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1. INTRODUCCION

Entre los miltiples problemas que enfrenta un pais como—-
| el nuestro destacan los de Indole econdmica, que z su vez im--
plican otros de tipo politico y social, en base a 8sto, se rre
tende con éste trabajo, aungue sea de manera minima, contri--—-
buir & la superacicn de dichos problemas, considerando gue no-
s6lo es tarea del gobierno resolverlos sino de toda ia pobla--
cibén y, de manera especial por nosotros los universitarios al-
formar lo que alguien llamaria "la conciencia de la sociedad".

Es bien conocido gue las condiciones actuales de la eco--
nomia maxicana son dificiles, por lo cual, se reguiere urgente
nente incrementar la productividad en todos los sectores. Este
concepto {productividad) es tan amplio gue vodermos decir:

Es la clave del conocimiento y entendimiento econdmico,--
politico y social en nuestra época. Afecta a casi todes los --
problemas importantes de una socledad como; potencialidad in-—-
dustrial y politica de los paises, equilibric socioeconbnico -
mundial, nivel de wvida de las naciones, enseianza, cultura, --
tributacidn, organizacibn del trabajo, relaciones a todos los-
niveles, atc.

Dada lz2 importancia de lo anterior en el presente traba--
jo se estwilan los manuales de organizacifn vy vrocedimientos -
como unom T 107 instrumentos administratives bisicos nara in-
crementar Lz nroluctividad con respecto ar la optimizacifn de-
log recur=o:s uzilizados y de los bienes y/o servicios presta--
dos dentro del sector plblico. Asf misma, no se desarrollan co-
mo-  elementos aislados, sino como parte de un sistema de refor~
mas administrativas qgue tienen la finalidad de organizar a la-
Administracifn Pliblica para hacerla m&s eficiente y eficaz en-
el cunplimiento de sus fines.

~.Dentro de la Reforma Administrativa y como unidades dise-
fiadoras de los-manuales de organizacifin y orocedimientos se -
describen las Unidades de Organizacifn y MEtodos por la impor-
tancia que tienen al desarrollar adecuadamente su funci&n en -’



pro de una verdadera estructuracifn de la Administracifn PGb1Ii
ca.

Es importante destacar que es dentro de esas unidades - -
donde el Licenciado en Administracibn cuenta con un amplio cam
po de actuacidn, proyectindose como agente de cambic al actuar
como promotor de nuevas ideas que rompan con los moldes obsole
tos de operacifn y al mismo tiempo logre influir para: unaz adg

cuada toma de decisiones y la implantacifn de estudios que con
lleven a lograr una mayor productividad dentro de las institu-
ciones gubernamentales.

Por lo anterior el Licenciado en Administracidn cuenta --
con la capacidad necesaria de anflisis, creatividad, wvisibn, -
habilidad y criterioc que le permita establecer un equilibrio--
entre la técnica y la politica, relaciin tan importante y ne-—
'cesaria’dentra del gector pblico. Sobre este punto es impera-
tivo decir que no importa el sector que se estd& estudiando, la
Administracifn se da y estd en todas partes es: UNIVERSAL.-

No pretendiendo ser exhaustivo v sf dejar la inquietud =--

pata'fuﬁuras investigaciones sobre el tema, se presenta a con-
sideracifn del lector la presente investigacidn.




2. PRODUCTIVIDAD

El concepto productividad es inherente a el hombre yvpcr*
lc mismo se puede mencionar que su origen es tan remoto como -~
la humanidad, sin embargo, las técnicas de productividad han ~-
sido resultado de un anflisis sistemftico, del trabajo en el =~
desarrcllo de la historia.

La primera etapa propiamente dicha, es durante la revolu-
¢ifén industrial, cuyos inventos e innovaciones logran una ma--
yor productividad. Posteriormente algunos estudios del tema ~-
como? FPrederick Tavlor, Henry Fayol, Los Gilbreth, Elton Mayo,-
contribuyeron a incrementar la productividad en base al estu--
dio sobre la actividad humana en el trabajo.

Podemos decir que el concepto de oproductividad tal como-—~
se le conoce actualmente, surge inmediatamente despuls de la -
Segunda Guerra Mundial, cuando las economias europeas habian -
guedado arruinadas, es en este momento cuando surge la necesi-
dad de utilizar un sistema gue permitiera superar la c¢risis, -
a instancia de &sto la Organizacidn Europea de Cooperacifn Eco
némica convencid a sus integrantes de que se establecieran cen
tros de productividad para poder optimizar los recursos gue =--
se emplearfan en la reconstruccién econbmnica de esos paises.l

Zste movimiento trascendi® hasta la América Latina, ¥ en--
1955 en México se¢ crea el Centro Industrial de Productividad,=-
formado por personal de diversas ramas profesicnales de los --
Estados Unidos de Norteam&rica. Dicho centro se transforma en-

1965 en una asociacién civil ampliando mds su camno de accibn.

(1) 'CINAPRO. "Memoria del movimiento de productividad nacibnal;
una dectrina y un programa“. pp. 1-5



achyalmante depunds de s Sesretirts de Trabalo v Previsidn -~
Sipdal, ™

Aol HEFIHICIH,
Botualments los throfnop efficiancia, e«ficacias, rendimien~

£ ¢ produetividad se panalan de manors simllay, para sy payor

cemprension s cantlnuacibn so doefinen 1oy congaptos menciona-—
doa anteciormente ¥ enseqifds el t8rmine productividad de ma--
neEra mhas ampliag

A} Hflciencla, s utilizedn con respecto a la racionalilza
cibn del trabaje, y ez referido a la no~~-
aidn de Liempa,

13} Bfilcacia, Bn comprendida como el mayor o penor logro
de jos abjetivos propuestos, con lop pro--
Auetos obtenidos.t

@) flengimiento. Describe aspactos téonicos de la produc—--
(4
o 2
clbn vy enqglobs fenfSmenos particulares.

Con respecto a la definfclln do preduoctividad, no obstan-
te los ambilguos significados qgue so 1o atribuyen, invariable--
mente, aatd anooiads biploamente a dos términos:

= Producto,
= Recly B,

fa productividad asl referida se puede representar por =

{2} hlﬁ%
duobividad”, Revista Productividad, pp.25,236

{3) Fongerpada Moveno, Juan, "La productividad de la mano de=-
obra en la industeda de la tranfoomacioén”. Tesis UNSAM. pp. 30-
A4

(4} Carvillo Casteo, Alejandro. "La reforma administrativa en-
Maxive., T.NLALGT, MBxiocon 1973, poid '

{8) Ponoarrada, op.ot.,pn, 30=34

o Alfonso, Arnando. "Concoptos fundamontales de pro--



firliode la siguiente férmula:G

PRODUCTIVZDAD - PRODUCCION OBTENIDA

RECURSQS EMPLEADOS

Entendidndose por produccibn obtenida; la cantidad de bie
neg y/o servicios resultantes de un procesc, y DOX recursos -«
empleados; los medios por los cuales se obtuve dicha oroduc—--
ci6n (humanos, materiales y técnicos).

La definicifn anterior es resultado de un andlisis de di-
ferentes concepciones dadas de una manera estitica: aungue ac-
tualmente se enfoca de una manera mis dinfmica, $s5to estd ex--
plicito en la siquiente definicibn dada por la Agencila Europea
de. la Productividad: "Productividad es ante todo una actitud -
del espiritu ;es la mentalidad del) progreso, la mejora constan
te de lo existente, es la conviceibn de poder hoy mejor cun -~
ayer y menos bien gue maiana. Es la voluntad de mejorar la si-
tuacifn presente, por muy buena que esta parezca y por muy bue
na'que pueda ser efectivamente. Es la adaptabilidad constante-
y el asfruerzo continuo para aplicar nucvas t&cnicas y nuevos =
métodos, o5 la fd en el progreso humana“,7

En términos generales es el pensamiento moderno de la pro
ductividad, mis apegado & el recurso humano, en donde no s&lo-
los adelantos técnicos v tecnolbgicos serin suficientes para -
ﬂaéerlo pregresar. Es necesarin la creacidn de una mentalidad~

innovadora v adaptable a todos los cambios, asi como, una in--
gquebrantable f& en su porvenir.

2.2 IMPORTANCIA.

La importancia de la productividad estd relacionada con--
su incremente, el cual se puede apreciar a través de los bere-

3 (6) 0.I.T., "Introduccidn al estudio del trabajo". Ginebra, -~ _
fsuiza 1980,p.4

fi?} Nieto'aernal, Julio. "Claves para un pais moderno;teoria y
lordctica de la productividad". Bogotd, Colombia 1964 p.18 '



ficios gue implica, &sto puede distinguirse por medic de los -~
siguientes enfoques:

A) Hivel Individual.

Este enfogque puede apreciarse a través de un aumento en -
el nivel de vida, mayores ingresos reales, trabajo satisfacto-
rio e interesante, mis cantidad de bienes y servicios con me--
jor calidad y a menor precioc, aumento de prestaciones sociales,
etc.

B) Nivel Empresarial,

En este aspecto la Sptima utilizacifn de los recuxsos —--
pernite abatir costos, disminuyendo precios y redundando en --
mayores utilidades; reinversiSn de los excedentes, reflejando-
en el incremento de fuentes de empleo y una mayor cooperacifn-
con la comunidad; expansidn de mercados; aumento eén la calidad
de sus productos, etc.

YC) Nivel HNacional.

Primordialmente aumenta el Producto Nacional Bruto al de-
sarrollase en Zorma homogé&nea todos los sectores econfmicos; un—
desarrollo de¢l comercio a nivel internacional repercutiendo en
la nivelaci6n de la balanza d2 pagos; un fomento del ahorro na-—.
cional, como producto de una mayor distribucibn de la riqueza;
cooperacidn entre gobierno-empresario~trabajador, crefndose unc
mayor unidad; mantener altas tasas de crecimiento; es la majorT
medida para combatir la inflacidn y el desemplec, etc.

Se debe aclarar que los beneficios mencionados no deben -
interpretarse aisladamente,sino en intima relacidn de unos -~-
con otros. La figura siguiente muestra dicha interrelacibn:



INDIVIDUAL
ESTADO

EMPRESA

'Ejemplo. Al Optimizar costos y reducir precios, la empre-
sa obtiene mayoresingresos por concepto de un mayor volumen de
ventas; lo que repercute en una captacifn de mayores impues~—--— -
tos por parte del Estado; ésto. se traduce en mayores benefl-—-- .
cios hacia el individuo en forma de seguridad social, empleos,
vivienda, etc., lo que da por resultado gue el individuo al ~-~
cubrir sus necesldades fundamentales sea mfs productivo.

2.3 CLASIFICACION.

La clasificacifn gue se presenta, se realiza de manera ge
neral, ya que en su contenido se incluyen puntos afines de di-
versos autores en su sentido esencial: '

A) Productividad Técnica.

Se define como; la 6ptima utilizacién de los factores (Hu
fmanos, materiales y t&cnicos) en la produccifn de un bien o -~
gervicio, representando esto en unidades fisicas, lo que implji
<a hacer dicho bien o servicio en menos tiempo o hacer mayor-—-
cantidad- con los misnes recursos empleados. -

B} Productividad Econdmica.

Se define como; el Sptimo rendimiento del capital inverti
do en toeodos los factoresg, en relacidn con los beneficios espe-
rados y obtenidos. Generalmente expresados en unidades moneta-
rias.

Como se puede deducir de las definiciones anteriores, es-
tas se encuentran Intimamente relacionadas, ya gue un incre---
mento en la productividad t&cnica da como resultado. una eleva- -
cién en la econémica v tomando en cuenta que sus actividades -~
las desarrollan en un ambiente social de alguna forma corres--



ponde o interesa a la sociedad, por lo tanto se hace necesario
hablar de una Productividad Social, la gque "estard repressnta-
da por el grado de utilidad que presenta la empresa en el me--
dio social en gue actﬁa",8 por lo tanto dicha productividad--~-
se le puede definir como: La obtencibn de los 6ptimos resulta-~
dos en beneficio de los trabajadores, empresarics y de la co=-
munidad en general.

2.4 MEDICION.

La importancia en la medicidn de la productividad, radica
en que por medic de fndices nos proporcionar§ informacifn so--
bre el nivel de actuacibn de los factores ¢ recursos que Iin-~-
tervienen en un proceso durante un periodo determinado. Dicha-
medicibn debe hacerse constantemente y compararse en relaci’sn-
as

A} Indices de productividad de periodos anteriores de la-
misma empresa.

B) Comparacidn de Indices con otras empresas del mismo --
ramo, en un mismo periodo.

C) Contra un indice ideal establecido de antemano.

D} Contra el indice normal de la propia empresa.9

Asf determinados y comparadog log factores que limitan -~
el incremento de la productividad, se pueden tomar acciones --
correctivas en el tiempo y lugar adecuados. '

) La medicibn se puede llevar a cabo de dos formas: la glo-
bal y la parcial, mismas que se describen a continuacibn:

Global: Es la relacibn entre la produccién total obtenida
y de todos 1los insumos empleados en la produccibn.

(8) Mascia A.,Alfredo. "Productividad de Empresas“ﬁd.SeleCciénf
‘Contable. México 1935 p.198

(9) CENAPRO. "Diagnéstico de Productividad de las Empresas” ed.

. CENAPRO México 1974 pp.21,22



Parcial: Se establece como la relacifn entre la produccifn
total obtenida y uno de los insumos enpleados en~
la produccidn.

Estos tipos de medicibn se expresan en relacifn a la clasji
ficacidn ya desarrollada en los tipos de productividad:

A) Técnica: Dada la dificultad que representa el expresar-
todos los insumos en una sola medida fisica; -
este tipo de productividad s&loc se representa-
de manera parcial, como ejemple de esta medi--

cidn se presentan los siguientes indices.10

Produccifin Total Obtenida

a)
' Horas/Hombre de trabajo

b) Produccidn Total Obtenida

Matariales Utilizados

o) Produccidn Total Obtenida

Energfa Consumida

Q) Producciéh Total Obtenida

Capacidad Productiva

: vB) Econdmica: Este tipo de productividad es la finica que~
4 L _ puéde medirse en forma global y parcial. Ya -
que, se expresa por medio del Gnico elemento-
homogeneizador de todos los Insumos; el dine-

ro. Por le gue la medida global se representa

en la siguiente relacifn aritmética:

Costo Total de la Produccibn

' Costo Total de los Insumos

10) CENAPRO. Ibidem., pp.21,22

[
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Asimismo  como ejemplo de medidas parciales tenemos:ll

a) Ventas Netas

Costos Proporcionales

b) Utilidad Neza

Capital Contable

c) uUtilidad Neta + Intereses Pagados

Capital Contaple 4+ Pasivo

s c) Sdcial:ﬁs diffcil expresorla en uvna relacifn aritmsti

‘ : ca, ya sea en forma global o parcial, por lo -~
gue su medicién se logra a través'de una compa
racidn del nivel medio de .vida de'una sociedad
tomando un afic base para efectuarla.

A monera de aclaracidn se hace notar quoe en la generali-
dad de los casos el términe productividad se ha venido asocia
do' al de productividad de la mano de obra equivocadamente, ya
Qua, este Gltimo es un enfoque parcial del concepto Producti=
vidad.

-

2.5 ELEMENTOS QUE LA DETERMINAN.

Como se ha visto en el desarrollo de este capitulo, el -
uso Bptimo de los factores tanto humanos, materiales y técni-
cos determinan una mayor o mencr productividad.

Estos factores se ven afectados por ciertos elementos, ¥
el grado de influencia de €&ctos se reflejar& de manera positi
" va o negativa en la optimizacibn de los mismos.

A continuacidn se describen algunos elementos que inter-
vienen en los factores: )

A} Alimentacidn
Actualmente &n los palses subdesarrollados. la mano de -

(11) castafibn Castellanos, A " v
ste s, Armando. "Ensayo sobre Produgtiwvi
dad con referencia a M&Xico™. Tesis UNAM gp. 12-14 '
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obra padece una subalimentacifn debido a salarios bajos o a —-
las costunbres alimenticias de la poblaci®n. Esta situacifn —-
se refleja en los individuos a través de cansancio, fatiga, --
desgano, apatia, holgazanerfa, ausentismo, etc,

Debiendo tomarse en cuenta que el desjaste fisico estd -
de acuerdo a la actividad que desarrolla; lo que puede ser su-
ficiente para un tipo de trabajo sedentario, no lo es para un-
tipo de trabajo active, por lo tanto, la alimentaci6n debe =~-
ser la adecuada para reponer las energias utilizadas en una ~=-
jornada de trabajo.

B) Educacibn.

El fin b&8sico es el de satisfacer las necesidades educa--—
cionales d= la mayorias, a f£in de proporcionér los elementos. -
necesarios que les permitan desarrollar un trabajo productivo-~
as{ como remunerativo, ademis el de crear y fomentar una men--—
talidad nueva en el individuo.

C) Capacitaci6n y Adiestramiento.

Este punto se puede ver como una extensidn de la educa-~—-
cién formal. La capacitacién y el adiestramiento adapta y ense
fia a el individuo aspectos especificos del puesto, asi como -
los conocimientos necesarios para el &ptimo desarrollo del ~ -
mismo, y tambi&n le otorga un enfoqgue general de la empresa, -
por lo tanto, en la medida que los programas de capacitacifn -
y adiestramiento sean aprovechados y desarrollados se lograré-
una metjor y mis calificada mano de obra.

D) Administracién.

Como se sabe la administracién tiene el objetivo primor--
dial de combinar los recursos de una entidad de ménéra que se-
obtengan de &stos los Optimos resultados, tanto en su conjunto.
como individualmente, por lo gue una buena administraci®n se--
ilevari a cabo desarrollando de una manera eficiente el proce-



so administrativo en cada una de sus fases. Dentyxo de cada una
de éstas, se cuentan con técnicas especificas para su desarro-
llo v gque coadyuvan al incremento de la productividad.

Dentro de &stas encontramos ontre otras:

a) Grificas de Gantt

b} Manuales Adminiatrativos
c) Estados Financieros

d) Presupuestos

e) Flujos de caja

£} Programas

g). Inventarios

h) Investigacifn de mercados’
i)} InvestigaciBbn de operaciones
3) An&lisis de puestos

k) valuacifn de puestos

1) Calificacién de méritos

m) Estudios del trabajo, etc.

E)‘Tecnologia.

Si consideramos como tecnologfa la ciencia aplicada a - -
transformar, mejorar e innovar herramientas, maquinaria y ==--
équipo de produccibn de bienes y servicios; resulta obvio que-
el trabajo se desarrolle con menos esfuerzo, tiempo y costo.
Pero €sta debe ser la adecuada & las necesidades del pals.

Esto se puede lograr de dos maneras:

a) Importandola. Agui se hard necesario elabo--
rar estudios de¢ factibilidad para su aplica-
cibn, previende asi fenbmenos tales comos: --
Dagsocupacifin de mano de obra (en paises don-
de abunda): falta de gente capacitada para -
~trabajarla: galida de divisasg ¢n forma inne=
caesaria, etc.

: V-bfibésaxiolluﬁdola.Se elabora en base a las ne-



cesidades y cualidades tanto del pais como =
de sus habitantes, de &sta forma trae una -~
serie de beneficios, los gue pueden redundar
en un desarrollo cconbmico en poco tiempo.

Pero el desarrcllo de esta tecnologla, trae aparejado el-
contar con una politica gubernamental, en el aspecto de dedi~~
car los fondos necesarios para la Investigacién e innovacibn -
a todos los niveies.

?) Maquinaria y Equipo.

Su adecuada uvtilizacién estari determinada principalmente
por dos factores: Primero, que se tenga la macuinaria y el - -
equipo adecuado y en cantidades necesarias, para evitar la pér
dida de tiempo en esperas gque implicarian retrasos en la pro--
duccibn.

En segundo lugar, las instalaciones donde se encuentren--
deber8n ser las adecnadas para su uso especifico; asf dentro -
de lag medidas de seguridad necesarias, se deben establecer -~
‘controles efectivos para evitar oéxdidas por Gltimo, el perso-
nal deba tener conocimiento del uso y existencia de la magui--
naria y equipo, con las gque van ha estar en contacto durante~=-
sus horas de trabajo.

G} Instalaciones.

‘- Son los bienes inmuebles que posee una entidad para el --
édesatrollo de sus actividades, por lo tanto, podemos decir - -
: que se debe contar con el necesario acondicionamiento y dis---
tribucifn de las instalaciones, acordes al tipo de activida---
des que se realizan, con el fin de que; el zersonal (operative
y administrative), labore en lag condiciones adecuada de hi-=--
giene y seguridad taleg como ventilacién, iluminacidn, limpie-
za, etc., crefindose asi un ambiente favorable de trabajo que--
g le otorgue una mayor facilidad para realizar sus labores.

H) Innovacidn.
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Es importante que cualguier organizaclidn se encuentre al-
pendiente de posibles cambios o innovaciones en los aspectos-—-
administrativos, tecnolbgicos, financieros, etc. que suscedan -

en el ambiente exterior de la empresa a fin de analizar la po-
sibilidad de adaptarlos a la organizacifn, y por otra parte,
tambifn es importante determinar el momento en que dicha inno
vacifin debe hacerse.

I) Salarios.

Estogs permiten a los individuos la obtencgibn de mayores
. satisfactores minimos necesarios como lo son; la alimentacién,)
vestido, habitacifn, educacidn, etc., la satisfaccifn de és~~:
“tos en.la cantidad y calidad necesaria, permite que el indivi j
duo alcance un mejor nivel de wvida. Tk

J) Gobierno.

El gobierno de un pais influye en diversos aspectos gue-
directa o indirectamente afectan la productividad de los fac-
1t§res de una empresa, no importando el sector econfSmico al
que pertenezcan. Entre los que encontramos:

a) Politicas de subsidios

b) Proteccionismo

¢) Estimulos fiscales

d) Politicas de ahorro e inyersién
e) Aparato burocritico

‘f) Infraestructura

g) Politicas de seguridad social

~h) Politicas de ampleo y salarios
i) Politicas demogrificas
j) Politicas educacionales

k) -Politicas de comercio exterior

1) Relaciones Internacionales.
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K) Relaciones Laborales.

Entendifndose come la comunicacidn que existe entre la --

empresa y el trabajador o bien con otraé entidades o personas,

dichas relaciones se pueden clasificar en:

al

b)

Internas. La importancia de #stas radica en su

v el o e e R e T R o i R Y =1 [T H3} g—.
a2feovesdn intoracoifn ontre los &1 nuos, Jgue

KU

forman parte de la organizacifn, ya que por --
una parte el trabajador no sentird gue es ex--
plotado por la empresa, y a la vez considerard
gue se satisfacen sus ambiciones de desarrollo

" perscnal, por otra parte, ‘la empresa no ve a ol

trabajador como una carga mfis, sino como uno -
de sus mis preciados recursos, logrando asf -~
del trabajader una mayor disponibilidad.

Externas. De las adecuadas relaciones gque lle-
ve la empresa tanto con proveedores, acreedo--
res, instituciones de crédito, sindicatos, go-
bierno, etc. se ver&n determinados los bienes-
y servicios gue se reciban de estas entidades-
en cuanto a disponibilidad y calidad.

En base a el desarrolloouwsehizo de los elementos gue op-

da, sino que; deben darse todos a la vez y en el mismo grado,~

por lo que de su integracin total depende el incremento en --

forma directa de la productividad.



- 16 -

*
3. SECTOR PUBLICO.

En base a los fines que se persiguen en el presente. traba
jo, se hace necesario tratar los temas de Estado, Administra--
ci6én PGiblica y Reforma Administrativa, que sirvan de marco ge-
neral para encuadrar y tener una visién total del funcionamien
to e importancia de les manuales de organizacifn y procedimien
tos dentro del secter pGblico. Los temas antes mencionados se-
tratarin en 21 sicuiente orden: Estado, AdministraciSn PGbli--
ca y Reforma Administrativa.

3.1 ESTADRO
3.1.1. DOCTRINAS

A continuacifn se presentan de manera general algunas de-
las corrientes doctrinarias que se dice, dan fundamento al Egs-
tado modernc y se concluye la exposici®n con un enfoque ecléc-
tico, que se considera siguen los actuales tratadistas del Es-
tado, de &stos se tomaron algunos puntos para el desarrcllo de
Estado que se hace dentro de este capitulo, dahdo asi un enfo~
que ecléctico.

3.1.1.1 NICOLAS MAQUIAVELO

Para ver como concibe al Estado dicho autor dentro de su-
obra *E1l Principe" se ha elaborado el siguiente esguenmn ﬁara =
su estudio: Tipos de Estado que considera, su forma de gobier-
no, sus funciones, asi como la importancia que le da a cada -«

* En la expcs%cién de este capitulo se escogif el titulo de -~
Sector Pblico (actualmente se le conoce con el nombre de Admi
nistracidn PGblica Federal) por ser el concepto utilizado des-
de qgue aparecen las bases legales que lo crean, lo modifican -~

y/0 lo reforman.



uno de los componentes del Estado, o sea, a la poblacibn, el -

tecritorio y el poder.

v?rimeramente sehala que "....todos los Estados, todas las
denominaciones gue han ejercido y ejercen poder sobre los hom=-
bres, han sido y son reptiblicas o principados..."lz,
ve s8lo distingue dos tipos de Estado, y es el segundo del que

come se -

se& ocupa en su obra, con respecto ha esto Maguiavelo sefiala”...
Todos los principados de que se guarda memoria han sido gober- .
nados de dos modos distintos; o por un principe que eligen en-
tre sus siervos, que lo son todos los ministros que ayudardn a
gobernar, o por un principe asiastido por nobles que deben la -
posicidn que ocupan, no a la gracia del sefior, sinc a la anti-
guedad de su linaje. Estos nobles tienen Estade v sibditos ---
propios, que los reconocen sefiores y les tienen natural afec--
en amkos casos se refiere a una monarguia absoluta,

donde el poder e¢g representade por un sole hombre, distinguien
do asi que el principe es la (nica autoridad y en el segundo -
su autoridad estd dividida, y si &stos (los nobles) son sus --
enemigos rno 50lo debe temer que lo abandonen sino gue se le re
belen ya que estin a la expectativa de una mejor posicidn.

La forma de gobierno para Maquiavelo creemos gue debid ha
ber sido puramente doctrinal; por una parte estd de atuerdo --
con la replblice y por la otra aboga por una monarcuia; Ssto -
con el fin de lograr la urnidad italiana, que dadas las condi--
@ciones de la Italia dividida, era presa fdcil de otros Estados

fcomo Francia, Alemania v Espana.

(12} Maquiavelo, Nicolas. "El Principe", Ed. Editores Mexica--
inos, M8xico 1983, ». 53 - ‘
(13} Ibidem., p.53
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Al vemos gue en "El Principe”, Maquiavelo s6loc trata del
Estado; del arte con que se mantiene y de la forma en que se -~
defiende.

l

Con respecto a las funciones del Estado sefiala que;®.....
Tamblén concurre en beneficio del principe el hallar medidas -
sorprendentes en lo que se refiere a la administracidn..."se~-
mostrard anante de la virtud y honrard & los que se distingan-
en las artes. Asimiswo dard seguridad a los ciudadanos para -
que puedan dedicarge tranguilamente a sus profesiones, al CO=-
mercio, a la agricultura y 2 cualquier otra actividad....insti
tuird premios a quienes traten, por cualquier medio, de engfag
decer la ciudad o el Estado...l4

Por otra parte senala la importancia de la eleccibn de --
los ministros al indicar que;”..."a primera Jimpresifn que se -
tiene del juicioc del principe se funda an los hombres que lo--
rodaan..,”ls

Con respecto a la funcibn legislativa menciona gque;".....
Ins simientos indispensables a todos los Estados...son lasgs - »
buenas leyves y las buenas tropas“.ls

bentro de los componentes del Estado maneja como una -~ -
constante en sus proposiciones la importancia de contar con le
simpatia del puehlo para conservar el poder, &sto se hace pa--
tente en el sigulente pirrafo.

"...Un principe jamfés podri dominar a un pueblo cuando 1
tenga por enemigo, porgue son muchos los gque lo forman... lo-
peor gque se puede esperar de un pueblo gue no lo ane es ser -
abandonado por el insistiré tan sSlo en que, un principe neces;
ta cdntar con la amistad de un pueblo, pues de lo contrario rx

(14) r1bidem., p.132
(15) Ibidem., ».135
(16) Ibidem., p. 87
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tiene remedio en la adversidad..."17

.asi se puede sefialar que--
querfa la igualdad y la libertad ante la ley y la intervenci®n

en el poder de teodas las clases del Estado,

Se puede decir que sacrifica al individuo por el Estado y
que todas las aptlitudes de agnel gque no afecten la politica o~
la guerra le son indiferentes, cosa gque se hace obvia al hacer
mencibn de los grandes conquistadores y gobernantes de la his~-
toria que hasta sus dfas conocia, asimismo ve al individuo co-
mo una persona mala por naturaleza al senalar lo siguiente: 7.
.. de la generalidad de los hombres se puede decir esto: Son -
ingratos, volubles, simuladores, cobardes ante el peligro y -«
avidos de lucro...'lsy, cuando habla de sus virtudes s¢ refie-
re a sus virtudes p@iblicas; jamis a las privadas, no juzga la-
moralidad de los actos de un individuo sino su afecto real en-
tanto es un acto pelitico.

La obra de Maquiavelo es rica en interpretaciones segfin--.
la finalidad con gque sea estudiade y por eso, las observacio--
nes anteriores no pretenden ser exhaustivas ni totales, de =~
1o que quiso hacer el autor evidente en su obra.

.3.2.1.2 JUAN JACORO ROUSSEAU.

A continuacidn se propone una sintesis de los principales
puntos gue Juan Jacobo Rousseau expone en su libro "El Contra-
to Social®, el cual tenia como objetivo fundamentar el Estado-
sobre su base. v

Rousseau concibe a la familia como la primera y mis anti-
gua de las sociedades, pueste gue era la Gnica de caricter na-
tural. Sefiala ademis que ésta se puede ver andlogamente con el
Estado, ya que; a el padre se le ve como jefe, los hijos como-
el puebleo, y la libertad que &stos gozan no la cambian, sino--
es gue reciben algln beneficio de por medio; por ejemplo, los-

(17) Ibidem., p.79
(18) .Ibidem., p.107



padres reciben el carifo de los hijos, por el cuidado que ha--
cen de éstos; el Estado obtiene el placer de mandar, por el he
cho de constituirse como tal, por lo tanto podemos decir gue--
de esta analogfa, que es la familia el primer modelo de sccie-
dad politica.l9 (gré&fica 1).

No basta -~ afirmaba ~ ser el m&s fuerte para ser el amo ©
seflor, mientras esa fuerza no pueda transformarse en derecho y
la obediencia en una obligacidn, ya que el hecho de realizar -
un acto por la fuerza no implica que lo haga por voluntad, -—-
pues el realizarlo mis bien se traduce en ser prudente, pero~-
en el momento mismo en gue desaparece la fuerza se extingue -——
la obligacién. Convengamos, entonces, en que la fuerza no hace
al derecho.

Debido a gque nadie tiene la capacidad, de manera natural-
para gobernar sobre otra perscna y el derecho impuesto por la-
fuerza no existe, gquedan s6lo las convenciones como base de to
da autoridad legitima sobre log hombres, por 1o que un hombre-
cede su libertad s6lo a cambio de alge, con &sto es gue; a tra
vés del tiempo los hombres llegaron a un punto tal gue los obs
tdculos a los'que se enfrentaban eran cada vez mayores, que -=-
poéo a poco iban superando las fuerzas de gue cada individuo -
podia emplear para mantenerse, asf{ se dieron cuenta gue ya noe-
era posible gue se siguieran manteniendo aislados, ya que de -
seqguir en ese estado primitivo, se estaria corriendo el peli--
gro gue desapareciera el género humano. Esta necesidad de cam-
bio, trajo consigo que el hombre creara nuevas fuerzas, se vié
obligado a unir y coordinar todas las fuerzas individuales en-
una fuerzz comGn, con el fin de ponerlas en accién, en unidad-
y armonfa utilizando a la fuerza y la libertad de cada hombre-
como instrumentos clave para su conservacidén. -

(19) Rousseau, Juan Jaccbo, "El Contrato Social”, Ed. Porrua;
Mé&xico 1282, pp.3-6
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éPero ¢Bmo iba a ser posible que dichas fuerzas se conju
garan para conseguir el bien comln sin perjudicar y desatende
" las obligaciones gque cada persona tenia?. Esto se hizo a tra-
vés de; "encontrar una fuerza comln de asociacidn que defiend
Y proteja a las personas y los bienes de los asociados, y por
el cual cada uno, uniéndose a todos, no obedezca sino asimiswm
y permanezca tan libre como antes. Tal es el problema fundame
tal cuya solucidn da el Contrato Social™ .20

Las clausulas de este contrato estin hechas de tal forma
que cualquier modificacidn que sufriera alguna de ellas, dich
pacto quedaria sin efecto e inGtil, de tal forma y aungue nun
ca se hizo una declaracifn formal de éstas, son en cualquier¥
lugar aceptadas y reconocidas, y una vez que alguien violace -
dicho pacto social, cada miembro recobraria al estade natural

Concretamente todas estas cl8usulas se reducen a una so-
la "...la enajenacifn total de cada asociacido con todos sus .
‘derechos a la comunidad entera, primeramente, d&ndose por com
pleto cada uno de los asociados, la condicifn es igual para t
dos...

Ademés, efectulndose la enajenacifn sin reservas, la - -
unidn resulta tan perfecta como puede serlo, sin gue ninglin -
asociado tenga nada que reclamar, porgque si quedasen algunos
derechos a los particulares, como no habria ningflin superior c
min que pudiese sentenciar entre ellas y el piblico, cada cuaj
siendo hasta cierto punto su propio juez, pretenderia pronto
serlo en todo; consecuencialmente el estado natural existiria
y 1la asociacifén se convertiria necesariamente en tirxénica o -
inﬁtil.."21

Por esto podemos decir que el pacto social guedaria reduy
cido a gue; " cada uno pone su perscna y tode su poder bajo -
la suprema direccidn de la voluntad general, y cada miembro e

.(20) Ibidem., pp.7-9
{21) Ibidem., pp.9-10
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considerado como parte indivisible del todo".

Con este acto cada una de las personas que intervienen en
el contrato viene a formar parte de un nuevos cuerpo colectivo,
conformado por todos los miembros y votos de la asamblea, las-

personas que intervienen en tal acto reciben su unidad, su yo-
comin, su vida y voluntad.

A esta misma pevsona pGblica se le llamé en otros tiempos
?...ciudad y hoy con el de repdblica o cuerpo politico, el - -
cual es denominado Estado cuando es activo, potencia en compa~
‘raci6n con sus semejantes. Y con respecto a sus asociados, &s-
tos toman colectivamente el nombre de pueblo y particularmente
el de ciundadanos como participes de la autoridad scoberana, y -

w23

. s@bditos por estar sometidos a las leyes del Estado con --

freocuencia estos términos se utilizan en forma confusa.
*

Por lo que respecta al gobierno, Rousseau menciona que ~-
existen dos mfviles gue se encuentran en cuerpo politico: el--
de la fuerza y de la voluntad, el primero también llamado le~--
gigslativo y el otro, poder ejecutivo.

Menciona que era necesaria la existencia de un agente que
sirva entre el Estado y el Soberano nara que reuna y emplee la
valuntad general, que sirva de enlace en la comunicacidn, en--
cargado de la ejecucitn de las leyes y del mantenimiento de la
libertad tanto civil como politica. A los miembros de este - ~
cuerpo se les llama magistrados o reves, es decir gobernadores
¥y el cuerpo entero princive.

Rousseau llamd gobierno o suprema administracién, ali ejer
cicio legitimo del poder ejecutive, y principe © magistrado, -

2
P

al hombre o al cuerpo encargado de esta administracién".

(22) Ibidem., pp.9~10
(23) Ibidem., p.10
(24) Ibidem., pp.30-35
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El mismo autor considera que existen tres formas de go---
bierno; "El soberano puede, en primer lugar confiar el depdsi
to del gobierno a todo el pueblo en su mayoria, de suerte gue-
haya mis ciudadanos magistrados que simples ciudadanos. A esta
forma de gobierno se le da el nombre de democracia... o puede-
tambifn reducir o limitar el gobierneo, deposit8ndolo en manos-
de lcs menos, de manera que resulten mis ciudadanos que magis-
tradcs. Este sistema toma el nompre de aristrocacia... puden -
por Gltimo concentrar todo el gobierno en un magistrado (nico-
Qe quien los demis reciben el poder. Esta terxrcera forma se de-
nomina monarguia o gobierno real“.25

¢ Pero puede un mismo gobilerno funcionar combinando algunas
de las tres formas anteriores y formar un tipo de gobierno mix
to? El autor recomendaba que el gobierno democritico convenfa-
a los ZEstados pequefios, el aristocritico a los medianos y el -
mondrguico a los grades.

Se dice gue un Estado tiene un buen gobierno cuando el ni
mero y la poblacifn se conservan y prosperan; ya gue un gobier
no en el gue no existe ningln yugo que esté deteniendo la mul-
tiplicacifn de la poblacidn, es el mejor.

Existen dos vias o medios por los cuales un gobierno dege
‘nera, a saber; cuando se concentra o cuando el Estado se di-~-
suelve.

£l gobierno se desconcentra cuando pasa del gran nGmero--
al pequefio, es decir, de la democracia a la aristocracia y de-
ésta a la monarquia. Esta es la inclinacién natural. Pero si-=-
retrogradase del primer nGmero al grande, podria decirse que -
su intencidad se refleja, pero este progreso inverso es imposi
ble. ‘

La disolucibn del Estado puede efectuarse de dos’ formas:

(25) Ibidem., pp.35-28



primeramente. cuando el principe no administra al Estado de --=
acuerdo a las leyes y usurpa el poder soberano; en segundo, --
cuando los miembros del gobierno usurpan por separado el poder
que deben ejercer en conjunto, infraccifn de las leyes no me-~-
nor y gque produce mayores desérdenes. En este caso resultan --
tantos principes como magistrados y ¢l Egtado nomenos 1ividi--
do gue el gobierno, perece o cambia de forma.

Cuando el gobierno se disuelve, el abuso del goblerno — -
cualquiera que €1 sea, toma el nombre de anarcuia, distinguien
do: La democracia degenera en oclocracia, la aristocracia en -
oligarquia y la monarqufa degenera en tiranfa.

Por (iltimo, el cuerpo politice al igual que el cuerpo hu-
mano empieza a morir desde que nace llevando en cada uno de los
factores que provocarfin su muerte, pero &stos pueden prolongar'
su vida:; en cuanto al cuerpo humano es através de la naturale-
za y . del cuerpo politico através del Estado, constituyéndolo--
de mejor manera.

"El principio de la vida politica es la autoridad sobera-
na, el poder Legislativo es el coraz6n del Estado; el Ejecuti-
vo el cerebro, que lleva el movimiento a todas las partes. El-
cerebro puede paralizarse y la vida continuar; pero tan pronto
como el corazbén cesa sus funciones, aquella se extingue. El Es
tado no subsiste por las leyes, sino por el Poder Legislativo?
26

A grandes rasgos este es el pensamiento de Juan Jacobo --
Rousseau con respecto al fundamento de el Estado, v como poste
riormente se verd, esti implfcito en el desarrollo de los pun-
tos siguientes )

3.1.1.3 HANS KELSEN.

Kelsen capta al Estado dentrc de un proceso juridico de -

(26) Ibidem., pp.46-~48
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autoproduccidén de dereche que al mismo tiempo sirve para gue -
este se reglamente es decir, forma las leyes y a su vez se ape
ga a ellas, formando un dualismo entre Estade y Derecho. En ba
se a este enfogue se vrocederd a desarrollar una sintesis de -
las partes mis relevantes de esta Teoria Pura del l)e::'eci‘ua.?“7

A) El Estado come orden juridico.

Un!conocimientu del Estado libre de ideologia vy, vor ende
liberado de toda metafisica y mistica, noc puede hacerse cargo-
de su esencia si no lo capta conceptualmente como una forma—-—-—
cidn social, como un orden de la conducta humana. Es usual ca-
racterizar al Estade como una organizacién politica, pero asi-~
solo se expresa gue el Estado es un orden coactivo puesto gue~
el elemento especificamente politico de esa organizacifn resi-
de en la coacéién ejercida de hombre a hombre, regulada por --
ese orden; los actos coactivos que ese orden estatuve, se tra-
ta justamente de agquellos que el orden jurfdico enlaza a las -
condiciones que determina. Como organizacifn politica el Csta-
do es un ordenamiento jurifdico. pero no todo orden juriiico es
un Estado.

Para llegar a ser un Estado, el orden juridico tiene que-

tener el carfcter de una organizacibn en el sentido estricto y

- espaecifico de esa palabra, es decir; tiene que instaurar Srga-
nos que funcionen con divisifn del trabajo, para la produccifn

y aplicacifn de las normas que lo.constituyen; tierne que exhi-

bir cierto grado de centralizacibn. El Estado es un orxden ju-

ridico relativamente centralizade, es por esto que; el orden--—

juridico estatal se diferencia del orden primitivo preestatal,

vy &l orden, supra o interestatal (derecho internacional gene~-~

ral),tanto en el uno como en el otro,las normas juridicas genexra

{27) Kelsen, Hans. "Teorfa Pura del Derecho", Ed. U.N.A.M., M§":
xico 1982,pp.285-319 ‘



les no son producidas por un Srgano legislative central, sino-

que lo son consuetudinariamente, lo gue significa que el proce
dimiento de produccidn general de derecho estd descentralizado

Ni el orden juridico preestatal ni el interestatal esta--
% blecen tribunales competentes para aplicar normas generales a-
| casos concretos, sinc que facultan a los sujetos mismos someti
dos a ese orden Juridico a; desempefiar esas funciones, 'y espe-
cialmente, a llevar a cabe, como autodefensas, las sanciones -
estatuidas por el orden juridico.

Si el Estado es concebido come una comunidad social, 8sta
solo puede constituirse mediante un orden normativo, éste pue-
de ger el orden coactivo relativamente centralizado que se ha-
reconocido como orden juridico estatal.

Como comunidad social, el Estado se compone de tres sle--—
méntos: La poblacifn del Estado, el territorio estatal y el --
llamado poder estatal, ejercido por un gobierno estatal inde--
pendiente. Estos tres elementos s6lo pueden ser determinados -
juridicamente, es decir s6lo pueden ser entendidos como la va-

lidez y los dominios de validez de un orden juridico.

La poblacidn del Estado estd formada por los hombres, zue

4 pertenecen a un Estado determninado, no es factible encontrar -
otro criterio del gue tanto €l, como los restantes, estdn some
tidos a un orden coactivo relativamente centralizado. Los de--
mis intentos de buscar una relacifn gue mantenga unidos a los-
hombres posiblemente separados por lenguaje, raza, religidns y-
concepcifn del mundo, asi como por oposiciones de clase v - =
‘otros mfltiples conflictos de intereses, ligdndelos en una uni
dad, son infitiles, &sto es, que pueden existir individuos gue-
se encuentran ligados a su Estado espiritualmente, pudienis =-
amarlo, inclusive idolatrarlc y estar dispuestos a morir por--
.81, Pero sigquen pertenenciendo a &l aun cuando no hagan tales-
‘cosas, aungue lo odien, inclusive lo traicionen o permanezcan-
kY
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en su respecto ecternamente indiferentes. La pregunta de si un-
hombre pertenece a un Estado no es cuestibn psicol8gica, sino~
una pregunta jurfidica. La unidad de les hombres que constitu——-
yen la poblaciSn no puede reconocerse sino en el hecho de que;-
un mismo orden juridico vale para esos hombres, en gque su con-
ducta se encuentra reagvlada por un mismo orden juridico.

El territorioc del Estado es un determinado espacio delimi
tado, un espacio tridimensional al que pertenecen el subsuelo-
¥ el espacio adreosituado abajo y arriba respectivamente = «--
del territorio cerrado por las llamadas fronteras del Estado.
Eg evidente que la unidad de este espacio no es natural, nine-
gin conocimiento natural, sino s6lo un conccimiento juridico’-
que debe dar respuesta a la pregunta referente a cbmo se deter
minan los limites del egpacio estatal, a la constitucibn de svu
unidad. El llamado territorio del Estado s6lo puede ser defini
do como el territorio de validez de un orden jurtdico estatal.

La teorfia tradicional del Estado pasa por alto que éste -
no solo tiene existencia espacial, sino tambig&n temporal, de -
suerte gue si se ve en el espacio, un elemento del Estado, tan
bién corresponderia verlo en el tiempo, puesto que la existen-
cia del Estado est8 limitada tanto territorial como temporal--
mente, dado gue los Estados surgen y desaparecen, y asi como -
la existencia del Estado en el espacio es el dominio territo--
rial de wvalidez, la existencia temporal del Estado es el dowmi-
‘nio temporal de validez del orden juridico estatal.

El dexecho internacional general determina el dominio de
validez espacial y temporal de cada orden juridico estatal, d
~limitdndose reciprocamente y haciende juridicamente posible-¥
tante la coexistencia de los Estados en el espacio, como su §
cesibn en el tiempo.

Se comprende gue el poder estatal, ejercido por el gobie

/



] no sobre la poblacién del Estado dentro de su territorio, no -
5 es solamente, todo poder gue un hombre tenga sobre otro, con--
E‘ststente an ser capaz de imponor al otro una conducta deseada-
: por el primero, asi la difernecia de la relacifn denominada; -
poder d¢ Estado, de otras relaciones de poder, es la circuns=--
tancia de encontrarse juridicamente regulada, o sea gue ios --
4 hombres gque como gobierno del Estado ejercen el poder, estin -
; facultados por un orden juridico a ejercer ¢l poder mediante -
lakproduccién\?anlicacién de normas juridicas; ademis que el -
poder del Estado tiene carfcter normative. El llamado poder ~-
ﬁel Estado es la validez de un orden jurfdico eficaz.

Se suele ver, en el ejercicio del poder del Estado, una -~
exterorganizacibn de potencia que se considera un atributo ---
esencial del Estado, al punto que s2 designa a estae Comd una -
potencia; esta potencia del Eztado sb8lo puede mostrarse en los
recursos de fuerza especificos de que disponga el gobierno, en
la fortaleza y prisiones, en los cafones y patibulos, en los-~-
hombres con uniforme de policia o militar, pero todo lo ante-~
rior son objetos muertos; s8lo se convierten en instrumental--
de la potencia del Estado cuando estdn a disposicibn de hom---
bres conforme a las Srdenes que les imparte el gobierno, en --
{ cuanto gque los policias y soldados acatan las 8rdenes que regu-
? lan su comportamiento.

La potencia del Estade no es nincuna fuerza o recurso mis
tico, oculto detr&s del Estado o de su derecho, no es otra - -~
cosa que; la eficiencia del orden juridico estatal.

Asf el Estado queda definido, en cuanto a sus elementos -
esenciales que son la poblacifn, el territorio v el poder es--
ta; como un orden juridico relativamente centralizado, limita
do en su dominio de validez territorial y temporal, soberano o
inmediatamente determinado por el derecho internacional, efi=-

caz en t&rminos generales,
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B) El Estado como perscna juridica.
{

El Estado como una persona juridica, o gea, como sujeto =~
activo de derechos y obligaciones, presenta en lo esencial el~
» wisme problema que el del ente coleckivo como persona juridiéa
es decir, el EBstado tambifn es una sociedad constituida por un
orden normativo, que funciona con divisibn del trabajo., esta—-
bleciendo para ello O6rganos mediante o inmediatamente para de-
sempefiar sug funciones; ¢l orden constituido de esa sociedad
es el orden juridico que a diferencia del derecho internacio—-
nal, es designado como orden juridico nacional o estatal.

El Estado asi puede considerarse como situada bajo el oxy
den jurfdico internacional que, en cuanto a su persona Juridi-
ca, le impone obligaciones y le otorga derechos, y asi se puen
de distinguir como una colectividad situada bajo el derecho iy
ternacional, que tiene derechos y obligaciones externos e in-
ternos, unos sgon estatuidos por el derecho internacional, los-
otros por el orden juridico estatal. A continuacibn Gnicamente
se tratarf el Estado como persona jurfidica, sin tomar en cueny

ta el derecho internacional.

C) El Estado como sujeto activo: EY 6rgano estatal.

51 el Estado es representado como sujeto activo,. diciendc

gue €1 ha hecho esto o lo otro, surge la pregunta de cual serd
el criterio del porqué sec considera a determinados hombres, -
al efectuar determinades actos, Srganos del Estado, puesto gquw
de hecho nunca es el Estado, sino, sbBlco siempre un hombre de-
terminado, el que actfia, el que realiza determinado acto, el
que desempena determinada funcidn.

_ S61lc cuando el Estado, como persona activa es representh
do como una realidad diferente del hombre, es decir, cuando.l
constrgccién auxiliar de la personificacifn ha sgsido hipostasi
da, puedekla pregunta por la existencia de un acto estatal, d
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una funcifn estatal, tener el sentido de una pregunta dirigida
a averiguar la existencia de un hecho, y s8lo entonces la res-
puesta a esa pregunta puede ser que determinado acto o determi
nada funcidn es, o no es, un acto o una funcidén estatal.

La pregunta por su sentido s6lo puede estar correctamente
formulada si se prequnta; ibajo gque condiciones la funcibn de-
sempeiiada por determinado hombre puede ser atribuida al Esta--
do?.

Desde el punto de vista de una consideraciln orientada ha
cla el derecho, s0lo puede concebirse como una funcidn estatal,
1a determinada en el orden juridico, es decir, una funcidn ~--
juridica en el sentide estricto de la palabra puesto que; con-
la imputacibn atribuida de una funci®Gn, determinada en el or--
den juridico, desempefiada por un hombre determinade, a la per-
sona del Estado, s6lo se expresa la referencia a la unidad del
orden juridico que determina la funcifn: toda funcidn determi-
nada en el orden jurfidico puede ser atribuida al Estado, como-
personificacifn de ese oxrden juridico; 23 decir la funcidn se-
encuentra determinada pox el orden juridico.

Dado que el problema del Estado, como persona activa, es-
un problema de atribucifn imputativa, y dado gue esa atribu~--
cifn se expresa en el uso del lenguaje, cuando se trata de res
ponder a la pregunta de si determinada funcidn es una funcidn-
del Estado., corresponde primeramente establecer si, en ese uso
del lenguaje, esa funcidn puede ser atribuida al Estado. El -~
uso lingufistico sin embargo, no es uniforme ni  consecuente.

Si se investiga el uso iingufistico considerado, es decir,
si se intenta establecer bajc que condiciones el lenguaje juri
dico, atribuye ciertas funciones determinadas por el orden ju-
ridico nacional al Egtado, como cuando se dice que el Estado a
través de determinado hombre como 6rganc suyo desempefia deter-
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minada funcifin resulta que, en general, solo se le atribuye al
Estado la funcidn determinada por el orden juridico, solo se -
interpreta como una funcidn del Estade, cuando es desempeiada-
por un individuc gue trabaja con divisifn del trabajo, desig--
nando al efecto, o lo que es lo mismo, gque un. individuo solo--
es consideradoe drgano del Estado, cuando conforme a un procedi
~miento determinado es llamado a degempeiar esa funcidn. En - =
tanto la funcidn es referida a la uniiad del orden juridico de
‘terminante, atribuyéndolo al Estado; la sociedad constituida -
por ese orden jurfdico, la cual es representada comoe funcitn -
del Estado, y ese orden juridico es personificado.

El Estado como orden social, es el orden juridico nacio--
nal, como persona, es la personificacifin de eme orden, con to-
do &sto, debe advertirse gue junto a este concepto del Estado-
aparece un segundo concepto, el de un orden juridico parcial -
formado por aquellas normas del orden jurfidico estatal que re-
gulan el comportamiento de los individuos gue tienen caricter -
de Srganos calificados como funcionarios v gue funcionan con -
divisifn del trabajo, el orden jurfdico parcial constituye un-—
grupe al que solo pertenecen estos individuos, Las funciones~—-
de esos individuos solo son atributativamente imputadas a ese-
grupo parcial, se trata del Estado como aparato burocritice de
funcionarios con el gobilerno en la punta.

Las funciones atribuidas al Estazdo se dividen, segln la -
teorfa tradicional en tres categorfas: La legislacibn, adminig
tracibn incluyendo -al gobierno y jurisdiceifn. Las tres son co-
mo se mostrd, funciones juridicas, sea gue se trate de funcio--
nes jurfidicas en sentido estricto, de produccifn y de aplica---
‘©i6n de derecho, o bien de funciones juridicas en sentidoc am---
plio. )

'8i la legislacifn, esto es la producci®n de normas juridi-
cas generales (de un nivel relativamente alto) es interpretada-
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como funcidn del Estado, ello se debe a que esa funcifn es de-
sempefiada por un parlamento, es decir, medianta divisidn del -
trabajo, el parlamento es elegido mediante un procedimiento de
terminado por @l orden juridico: cabe advetir que los indivi~-
duos que determinan la funcién legislativa, los miembros del -
parlamento, no tienen la calidad de funcionarios estatales, de
cisiva para otras funciones del Estado. Pero los individuos ~~
que eligen el parlamento, en ejercicio del derecho de voto gue
‘se les otorga, no son designados, segGn los usos corrientes -—-
del lenguaje, como Organos estatales, ni eu funcidn es vista -
como funcién del Estado. Se dice por cierto gue el Estado eli-
ge al parlamento, aunque; podria decirse tal cosa como igual =
acierto que cuando se afirma que el Estado hace las leyes.

En lo principal, ese procedimiento se articula en dos gra
dos: La producciSn del Srgano a través de un procesoc electoral,
y la produccifn de normas generales por el Grgano segin un pro
cedimiento legislativo. KMuy caracteristico de la atribucicnes-
imputativas gue s2 manifiestan en los usos linguisticos domi--
nantes, es el hecho de gque la produccifén de normas juridicas -
generales por via de la costumbre no es interpretada como: fun-
cidén del Estado. El derecho consuetudinario inclusive es trai-
do como argumento para sostener gue el derzcho no es creado ==
por el Estado, o no lo es necesariamente; para sostener gue -—-
existe un derecho que aparece con total independencia del Esta
do. Pero como la costumbre al icual gque la legislacién, es un-
hecho determinado por el orden juridico que atafie a la produc-
cifén general del derecho, podria atribuirsela, también como la
" legislacifn al Estado. Si la oroduccisn del derecho consuetudi
nario no es atribuida al Estado es porque &sta, a diferencia -
de la legislaciBn no es funci®n de un Srgano gue funcione con-
divisi6n de trabajo, especialmente llamado en un procedimiento
agpecifico a cumplir esa funcifn.
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La actividad designada como administracidn del Estado con
siste en dos partes diferentes en su estructura juridica. La -
funcidn gubernamental, &sto es, la del jefe de Estado, los mi-
nistros del gabinete, y secretarios de Estado, asi como en - =~
buena parte de los Srganos administrativos inferiores del go-—
bierno; es una funcidn juridica especifica e¢n el sentidc es---
tricto de la palabra a saber; produccién y aplicacién de nor--
mas juridicas generales e individuales mediante las cuales se-
obliga a los individuos sometidos al derecho - los subditos --

2 anfani

‘a determinada conducta, en tanto se enlaza a la conducta con-~-
1

traria un acto coactivo cuya edecucifin, al llevarse a cfccto-—

por un Srgano que funciona con divisién de trabajo, es atribul
da al Estado.

Si se admite gue la conducta que constituye el contenido-
de la obligacifn juridica, constituida mediante la nacidn es-
finalidad del orden jurfdico, puesto que, debe ser realizada -
bajo la amenaza de la sancibn, y si se presenta la finalidad -
del orden juridico como un fin del Estado, puede decirse que--—
ege fin del Estado es realizado inmediatamente, al cumplirse -~
con la conducta obligatoria de les individuos cue no es atribui
da al Estado.

Sin embargo, la actividad interpretada como administra---
cidn estatal que representa una realizacifn inmediata del £in-
del Estado: puesto que se trata de una funcibn atribuida al Eg
tado como contenido de atribucicnes jurfdicas, la funcifn atri
buida al Estadeo no es una funcidn de produccidén o de aplica---
cifn de derecho. Las obligaciones cuyo cumplimiento se atribu-
yen al Estado, interpretadas como funciones estatales, son ===
obligaciones de 8rganos especialmente calificados en sus posi-
ciones juridicas, que funcionan con divisidn del trabajo a sa-
ber, calificados como funcionarios. B o o



Las funciones estatales en las cuales se hace efectivo en
Forma inmediata el fin del Estado, es la administracién direc-
*az y aparece cuando el Estado no se limita a producir una de--
rerminada situacifn, en tanto: emite las leyes en las cuales -
s5e¢ obliga a cierta conducta a los individuos sometidos a ellas
bara preducir la situacidn; a aplicar esag leyes en casos con-
eretos, efectuando la sancifn estatuida ew 8stas, sino que el-
Estado mismo ge suscita la situwacibn buscada, lo que conforme -
11 uso linguistico dominante, significa gue lo hace de manera-
jue pueda atribufrsele.

» La estatizaclién de esta actividad significa ponerla a ca-
»o de funcionarios, o sea, hacerla cumplir con los &Srganos ca-
lificados como funcionarios gue trabajan con una divisibn de--
rabajo, 2en que reside esta calificacidn? , por lo pronto, ==
2n que; esos individuos son designados por actos administrati-
ros del gobierno o del 8rgano administrativo facultado mara =--
llo, para desempefiar las funciones que se les encomienda, cue
lando juridicamente subordinadoz al gobilerno; y en especial en
ue el ejercicio de su funcibn es contenido de una funcibn es-
ecifica, el deber correspondiente al cargo, cuvsc cumplimiento
e garaﬁtiza mediante disposiciones disciplinarias.

Estos S6rganos son remuneradcs por sl Estade, es decir, --
or la contraprestacidn de sus servicios, mismos jue provienen
el patrimonio estatal denominado disco gue es un fondo cen---
ral cuya constitucidn; utilizacidn, entradas v zalidas se en-
uentran juridicamente reguladas, en lo esencial es constitui-
o mediante contribuciones de los individuos sujetos al dere--
ha, okligsdos por ley a cumplir con esa contribucibs v es ad-
inistrado por funciorarios estatales.

Con ese patrimonio estatal no sclo se remunera a los fun-

racidn esta al.

.

ioharios, sino tambi&n, se cubren otros gastos e la adyinis-’
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Si sé designa al Bstado limitado, en lo interno, a la le-
gislacifn y la jurisdicci6n, asi como a la ejecucién de san--
ciones, como un Estado judicial, podria decirse que, al estab
cer una administracién estatal directa pasa de un Estado judi
cial a ser, un Estado judicial y administrativo, éste es el r
sultado de un largo desarrollo. ‘

La burocratizacién de ia funcibén estatal corrxe paralela c
la transicifén del Estade judicial al Estado administrative. A
barca primeramente algunas funciones jurfdicas en sentido es-
tricto, en especial, la ejecucidn &el acto coactivo, la funci
policial interna y externamente la funciGn bélica internacion
Si ese aparato burocr&tico de funcionarios es establecido, pu
den transferirsele otras funciones juridicas en sentido esped
fico y estricto.

Con la transicifn al Estadco administrativo y la aceptacié
‘a2 ello enlazada de la importancia del aparato burocritico, --
aparece relacionada cierta tendencia a limitar el concepto de
&rgano estatal al Srganc constituido por funcionarios, es de-
cir, en limitar la atribucién al Estado de las funciones det¢
minadas por el orden juridico cuandoe son desempefiadas por ing
viduos con divisidn del trabajo y calificados como funciona-;
rios. A esta tendencia hay que remitirse cuando algunos auto
res aislados no aceptan considerar a la legislacibn por via
parlamentaria como una funcién estatal desempeiiada por &rgan
no compuestos por funcicnarios. Pero el parlamento suele exh
bir a veces ciertos rasgos anfdlogos a los del funcionario; a
por ejemplo, el hecho de que sus miembros perciban'una remun
racifn estatal de la hacienda. ' ’

k Di Representacifn politica.




La atribucién de la funcidén caracterizada en lo anterior-

la persona ficticia del Estado no es, de manera alguna, la -
nica posible. La atribucién imputativa gque se cumple con el -
oncepto de representacifn politica, en un sentido especificce,
Slo utiliza el concepto de representacidén para expresar la --
tribucién de una funcidn, no a la persona del Estado, sino al
sueblo. También se denomina representacidn, la atribucién de -
a funcibn desempefiada por un Srgano no decignado medianice - -
lecciéh, y cuando no media atribucidn al pueblo, sino a otro-
rgano.

Cuando se dice gue un 6rgano representa, en el ejercicio-
e. su funcifn, al pueblo, esto es: A los individuos que consti
uyen la sociedad estatal; cuando se atribuye asi esa fuacién
‘esgos Individuos, se alude a gue el individuo, cuya funcién -
jabe también atribuir a la personal del Estado, y gue, por =~=-
110, puede ser tenido como un Srgano del Estado, estd obliga-
0. jurfidica o bien tambifn moralmente, a sjercar su funcidn en
nterés del pueblo, es decir,de “os individuos gue constituven
comunidad estatal.

Se cree ver la esencia de la representacidn politica en -
e la voluntad del representante sea la voluniad de los repre
ntados, en jue el representante no ejecute con sus actos su-
opia voluntad[ sino la voluntad e los representados. Se tra-
de una ficcidn, ya que la voluntad del mandatario o del re-
esentante es una voluntad diferente de la vcluntad del man--
nte o del representado. M&s evidente alin es la ficcifn de 1=z
entidad de la voluntad, cuando en forma alouna estd obligad

I

©r la voluntad del mandante o del representando. como en el -
laso de la representaci6n legal del incapaz de hecho, o de l:-
epresentacisn del pueblo en un parlamento mocderno, .cuyos miel

o5 son juridicamente independientes en el ejercicio de su --
ncidn; lo que suele caracterizar diciendo gue tienen “manda-’

5 libre®.
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El hecho de que el parlamento haya sido elegido por el p
bo, que el juez haya sido designado por el monarca, no altera
- el carfcter ficticio de la atribuciSn efectuada mediante el ot
cepto de mandato o de representacién. De ahi que la forma y mi
nera como s¢ cree un 8rganc es irrelevante para la posibilidac
de la atribucifn de su funcibén a otro 6rgano. S61lo eg decisive
el supuesto de que la funcifn tizne gue sger ejercida en inte--
rés del individuo o individuos al cual, o.a los cuales, se at:
buye la funcifn. De ahi la concepcidn representada por ciertas
doctrinas politicas de que es el verdadero representante del -
‘pueblo.

La pregunta reside sclamente en establecer bajo que condi
cionegs corresponde, en una exposicifn cientifica del derecho,
bajo gque condiciones es cient{ficamente legitimo utilizar con~
céptos tales como Srganc, mandato © representacifn. Solo lo es
admitiendo gue se tenga conciencia de la naturaleza de la atri
bucidn imputativa, es decir, con la nocifn de mandato o repre-
sentacifn no se pretenda decir sino que el individuo gque ejer-
za la funcibn, estd juridicamente cbligado, o moral y polfitica
mente obligade, a ajercer esa funcibn en inter&s del individuo
o de los individuos, a los cuales, por eso mismo, se le'o se. -
' les atribuye la funcifn.’ ‘

E) El Estado como sujeto de obligaciones y de derechos. |

Las obligaciones y derechos del Estado, como persona jurf
dica, no son aquellos impuestos u otorgados al Estado por un =~
orden -juridico superior, el derecho internacional; se trata de
obligaciones y derecho que estdn estatuidos en el orden jurfd
. co esgtatal.

a) Obligaciones del Estado.

En,uﬁ gentido juridico apérece una obligacidn jurIdiCé -



con respecto a determinada conducta cuando el orden jurfdice -
enlaza un acto coactivo, como sancién, a la conducta contraria,
por lo com@n no tendriamos obligaciln.

Ya 8i se aceptan gue solo se da una obligaci&n jurfdica -
con respecto de su determinada conducta, solo estf el indivi--
duo que con su conducta no solo no cumple la obligacifn, sing-
eépecialmente, el que puede violarla, entonces sujeto de la --
obligacién atribuida al Estado es el individuo, esto es, el 6r
gano'estatal, qhe tiene que cumplir la cbligacidén con su pro--~
pia conducta, y que por ende, con su comportamiento puede vio-
larla. De ahi que serfa coherente, atribuir solamente una obli
gacifn jurfdica a la persona juridica en general, ¥ en espe-—--
cial a la persona juridica estatal, cuando no solo puede atri-
buirsele el cumplimiento, sinc también la violacién de laobli-
gacitn efectuada por el Srgano, admitiendo gue también el Esta
do puede efectuar un acto ilficito. Pero como la atribucidn es-
una operacidn intelectual posible, que implica una ficcidn, --
puede imputarse la ronducta del Estado que satisface una obli--
gacibn, sin que se le pueda imputar al Estado el incumplimien
to de la obligacidn; se puede establecer-en cumplimiento de -—
una obligacién, pero no antijurfidicamente- en violacifn de una
obligacidn. In tante, 1¢ antijuridico e¢s una condicién gue es-
ta considerada dentro del ordenariente jurfdico internacional-
como ordenamiento juridico jerdrzuicamente superior al crdena-

“miento estatal, Yy que consiste e upa violacibn de uyna ctbhiiga-
cidn, vy que concepttia al orden juridicc nacional como persona-=
‘juridica, as procedente de la imzutacidn del delito al Estado-
en el lenguaje tradicional sin mavor reflexifn, ya que el orden
juridico estatal puede facultar z un Srgano estatal en rela---
cibn con una conducta prohibida yor el orden juridico interna-
cional y autorizar y permitir esta conducta. Ya que- la conduc-
ta encuestién es un delito conforme al derecho internacional -
v no conforme al derecho estatal. El derecho internaciocnal ge-
“neral une a estavconducta una de las consecuencias del incum-—-
blimiento: Guerra ¢ represalia del Estado en cuyo favor el deé



recho internacional establecidé la obligacidn.

La situacién es diferente cuando hay gue contestar la pre
gunta de si debe imputarse la comisi®dn de un determinadoc deli~
to al ordenamiento estatal, aguf se epcuentra 2l Estado, como~
comunidad juridica, no se le puede imputar un delito por deter
minada conducta en el orden juridico estatzl, y como Srgano -~
del EBstado Gnicamente se puede apreciar la realizacién de la -
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funcifin de detorminads individeo, como Bu conducta; pero que -

no implica ningtn delitc conforme al orden juridicoc estatal.

Esta tendencia se expresa la f6rmula; el Estado a0 lo pus
de delinguir. Se suele fundar esta fOrmula en que el Estado, -
que quiere el derecho {puesto que el derecho es su voluntad),-
no puede guerer lo ilfcito, y, por ende, no puede incurrir en-
la ilicitud de un hombre cometida con un comportamientc suvo,-
pero no es una ilicitud del Estado, como cuyo drgano ese hom--
bre actfa solamente cuande se trata de produccifn, azlicacifn~
y cumplimiento del derecho pero no tratandose de violacidn del
derecho. La violacién del derecho cae fuera de las cantidades-
concedidas a un Srgano estatal vy, por lo tanto, nc es atribui-
ble al Estade. Un Estado que incurriera en delito serfa usa —-

contradiccifn en si misma.

De hecho, solo se atribuven al Estado la violacifn de una
obligacitn estatuida por el orden juridico estatal y, por ende,
también estd, cuando tiene por contenido una prestacifn vatri-
monial, cuye cumplimiento debe efectuarse con el patrimonio es
tatal, y la ejecucién de la sancibn, cuande de ello se trate, -
también se efect@a sobre el patrimonio estatal. Es deczir, se -
atribuye al Estado tanto la obligacidn, come su cumplimiento y
violacibén; y presuponiendo que el patrimonio que se éonsidere-
sea interpretado como patrimonic del Eatado, se reputa gue el-

_Estado también sufre la sancién. La misma atribuci6n aparece -
cuando un individqm, en su calidad de O6rgano estatal, es decir,



mediante un acto atribuible al Estado efectfa un negocio juri-

dico por el gue se producen obligaciones a cargo Zel Estado, -

qua tendrdn ¢gue cumplirse con un patrimouaio que es visto como-
€l del Estado. La imputacif6n del delitn consiste en el incum-=~
plimiento de 1la obligéciﬁn, a la persona del Estado, es posi-
ble puesto gue el hecho delictuoso est& determinado, en orden~
juridico estatal, como condicién de la ejecucién forzosa que -~
se cumplirf sobre el patrimonio del Estado. '

Segfin el uso lingufstico dominante, el Estado como perso-
na jurfdica, puede cometer un acto ilfeito, al no cunplir, y -
violar por ende la obligacifén de una nrestacidn gque le imponga
el orden jurfdico estatal; pero la ejecucién forzosa en el pa-
trimonio del Estado, que el orden jurfdico enlaza como sancidn
forzosa en el patrimonio del Estado, que el orden juridico en-
laza como sancifin a esa ilicitud del Estado, no es interpreta-
da como dirigida contra la persona del Estado. Es decir, el Es
.tadc no responde con su persona, sino (nicamente con su patri-
monio, de los actos ilfcitos que se le atribuyan, mientras gue
el Organoc hubiese comportado en forma contraria con la obliga-
cifn, es responsable con su persona de esa 1licitud. Si el pa=-
trimonio estatal, como se mostrar8 mis adelante puede ser vis-
to como el patrimonio colectivo de los miembros del Estado, la
responsabilidad estatal es la responsabilidad colectiva de sus
miembros,

b) Derechos del Estado.

Si se entiende por derecho subjetivo un derecho reflejo -
}ptovisto, del poder juridico de hacer valer judicialmente el=--
incumplimiento-de la obligacién idéntica con ese derecho refle
‘jo, y es sujeto del derecho el individuo al que el orden jurf-
dico ‘concede este poder juridico, entonces los derechos inter-
 p:etados como derechos del EZstado son derechos de los indivi--
dues. que en su calidad de Srganos del Estado, ejercen gse po--
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der jurfdico.

De hecho la conducta obligatoria de un hombre solo puede-
producirse en relacién con otros hombres. Pero el ejercicio,. -
del derecho reflejo, esto es, la conducta correspondiente code
terminada en la conducta obligatoria, de hombre uw hombres en -
cuyo respecto la obligacibn existe, puede ser funcién de un in
dividuo que tiene calidad de O6rgano estatal; es decir, esta— -
conducta puede ser atribuida al Estado. Asf sucede con ciertas
obligaciones de hacer, como por ejemplo, con respecto de la --—
obligacién de prestar serxvicio militar, o de pagar impuestos.
Pero, como se suele decir, no reciben la prestacién para si, -
como empleador la prestacifn del empleado, o un individuo toma
para sl la prestacifn pecunaria del deudor. los Srganos reci--
ben la prestacién para el Estado, es decir, que la recepcién -
de la prestacib6n es interpretada como una funcién del Estado,-
es atribuida a &ste. En el caso de las obligaciones impositi-
vas se agrega que la prestacifn pecunaria no entra en el patri
monioc de los individuos gue actGan como &rganos del Estado, si
no en un patrimonio que es visto como patrimonio estatal. 8i -~
se toma en cuenta que esas obligaciones no han sido estatuidas
en intereses de los individuos que reciben las prestaciones y-
que tienen que reclamar en caso de su incumplimiento, y si —= ~
se admite que e5 interés del Estado lo garantizado al estable-
cer esas obligaciones, tendremos solo gque pudo haber gquerido -
decir, ya que esas obligaciones tienen intereses, que esas - -
kobligaciones estin estatuidas en intereses de la totalidad, es
decir, de todos los individuos pertenecientes a la comunidad -
jurfdica. Cabe entonces atribuir la recepcién de la prestacién
y al ejercicio del poder juridico, no a lapersona ficticia del
Estado, sino a los individuos que reciben la prestacifn que no
son vistos solo como Brganos del Estado, sino también como Sr-
ganos del pueblo, que constituye el Estado, ésto es, de los in
_ dividuos pertenecientes a la comunidad jurfidica. En esa medida
es posible interpretar los derechos en cuestifn como derechos- )
colectivos de esos individuos.
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A veces se interpretan las obligaciones de no hacer (de--
ber de omisibBn), que constituyen la mayor parte del derecho pe
nal, como obligaciones no solo contra los hombres directamente
afectados por su violaciSn, sino también como obligaciones pen
dientes mediante la relaci6bn con e¢l Estado, habl&ndose, en con
secuencia, y, en especial, atendiendo a que la reparacién de -
la violacién de esas obligaciones se produce a través de la in
tervencidn del acusador pfiblico como 6rganc estatal, de un de-
recho del Estado a la omisifn de esos delitos. Que la no omi--
si6n del delito tenga que producirse con respecto del Estado,-
presupone gque se trata de una conducta no solo perjudicial pa-
ra el individuo inmediatamente afectado, sino de una conducta-
colectivamente perjudicial, es decir, lesiva del interés de to
dos los individuos pertenecientes a la comunidad jurfdica, lo-
que incluso se expresa en el hecho de no ser persegquido por el
afectado inmediato, sino por un individuo que acta como Srga-
no de la Tomunidad juridica, defendiendo el interé&s de esa co--
munidad, y. por lo tanto, de sus miembros. Funddndose en esta-
aclaracibn, puede tambifin en este caso hablarse de derechos co-
lectivos de los miembros del Estado,

De especial importancia son los derechos de propiedad del
Estado, puesto que &stos constituyen el nficleo del patrimonio-
gue es visto como patrimonio estatal.

El derecho de propiedad sobre una cosa de un individuo --
consiste en que todos los restantes individuos estdn obligados
a consentir la disposicisn que el individuc de hecho haga de -
la cosa, uséndola, no usfindela, ¢ inclusive, destruyéndola; y-
en que el individuo, en cuyo respecto los otros tienen esta --
obligacidn de no hacer, cuente con el poder juridico tanto de-
disponer de la cosa mediante un negocio juridico, como recla=-
mar con una accién por el incumplimiento de la obligacién pasi
va pendiente sobre los otros. Si se describe la situacifn obje
tiva que se interpreta como derecho de propiedad del Estado, -
se describe la situacifn objetiva que se interpreta como dere-

cho de propiedad del Estado sobre una cosa, recurrir a una atri



bucibn imputativa, se dird que la disposicién de hecho y de de
recho {por negocio juridico) de la cosa es retenida por deter-—
minados individuos que cumplen sus actos de disposicién con --
un sistema de divisi6n del trabajo y cumpliende sus obligacic-
nes de funcionarics; de todes los restantes individuos estin -
obligados a consentir esos actos quedando asi excluidos de -~ -
la disposicitn de la cosa; y gue también el poder juridico, de
raclamar mediante una accifn por incumplimiento de la obliga-=-
cién pasiva universal, estd otorgado a determinados individuos
que tienen igual calidad gue los que retienen la Facultad de =
disponer de hecho y de derecho de la cosa. Evidentemente no —-—
ser8 el mismo individuo el competente para la disposicisn de -
hecho y de derccho (por negocio juridico) sobre la cosa, y pa-
ra el ejercicio del poder juridico, sino gue las funciones con
sideradas estfn distribuidas entre diferentes individuos.

F) Autobligacifn del Estado: El Estado de derecho.

La teoria tradicional designa como autobligacidn del Esta
do, un hecho gue debiera congsistir en gue ¢l Estado, existente
independientemente del derecho como una realidad social, prime
ramente cvea el derecho, para luego someterse, por decir agfi -
librements, a ese derecho. S0lo entonces seria un Estado de de
recho. Por de vronto debe establecerse que un Estado no sujeto
a derecho es inmpensable. Puesto que el Estado solo existe en -
actos estatales, es decir, en actos realizados por hombres que
se atribuyen al Zstado como persona juridica, y semejante atri-~
bucién solo es posible con base en normas juridicas que deter-
minan esos actos. de manera especifica. Que el Estado cree el -
derecho solo significa que hombres, cuyos actos son atribuidos
al Estade fundindose en el derecho, producén el derecho, &sto-
significa, puss, gque el derecho regula su propia produceién.

- No- s& produce, ni puede producirse, un proceso en el cual
el Estadc, prescienda a su derecho; crea el derecho, para luego



someterse a €l. No es el Estado 2l que se subordina al derecho
por &1 creado, es el derecho el gue regula la conducta de los-
honbres ¥y, especialmente, la conducta orientada a la produc=--

cidn de derecho, sometiéndose asf a esos hombres.

De una obligacidn autoimpuesta del Estado solo podria ha=—
blarse en el sentido de gue las obligaciones y derechos que se
atribuyen a la persona del Estado, estdn estatuidos justamente
por el orden jurfdico, cuya personificacidn es la cersona esta
tal. Esta atribuci&n al Estado, es decir, la referencia a la ~
unidad de un orden juridico, y la personificacidn asi cumplida
tiene gue ser como siempre, subrayada nuevamente,caracteriza=--—
da como una mera operacidn intelectual, un instrumento auxi-—---—
liar del conoccimiento; le gue existe como objeto del conogi---
miento, es solo el derecho,

S1 se reconoce en el Estado un orden juridico, todo Esta-
do es un Estado de derecho, dado gue esta expresifn es pleonds
tica. En los hechos, es empleada para designarcierto tive de =~
Estado, a saber agquel que correspende a las exigencias de la -
democracia y de la seguridad juridica. Estado de derecho, en -~
‘este sentido especifico, es un orden judicial y la administra-
cifn estd regida por leyes, es decir, por normas gensrales, --
dictadas por un parlamento elegido por el pueble, con © sin —-=
participacifn de un jefe del Estado situado en la cfspide del-
gobierno, siendo los miembros del gobierno responsables de sus
actos, los tribunales independientes y encontrindose garantiza
dos ciertos derechos y libertades de los ciudadanos, en espe--
cial, la libertad de creencia, de conciencia y 1a iibertad de-

expresibn,
G) Centralizacién v descentralizacidn.

5i 21 Estado es corncebido como un orden de la conducta --—
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humana,y, por ende, como un sistema de normas que cuentan con-
una validez tanto temporal como espacial, el problema de la ar
ticulacidén territorial del Estado en providencias, o en asf ~=-
ilamados Estados Federaleg, es un problema espacial del domi--—
nio de validez territorial de lac normas que constituyen el ox
den estatal. En el concepto de Estado unitario se expresa la -
contraposicifn entre centralizacién y descentralizacidn, con -
traponiéndose el Estado unitario como comunidad juridica des-~~-
centralizada; la contraposicifn es expuesta primeramente desda
el punto de vista de los dominios territoriales de validez de-
las normas constitutivas del orden estatal, esto es; en forma-—
estitica y sin recurrir al momento dinSmico de la unidad o mul
tiplicidad de los 6rganos que implantan las normas.

Idealmente, una comunidad juridica centralizada es aque—-~
lla cuyo orden esti constituido, Gnica y exclusivamente, por -
normasg jurfdicas vilidas para todo el territorio jurfdice, -~ -~
mientras que, idealmente también, una comunidad juridica des--
centralizada serfa aguella compuesta por un orden formado por-
normas con validez s6lo para partes del territorio. Que una co
munidad joridica se articule en territoriosg parciales signifi-

‘ca que las normas, o ciertas normas, de ese orden s6lo tienen—
validez para una parte del territorio; en Gltima instancia, el
oxden juridico constitutivo de la conmunidad juridica estaria -
compuesto por nNoOrmas con diferentes dominio de validez espa—--
cial. Es una descentralizacibn total, y no s8lo parcial, no po
dria haber, junto a las normas v&lidas s6lo para partes del te
rritorio, normas con validez para el territorio entero.Peroc co
mo la unidad del territorio se determina por la unidad de lava
lidez de las normas, parece discutible que,en el caso ideal de
una descentralizacidén pura, pueda segquir habiéndose de un te--
rritorio total v de un orden estatal. La descentralizacién so-
lo puede aparecer cuando se trata de la articulacifn de una --
misma- comunidad juridica, cuando se trata de la articulacién -
de un mismo terrirorio.Y asi como todos los Estados, en tahto~
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son considerados como comunidades juridicas coordinadas reci--
procamente, teniéndose como miembros de una comunidad interna-
cional que los comprende, tambifn los territorios estatales -—--
tienen que ser considerados como territorio parcial del domi-
nio de validez espacial cel orden jurfdico universal.

Cuando, idealmente, apareciera una descentvalizacifn plo-
na, en tanto no ublera ninguna norma vilida para todo el terri
torio, ello tendria que ser entendido, considerande la necesa-~
ria unidad del orden, en el sentido de que no se reguiere que-~
existan normas promulgasdas con validez para tode el territorio:
pero que, por lo menos, aparezca la norma fundante bisica pre-
supuesta con validez para todo el territorio, el cual, confor-
me a los drdenes parciales delegados por la norma fundante b&-~
sica, se articula en territorios parciales, Por lo menos en —--
esa forma bisica tiene que constituirse la unidad del territo-
rio total, junto con la unidad del orden juridico total que =--
abarca a todas las comunidades jurfidicas como Grdenes parcia--
les. La descentralizacifin es, asi, el caso limite para la co-=-
existencia de una multiplicidad de comunidades jurfdicas.

Como surge de lo hasta ahora dicho, el problera de la cen
tralizacién, como problema de la articulacién territorial de -
las comunidades juridicas, es primeramente un problema del do-
minio de validez espacial de las normas que configuran un or--

‘den jurfdico. En forma secundarila, a este momento estitico del

dominio de validez espacial de las normas, se agrega un segun-
do momento dindmico que -aunque sea eternamente distinto del--
primero, e independiente de 81~ es utilizado en una confusién-
poco clara con el primero toda vez cue se habla de centraliza-
cidn y descentralizacién. Mientras que desde el primer punto--
de vista se pone la mira exclusivamente en las normas que tie-
nen validez en relacifn con sus distintos dominios egpaciales-
de validez, la consideracifin desde el otro punto de vista se -

‘orienta al modo de creacibn de los distintos dominios de vali-
‘dez de esas normas, el acto de la implantacifnde la norma y, -
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por ende, el Srganc gque implanta la norma,se distingue gi las
normas con validez para todo el territorio de ese derecho, o-
con validez solo para partes territoriales, han sido instaura
das por un drgano Gnico, o por una multiplicidad de 6rganos.

Corresponde advertir gue, & este sentido dindmico, no -
solo puede ser centralizada o descentralizada la produccién de
noxrmas jurfdicas, sino tambifn su aplicacidn; mds aﬁn: Pueden
serlo todas las funciones estatuidas por un oxden juridico, -
es decir, gue puedan ser desempefadas por un Srgano finico, o~
por una multiplicidad de Srganos. La centralizacifn en genti-
do dingmico alcanza su grado supremo cuanto todas las funcio-
nes tienen que ser desempefiadas por un Gnico Srgano y, en es=~
pecial, cuando todas las normas de un orden jurfdico, tanto -
las generales como las individuales, producidas y aplicadas--
por un mismo individuo. La descentralizacién, en sentido dind
mico, alcanza su grado méximo cuandoe todas las funciones son-
desempefiadas por todos los individuos sujetos al orden juridi
co. Se trata, en ambos casos, de gituaciones limites, gue no-
se presentan en la realidad social. Nunca pueden todos desempe
flar las funciones estatuidas por un orden juridico, ni ninca -
pueden ser desempefiadas por un Gnico individuo. ’

En términos generales este es e
sen con respecto al fundamento del Estado.

3.1.1.4 AURORA ARNAIZ.ZS

El hembre vive en el Estado, nace en un Estado determina
do vy son ios hombres, en su interrelaci®n polfitica, los gue -
dan-vivencia a. su existencia. El Estado existe porque los hom
bres gueviven'en 61 crean las instituciones pollticas que lo-
originan.

[ Perc ademds para que exista el Estado no es suficiente--

{28) Arnaiz, Aurora. "Ciencia del Estado", Ed. Antigua Libreria
Robledo, México 1959,pp.8~36, 43-46, 150-159, 275-280



gsole propbsito de los hombres, sino que ademis debe haber -
a situacifn polfitica que. propicie la aparicién. Dentro de --
a posicibn gen&tica e histérica de la aparicifn del Estado -
bemos gque surge con un doble aspecto:

- Por la necesidad frente al extervior: Como defensa.
~ Por la necesidad interior: Comc un orden.

Aungue indudablemente que el Estado no ha sido siempre =--
mismo, no lo ha sido ni como forma polftica de los puscblos,-
‘siquiera en su denominacién. El Estado para los griegos era-
polis, en Roma era la Civitas. En la edad media el Estado ~

e se estaba gestando se creb alrededor de los poderes politi
8 privados, de las corporaciones de los gremios, del aito -=

A) Elementos.

‘Hemos dicho que el Esgtado existe por la vivencia politica
los hombres en un tiempo determinads y en un espacio dado.
esta afirmacién, estén implfcitos los elementos constituti-

s del Estade: El1 pueblo, el Gobiernc vy el espacio denominado

rritorio. En una posicién elemental cabe a2f{irmar gue los hom
es de un Estado conviven porque hay una autoridad gue rige--~
‘su territorio y ordena lo me se debe o nc se debe hacer en—
neficio de la comunidad.

Por consiguiente los tres elementos cldsicos del Estado =~

recho y los fines inmanentes del propio Estado como organiza
6n polftica suprema de un pueblo.

B) Definicibn.

n: Pueblo, territorio y gobierno; a 2llos agregamos dos: El=



Como punto de partida, entre las muchas y muy abundant
definiciones existentes sobre el Estado vamos a elegir tres

una de ellas, la que podemos denominar como definicidn ahis
rica (sin historia) es v&lida para todos los tiempos: 'El Esf
do como institucibn politica es la forma politica de un pueb
o la organizacién politica suprema de un pueblo'.

Una definici&n moderna y aceptable, gue también priva co
mo punto de partida o de orientacién, es la de Jellinek, cons
dera esta autor gue; el Egtado es la agrupaciSn humana sedent
ria con un poder de mando, originario. Otra definicién es la
de Lebn Duguit, guien estima gque; ‘el Estado existe y exigtid
ahi donde hube una relacidn entre gobernantes en orden a la s
lidaridad social’.

En'la definicifn de Duguilt, el Estado se reduce a la sim
ple relacibn entre gobernados que obedecen y la autoridad que
manda. Esta definicidén esti en consonancia con una visién ele
mental, en contraposicidn, Jellinek nos da su definicién del
Estado moderno, defiende que el Estado es el producto de la c¢i
vilizacién cristiana de Occidente o del mundo de la latinidad.

Por otra parte, el Estado como concepcidn es una obstrac-

cibn, no es una ficeidn, sino una abstraccibn, asf{ las mentes%

—ingenuas lo confunden con algunos de sus elementos constituti-
vos y nos dicen: El Estado es el pueblo o el Estado es la autgw

ridad que les obliga a hacer algo que libre y esyonténeamente—é

no realizarfan.

Los anarquistas dicen que el Estado no debe existir; de -
aqui proviene su oposicién de negar a los gobiernos el derecho |
de gobernar, rehusar el derecho de la autoridad a imponér 1a -
obediencia .y la obligacién de los hombres a vivir sometidos a -
las leyes. o :



El Estado definido gramditicalmente es el Status lo Tue €s
t&, lo gue cambia porgue no es; es decir el Estado tiene 1z --
rafz del verbo estar, gue as distinta a la de ser, Estado es -
lo gque estd ahi, pero que cambia o gae estd accidental o cire-

cunstancialmente.
) 3us manifestaciones.

£l Estado ofrece diversas manifestacicnes: tiene una orga
nizacién determinada y en &l coexisten la actividad hombre de-

ese Istade.

Se manifiesta el Estado en la econcmia, en el derecho yv -
en ia religidn. Hay autores que confunden al Estado con la ecg
nomia y nos dice que en agquel, axiste la estructura econdmica-
v que todas las demfis manifestaciones del Estado son superes—--

tructuras de &sta

Pero a través del tiempo, v de la historia de los
la economia no ha sido el factor exclusive ni en la formac
‘de la cultura, ni en las manifestaciones sociales, ni en el --
sentir, ni en el hacer politico de los hombres: adoptar dicha-

concepcibn es contraer un compromiso paligrosc.

<a

Es también arriesgado admitir una pesicidn de teolou

i

jore)
lfitica va que ia religifn os otra manifestacifn el Estado.
'Hasta la épncca, en que la iglesia fue separada el Estado, el-
problema de una religidn como establecimiente oficial ordenado
peor el Estado fue la mds grave impcosicidn politica gue duro --
hasta el siglo XVIXI con la paz de Westf ig
ma fue institucibn oficial durante toda la Edad !lledia, y en es
ta-€épcca. las torporaciones politicas y el concocimiento del hom
bre eran teologia.



Stra escuela considera que el Estadc es la manifestacibn-
juridica y nos dice: El Estado es el derecho, con tal afirma--
¢ifn se destruye todo un problema de civilizacién politica eco
nbmica v filosdfica; esta pretensidn de identificar al Estado~
con el derecho es simplista, por mucho gue queremos veducirlo-~
a uno de sus elementos principales y constituvivos no lo conse
guiremos con la sola omisién de los dem@s elementos.

Paro los problaemas del Estado, los de la comunidad humana,
los de la convivencia en un grupo politico no pueden identifi-

carsas, ni en la economfa, ni en la teologfa, ni en el derecho.

Estado es mucho mis gue la economia, teologia vy el de-

t
-t

recho.
DY COmo se organiza el Estado en el derecho.

Zl Estado se organiza en el derecho y subsiste en la rea-
lizacifn de determinados fines, nunca es un fin, es un medio -
de cue se vale el Estado para cumplir con sus fines polfticos.
Los fines del Estado son otros a les del hombre del Estado, v~
a los de la comunidad.

Z1 hombre realiza dentrs del Estado una determinada acki-
vidad, ésta se verifica en- los partidos politicos, con esta --
idn nos gituamocs dentro del Estado modernc de derecho,-
moderno por contemporfneo y por nuevo, en los gue la libertad-’

es la base constitutiva del mismo.

Al triunfar los partidos politicos con sus programas se -

[s)

riginan los regimenes politicos. Al tebrico del Estado no le-

nterssa el problema de los partidos politicos . ni el de los re

L1« Baret

fmenzs, lo cual no le ocurre al politico préctico.




8i el investigador del Estado maneia abstracciones, teo=-~
fas e ideas, el prdctico de un Estado lleva a efecto estos ==
deales o deben ser. La realidad del Estado se integra en el =
eber ser y en el ser del Estado y tan real es la idea de un-=
stado como 1o matericl de é&ste.

E]l Estado moderno aparece; en la doctrina del siglo XVI ¥
n la realidad polfticaen el siglo XVIII. Surgid en el sizlo~
VI porgue en Francia un protestante llamade Juan Bodinec que -
1 escribir 'Los Seis Libros de la RepGblica cén el prop&sito-
evfomentar la tolerancia entre los franceses, hizo algo que =
1 miSmo autor no se propuso, al rebasar sus intenciones v nosg
16 1la estructura fundamental del Estado moderno. Bodino cred-
1 concepto de soberania comoc fundamento del Estado actual.

En 1648 al firmarse la paz de Westfalia, los estados euro
208 se separaron de la sumisién al Papa y crearon el Estado =
ontempordneo con su base de mutuo reconocimiento vy respeto en
re si.

Asf aparecié el Estado modernc en el siglo XVI como una -
dea,; la que como siempre cedid a su materializacidn. Esta idea
riunfa con la paz de Westfalia cuando los hombres de Europa--
escubre, por fin, que para poder convivir can los demds tie--
en gue ser tolerantes con las opiniones ajenas y gque en las -
eiaciones interestatales han de respetarlas también. Por estc
as instituciones politicas no pueden estar maniatadas por un-
anon determinado impuesto oficialmente. Cuande se rompe el --
exo entre la iglesia v el Bstado, aparece el Estado moderns -

n'su ser y en su deber; en su Integra y dindmica realidad.

El Estado modernc tiene que estructurarse con ideales, pe
0 golo triunfan en este unas cuantas doctrinas y unos cuantos
ebricos. (cuadro 1}. ’ ) ’ ) S



E) Fines de los hombres del Estado.

Los hombres del Estado tienen prop8sitos y por tenerlos
realizan fines, porque disponen de libre albedrio o capacidad
-de eleccidn.

Las cosas no tienen fines sine funciones. Tienen estruc
ras; lo gque se denomina "fines del Estado” no es sino la es-
tructura que &ste toma en orden a los propSsitos y a los fim
de los hombres. k

Los medios de que dispone el hombre en el Eastado son: E]
derecho y la autoridad en las estructuras de sus institucion:
politicas para llevar a cabo sus fines.

Recordemos gque el Estado sin el derecho es la fuerza aré
traria y a su vez el derecho sin el vigor estatal reducidovaﬂ
un convencionalismo social. A

¢Qué es la autoridad estatal?. Un Estado con autoridad =
es un Estado legal, un Estado autorizado lo es arbitrario; e}
. primero es el que cumple con los deberes y los fines de sus
 instituciones politicas, el segundo es aquel que no ocurre a
la legalidad para el cumplimiento de sus'fines, los medios dg
que se sirve no son ni el derecho ni la autoridad, sino la. an
bitrariedad y el autoritarismo.

Ahora bien todo derecho del Estado es derecho polftico ¥
se divide en derecho pGiblico y privado. Mantener el derecho g
Blico es realizar la vigilancia politica para que la autoridy
cumpia con los fines del Estado. Los pueblos mis -.grandes ante
la historia son aquellos en que; sus ciudadanos conocenry-deé¥
fienden sus derechos pfblicos. ' ’




FUNDAMENTQS DEL ESfADO MODERNO Y SUS TRATADISTAS

l.- Soberania. 1.~ Bodino: "Los Sels Libres de la RepGblica®.
1530-1596
{Soberaniaj.
2.- El Estado como sujeto interna 2.- Grocio: "El Derecho de la Guerra y de la
cional. Paz", :
- : ) 1583~1645

(El Estado como sujeto de la relacidn in-
ternacional) .

'3,«_Respeto 4 los derechos del hombre. 3.~ Altusio: “"Politica®.
o 1557-1638

{Derechos del hombre}.

4.~ Representacidn politica. 4.~ Hobbes: "El Leviatén".
1588-1679
{Representacidn Politica),

5.~ Democracia indirecta y constituéig 5.~ Locke: "Ensayo sobre el Gébierno Civil";

nalismo, . 1672-1704 :

{hDemocracia y Constitucionalismo).

k6,4 Libertad y axiologia politica. 6.~ Rousseau: "El Contrato Social™,
IR ' 1712-1775
{Lilbertad y axiologfa politica). .

T Divisnidn de podervs (funcional). 7.- Montuesguieu: "Bl Bupiritu de las Loeyes™, o
1oB5-177% S
(Divisi&n de poderes) .,

8.~ Scparacifn de la lIglesia y del Es 8.~ Estadistas del siglo XVI1I,

tado. . Paz de Westfalia, 1648 ;
. ' (Separacidn de la Iylesdia y del Estado) .
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Después de haber dado los conceptos anteriores diremos =--
que el Estado tiene un fin objetivo intrinseco o en si; su pro
pia estructura. Los propfSsitos de los hombres son los fines --
subjetivos; asi debe considerarse el bien comiin, y dentro de ~
una teorfa politica del Estado, &ste coincide siempre con el -
bien particalar. Aungue en la préctica el bien particular no -~
coincide con el comn. 351 es asi habrd que pensar que la eg---
‘tructura de ese Estado y su desenvolvimiento son inadecuadcs -
por falsos, porgue est&n en desacuerdo con la naturaleza huma-
na que por &tica e& cooperacldn y convivencia.

Considerandz gue 21 Estado es una obra netamente de la -~
~cultura humana vasos a ver cudles son los fines estatales.

Comunmente se habla de la divisi6n de poderes del EataZo,
este es un término completamente errdneo, el Estado solo tiene
un poder gue es indivisible y sabemos por la doctrina de 3odi-
no que este poder es5 impartible.

No hay iivisidn de poderes, sino de funciones, las funcio
nes estatales erréneamente se denominan poderes del Estado.

"Aunque para _legar & la actual divisién predominante gn -~
el Estado medernc han pasado varios siglos de cambios pcliti--
cos en la estruccura de los pueblos, entonces ¢De dbnde orovie

‘ne el problemz de la divisién de funciones dei Estado?

Desde los tilempos m&s antiguos pensadores como Aristé:s~—r
les nos hablan e gue la polis tiene una actividad y que £s:a-
actividad tiene tres funciones: El senado, magisterio rolizicoe
¥ los tribunales.



- 57 =

La divisidn tripartita de las funciones de la polis fue =
recordada en los siglos XIV y XVI por dos grandes figuras: Mar
“=ilio de Padua y Bodino.

Marsilio de Padua apoy6 dos postulados en los que funda--
mentd el Estado modernc.

~ El concepto de libertad y respecto a la perscna humana.
~ La separacibn de la iglesia y del Estado.

Al defender esta speparacidn nos dice gque para gue los - =
principes no abusen del poder, el Estado debe tener diversas -
funciones ¥ gue una cosa es la. funcibn legislativa v otra la -

ejecutiva. Nos da una divisién bipartita: Legislativa y ejecu-
tiva, distinta a la tripartita de AristéSteles.

Bodino nos habla de la divisiSn de funciones, pero no en-
orden a la objetividad del Estado, sino en relacidn con los de
rechos de soberanfa del principe, monarca absoluto del Estado,
_la . concepcifn tan distinta a la de la actualidad es inadecuada
~para estructurar el Estado moderno.

© Pero, fa quifin se le ocurrid dar una estructura del Esta~
do por los fines del misme?, esta idea ia tuvo Thomas Hobbes.

F) Egtructura y organizacién del Estado moderno.

Veamos qué es la estructura del Estado y cual es su orga-
nizacidn. Se puede definir a una forma de gobierno como la or-~
- ganizacibn del Estado teniendo en cuenta sus fines mientras --
que una forma del Estado es la estructura que itoma este por -~-
sus elementos constitutivos por consiguiente un Estade se es~-
tructura por sus elementos constitutivos y se organiza en relai‘
cién con sus funcionﬁs {(fines). (cuadros 2 y 3).



'ELEMENTOS CONSTITUTIVOS

-PUEBLO

- TERRITORIO

-~ PODER .

ESTRUCTURA DEL ESTADO MODERNO:

Estados
Simples

. Formas

- de
Estados

Egtados

‘Compuestos

Constitu~-
cisn Gnica

Consgtitu~
cifn Fede
ral.

Pacto Fe-

deral

Centralizada
Descentralizaciln
{autonomfa administra
tiva y jurfdica)
Federacifn estatal

- en un Superestado =

Confederacidn

{sin un Estado Superior,
con una constitucién su
prema comdn}

Uniones de Estade

{con un pacto politico
estable y amplio)

CUADRO 2

REPUBLICAS

MONARQUIAS



_POR L0S FINES Y FUNDAMENTOS POLITICOS

Como
SOBERANIA: facultad

juridica
REPRESENTA~ Gobernados

CION POLITICA: Gobernados

EJECUTIVO
DIVISION DE :
PODERES : LEGISLATIVO
{ JUDICIAL

PUEBLO

ESTADO
{mandantes) Actividad
(mandatarios) estatal
Jefe de
gobierno .
o de ré- Presidencial
gimen
Composicitn
gubernegen-
tal segln -~
Parlamentario mayoria
~ C&maras -~
) Cémara de
. Diputados
Congreso Chmara de
Senadores

Tribuna-- Sentencia

les Resoluclones
Jurados Jurisprudencia
Jueces

Colaboracion
pergonal

Secretarfas Decretos Estado

Miniaterio Edictos Admi~-
Jefes de y Regla~ nistra
Gobierno mentos tivo
Estado
Ejemplo: Constitu--

cional.

CUADRO - 3
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Para Hobbes las funciones de un Estado dentro d= una mo--
nargufa absoluta se organizan por los fines de ese Estado,nox
malmente son las funciones legislativa, ejecutiva vy judicial.
Dentro de la funcién judicial el especializado en derecho ha-
ce la separacifn entre esta funcién y Za jurisdiccional. Den-

~tro del poder ejecutivo el teSrico del Estado avezado en las~
diferenciaciones distingue entre gobierno y administracibn.
Por sus formas politicas los Estados se dividen en simples y-
compuestos.

La diferencla entre gobierno y administracifn es la gi---
guiente: Es goblerno cuando el particular no puade recurrir a
los tribunales por los actos de Jos gobernantes; es administra
cifén cuando el particular puede acogerse a los tribunales es-
pecializados f£rente a los actos de autoridades.

Esta divisidn tripartita de las funciones del Estado nos
ofrece la separacibn entre legislacibn, ejecuncién y actuacidn
judicial. Estas tres funciones se estruacturan y organizan de-
distinto alcance, ya se trate formas de Estado que se dividen
en simples y compuestos, que tienen en cuenta las caracterfs-
ticas del poder, las del pueblo que las habita y las del te--
rritorio; estos elementos originan la forma politica denomina
da Estado. O ya sea formas de gobilerno gue se dividen en pu--
ras e impuras. Ser@n puras aquellas gue tienen como una fina-
lidad un bien particular mayoritario o un bien particular mi-
noritario. Las formas puras son: La democracia, la arxistocra-
cia v la monarguia.

Para Locke las funciones del Estads son tres, teniendo en
cuenta la necesidad de frenar el abusc del coder:

- Poder Legislativo: Tiene como funcidn originaria el pue
blo.
-~ Poder Ejecutivo: Aquf se debe diferenciar la labor de~
gobierno y administrativa.
- Poder Judicial.
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En el siglo XVIII llega a Londres un francés llamado Mon-
esgquieu, futuro autor del Espiritu de las Leves; se compene--
ra con la teorfa del constitucionalismo inglé&€s, gue sintetiza
divulga en sus escritos politicos v anarece come 2l innovador

& la divisi6n de poderes.
G) El poder del Estado.

En nuestroas Estados modernos hay un poder gupremo y finico
ue coﬁfo;ma y configura el Estado. Entonces, si el ocoder del-
stado es gupremo, no delegable e imprescriptible, ¢pusde ha--
iarse de divisién de los poderes del Estado?, sabemds ya que~
iendo el Estado obra del guehacer humano polfitico, tiene un -
pcaniamo y una funciones en relacidn con su organizacidn - -
con sus fines. Lo que e divide dentro del Estado, son las -
unciones del mismo, es un sistema de competencias, pero nunca

n au poder.

Pero, Zqué es el poder del Estado?, Jellinek indica gque--
=) poder del Estado es originado en el propio Estado, que pro-
iene de la constitucidén estatal, al igqual gque sucede con el -
ueblo y el territoio. Ahora bien: ¢es un poder arbitrario? --
i asf fuese el hombre nco estaria obligado a obesdecer a la au-
storidad ni al derecho. Por grande gue sea el podexr del Estado-~
‘dice Rousseau ~ nunca puede transformar su arbitrarisd
ifuerza politica, el ciudadano estd obligado a obedecer al po--
der legitimo del Estado tan sdlo.

' El hombre nace en un Estado y estd necesariamente rencvan
o su poder de consensus, al Estado, al tener una actitud de -
©obediencia fltima al orden politicc de ese Estado.

sde el moments en gque el hombre se rebela contra el or-
men politico existente se producen dos sithaulone

- Se desprende libremente y en forma pacifica de la inter-

vencidn del Estado.
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~ Se subleba con la fuerza contra E€l.

Despufis de haber determinado los conceptos anteriores s
- da una definicifn de Estado pero no dentro de la génesis, pu
los elementos constitutivos del Estado en el dmbito genético
son pueblo, territorio y poder a los que se anexan los fines
el derecho.

El Estado es una asociacifn especifica del hombre. La ~
agrupacién humana gque vive en el Estado se denomina pueblo y
los fines de esa agrupaciSn son los de realizar el bien comlr
los medios de que se valen esog hombres para realizar este ~-
bBien com@n son el derecho y la autoridad de los gobernantes,
esa agrupacién u organizacibn politica especifica se denomin:
Estado, que es 1o que estd& ahil, lo que el hombre politico =e
encuentra ahf y que dentro de su organizacién politica se der
mina status {(lo gue estd,pero gue cambia en el transcurso de
los tiempos).

H) El EBstado como unidad de sintesis,

El Estado es una unidad de sintesis. Pero gque es lq que
unifica? unifica todo un conglomerado de guehacer colectivo.
pero dentro de unos fines superindividuales. Precisamente, lo
que diferencfa el concepto 'sociedad’ del de ‘Estado'’ es gue
en lo social se opera con fines interindividuales, mientras g
en lo general, con fines supraindividuales, m&s alli Jde la pr
pia interrelacidn social, en interrelacién politica.

I} Quehacer politico del hombre.

El hombre tiene lo que se ha denominado instinto gregari
“viene predispueste a vivir en la colectividad politica, pero
_esto mismo les ocurre a otros animales gregarios. Lo que le d
ferencia es que sus convivencias politicas, su residir en el’
grupo politice, su existir gregarioc con su calectividad} as'u

vivir reflexivo, &tico y racional. Lo gue distingue a la comu
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nidad humana es que el hombre, antes de llevar a cabo la pric-
tica de su convivir politico ha plasmado en conceptos, las po-
gibilidades, los orfgenes y los fundamentos de esta conviven--
cia politica.

Por consiguiente, el hombre posee medios y fines politi--
cos, ademis de una organizacifbn politica, Esto es 1o que cons-~
tituye el Estado en su devenir, en sus fundamentos actuales, y
1o que la polis en la antiguedad.

En la antiguedad se desconocia el término progreso, que -
es hoy la base del Estado moderno, La tradici6n, entonces, era
un fin en sl miema. Asf como la aceptacidn de la evolucibn con
tribuye a la transformacifn de las instituciones politicas ha-
cia un mayor perfeccionamiento, vor el contrario, en la anti~-
guedad, el término progreso era desconocido en absoluto, hasta
el extremo de que la validez de la ley en Grecia, dependia de-
su convergencia con la costumbre. EZn la época medieval, ya en-
las postrimerias de la Edad Media, el principe puede legislar-
contra las costumbres, pero su ley era vilida siempre y cuando
estuviera apegadaalos principlos generales del derecho, que —--
son la tradicidn de la norma y de la regla juridica que surgen
da la costunbre.

Es la regla de derecho la fuente originaria de lo polfti-
co, pero el pueblo es siempre un presupuesto del Estado no es~
nunca un elemento constitutivo de éste, como se dice por ahi,-
como tampoco el territorio es elemento constitutivo, sino con-
dici6én necesaria para la realizacifn del Estado.

El problema de lagénesis del Estado y del pueblo, es pa-=-
recido al del Estado, al del derecho y al de la sociedad. Es-=
tos términos: 'Pueblo, Estado, sociedad y derecho' innecesaria-
mente se contraponen uno al otro. Asi, se plantea cual de -~ =-=.
ellos es anterior, de si el Estado tiene prioridad en tiempo’-
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al deracho; si el pueblo precede al Estado o si la sociedad se
anticipa al pueblo, resolvemos el problema con la posicién he-
lleriana diciendo que si no se concibe el Estado sin el dere--
cho, ni éste sin aquel, tampoco podemos concebir el pueblo sin
el Estado. Pero el Estado. el derecho y el pueblo son inconce-
bibles sin la sociedad. En una posicifén dialéctica, la sinte--
sis Estado aparece simult8neamente-a la tesis derecho, pueblo-
y sociedad. Pero afuera de este inquirir dialéctico, el puebleo
es el presupuesto necesario para la aparicibn del Estado, por-
que €ste, en una definicibn ahistbrica -no histdrica- compren-
de las denominaciones de polis, civitas y rep@iblica. El Estado
en esta acepcifn, es 1la forma polfitica de un pueblo. Luego, si
es la forma politica de un pueblo, éste ¢g presupueato necesa-
rio en la génesis de aquel.

J)} Trayectorias del Estado moderxno.

El Estado moderno va hacia la administracifsn del servicio

plblico y hacia la realizacién de los grandes ideales constitu
cionales.

La constitucién le interesa al jurista desde el punto de-
vista formalista, y de su eficacia; para los tebricos del Esta
do, la Constitucibén es un contenido axiolbgice primario del --
que se deriva el ‘'derecho del Estadce'. Situado asf el problema
vamos a ver que es lo que se opone a la realizacifn de este -~
gran Estado administrativo y constitucional.

Los conceptos exacerbados de nacionalismo, de patriotismo
y de defansa de lo peculiar condujexon en su limite éxtremo'al
Estado racista. Chovinismo y 'Estado nacionalista' conducirian
como consecuencia grave e inmediata, a la aparicién del Estado
racista, se rechaza por consiguiente todo cuanto se oponga a -
la ‘existenzia de la. convivencia posible del hombre dentro de -
‘su grupo social y de &ste con los demds grupos sociales, €tni-



cos y politicos.

El grave mal social que afecta al interior y al exterior-
de los Estados, y a la estructura econfimica, proviene de la ex
pletacién del hombre por el hombre, y conduce a la culminacién
de un materialismo en =l mercantilismo sin limites. En cuanto-
al exterior esta posicifn de explotacién del hombre por el hom
bre llega a la existencia de la destruccidn de los Estados por
la hegemonia del poder politico qgue so difo, queda reducido a-
la lucha por el poder econfmico.

Uno de los prejuicios que se paga a mayor preclo €5 el ~--
chovinismo ¥ el negarse a admitir otras culturas en su influen
cia positiva. E1 Estado moderno debe ir evolucionando hacia un
Estado universal, esta concepcidn no es una quimera, ©s un -~ -
ideal, pero no una ilusidn.

El prejuicio politico tiene muy graves consecuencias y lo
pagan los propios pusblos gque prejuzgaron las cuestiones, el -
individualismo no interesa sino =1 respeto a la persona ¥ a la
dignidad humana, y se defiende una correlacifn entre la perso-
na y su socledad politica.

Desde el siglo XVIIT hasta nuestros dfas el individuo exi
ge los deberes, pero a veces olvida gque el deber ajeno es siem
pre correlativo del derecho, y que a su vez, no hav ningfin de-
rechoc que no estd precedido de la realizaci6én del deber.

En el Estado futuro tiene gue haber esta correlacién de -~
derechos y deberes. El propio individuo ¢ la propia persona ha
de cumplir primero con la realizacién de los deberes para po--

der exigir su extensién frente al derecho.

Siendo el factor econdmico la base del Estado contemporf--

" neo, la lucha por el poder politico es ante y sobre todoc un --

combate por la hegemonia econfmica. En consecuencia, hay una -

despersonalizacibn de los t&rminos de la relacién; hay una des



humanizacidn general como culminacién de esta despersonaliza~-
ci6bn de las relacionges del obrero y del patrono. El obrero de-
las altas empresas no es sino un nimero; 21 obrero de log sin-
dicatos queda reducido a un voto. En estas condiciones la cri-
5.8 econfmica de la libertad lleva aparejada la crisis de las
grandes libertades politicas y espirituales gue algunos pue-=-—-
blecs padecen.

Por consecuencia, se ha dicho que el hombre de nuaatros -
dfas ez un hombre mediatizado por el &mbito econSmico; sienmpre
que el idealismo as substituideo por lo material siempre gque la
calidad es substituida por la cantidad hay inexorablemente un-
decrecimiento en el buen resultado de la relacién.

En el Estado moderno ha de evitarse el abuso de la descen
tralizacién de los servicios pdblicos. Es un problema de tipo-
netamente politico la necesidad de un Estado centralizade en -
la intervencién y regulacifn de los problemas de produccidn,~-
distribucién y cambioc.

Alld donde el Estado descentralice el servicic pGblico y-
conceda en beneficio de los particulares y de las altas empre~
sas la explotaci6n de aguellos, ese Estado ha dejado una de --
sus obligaciones principales; el Estado moderno deberd adminis
trar por si el servicio ptblico.

La indiferencia polfitica, la no participacién en las ta--
reas estatales, la defensa de los intereses del derecho priva-
do en dejacibn €e los del derscho pGblico son consecuencias --
-que padece al particular y el ciudadano a precio muy elevado;-
es decir, cuanto mayor es la intervencién del individuo en el-
derecho pGblice v en las actividades del Estado, mejor se de=-

fienden los prorios intereses particulares y privades, porgque~’

son términos correlativos de una misma velacifn.

|
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3.1.2 DEFINICION Y ELEMENTOS.

- E1 Estado nace como una necesidad del grupo social gue re
ulere de la organizacldn para vivar. ‘ i

Al principio de las sociedades, log mis aptos o los nds -~
uertes asumen el ejercicio de la autoridad v se constituven -
n gobernantes; pero &sto, gque es una consecuencia de la pro--—
ia naturalezz hupana es, a la vez, necesario para el orcen y=-
1 progreso sociales. Posteriormente, a la fuerza puramente ma
erial del gobierno se unid el progreso moral, religioso, etc.,
onsoliddndose en esta forma, el principic de autoridad v, en-

ongecuencia la organizacidén estatal.

Existe una gran limitante en definir lo que es el Estado-
ada la diversidad de enfoques gque existen, tanto de cardcter-
uridico., sociolbgico, econfmico, politico y otros. Las defini
iones que a continuacién se mencionan tienen como fin que el-
gstado sea comprendido de una manera clara.

Etimol&gicamente la palabra Estado deriva de Stato, Stare
Status, que significa situacién de permanencia, orden perma-
nente o que no cambia.30 Por otra parte se define al Estado cg
02 "La organizacxdn polftica soberana de una sociedad humana-
.stablecida en un territorio determinado, bajo un régimen jurf
Hdico con independencia v autodeterminacidn, con Srganos de go-
pierno y de administracisn que persiguen determinados fine me-
Hiante actividades concretas”.

El Estado, en un sentido juridico es: "Una sociedac polf-
ricamente organizada y dirigida por un poder soberano en an te

(29) Moto Salazar, Efrafn. "Elementos de Derecho", Ed. F:rra,
iéxico 1972, p.60 :

4(30) Arnaiz, op. cit., .10

ﬂBl) Acosta Romero, Miguel. "Teorfa General del Derecho Adminig
trativo", Ed. Porrda, México 1981, p.38
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rritorio, siendo sus elementos bdsicos: La poblacifn, el tert
32 :
torio y el poder soberano.

El Estado segfin los componentes que lo integran se oxp ‘
sa en el siguiente enunciado: El Estado es una pexrsona jurid}
ca y como tal, sujeto de derechos y deberes; esta organizada
politica, jurfdica y administrativamente, personifica a la cg
munidad humana, lo cual est8 agentada en un territorio pripi@
y determinado. El1 Estado es poseedor, de un poder superior,
'originario y jerarquizado, el cual utiliza para gobernar al
pueblo, como instrumento anticonflictivo entre diversos grupg
soclales de la comunidad, para ejercer la soberania nacionalj
para hacer que prevalezca el interés gensral sobre los interd
ses particulares, con lo cual satisface el propSsito de su of
gen y de su finalidad.33

El uso del vocablo Egtado se ha prestado a concepcionas
equivocadas -en el lenguaje comtn- se le atribuye significad
gimilares a los de gobierno y nacifn, a manera de aclaracién
se describen dichos conceptos en su forma mis elemental.

Racibn; se le define como "una comunidad social, unida
por sentimientos, ideas, tradiciones, costumbres y necesidadd
propias, que no se confunden con otros grupos humanos y que
perpetfia en el tiempo... la nacibn no necesita para su existg
cia ni de un gobierno propio, ni de un terxritorio determinad

34
el Estado sf..."

Gobierno; "Se utiliza para designar el conjunto depode-
res pOblicos, de los Srganos a quienes se atribuye el ejerci
cio supremo de la soberania...el gobierno Gnicamente se refi

(32) Faya Viesca, Jacinto. "Administracién Plblica Federal®,
Ed. Porrfia, México 1979,p.30 i s

{(33) Kelsen, op.cit.,pp.285-31%
{34) Moto, op. cit., p.59
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re a uno de sus elementos, el que tiene la direccifén misma del
Estado..."35

Con las definiciones anteriores se ha hecho mencién a dos
de los elementos del Estado, quedando por definir solamente lo
que se entiende por territorio, el cual ha side definido como!
"la base fisica del Estado, demarcado dentrec deo los linites esg
pecificos; provee =) medio particular y les recursos materia-«
les y que comprende ademis, el suelo donde la naci6n estd aseh

2
tada, el espacio a&reo y las aguas t:errit:_c:riales...""6

3.1.3 PINES.

Los fines del Estado han sido apreciados de diferentes ma
neras al paso del tienmpo y de las corrientes doctrinarias que-
los ban tratado, €stos han variado por lo tanto desde que RNicg
las Maquiavelo los trata en su obra 'El Principe", pasando por
las ideas del mercantilismo, de la escuela fisidcrata (laissez
faire), de la Revolucidn Industrial, de los economistas cldsi-
' cos y sus precursores; de Rousseau; del Egtado gendarme (libe-
ralismo continental europeo); de Marx y Engels; de Lenin; Max-
Weber; Kelsen; etc. todas estas doctrinas aumentan o limitan =
los fines del Estado.

"En el dltimo tercio del siglo XX se pueden identificar -
cuatro fines fundamentales del Estado, en los cuales se pueden
integrar la totalidad de sus actividades; en primer lugar, 1os
fines de polftica general y orden pdblico: en segundo lugar, =~
los fines de desarrollo econfmico; en tercer lugar, los fines-
de desarrollo social; y en cuarto lugar, los fines de desarro-
1lo fisico y ordenacién territorial... los fines del Estado --
constituyen direcciones, metas, propSsitos o tendencias de ca~
récter general que se reconocen al Estado para su justifica---

(35) Jiménez Castro, Wilburg. "La Administracién PGblica para-
“ el ‘desarrollo integral", Ed. PorrGa F.C.E., México 1975,p.162

(36) ‘Ibidem., p.32
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cifdn y se ccnsagran en su legislacién..."37

3.1.4 FORMAS.,

Las formas de Estado (gr&fica 2), se consideran como los-
modos de estructurarse respecto a sus elementos constitutivos,
es decir, la forma que adopta el todo social, como formas pode
mos tipificar; la monarqufa, la repfiblica y dentro de esta la-
central y la federacibn, &stas son las mis generalizadas pero-
existen otras.38 )

A) Monarquia; aquf el poder se ejerce por un sSlo indivi-
duo llamado rey, emperador, soberano, etc. y, se subdivide en-
dos:

a) Ilimitada; aquif el poder se transmite por he--—
rencia y el titular del migsmo no es el pueblo, sino, el monar~
ca quien ro es responsable de sus actos ante nadie. El elige-
a sus ministros, ejerce el poder mientras vive, en tanto no rg
nuncie al poder -~este tipo de poder ha desaparecido-.

b) Limitada; el poder del rey est& limitado por -~
una ley fundamental llamada Constitucifn, &sta debe sujetar los
actos de su gobierno a los mandatos constitucionales, v en ca-
so de violarlos, &1 debe responder de dichos actos. ‘

El poder se transmite por herencia, conservindolo el rey -
mientras vive o abdica.

B) Reptblica; aqui los poderes residen esencial y origina-
riamente en el pueblo y son ejercidos por &1, a su vez la repl~
blica se puede dividir en:

a) Aristrocrética: s6lo una parte del pueblo ejer-
ce el pocder, una sola clase social; la aristocracia.

- (37) Serra Rojas, Andres. "Derecho Administrativo", Ed. Porrfa,
México 1979, pp., 25~37 '
(38) Acosta, op. cit., p.46
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b) Demccritica; supone que todo el pueblo ejerce el po
der, perc comd no es posible que todo el pueblo ejerza el po--
der por si mismo, se eligen personas que lo representen y el -~
gobierno se integra con dichos representantes -electos por— —-
tiempo limitado-, &sto quiere decir que una repGblica es repre
seitativa, a su vez &sta puede clasificarse en:

a) Federal; Cuando esti& integrada por entidades-

federativas denominadas Estados que se unen entre si para formar

una nueva persona juridica; la Federacidn (Estado nacional}.
agqui el gobierno se ejerce conjuntamente con un gobierno gene-~
ral, que tiene autoridad en todo el pafis, y por gobiernos loca~
les, cuyoc poder estdi limitado a determinada regifén. Los gobier-
nos locales gozan de libertad, restringida por el pacto que han
celebrado al agruparse (federarse) y que la Constitucifn regla~
menta.

b} Central; Se da cuando el poder se ejerce para

todo el territoric por un solo gobierno, y en las provincias o=

departamentos existen delegados que representan a la autoridad-
central.

¢} Gobierno Ejecutivo Dictatorial; La autoridad-
s& concentra en una sola persona, presidente o primer ministro,
a quien apoya un partido politico poderoso, gue act@a como par-
tido finico y cuyos miembros gozan, en contraposicidén al resto--.
de los ciudadanos, de toda clase de facilidades politicas, de -
esta forma, el poder del gobernante es independiente y personal,
"controla al poder legislativo, tiene el derecho de disolver las
‘¢&maras, dicta leyes a través de decretos, formula el presupueg
to, nombra a los jefes del ejército y no es responsable de sus—
actos sino ante la naci6n. k

3.1.5 ORGANIZACION.

El Estado en los paises de occidente estd organizado -en -

base a una concepcidn pluralista del poder, o sea, la divisidn-

1
|
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de poderes del Estado en; Ejecutivo, Legislativo y Judicial.+

A grandes rasgos la funcidn ejecutiva consiste en la apli
cacibén de la ley para alcanzar fines concretos, relativos a la
buena marcha del Estado; la funcifn Legislativa que consiste -
en que el Estado se de asi mismo la ley; la funcién Judicial --
que estriba en solucionar los conflictos de intereses mediante
la ley.

De acuverdo con el gyrado de prepotencia gque tenga un poder
sobre los otros, el gobierno se puede clasificar en dos formas39
{grafica 3).

A) R&gimen Parlamentario; Aqui se aprecia la supremacia -~
politica en los asuntos del gobierno por parte del poder Legis
lativo o Parlamentario.

En este sistema coexisten dos funcionarics: El jefe de Es
tado que bien puede ser el rey o reyna, el cual sigue la frase
‘el rey reina pero no gobierna', s mis bien un simbelo del Es
tado, y en cuanto a sus funciones estdn limitadas principalmen
te a la relacidn y el protocolo, en otros casos el jefe de Es-
~tado es el emperador, o en paises republicanos de régimen paxr-

lamentario es el presidente de la repGblica.
El jefe de gobierno es el primer ministro, gque generalmen

+ Montesquieu en su libro "E]l Espiritu de las Leves", estable-
ce - la comparacién de Inglaterra, que tenfa una Constitucidn a-=-
partir de 1215, con los regimenes absoclutistas del siglo XIV,~
Catalina la Grande y otros representaban el absolutismo en el-~
poder.

Comparande el sistema inglés con el sistema continental -
europeo, creyd Montesquieu necesarioc que dentro del Estado, no

s0lo existiera el poder absoluto del rey, o del ejecutivo, si-
no poderes que egquilibraran la gran fuerza del rey y gue esos-
poderes bien podrian ser el Legislativo v el Judicial.

. .En este juego de fuerzas y contrapesos, el poder Legisla-
tivo frena al Ejecutivo, el Judicial al Ejecutive y asf todos-
se-equilibrarfan para tender hacia una verdadera democracia.. -
cit. pos., Acosta, op. cit., p.50 i
{39) Xbidem., p.46
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te es designado por el jefe de Estado a propuesta del Parlamen
0 v, encabeza el gabinete o conseijo de ministros gue es el -~
cuerpo colegiado responsable de la direccién, decisidn ¥ oac---
~ifn politica vy gubernativa.

B) R&gimen Presidencial; Sus principales perfiles sc:m:‘:B
a) ‘Premonderacia politica del poder Ejecutivo -
Bobre los otros poderes. :

» b} Se reunen en una Sola persona las calidades-
SGe jefe de Bstado y jefe de gobierno que es el presidente de -
L a reptblica.

c) El titular del poder Ejecutivo selecciona 11
bremente a sus colaboradores, los secretarios de Estado, sin -

ngerencia del congreso y también tiene libre facultad para re
overles.

) d} Los secretarios de Estado no funcionan en un
abinete colegiado, consejo de ministros.

e) Los secretarios de Estado no tienen responsa
ilidad politica ante el congreso.

£} El congreso no tiene facultades de censira,-
ara los secretarios y jefes de departamento administrativos -
e Estado.

g} Los secretarios de Estado son funcicrarios -
bordinados jerdrquicamente del presidente de la repliliza y-
‘esponden personalmente ante &ste. ’

3.1.6 ESTADO MEXICANO.

‘Una‘vez que hemos visto los aspectos fundamentales S21 Eg
lado, se mencionan a continuacifn particularmente los Zel Esta:
‘Mexicano.

140) Ibidem., p.47
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Con respecto a los elementos del Estado Mexicano se. divi-
den de la siguiente forma: ’

A) Poblaci®n.
B) Territorio.
C) Gobierno.

La poblacibn del pais se divide en dos grandes grupos; -
los mexicanos y los extranjeros; los mexicanos pueden serlo -
por nacimiento © por naturalizacifn, log extranjercs son ague
lles que no poseen las calidades determinadas anteriormente,-
es decir, no son mexicanos, ni por nacimiento, ni por natura-
1izacisn.?t

El territorio esti inteqgrado por:

a) Las partes integrantes de la federaciédn gue
son; los 31 Estados y el Distrito Pederal.

: b} Las islas adyacentes en ambos mares, &stas-
dependen directamente del gobierno de la Federacidn, con ex-—-
cepcifn de aquellas sobre las que ejercen jurisdiccibn los Es
. tados.

La forma de gobierno es de tipo presidencial+ por consi-
guiente:

a) Se reunen en una sola persona -presidente de

‘la repGblica- las calidades de jefe de Estado y jefe de gobler

no.

b} No hay primer ministro, ni gabinete gue tra-
baje en forma colegiada y tenga responsabilidad pqlitica ante-

el ¢ongreso.

{41) Const. Pol. Mex., art. 30

(42) Ibidem., art. 42 :

“+ Los Congtituyentes de 1971 aumentaron el poder del presiden’
rte.concediéndole: El derecho de veto, el de inicilar leyes, 1li
‘bér&ndolo de ficileg acusacioneg pliblicas y el derecho a emi-

“tir decretos personaleés en condiciones especiales. Conserva-

ron ‘la delegacifén. de poderes a los Estados pero con la salve-
dad que tenia el senado federal de remplazar a dichas adminig

oy
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c) El congreso de la Unién no tiene facultad para
ensurar a los secretarios de Estado, ni para hacerlo dimitir.-

tampoco 1o tiene respecto a los demfls integrantes de la Admi---

istracién Ptblica Federal, central y paraestatal.

d) El presidente de la wvepGblica nombra y remue--
e libremente 2 los funcionarios de primer ativel de la Adminis-

racién Pblica Federal, central y paraestatal, y a numerosods -
uncionarios de niveles inferiores.

e) La suma de facultades que da la Constitucidn -
1 presidente de la repGblica en todo su texto, es nds amplia y
rariada gue las gue otorga a los otros poderes de la Unién.

£} El refrendo ministerial no implica responsabi-
idad del secretario de Estado frente al Congreso de la Unibn,-
i limitaciones de fondo a las facultades ¥ actividades del pre
idente de la rep(blica.

Con respecto al gobiernc de la Federacidn 8ste estd consti
uido por los poderes de la unidn: Ejecutive, Legisliativo y Ju-
icial*, las entidades federativas también tienen esta distri--

raciones cuando abusaran. de su poder local -esto representd --
na fuerte medida de control~. Asi, la concentracibén de poder =~
n el gobierno central se hizo un proceso continuc desde 1917-~
asta 1934, y entre las habilidades del gobiexrnc central para -
ontrolar la maguinaria pelitica se encontraba el control en -~
glas nominaciones de los Estados al congresc nacional, por lo tan
sto- cada vez mis los repregentantes del congreso eran escogidos-
por el poder central mis bien que por los jefes politicos loca-~
fles y ya . para 19338 el poder del viejo lider regional casi habia
decrecido completamente. Vernon, Raymond. "Il Dilema del Desarrg
1lo Econfmico en M&xice", Ed. Diana, México 1973 .pv.81-86.

(43) Acosta, op. cit., p. 53

En la préctica la legislatura es un miembro vasivo gue casi in
arlablemente cumple con los deseos del presidente; una inicia--
kiva independiente de su parte es casi desconogida, las decisio-
nes. del poder judicial son igualmente predicibles, particularmen
teen asuntos acerca de los cuales el ejecutivo haya adoptado -~
ana posicién innequivoca.... la suprema autoridad del presidente -
no puede ser jam8s desafiada pfblicamente, =i, -obviamente, su --
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bucién.44

Se estima que en un ré&gimen federal como el nueztro, hay --
una sola soberania y diferentes potestades o competencias deriva
das de la Constitucién,

a) Federal.
b) ilocal.

<) Municipal.

El gobiernc de la Federacifin se ejerce a travéz de loz po-
deres federales, previstos en los artlculos 39, 40, 41 vy 49 ~ -
constitucionales, los cuales son:

El poder Legislativo; estd integrado por el Congreso Fede-
ral que gse divide en dos C&maras; la de Diputados, que repre~~-§
'senta a la poblacidn ciudadana (art. 50, S1 ¥ 52 constituciona~
les} y la de Senadores que representan a las entidades federati
vas incluido el Distrito Federal (art. 56 de la Constitucidn).

El poder Ejecdtivo; Reside en el presidente de la repGbli-’
-ca {art. 80 constitucional) y es auxiliado en el ejercicio de -
sus funciones por las gecretarias y departamento  de Estado — ~
{arts. 90 y 92 de la Constitucifn), por el gobernador del Dig——
trito Federal (art. 73 frac. VI) y por la Procuradurfa General-
de la Repflblica (art. 102 de la Constitucidn), asi como por los
organismos descentralizados, empresas de Estado y fideicomisog-
plblicos (art. 90 y 93).

El poder Judicial Federal esti integrado por los siguien——
tes Srgands: ‘

libertad de accidn comprometida por ningGn miembro de la rama -
ejecutiva. Vernon., op. cit., pp. 31-32 .
(44} Acosta, op.. cit., p. 55




a) La Suprema Corte de Justicia de la Nacién.

b) Los tribunales colegiados de circuito en mate
ria de Amparo.
' c) Los tribunales unitarios de circuito en mate-—
ria de Apelacifn.

d) Tos juzgados de distrito de los cuales existen
66 en toda la reptiblica y 10 tienen jurisdiccisn en el Distrito
rederal.

€) El Jurado Popular Federal.

] El gobierno local estd previsto en los articulos 40, 41 y-
‘del 115 al 122 de la Constitucién donde también encontramos la-
divisifn de poderes.

El Legislativo lo constituye el Congreso Local, integrédo~
por diputados locales de eleccidn popular directa; El Ejecubi--
vo gue se deposita en el gobernador de eleccidn popular direc—-
ta, quien cuenta con diversos Srganos administrativos gue lo --
auxilian; El1 Judicial, integrado por un Tribunal Superior de --
Justicia que puede tener salas colegiadas o unitarias y Jjuzga--
dos de primera instancia, menores civiles y penales y juzgados-
de paz. '

El Gobierno Municipal {(art. 115 constitucional) estd a ---
cargo del ayuntamiento, cuerpo gue realiza fundamentalmente - -
funciones administrativas, v en alqunos casos tiene facultad -~

de iniciativa de leyes. En sif no puede apreciarse plenamente --

porque la legislacifn local municipal es muy dispersa.

La forma de Estado en México es el de una repGblica, por -
tanto, el poder radica en el pueblo, &sto se establece en el -~
articulo 39 constitucional que dice"....La soberanfa nacional: =
‘reside esencial y origihariamente en el pueblo y se constituye-
para beneficio de éste. El pueblo tiene en todo tiempo el ina-—
lignable derecho de alterar o modificar su forma de gobierno".



Es voluntad del pueblo mexicanoc constituirse en una Repd-
blica Representativa, Democritica, Federal, compuesta de esta-
dos libres y soberanos+ en todo lo concerniente a su régimen -
interior; peroc unidos en una Federacién establecida segfn los-
principios de esta ley fundamental (art. 40 constitucional).

El pueblo cjerce su soberania por medio de los poderes de
la Unibn ern los casos de competencia de 8stos, y por los de --
los Estados, en 1o que toca & sus regimenes interiores, en los
t&rmincs respectivamente establecidos por la Constitucibén Fede
ral y las particulares de los Estados, las que en ningin <aso=-
podrén contravenir las estipulaciones del pacto federal (art.-
41 constitucional). '

3.2 ADMINISTRACION PUBLICA.

La Administracidn PGblica es diferente del &mbito espa-—-
cial en que se desenvuelve y de las tradiciones y creencias de
ios habitantes de dicho &mbito, por lo que sus objetivos, su -
entorno, sus actividades, enfogues y limites son diferentes en
cada pais. Asf tenemos que "desde los tiempos m&s lejanos de -
la historia, ha existido Administracidén PGblica; en Egipto en-
la época de Ramsés, existia un manual de organizacifmn y gobier
no; en Grecia y en Roma también se observarop estructuras admi
nistrativas.

Desde luego en 1la BEdad Media v en el Renacimiento hubo --

sistemas de administracifn gue se fueron ampliando y perfeccio
nando cada vez mis. La Admiristracisn PGblica moderna ha visto
ampliada cada vez ma$ su estructura y misiones o cometidos que
se podria decir, corren paralelamente con la ampliacidn de la-

+ En realicdad el Gobiérno Federal domina a los Estados, tanto~’
administrativa como fiscalmente. La dependencia administrativa-
se observa por el hecho de zue ningln gobernador ocuparfa el--
cargo sino fuera persona grata al presidente de la repﬁbllca.

Vernon, oz. <&it., p.31- ‘
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ctividad del Estado, independientemente de la filosoffa ¥y con
epcifn politica que sustenten los dirigentes del Estado...“45

Asi se puede decir que; la Administracidén Plblica con

1 paso del tiempo ha venido creciendo en base a un aumento de

a poblacifn, un avance tecnoldgico y cientifico, asi como tanm
ién, buscando primordialmente metas de progreso y bienestar =

entro d2 ia sociedad, 6sto ha dado como resnltado que la Admi
igtracifn PGblica actle en campos que hace pocos tiempo le ~ ~

ran desconccidos, para hacer frente a estas actividades el Eg
ado tiene que crear agenclas o unidades administrativas que -

€ encarguen precisamente de cumplir con los nuevos enfogques, -

de esta manera hacen su aparicidn las secretavias de Estado,

epartamentos, o bien, nuevas estructuras adminstrativas que -

ntes eran desconccidas, come la descentralizacibn, la descon-

entracibn, empresas pGblicag y fideicomisos gue se han venide

onsiderando come instrumentos administrativos diferentes a los
Soderes clqsicos del Estado, etc.

Es asi como la Administracién Pdblica moderna tiene que -
bnfrentarse a una problem8tica distinta y aplicar métodos y --
istemas acordes con la &poca, para realizar con eficacia su~--
uncifn y lograr una coordinacifn entre la multitud de 6rganos
ue la integran, asi como con los 6rgancos de los otros poderes
de las entidades federativas v municipales en un sistema fe-
eral como el nuestro.

3.2.1 DEFINICION Y CONCEPTO.

Dentro de los diversos conceptos sobre la AdministraciSn-—~
Gbliza se tienen los siguientes:

A) Concepcifn Jurfdica; en Zuropa, especialmente en la es
buels administrativa alemana es donde han florecido las ideas-

jnds srédigas sobre el cderecho administrative, a partir de su -

{45) Ibidem., p.61
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puestos relativos al Estado de derecho, con el cbjeto de salva
guardar los derechos subjetivos contra la injerencia de log po
deres pGblicos, procurando un equilibrioc entre libertades cong
titucionales por una parte y prerrogativas de la Administra=me—-
¢i6n PGblica por la otra.

B) Concgepcidn de Productividad; en los Egiados Unidos de~
" Norteamérica. se ha partido de las ideas sobre organizacifn de
empresas privadas trasplant&ndolas a la técnica de la Aduinis~
tracifén Pdblica.

C) Concepeidn Burocritica; le otorga la midxima importan—-—
cia al factor burocritico de la Administracifn, estas ideas —-
parten de Max Weber, que considerd a la burocracia como el ing
trunento fundamental del progreso social.,

|

D) Concepcidn Politica; esta orientacifn observa en su ma
yorfa una actitud critica hacia el pensamiento, reconociendo=-
que el modo en que las decisiones adminsitrativas se adaptan -~
al hecho no coinciden con lo que los textos consagrados a la -
Adninistracif6n Plblica ensehan.

E) Concepcién Psicolégica; la conducta y necesidades éelf
individuo v de la scciedad, deben ser estudiadas exhauativameﬁ
te por la Administraci6n Plblica a fin de adecuarse a las nec%
sidades siempre cambiantes de éstos.

F) Concepcifnn Integral; en nuestra opinién, el tomar en -
cuenta un s6le factor como lo es el administrative, el politii
co, el social o el burocrdtico nos podria dar una visidn incol
pleta de la moderna Administracidn PGblica, por ello, es nece
sario que su estudio se haga desde todos o varios puntos de -~

vista, mismos que se contemplan en las definiciones siguiente

"En su sentido m&s amplio, es todo el sistema de gobier-
no, todo el conjunto de ideas, actitudes, normas, procesos, -
instituciones y otras formas de conducta humana que determina
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como se distribuye y ejerce la autoridad politica, como se - -
atienden los intereses piblicos ....en resumen, la Administra-
cifn Plblica es la fase del gobierno gue consta de la ordena--
cifn cooperativa de las personas, mediante la planificacidn, -
organizacidn, educacién y direccién de su conducta, para la --
reafizacién de los fines del sistema politicc".46

"Dentro Ge un criterio tradicional la Administracién PG--
blica es la actividad administrativa® que realiza el LOstado pa
ra satisfacer sus fines, a través del conjunto de organismos -
gue componen la rama ejecutiva del gobierno, y de los procedi-

mientos gue ellos aplican, asf como las funciones administratl

vas que llevan a cabp otros organismos del Estado . 47

La Administracién PGblica entendida para-el desarvollo in
tagtal se define como: El conjunto de conocimientos hwmanos -
(adquiridos ya sea porxr la experiencia o el estudio) sumando --
a &stos, las t&cnicas administrativas v las estructuras {antes
tangibles) ya institucionalizados gue produzcan una transforma
cifén, siempre en proceseo, por medio de factores tales como los
educativos, morales, culturales, sociales, econ@micos y polliti
©os pérmitiendo asi, a el individuo o conjunto de estos (pobla
cién), pasar de una etapa que pueda ser superable en cuanto a -

{46) Muofioz Amato, Pedro. "Introduccién a la Administracién PG--
blica", Ed. F.C.E., México 1966, pp.24,26

+ Tal actividad-administrativa lleva como resul tado la idea de-
servix para realizar los fines propuestos, lo cual nos remite -
directamente al estudio de la nocidn de servicio ptblico, de --
biéndose entender Bste a través de las siguientes notas: 1. es-
una ordenacidn de elementos y actividades para un fin; 2. el -~
fin propuesto es la satisfacci&n de una necesidad plblica; 3. -~
implica la accidn de una personalidad pdblica., 4. crea un régi-
men juridico de distinta indole y. categorfa de las que rigen ==
el orden juridico general de los servicios privados. Lépez Al--
varez, Francisco. "Administracién POblica y la Vida Econdmica -
en México", Ed. ,p.55

{47) Jiménez, op. cit,, p. 181
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las satisfacciones que les produzea.48

3.2.2 acTivipapps?®

Para Dimock E. Marshall, la AdministraciSén se ocupa de:
"metas: lo que debe hacerse;
Polfticas:; COmo hacerlo;

Planificacifn: Determinar los pasos mediante los cuales se - -
pueden alcanzar las metas:

Decisifn: Determinar prioridades y decidir entre diferentes --—
métodos:

Organizacién: Por niveles y por unidades dando a todos los - - -
componentes una tarea, de suerte que cada uno --
tenga un campo de accidén definido; : E

Personal: Contrataxrlo, estudiar sus motivos, razones, asi co--—
mo las relaciones humanas en todos losniveles;

Presupuesto y finanzas: Estudiar el costo de los planes para -
tener una norma de control de decisién;

Dirececidn: Planificacidn del programa y de la dindmica de la -

direccidn:
Coordinacidn: Sincronizar el programa y evitar duplicacidn de- %
egfuerzos;

Supervisib6n: Dirigir el trabajo de los dem&s;

Control: Determinar si la empresa cumple sus fines, si estd -
en su debido tiempo y si tiene eficacia™.

Otro autor distingue las siguientes actividades; "Implan-
tar metas y objetivos estratfigicos globales y seleccionar los-
objetivos de actividades ptblicas concretas.

- Determinar los requisitos para conquistaf esos objetivos o-n
 implantar las oreraciones o actos necesarios para llevar a la-

(48) Ibidem., ©.25

4592 Dimock E., Marshall. "Administraci6n PGblica", Ed. UTHEA,
dexico 1967-p. 1z .




prictica el plan estrat&gico, inclusive la seleccibdn del mejor-
procedimiento para ejecutar estas operaciones (o sea el plan -
de operaciones).

- Determinar cuales son los recursos asequibles (hombres, dine-
ro, materiales v tilempo) que son indispengables para el progra-
ma pGblico global, asi como distribucidn atinada de acuerdo con
el plan de operaciones (o sea, programacién de las operaclo~~=--
nes) .

--Controlar todo el procéso desde el momento en gue se haya to-
mado la decisifn o compromiso hasta su determinacibn, a través-
de las relaciones que se manifiestan hacia las desviaciones en-
tre los adelantos previstos y los realizados, con el objeto de-
asegurarse de jue el programa pGblico se lleva a cabo de acuer-
do con lo estipulado.s

Se considera que la actividad de la Administraci&n Pdblica
actualmente estd en expanzibn y que resulta diffcil precisar --
sus limites, pero puede decirse gque estd jerarquizada en diver-
s08 sectores:

- La actividad encaminada al cumplimientc de los fines propios-
del Estado, asi como la de las entidades y corporaciones que --
cumplan fines de cardcter pGblico.

~ La relativa a la conservacifn de la entidad del Estado y su =~
soberania.

- La accifn del poder p@blico en sus relaciones con otras enti-

dades pGblicas, ya sean internacionales o de derecho interno.
- La actividad encaminada a mantener el orden juridico y la se-
guridad interna e internacional.

- .La funcibn relativa a dar orientacifn fileséfica-politica a -
la administracisn.

{50) Steiss A., Walter. "Administracifn v Presupuesto PGblico",
Ed.: Diana,. México 1975, p. 17
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~ La gestidn econdSmica relativa a promover en tcdas las esfe-
ras de la economfa el crecimiento a un ritmo adecuado, inclus
vendo en esta actividad la planeacifn.

= Proveer de los servicios necesarios para la ejecucifn de l:
leyes emanadas del Congreso de la Unidn {saivo las relativas
la funecibn jurisdiccionall.

- La relativa a la recaudaciSn, concentracibn y distribucifba
posterior de los ingresos pGblicos, incluyendo en este aspect
toda la gestisn tributaria y financiera.

- La digpozicibn, destino y manejo de los bienes gque integran
el patrimonlio del Estado.

~ Las relaéiones con sus funcionarios, emplea&os y trabajado-
res, desde su selecciSn, entrenamiento, nombramiento, hasta H
terminacibn de su relacibn laboral.

~ La actividad relacionada ccon los particulares en todos los
Smbitos.>t

Los sectores anteriores no pueden conslderarse ni exhaus
tiva ni limitativamente, ya que la actividad de la Administra
cifn Pfiblica es cambilante y puede entrafiar un mayor contenido
en algunos c¢ages o restringirlo en los menos.

3.2.3. CARACTERISTICAS. >

Se puede mencionar las siguientes:
~ Es una organizacibn de tipo especial;

- — Constituye un sistema dentro de otros sistemas mayores;

Pogsee sistemas menores internos;

Dirige y coordina la actividad del Estado para el beneficio
del pafs en cuanto a los servidores pGblicos:

(51) Acosta, op. cit., p. 346 -

{52) Fern&indez Escalante, F.M. "Direccifn y Organizacibn de B
presas PGblicas y Privadas™, Ed. MACCHI. Argentina 1973, pp. -
54, 55
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- No es equiparable en sus mftodos a la administracidn privada,
pero agquellos pueden ser mejorados, inspirandose en determina--—
dos aspectos de €sta, sobre todo por la modernizacibn de estruc
turas, de funciones y capacitacién del perscnal;

- Su fundamento ea la soberanfa popular y por eso los empleados
deben tener siempre y ante todo presente el coucepto de que scn
servidores piblicos cualquiera que sean sus Jerarquiaz, 1s cual
dar& la verdadera medida de su eficacia y utilidad;

- Bs eterofinalista, o gea, se dirige hacia un fin que trascien
de d=2 la esfera de los intereses individuales, debiendo ingpi=-
rarse en los de oxden social y comunitario;

-~ Es una rama de la ciencia de la administracién;

- Eg ecol8gica por haber interdependencia entre ella y el am---
blente en que actua;

-~ Es un sector de 1avactividad qubarnamental, en el gentido de~
que su orientacifn suele variar con cada partido politico gque =
sube al poder piblico;

~ Depende de la cultura nacicnals
- Tiene inevitables aspectos burocriticos;

'~ Posee actividades y estandares de rendimiento muy diferentes—
de los de la administracifn privada:

- El objetivo fundamental ez el servicic al pueblo, mientras --
gue la privada busca el 1ucro.+

3.2.4 OBJETIVOS.

" En su sentido mis amplio, los fines de la administracidn
son los objetivos iltimos del Estado mismo; La congervacidn de-

+ En general conviene calificar como economfa mixta a aquella -
donde el Estado ha llegado a tener un grado de intervencifén ma- -
yor gque la habitualmente admitida por la teoria liberal, o sea,
adentis  de sus actividades afines, existe un Smbito en el cual =
. se llevan a cabo actividades en donde el Estado actua con un ==
criterio empresarial- como consecuencia de la insuficiencia del-
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de la paz y el 6rden, la realizacifn progresiva de la justicia,
la instruccién de los jbvenes, la proteccidn contra las enfermg
dades y la inseguridad, el ajuste y la transaccifén entre los ~-
grupos y los intereses antagénicos, en suma, la consecucifn de-
una vida buena".53

Dentro del pidrrafo anterior se pueden distinguir los obje--
tivos inmediatos de la Administracifn PGblica, estos deben de:
"...utilizar eficazmente los recursos del pueblo (la nacidn), -
puestos a su disposicidn: elimina; los despilfarros; reducir ~-
los costos directos e indirectos; mantener la eficacia; conser-
var y utilizar con criterio a hombres, miguinas y edificios, y-
proteger el bienestar y el interés de los empleados...”.

3.2.5 ADMINISTRACION PUBLICA EN MEXICO.

Hablando del caso mexicano especificamoante se gsostiene -~ ~
que: "La Administracién PGblica es la accidén del Estado encami~
nada a concretar sus fines. Administrar es servir, es nroveer—
por medio de gervicios ptiblicos o servicios administrativos a -
los intereses de una socledad... La Administracién selecciona,
coordina y organiza las actividades del Estado con medios mate-
riales y con personal técnico adecuvado, personas y bienes y la-
importante funcifin directiva de los ejecutivos, son los elemen-—
tos indispensables de una eficaz adminiscracién, tanto pGblica-

sector privado para satisfacer las necesidades colectivas y —--
cunplir asi con metas de justicia social, asi podemos decir que
la finalidad del sector pfiblico en estas actividades (preoducti-
vas) es la obtencidén de ingresos mediante la produccién de bie-
nes y/o la prestacién de servicios soclalmente Gtiles y ila con-
tabilidad financiera.

(53) White D., Leonard. "Introducci6n al Estudio de la Adminis-
tracifn Pdblica", Ed. Comp. General de México, México 1964, - —
{54) Ferndndez, op. cit., p. 57 . : )
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como privada'.ss

Otro jurista de renombre transcribe lo siguiente: "La Ad-
ministracidn PGblica es el conjunto de medios de accibn, sean~
directos o indirectos, sean humanos, materiales o moraies, de~
los cuales dispone el gobierno nacional para>lograr los propd~-
sfitos y llevar a cabo las tareas de interfBs pGblico gue ho cun
plan las empresas particulares y que determinan los poderes -
constitucionales legalmente dedicados a reconocer y definir la
politica general de la nacign~.>®

As? mismo se aprecia gue la Administracibn PGblica Fede-—
ral no forma parte del ejecutive sino que, este se auxilia de

ella para realizar sus atribuciones.

Por su parte Acosta Romero afirma gque la Administracibn -
Pliblica es: "la parte de los érganos del Estado que dependen -
directa o indirectamente, del poder Ejecutivo, tienen a su cax
go toda la actividad estatal que no desarrcllan otros poderes-
{(Legislativo y Judicial, esto estd basado en el principio de -
exclusidn, donde a entender que estos dos poderaeg también rea-

lizan actividades adminimtrativas pero que estas no son sus -—-

fines primordiales), su aceidn es continua v permanente, siem—
pre persigue el interés pfiblico, adopta una forma de organiza-
cifn jerarquizada y cuenta con:

A) Elementos personales.
B) Elementos patrimoniales.
C) Estructura juridica.

D} Procedimientos técniccs.57

- (55) Serra, op. cit. pp. 475, 476

(56) Faya, op cit. p. 32

{57) Acosta, op. cit., pp. 61-63
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Una vez definida la Administracidn PGblica, para su estu-
dio se le puede tomar desde dos enfogues; una orgdnico y otro-
funcional.

A) Orgé@inico; pesde este enfeogue, se le identifica con el
poder ejecutivo y todos los Srganos vy anidades administrativas,
gue directa o indirectamente, dependen de &l. Organicamente -
la Administracidén PGblica Federal estd constituida por el pre-
sidente de la repGiblica y todos los &rganos centralizados, desg
concentrados y descentralizados, las empresas pfiblicas del Es~
tado, sociedades mercantiles de Estado y fideicomisos pﬁblicos
(tambi&n con los aspectos de tipo local y consecuentemente con
el municipio) {cuadro 4).

B) Funcional; Se entiende como la realizacibn de la acti-~
vidad que corresponde a los Srganos que forman ese sector. Los ‘
fines del Estado, gue ya vimos son mlltiples y complejos, y pa
ra consequirlo se necesita también una complejidad de Srganos-
encargados de realizarlos de una manera armbénica, gue se logra
a través de su enlace y coordinacidn jerarquizados.

La Administracibn PGblica para realizar su actividad, --
cuenta con una estructura juridica, con elementos materiales o
sea, el conjunto de bilenes gue en un momento dado tiene a su -
- disposicibn, y el elemento personal, que es el conjunto de fun
cionarios, empleados y trabajadores gque prestan sus servicilos-
a la administracién.58

En este momento se hace imperable la clagsificacibn de 1la

Administracién P{iblica como apoyo a los enfoques anteriores, -

asi tenemos que se le puede clasificar desde varios aspectos,~
entre los que encontramos: :

A) Directa.
B) Indirecta.

(58) Ibidem., p. 64
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La directa es la que se ejerce por los Srganos centraliza
dos dependientes del poder Ejecutivo, La indirecta o paraesta-

tal es la que ge realiza a través de organismos descentraliza~

dos vy empresas de participacifin estatal en otras instituciones.
Otra clasificacidn meria:

A) Federal.
B) Estatal.
C) Municipal,

i Una clasificacifn més es de acuerdo al tipo de organiza~--
cifn que guarda la Administracién PGblica, la cual es:

A) Centralizada.

B) Desconcentrada.

C) Descentralizada.

D) Empresas estatales y socledades mercantiles de Estado.
B) Fideicomisos piblicos.

Los Gltimos tres puntos, o sea, la administracién descen-
tralizada, empresas eatatales y sociedades mercantiles de Esta
do v fideicomisos plblicos conforman lo que se conoce como el
sector paraestatal. ’

3.2.5.1 CENTRALIZACION.

Se le puede definir como; "La forma de organizacién en. la
cual las unidades, Grganos de la Administracién PGblica, se or
denan y acomodan articulandose bajo un orden jerdrquico a par-
tir del presidente de la repfiblica, con el objeto de unificar -
~las devisiones, el mando, la accibn y la ejccuciﬁn".sg

Asimismo implica la unidad de los diferentes 6rganos que

la componen y entre ellos existe un acomodo jerirquico de su=
bordinacibn entre las unidades administrativas, y de subordina

{

cidn en el orden .interno, por lo que respecta a los 8rganos de

" (59) Ibidem., p. 69



cada unidad administrativa.

Algunas de las principales caracteristicas de la Adminis-
tracidén PGblica centralizada son:

a) La relacidn jerdrquica de 6rgancs inferiores con Orga-
nos superiores de la administracibn. Lo que implica varios po=
deres, wismos gue permiten la unidad administrativa, estos = -
son; los de decisidn y mando que conserva la auteridad supe---
rior.

b} Concentraci&n del poder de decisifin. Se debe destacar=—
én este punto qhe no todos los empleados tienen la facultad de
resolver, de realizar actos jurfdicos creadores de situaciones
de derecho, ni de imponer sus determinacicones {existen por Ilo
tanto Grganos de preparacidn o planeacidn y Organcs de resolu-
¢ibn o ejecucibn).

¢) Existe una concentracibn de la fuerza pGblica. De tal=
manera gue las medidas de ejecucidn forzada de las resolucio-+
‘nes administrativas no pueden llevarse a cabo por cualquier --
6rgano de la administracibn, sino por un nimero muy reducido -
de ellos a guienes legalmente se les otorga competencia para~

ese afecto.

d) La relacidén jerdrquica de Organos superiores sobre Or-
ganos inferiores implica los siguientes poderes de los prime~-

ros sobre los segundos:

- Poder de nombramiento. XNo esta distribuida a todas las auto-
ridades gue forman grados en la jerarguia administrativa., Con-
siste en la designacidn de los titulares de los 6rganos gue le

estan subordinados.

~ Poder de mando. Consiste en la facultad de las autoridades -
".superiores de dar 6rdenes & Iinstrucciones a los Sxrganos infa=-
fiqres sefalandoles los lineamientos que deben seguir pafa el#V
fééaxcicia de las funciones gue les estin atribuidas. ‘



- Poder de vigilancia o de supervisién y control. Se real
por medio de actos puramente materiales que consisten en ¢
gir la rendicibn de cuentas, en practicar investigaciones
formes sobre tramitacifin de asuntos y en generdl, en todos
quellos actos que tienden a dar conocimiento a lag autori
superiores de la regularidad con que las inferiores estdn
senpefiando sus funcionecg,

-~ Poder disciplinario. Se considera como la facultad de la
asociaciones para corregir a sus miembros, se puede y se d
explicar la falta disciplinaria, entendiendola como la fal
de cumplimiento de las obligaciones a su cargo.

~ Poder de revisibn. Aqui se dice gue la autoridad inferio:
dicta €1 acto y la autoridad superior la revisa.

- Poder para la resolucibn de eonflictos de competencia. L

-Ley Org8nica de la Administracidn PGblica Federal (LOAPF) d
su artfculo 24 faculta al presidente de la repfiblica por me
de la Secretarfa de Gobernacidn el decidir a qﬁe S5rganc cox
ponde el despacho de tal o cual asunto.so

El nfimero y composicisn de las unidades administrativa
kcehtralizadas es muy variable, pudiera preguntarse cual sex
el nGmero ideal de seccretarias de Estado o departamentos y
‘sultarfa muy dificil de contestar; ya gue esto depende de n
diversos factores como son: la magnitud del Estado en su te
torio, poblacidn y desarrollo econfmico, el contenido de 1z

tividad de &ste ¥y las metas que se proponga.

Las unidades de la Administracibn centralizada federal
sSON : '

A) .Presidente de la Repiblica.

(60) Fraga, Gabino. "Derecho Administrativo", Ed. P6rrua, »
co 1977, pp. 166 = 172 ' '
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B) Secretarfas de Estado.
C) Departamento del Distrito Federal,
D)} Procuradurfa General de la Reptblica.

Las reglas comunes a las unidades centralizadas son:

a) Todas las unidades tienen igual rango entre si ¥ no
hay entre ellas preminencia alquna. Art. 10 LOAPF.

b) Tienen la facultad de formular los proyectos de le-
yes, reglamentos, decretos y acuerdos, 2n asuntos de su conpe-—-
tencia, que emita el presidente de la repdblica. Art. 12 LOAPF.

¢} Al frente de cada unidad administrativa. estari el-
titular, quien serf auxiliado por una serie de funcionarios y -
dependencias subordinadas que sefalen en cada caso, las leyeg -
orginicas, los reglamentos interiores o las disposiciones lega-
les que les atribuyan competencias. Art. 14 y 15 LOAPF.

d) Corresponde a los titulares, el tr&mite de los asun
tos de la competencia de su dependencia. Para la mejor organiza
cidn del trabajo, podrdn delegar, en funcionarios subordinados,
cualquiera de sus facultades, con excepcifn de aguellas gue por
disposicién de la ley o reglamento interior deban ser ejercidas
pracisamente por los titulares. Art. 16 LOAPF.

e} Las dependencias del ejecutivo, podr&n contar con -
6rganos administrativos desconcentrados gue les estardn jerdr--
guicamente subordinados. Art. 17 LOAPF.

f) El r&gimen de suplencias se determinard en el regla
mento interior de cada una de .las dependencias. Art. 1§ LOAPF.

"g) Cada dJdependencia deberd expedir los manuales de or-
ganizacién, de procedimientos y de servicios al pGblico, necesa
rios para su funcionamiento, los que deberi8n mantener permanen-
temente actualizados, y publicarse en el Diario Oficial de la -

‘Federacifn. Art. 19 LOAPF.



h) Todas las dependencias establecerfn lcs correspon-
dientes servicios de apoyo administrativo, en materja de planea
cidén, preogramacién, presupuesto, informatica y estadistica, re—
cursos humanos, materiales, etc. Art. 20 LOAPF.

i) Cuando alguna de las unidades necesite informes, =
datos o cooperacidn técnica, de cuinlquier otra dependencia, &u-—
ta tendrd la obligacién de proporcionarlos. Art. 21 LOAPF.

A) Presidencia de la Reptiblica.

Al frente del poder Ejecutivo y como titular de la presi-—
dencia, estd un funcionario gue recibe el nombre de Presidente-—
de los Estados Unidos Mexicanos, es electo en Zorma directa por
el pueblo y dura en su cargo seis afos. No puede ser reelecto.

Arts. 80 &l B2 Constitucionales.

El presidente de la repfiblica en los estadog federales =-
con régimen presidencial, como en M8xico, tiene el doble caric
ter de jefe de Estado y jefe de goblerno y entre algunas de —-

sus funciones estén:

Come jefe de Estado:; Representa a la naciin, prsiocolaria
mente se le rinden los honores correspondientes a sy cargo y ~
tienen todas las funciones inherentes al nisme.

Como Jefe de gobierno; Encabeza la Administraci?fn PGblica
e as 1%~

L
neas fundamentales de actividad polftica y administraziva del-

oo
v

Federal, da contenido peolftico a su estructura, selal

Estado. Hombra y remueve funcicnarios (previsto en las frac--
ciones 2, 3 v 4 del articuloc 89 constitucional! v =iras mis.

a) Cardcter politico-administrative; Se manciona que

ot

el titular de la presidencia tiene un cardcter rtants solftico-

como administrativo. El primero se deriva de la’relacién di--



raecta e inmediata que guarda con #! Estado v con otros Srganos

representatives del mismo. Dentro de la esfersa que le safieln-

la ley, su voluntad constituye la voluntad del Estado.s ”

Dicho de otro modo, es parte integrante de ano de los po-
deres de la Federazifn, tiene relaciones juridico-politicas —-
con lez otres poderes, con las entidades federativas. con Los-
manpicipios ¥y con otros estados soberanos, gobierna al Distrito
Federal y ademas da contenido al programa de goblerno gue pon-
drd en prictica durante su ejercicio.

Su carfctexy adminiatrativo se configura &l realizar la -~
funcibn administrativa bajo un orden jurfdico establecido por-
el poder Legislativo, es decir cuando ejecuta alguna accidn es
ta giguiendo la voluntad del legislader, cazo contrario en su-
carfcter politicé que s base en una voluntad. Perc su funw--
cibn no solo se limita a ejecutar las leyes, sino gue usando -
los poderes de decigifén, mando y jerSrquico, toma las decisio-
nes mas trascendentales en todos los ramos de la administracién,
tanto central como paraestatal, gue dependen de &1, efectla --
log nombramientos de sus colaboradores més cercanos y de cier-
to moda legisla de acuerdo al ejercicio de las facultades que-
le conceden los articuwlos 71 fraccidn ia., 89 fraccibn la. y ~
131 parrafo Zo. constitucional. Asi tamwbién acuerda el destino
y la utilizacibn de todo el conjunto d@ elementos que integran
el patrimonio del Zstado para realizar las actividades de Este,
se puede concluir que su carvfcter administrativo se aprecia en
gue verdaderamente administra en todos los ramos, y en todas ~
las materias en gue interviene el Estado.

Asi también es el SBrgano jerdrquicamente superior de la -
Administracifn PGblica Federal, no solo centralizada, sino en-~
su totalidad.

b) Estructura; Para resolver los asuntos de la presi

dencia el Ejecutivo cuenta con:

(61) Fraga, cp. cit., pp. 172 - 175
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~ Una Secretarfa Particular.
- Un Estado Mayor.

- Una Secretaria Privada.

La LOAPF en su articulo 8 establece por primera vez la ba
se legal para que el Ejecutivo Federal cuente con unidades ad-

ministrativas, bazjo su dependencia directa,

En 1981 el ejecutivo tiene las siguientes unidades de ase

sorfa, apoyo técnico y coordinacidn:

- Unidad de Asgesoria Juridica de la Presidencia de -~
la RepGblica.

~ Coordinacibn General de Estudios Administrativos -
de la Presidencia de la Rep@Gblica (Acuerdo presidencial del 3-
de enerc de 1977).

- Direccidn General de Informacidn y Relaciones PGbli
cas (acuerdo presidencial del lo. de junic de 1977).

- Coordinacidén General del Plan Nacional de Zonas De-
primidas v Grupos Marginados {Acuerdo presidencial del 21 de ~--
enero de 1977).

~ Coordinacibn General del Sistema Wacional de Evalua
cibn ({(acuerdo presidencial del 21 de octubre de 1977).

- Comisi&n Técnica Consultiva de Ediciones Gubernamen
tales (Acuerdo presidencial del 14 de mayc de 1979).

- Coordinacibn de Proyectos de Desarroilo (Acuerdo pre
sidencial del 38 de mayo de 1979).
B) Secretarfias de Estado.
a) Concepto.

s un Organo superior administrativo que auxilia al -~
presidente de la repfiblica en el despacho ' de los asuntos de .una



‘rama de la actividad del Estado.

Al frente de #sta se encuentra una perscna denominada Sg
{ cretario de Estadco al cual se le puede definir como: "la persg
na fisica titular de la secretaria, es nombrado y removido li-
bremente por el presidente de la rep@blica, v en este orden de
ideas, la secretarfa viene a ser la estructura v el secretario

el funcionarioc que la cncabeza“.62

b) Antecedentes.

La creacitn de secretarias de Estado gue ayuden al-
ejecutivo en el desempefio de sus atribuciones, se inicia con -
la. vida independiente de Méxicc en el afo de 1810.

Aungue constitucionalmente aparecen hasta el 22 de-
'octubre de 1814 en la Constitucibn de Apatzingan, en cuyo arx--
ticulo 134 se previa la existencia de tres secretarios: de ~-
Guerra, de Hacienda y el de Gobierno. 5 partir de esta consti
tﬁcién, los sistemas constitucicnales se dividen en Centralis-
tas y Federalistas.

En las primeras se senalaba el nimero de secretarios
¥ su ramo, de este tipo son las constitucicones del 2% de dicien
bre de 1836, y la del 12 de junioc de 1843,

En las federalistas de 1824, 1837 v 1917 se deja a -
una ley posterior, del Congreso de la Unifn, el establecer el -
nimero de secretarfas vy su competencia. A continuacidn se pre-
senta la evolucién histdrica de las secretarias de Estado de -
1810 a 1976:53

Afio . . k Secretarias de:
) ) Estado y Despacho.
-1819 ’ Gracia y Justicia.
k 7 Guerra.

(62) Const. Pol Mex. Arts. 89 frac. 2a. y 90 - 93.
(63) Acosta, op. cit.,.pp. 90 -93



1814

1821

1836

1843

1861

1891
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Hacienda.
Guerra y Marina.
Interior.

Justicia y Negociom Eclesiisticos.

Guerra y Marina.
Interior.

Relaciones Exteriores.

Hacienda.

Guerra y Marina.

Justicia.

Negocios Eclesifzticoes. f

Instruccién PGblica.

Industria.

Relaciones Exteriores.
Gobernacisn y Policia.

Guerra y Marina.

Relaciones Exteriores.
Gobernacibn.

Justicia e Instruccibn PGblica.
Fomento.

Hacienda y Crédito PGblico.-

Guerra y Marina.

.Gobernacidn.

Relaciones Exteriores.
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La Ley de Secretarias y Departamentos
ficial del 24 de diciembre de 1958) estal
retarfas siguientes:

Secretaria d
Marina.

Trabajo y Previsidén Social.
Bienes Nacignales.

La Presidencia.

Se divide 1la

in

o cambia la

Obras Plblichs.

2e Comuniicaciones v

Genominacibn de algy

nas secretarfas.

Agricultura
Comunicaciong
Defensa Nacic
Educacidn PGy
Gobernacién.
Hacienda y Cr
Industria y ¢
Marina.
Obras PGblica
Patrimonio Na
Presidencia.
Recursos Hidr
Relaciones Ex

de Estado (Plaric -=-
blece las quince se=-

r Ganaderia.

'8 ¥ Transportes.
mal.

lica.

édito PGblico.
omercio.

S.
cional.

Aulicos.
feriores.

Salubridad v Asistercia.
Trabajo y Preyisifna Social.

La Ley Orginica de la Administracidn Pliblica Federal (Dia--
ic Oficial del 29 de diciembre de 1976) establece dieciseis se -
retarias de Estado las cuales son: T e
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Secretarfia de: ‘ ‘
Agricultura y Recursog HidrZuli-
cos.

Art. 35

Agentamientos Humanos y Obras -
pdblicas. ‘
Art. 37

Comercic.

Axt. 34

Defensa Nacional.

Art. 29

Educacidn Ptblica.

Art. 38
Gobernacidn
Art. 27

Hacienda y Cré&dito Pblico.

Art, 31 M
Marina
Art, 30

Patrimonic y Fomento Industrial.

Art. 33
Programacifn y Presupuesto.

Art. 32

‘Reforma Agraria.
Art. 41

Relaciones theriores{
Art. 28

Salubridad y Asistencia.
Art. 39 :
‘Trabajo y Previsién Social.
Art. 42 o
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¢} Atribucicnes.

nos al presidente de la repblica, prraesentan tam.ifin dos carfic-

teres, o sea, se denominan Srganos d¢ tipo poiitico vy adminic—-
trativo, a continuacifn se describen las atripuciones de scouer-
do a su carfcter:

~ Politico; ac tipifica por lo siguiente:

., Requisitos pergsonales conforme a 1a Constitucidn.
Art. 91

. Nivel Jerirquico. Forma parte del poder Ejecutivo,-
en el nivel jerfirquico superior (nfcamente después-
del presidente de la replblica.

. Su relacidn con otros poderes v, ¢ entidaies pGbli--
cas.,

. Obligacifn de presentar Iinforme anual al Congreso ~
de la unidn,

. Deber de informay cvando zoa citado por el Congreso
Art. 93 constitucicnal.

. La facultad v el deder de refrendo.

~ Administrativo;

. Son loz jafes supsricres la unidad adminigtrati=-

va de la que son i

. Ellos administran en todos sus aspectos,

designando al per -2 de confianza que no designe-
el Ejecutivo Foederal, interviniendo en lus movimien
tos escalafornarios de! personal de base, adminis=-
trando los bieags muebles e inmuebles destinados a
la secrevarfa v oumpiir con la actividad gue les se
fiala el ordenamiento-juridico y con los acuerdos, -
Srdenes y disposiciones ddel presidente de la rept~-
blica.

. Los gsecretarios y las secretarfas de Estado, en su-

Siendo las secretarfos de Estado los auxiliares mis cercae—- ..
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actividad estin guistos al orden juridico, sus fa--
cultades estén determinadas a partir de la Consbi-—~
tucibén, en la LOAPF (Aaxres. 11, 14, 16, 18 y 19} ¢ -
en una serile de leves gue preveen facultades y acti
vidades a las secretarias, Aparte de lo nencionado-
anteriormente, las sscretarifas se rigen tambifn por
los reglamentes administrativos, reglamentos inke--
riores, circulares, oficios, acuerdos, decretos y -
6rdenes del presidente de la repliblica.

d) Estructura Interna.

Cacda secretaria estf estructurada en una serie de b6rganos -
inferiores de acuerdo con una divisién 16gica del trabaic, a --
partir del secretario de Estado.

Desde este punto de vista, existen varios subsecretarios, -
que se ocupan de materias especificas dentro de cada secrota~-
ria, despuds de Sstos existe un Oficial HMayor, que generalment@i
8¢ encarga de las gestiones administrativas relativas al varso-
nal, 2 los bienes gue tiene a su disposicifn la sacretarfa y en
ciertos aspactos del presupuesto.

A continuacifn estdn una serie de direccionss y unidades -~
que de acuerdo econ la 18gica realizan actividades especificas.
A su vez las direcciones y departomentos pueden dividirse en -
sa@cciongs,.en mesas, en juntas, comisiones, ecc., de acuerdo con
las necesidades del servicio, hasta liegar al rangoe mig infe~-
rior dg la jerarquia administrativa gque viene a ser 2]l oficial
administrativo, guien reasliza las funciones materiales o de me-
nor importancia.

Indapendientenente de lo anterior, en cada secretaria hay
clertes Sycancs sspecificos gua no son direcciones, ni departa
mentos que tiene su propia ley orgdnica para regularlos, tiene
“un funcionario &e los gue encabeza y acuerdan con el oficial -
mayOE{ subgecretarios y secretarios; y en su oxden internoc tam
bién pueden dividirse en direcciones, departamentos ¥ seccione
(gréfica 3-aA y 3-B).
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Tambi&n algunas secretarfas cuentan con cuerpos consulti--
vos integrados por elementos de ia propila sacretsyia, .Jde otras
socretarfas y del departanento, de los particulares, con el --
fin de escuchar opiniones autorizadas de la induztria o de ac-
tividades econfmicas importantes en relacién a las medidas quo
- pueden tomar el Estado en un momento dado.

Tanblén algunas cuentan con organisnos degcentralizados, -
un ejenplo lo podeamos tener en la Secretaria de Educacidn Pd--
blica con el Instituto Nacional de las Bellas Artes.

Exizte ademfs un régimen de suplencias establazide en el -
‘artfculo 14 de la LOAPF, y también puede estar contemplado den
tro del reglamento interior {los cuales son expedidos en base-
al art. B9 frac. la, de la Congtitucitn y del art. 28 de la --
LOAPP}

Dada la importancia del desenvclvimienﬁo de las secrata-—-—
rias dentro del orden econdmice, a continuacién se mencionarin
losz antecedentes mis significativos y las atribuciones més im-
portantes de cada una de las secretarfas de acuerdo a la - ~ -
LOAPF de 1983,

e) Secretarfas de Estado Antecedentes y Atribucilones Pari-
culares., ¥

- Secretaria de Gobarnacidn
. Antecedentes.
* Los antecedentes y atribuciones desarrolladas en este ---

punto fueron extractados de: Acosta, op. cit., pp. 94 - 111 ~-
y de la LOAPF art. del 27 al 43 respectivamente. ‘
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Figura por primera vez ¢n las siete leyes constitucionales
de 1883, bajo el nombre de ministerio del Interior, mis tarde-
en las bases orgfinicas Centralistas de 1843 se le da la dencmi|
nacién de Secretarfa de Gobernacién y Policia; en 1853 cambib-—
su nombre por el Estado y Gobernacién; por decreto del 23 de~-
febrero de 1861 tuve el nombre de Secretarfa do Estado y de -=
Despache de Gobernacién:; en abril de 1861 se fusiond con la -=-
Secretaria de Relacicnes Exteriores quedando asi hasta el ano-
de 1867 en que recobrd su denominacifn de Secretaria de Estado
v Despache de Gobernacién nuevamente y durante el régimen de -
Venustiano Carranza, al de Secretarfa de Estado; y fue a par=-
tir de 1917 cuando tomd su presente nombre; Secretarfia de Go--
bernacidn.

Atribuciones.

Esta Secretarfa tiene a su cargo; presentar ante el Con~-
greso de la Uni6n las iniciativas de ley del Ejecutivo., Publi
car las leyes y decretos que explda el mismo congreso, alguna
de las dos c&maras o el presidente de la repGblica. Vigilar -~
el cumplimiento de los preceptos constitucionales por parte de
las autoridades del pafs, especialmente de los que se refieren
a derechos individualesg. Cuidar del cumplimiento de las dispo~
siciones legales sobre cultos y disciplina externa, Aplicar ~
el articulo 33 de la constitucifn (expulsibn de extranjeros -
indeseableg). Administra y publica el Diario Oficial de la Fe~
deraci6n. Compila y publica las disposiciones legales del Go-
bierne Federal. Lleva las relaciones del poder Ejecutivo con
los otros poderes, con los gobiernos de los estados y con las-
autoridades municipales. Otorga al poder Judicial Federal el
auxilic que requiera para el debido ejercicic de sus funciones
Tramita lo relcionado con la facultad constitucional del Eje~-
cutive Federal para designar y aceptar la renuncia de los mi~-
nistros de la Suprema Corte de Justicia del Distrito Federal;~-
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nombramientos, remociones y ricenvias da lus gsecretario y jefes

de departamento del Ejecutive ¥ de log procuradorsg oo jugticia

G la rep@iblica y del Digtyite Federsl, intervenir on los noge-

bramientos, destitucioncs, renuncias v jubilaciones de funciona

rios gue no atribuyan expresamsnte por la ley 3 otras depsinden~

ciag del Bjecutivo. Intervenir y vigilar las fuacicenes elezzora
les. Manejar ¢l archivo general de la nacidén. Administrar iag -
izlas de arbog mares, sujetas a la jurisdiceibn foderal. Bogla-

mentar, auvtorlzar y vigilar el juego, las loterias v vifas.

-~ Secretarta de Relaciones Exteriores.

. Antecedentes,

Por decreto del 8 de noviembre de 1821, de la regencia del-
imperio y sobkderno del General Agustin de Iturbide fue creada -
la Secretaria de halacicnes Exteriores con la denonmfnacién de -
Secretaria de Bstadc y Despache de Relaciones Exteriores e In--
teriores. En cumplimiento del artfeuieo 28 de la 4a. ley Consti-
tucional del 29 de diciembre do 1836, se cambio la denoming-—-=--
cifn de esta secretarfa por la de Ministerio de Relacionosy Ex~-
teriores, deid de ser HMinisterio y sz le cambla la designacifn-
a*Seeretaria del Despacho de Relaciones Exteriores, por decreto
del 13 de mayo de 1891; y su nokbre sctual es; Secretaria de Re
laciones Exteriores.

. Atribueciones.

Corresponde a esta searetaria el despacho de los asuntos --
de politica exterior que se presenten en las relacionass inter--
nacionales o que se deriven de la vigencia de tratados, conve--
niog o compromisos en los gquc el pafs sea parte, En particular~
le corresponde manejar las relaciones internacionales, y, por -~
lo tanto, ‘intervenir en la celebrazidn de toda clase de trata--
dos y convenios internacionales en los que el pals sea parte..

et
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Dirigir el servicio exterior mexicanoc en sus aspectos diplomd-
ticos y consular. Intervenir en todo lo relative a eventos in-
ternacionales y en las cuestiones relacionadas con los limi---
tes y aguas internacionales. Conceder licencias y llevar el re
giastro correspondiente para la adgquisicidn de bienes inmuebles
por extranjeros, asi como para formar parte <de sociedades ecivi
les y mercantiles; intervenir en todas cuestiones relacionadasg
con nacionalidad y naturalizaciébn. Legalizar las fivrmas y los-
documentos que deban producir sus efectos en el extranjero y -
viceversa. Intervenir en la extradiccifin y despacho exhortos -
internacionales. Colaborar con las instituciones de las gue el
pais forme parte.

~ Secretaria de la Defensa Nacional.

. Antecedentes.

Esta Secretaria fue creada por decreto del 8 de noviembre-
de 1821 y ratificada en las silete leves de 1B36 con el nombre-
de Secretarfa de Guerra y de Marina. Cambié su denominacidn --
por la de Secretaria de la Defensa Nacional en el decreto del-
25 de octubre de 1937.

. Atribuciones.

Es de su competencia; la organizacién, administracidn y --
preparacidn del ejercito vy la fuerza afirea mexicana, el con—-
trol activo, las reservas vy el personal en disponibilidad y -~
en situacién de retiro. La confeccién de planes de la defensa-
nacional. La movilizacién en caso de guerra, la asesoria mili-
tar, en toda clase de vias de comunicacién, terrestre y aérea.
La construccidn y preparacisn de fortificaciones y toda clase-
de recintos para el uso del ejérecito incluyendo' la administra-
_cidn y conservaci6én de los mismos. El control de las colonias~
militares y almacenes del ejéreito. La sanidad militar. La eduy
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acibn y justicia militar. Los servicios sociales del ejército.

ntervenir en los indultos de delitos del orden militar.Adqui--

ir y fabircar armamento, municiones, vestuario y toda clase de
ateriales y elementos destinados al ejéreito y la fuerza aérea.
ntervenir en la expedicifn de permisos para la aportacidn de -
rimas de fuego, con objeto que no se incluyan las armas prohibi
ag por la ley, y aquellas gue la naci6n reserve'para el uso ex
lusivo del ejército, armada y guardia nacional, con excepcién-~
o aqueilas que son portadas por empleados federales.

- Secretaria de Marina.

. Antecedentes.

En virtud de la reforma a la ley de Secretarias y Departa-
‘entos de Estado porx decreto del 31 de diciembre de 1939, fue-
reado el Departamento de Marina Nacional que quedS bajo depen
encia directa del Ejecutivo. El 31 de diciembre de 1940 fue--
xpedido un decreto nuevamente que vino a reformar a la ley de
ecretarias de Estado,y se elev6 dicho departamento a la cate-
orfa de secretaria de Estado.

" La Ley Orgdnica de la Administracién PGblica Federal —---=~
LOAPF} del 2% de diciembre de 1976, le conservl el nombre ,pg
0 a la vez le agregaron atribuciones de marina mercante gue =
staban en favor de la Secretarfa de Comunicaciones y Transpor
es.

. Atribuciones.

, Organizar, administrar y preparar la armada nacional, mang
éando su activo y reservas. Emplear el poder naval federal pa-
fa la seguridad interior vy defensa exterjor del pals por media
e la vigilancia y defensa de la soberania de México en aguas,
ostas e islas nacionales. Proteger el tréfico maritimo, ~ - -
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fluvial y lacustre. Efectuar operaciones de rescate y salvanel
to en el mar y aguas nacionales. Proyectar, construir, mante-:
ner y administrar las obras portuarias que requicre la armada.
Ejercer la soberanfa de las aguas territoriales y vigilar las-
vias navegables y zona econSmica exclusiva. Organizar y admi--
nistrar el servicio de la policia maritima e intervenir en - -
la administracidn de la justicia militar, coenjuntamente con 1z
Secretaria de la Defensa Nacional. Prastar servicios m&dicos 3
hospitalarios a ios miembros de la armada y organizar y pres—-
tax servicios de sanidad naval. Integrar el archive de informa
cifn oceanogréfica. Establecer y administrar los almacenes y -
egstaciones de combustibles y lubricantes de la armada. Ejecu~i
tar los trabajos topogri&fices de las costas, islas, puertos y-
vias navegables asi como organizar el archivo de cartas mariti
mas y las estadisticas relativas. Organizar, administrar y op¢l
rar el servicio de aeronfutica naval militar. ¢

- Secretarfa de Haclenda y Cré&dito PGblico.

. Antecedentes.

A raiz de la consumacifén de la independencia de 1821 se ~-
cre6. Cambié su denominacién en 1821, por la Secretarfa de Ha-
cienda y Crédito PGblico y Comercio, pero el agregado de comex
cic fue sustituido posteriormente y denominada como se le cong
ce hasta nuestros dias, teconociéﬁéola también la LOAPF en -—-
cuanto a su nombre, pero en cuanto a sus funciones variaron --
notablemente y fueraon asignadas a otras segretarias.

. Atribuciones.

Le corresponde formular los proyectos de leyes y disposi--
ciones impositivas, asf{ como las leyes de ingresos federales-y
para el gobiernc del Distrito Federal, en base a los proyectos
de_ingresos respectivos. Cobrar los ingresos, derechos,,pxoaug




s y aprovechamientos de la Federacién del Departamentc del -
istrito Federal en t&rminos de las disposiciones fiscales res
sctivas, asi como imponer las sanciones por falta de cumpli--
sento de las mismas. Dirigir la policia fiscal y los servi---
ios de aduanas e inspeccifn. Intervenir en las operaciones en
e se haga uso del crédito plblico, vy dirigir las polfticas -
bnetarias y crediticias. Ejercer las funciones que le sefialan
s leyes de instituciones de crédito, seguros y fianzas. Es--
fideicomitante Gnico del gobiernc federal. ¥ en términos ge
arales todo lo que le atribuyan expresamente las leyes y re--
wamentos.

- Secretaria de Programacién y Presupuesto.
. Antecedentes.

La presente secretarfa fue creada por la LOAPF en 1976, su
tecedente préximo fue la Comigi6én Nacional de Inversiones, -
desaparecida vy la Secretaria de la Presidencia.

. Atribuciones.

‘Le corresponde realizar planes de desarrollo econfmico y -
pcial. Realiza el plan general del gasto plblico de la admi--
stracién pGblica. LLevar y establecer la estadistica general
1 pafis. Proveczar y calcular los egresos del gobierno fede-~
11l y los ingresos y egresos de la Administracidn Pblica Para
tatal y hacer la glosa preventiva de los mismos. Cuidar gue-
2a llevada y ccnsolidada la contabilidad de la Federacidn v -
1 Departamentc del Distrito Federxal. Elaborar la cuenta d--
1ica'y~mantener las relaciones con la Contaduria Mayor de Ha-
enda. Autorizer actos y contratos en los que Intervenga el-- -
bbierno federal. Tomar medidas administrativa sobre responsa-
ilidades gue afecten a la Hacienda Pdblica Federal y al Depar
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tamento del Distrito Federal. Atribuciones en materia de pen-—-
siones civiles y militares. ¥l contyol v vigilancia de log « =
organismos descentralizados vy empresas de participacidn esta~-
tal. La préctica de aunditorias externas a entidades de la Admi
nigtracién PGblica Federal. La realizacidn de estudios y explg
raciones geogrificas de la repiblica mexicana. Intervenir en =
la inversidén de los subsidicos gue concede ia Federacidn a los-
gobiernos de los estades. municipios, instituciones o particu=
lares, cualquiera que sean los fines a que se destinen.

~ Secretarfa de Patrimonio y Fomento Industrial.
. Antecedentes.

Se creb por la Ley de Secretarfas y Departamentos de Esta-
do de 1946 y entrf en vigor a partir de enero de 1947, con el-
nombre de Secretariz de Bienes Nacionales e Inspeccién Adminis
trativa. La ley de 1958 la designfcon el nombre de Secretarf{a-
‘del Pakrimonio Nacional., A partir de 1976 por la LOAPF cambia~
de nombre al de Secretarfa de Patrimonio vy Fomente Industrial.

. Atribuciones.

Le corresponde el despache de los siguientes asuntos: Po--
seer, vigilar o administrar los bienes de propledad origina---
ria, los que constituyen 10S recurses naturales no renovables-
¥ los de uso comiin, Concedar concesiones, auteorizaciones y per
miscs relativos a la explotacién de los recurscs antes mencio-
nados v ejercer €l derecho de reversiGn de bienes concenciona-
dos, cuandés estén encomendados a otra secretarfa. Llevar el --

catastrs getrolero y minero. Interviene en todo lo relacionado

con recursos no renovables. Establecimiento de nuevas indus---

|

trias en los ramcs de la transformacifn, eléctrica, etc, E1 --
funcionsrios v organizacidn de la produccidn econfmica del arte

~8anc.y arzes populares y en proteccidén y fomento de la indus-~=~



tria nacional. Fomenta el desavvolls ¢ Ltas scciedades coopera
tivas de produccién industrial. Intervenir oo las oo odsdez, -
cdmaras y asociaciones industiviales. as{ como on aateria de

propiedad industrial y de la regula: i, do lua inveryibn extran

jera vy transferencia de tecnologia. Orgunizar , wigilar las --

£

normas y expecificaciones industriales. ademds crganiza vxposi

‘"ciones, ferias y congresos de caricter industriael.

-~ Secretarfa de Comercio

. Antecedentes.

Desde el afio de 1943, en la ley denominada Buasss Qrgini-
cag Centralistas se eliminaba la entonces Secrvetaria de Insg-—--
truceién Pfiblica e Industria. Y por decreto del 12 :e abril --
de 1853 relaviwve a las bzwes para la administracidne e la repd
hlicn, de esa época, la civade zocretarfa dio origen a la Se--
cretarfa de Relaciones interiorcs, Justicia, Negocios Ecolesids
ticos e Instruccidn Pablica; y la Secretarfa de Fomento, Colo-
nizacibn, Industria y Comercio a2 la cual -so encomendaxron lag -
funciones de la Secretarfa de Industria y Comercio. Esta Glti-
ma recibid a suwvez el nombre de Soo:cfaria de Fomento a par—-
‘tir del 23 de febrero de 1861 segln docyrovo de esa fecha. Pos-—
nic de 1867 nue

vamente se fusiond con la Justicia. Negcoios Ecleszsi8sticos e -~

teriormente en el pericdo de abril e 1E8L a 3

Instruccién PGblica. Tiompo después por Jecreto del 12 de mayo
de 1891 lacs funciones que le corrvgspondfan a4 la entonces secre
tarfiz de Industria v Comercio, guedaron ropartidas entre la -~
antigua Secretarfa de Pomente y la Secretarfa de Hacienda, Cré
dito PGhlico y Comercio. En ¢l dacreto emitido el 31 da marzo-
de 1917 establzcid gue en lugar de la 3Secretaria de Fomente, -
Colonizacidn e Industria se creaba dos scocretarias en su lugar
“lag cuales fueron: La de Fomente y la de Industria y Comercio,
i que fue la que tuve las atribucicnes d& la Secretaria de Econg
mia. En la Ley de Secretarias de Estado del 25 de diciembre de
= 1817 tomd el nombre de Secretarfa de Industria Comercio y. Tra-
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_bajo. Con fecha lo. de enero de 1933 recibid el nombre de Se—-—
cretaria de la Economfa Nacional, gue conserva hasta diciembre
de 1958. En dicha ley se le denomind Secretarfa de Industria y
Comercio.

La LOAPF de 1976 la denomina Secretaria de Comercio reti--
rando de su esfera de competencia todas las funciones relati--
vas a; industria que pasan a la Secretaria de Patrimonio y Fo-
mento Industrial; pesca, que pasa a la Secretaria del mismo —-
nombre y las de estadistica que las adquiere la de Programa--—-
cibén y Presupuesto.

. Atribuciones.

Le corresponde formular y conducir las politicas generales
de comercio del pafs. Intervenir en la distribucidn y consumo,
cuando afecten la economia general del pais y establecer las -
politicas de distribucibn y consumo de los productos agricolas
ganaderos, forestales y pesqueros, escuchands a la Secretaria-
de Agricultura v Recursos HidrBulicos y Pesca en sus relativas
materias.

Fomentar el comercio exterior e interior del pafs, a tra—-
vés del disefio, ejecucibn y control de las politicas que en -~
materia exterior se establezcan relativas a importaciones y -—-
exportaciones temporales o definitivas. Certificacibdn de ori—-
gen a productos mexicanos que asi lo requieran. Suscripeién --
y cumplimiento de tratados internacionales en materia de comer
- cio. Vigilancia y mejoramiento de los sistemas de distribucién,
ventas, crédito y almacenaje de bienes de produccifn y consumo
locélJ Vigilarcia de las disposiciones lecales en materia de -
funcionamiento de camaras de comercio. Promozién del desarro--
llo econbmico de los litorales, franjas fronterizas y zonas 1j
bres, con objeto de integrarlas al mercado nacional. Determihg
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i6n y fijaci6n de aranceles. Promecidn y estudio de estimulos
iscales escuchando a la Secretaria de Hacienda vy Crédito P--
lico. Estudio y determinacifn de restricciones a las importa-
iones. Implementacién y manejo de los mecanismos de protec--—=~
i6n al consumidor y de la Procuradurfa de la Defensa al Consu

idor.

~ Secretaria de Agricultura y Recursos Hidr&ulicos.

. Antecedentes

Por la ley del 22 de abril de 1953 se cre& el Ministerio -
Fomento, Colonizacidn e Industria gque estuvo encafgado tan~-
de las funciones que le ceonciernen ahora a la Secretarfa --
Agricultura y Ganaderfia, coms de agquellas gque le pertene---
n a la Secretarfa de Comercio, Dicho ministerio se subdivi--
8. por decreto de 31 de marzo de 1917 en Secretaria de Fomen-
¥ en Secretarfie de Industria, Comercio y Trabajo. La deno—--
nacidn de Secretaria de Fomento fue cambiada por la Ley de -
cretarfas de Estado del 25 de ciciembre de 1917, por la Se--
etarf{a de Agricultura y Fomento.Este nombre lo congervd has-
el 31 de diciembre de 1946 en gue de la Ley de Secretarias-
Departamentos de Estado, le sehald el nombre de Agricultura-
Ganaderfa. La LOAPF de 1976 une a las Secretarvias de Recur-—-
s Hidrfulicos y a la de Agricultura y Ganaderla, a la fecha-
le conoce como Secretarfa de Agricultura y Recursos Hidr&u-
cos, con el objeto de evitar las interferencias gue habia en

e ellas.
. Atribuciocnes

" Le corrasponde organizar, fomentar y asesorar t&cnicamente
iproducciﬁn agricola, ganadera,-avicola, apicola y forastal-
‘todos sus aspectos. Difundir los mejores métodos y procedi-
entos destinados a obtener maycres rendimientos de la agri--
ltura, silvicultura, qanadefia, avicultura y apicultura.
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Organizay y encauzar el crfdite ejidal, agricola, forestsl y
ganadero, con la couparacidn de la Secretarie de Haclenda vy
Cr&dito Pdblico. Organizar a les productores del sector agyy)
cuaric en torno a programas a nivel nacional y regional, en

coordinacidn con la Secretarfa de la Reforma Agraria. Vigilas

la explotaci®n de log recurses forestales y de la fauna vy £l
ra silvestre. Orgonizar y vigilar la inspeccidn forestal, y ¢
cretar las vedas forestales vy de caza. Fomentar la reforesta-
2idn, organizando al efecto viveros de diversas plantas v la
defensa agricela y gonadera y de vigilancia de sanidad agrope
cuaria y forestal, ote,

Administrar, an algunoes casos, y controlar, proyectar, -
construlr y conservar; las cuencas hidriulicas, vasosg, manan=-
tiales y aguas propiledad nacional v do zonas federales, Las -
obras de riego, deseccacifn, drenaje, defensa y meijoramiento 3
de terrenos y las de pequefia irrigacifn, en coordinacién v -
con lacooperacidn de las ontidades federativas, municipios o
particulares. Las corriontes, lagos vy lagunaz. Rios vy demfs o
rrigntes en prevencidn de inundacicnes., Las zonas hidrdulicas
gue se deriven de tratados internacionales.

]

(2323

Manejar el sistema hidrogrifico del valle de México & in-
tervenir en la dotacién do agua a los tros de pobklaci6én, -
por medic de 1la construccisn de obras ds capﬁacién, potabiliz
cibdn y conduccidn hasta los zitios en gque zstablezca la fecre

-

tarfa de Asentamientos Humanos y Obras Piblicas.

~ Secretarfa de Comunicaciones y Transportes.
. Antecedentes
La Secretarfa de Comunicaciones y Obras PGblicas. fue crea

- da bajo este rubro por la Ley de Secretarias de Estado del 14
‘de mayo de 1981. Desde esa fecha no cambid su denominacién ba
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ta la ley de 1958 en que se 1lamd oor. 36 ganoce »otuslmentae.
La LOAPF de 1976 le consarva el nombre vy le asioha uansloness
que correspondfan anteriormente & .o Secratasta de Marinm her

cante.
. Atribuciones

Le compete ovganizar y manejar las comunicaciones terras-
tres, ferroviarias, afreas, marftimas y postales. Insoreenire
en las comunicacicnes eléciricas en su aspecte dar sorvigis ~
plbiico, nacional e internacional de comunicacionzs vy giros,=-
bien por wedioc de la red nacional telengrificoa, o por inatala--
ciones de radiocomunicacién internacional o por contrato g=e-
convenios de compaiifas telegrdficas, teleidnicrz, zablegri---
ficas, i, Concaslonss pare el establecimionto v suplota---=
cifn de estaciongs radicdifusoras, comercialas, arni como su -
vigilancia tfcnica. Otoroar peraisces para la operacidn de ra-
dio experimentales, culiuvrales, de radiodifusidn v de aificio-
nados, asi como su vigilancia. intervenir en la organizacidn,
manejo y explotacién de los servicies de comunicacifn terres-
tre y aérea, Otourgar concesiones v gpovrnmisos de rutas para pa=
sajeros, express y carga en caminos racionales o de concesidn
federal, inspeceidtn y policfa de caminos. Intervenir en todo-
lo relacionado con la f£ijacidn de raerifas para el cobro de --
los servicios pfiblicos de transporie, de maniobras de carga -
y descarges, estiba, alijo, acarreg, pilotaje de puertos, ote.
Todo lo relacionad: al transporte afreo civil v comercial-
Ctorga perwisos y concesiones sobre esta materia. También ---
1o relacicnado a comunicaciones via satélite. Construir las -
vias férreas de cardcter Zederal v otorgar concesionms para -~
el establecimienta v ewplotacidn cve ferrocarriles, vy la vigi-

s lancia técnica de su funcionamienta v operacidn.

~ Secretarfa de Asentamientos Humanos y Obras PGblicas.
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. Antecedentes

La ley de Secretarias y Departamentos de Estado del 24 de-
diciembre de 1958 cref la Secretarfa de Obras Plblicas, divi--
diendo a la Secretaria de Comunicaciones y Obras PGblicas, en=—
dos dependencias con igqual rango. Ese nombre lo conserva has-~
ta el 25 de diciembre de 1976, cuando entré en vigor ia LOAPF,
le asign6 el nombre que guarda actualmente.

. Atribuciones

Formular y conducir la polftica general de asentamientos -
humanos del pais. Planear la distribuci®n de la poblacifn y -
la ordenacién del territorio nacional. Promover el desarrollo-
de la comunidad. Formular y conducir los programas de vivienda
y de urbanismo. Proyectar, construir, administrar, operar y --
conservar los sistemas de agua, drenaje ¥y alcantarillado en -—
los centros de poblacidn, a partir de los sitios convenidos --
con la Secretarfa de Agricultura y Recursos Hidr&ulicos.

Construir, reconstruir y consgervar los edificios ptiblicos~
monumentos y todas las obras de ornato realizadas por la Fede-
racifn excepto las encomendadas expresamente por la ley a - -
otras dependencias. Proyectar ¥y realizar directamente o con-—-
trolar y vigilar, en su caso, en todo o en parte, la construc-
¢ifn de las obras plblicas, de fomento o interés general, que-
emprends 21 gobierno federal, por si o en cooperacién con ~ -~
otros paises, con los estados de la Federaci&n, con los munici
pios o con los particulares, y gue no se encomienden expregas=-
mente a otras dependencias. Poseer, vigilar, conservar o admi
nistrar los inmuebles de propiedad federal destinados o no a -~

un servieio p@blico, © a fines de interés social o general, -

los propios que de hecho utilicen para dicho fin v los equipa-
rados a éstos, conforme a la ley.

]
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~ Secretaria de Educacifn Plblica.

. Antecedentes

El primer Organo oficial se denomind Sccretaria de Instruc
i6n PGblica e Industria, vy fue establecida por las bases orgi
icas centralizadas de 1843.

En 1891 apareci un nuevo organisgmo; la Secretaria de Jus-
icia e Instruccibn PGblica v Bellas Artes, sustituyd a la an-
arior por ley del 16 de mavoe de 1905 y el 25 de dicienmbre de-
917 una ley la transform® en Departamento Universitario dg --
ellas Artes. Finalmente por decreto del 25 de junio de 1921-~
ue creada v nombrada como se le conoce hoy en dia.

. Atribuciones

Le corresponde en general el despacho de los asuntos rela-
ionados con . la educacidn en todos sus grados, de acuerdo con-
as leyes relativas, y en particular la educacién preescolar--
los jardines de nifios; la educacifén primaria y secundaria;--
a ensenanza normal, urbana y rural; la ensefanza técnica, in-
ustrial y comercial, la ensefianza agriccola con la cooperacibn
e la Secretaria de Agricultura y Recursos Hidrdulicos: la en-~
effanza superior, profesional, fisica y la educacidn artisti--

El manejo de las escuelas de todas clases establecidas porx
federacifn en toda la rep3blica, asf como coordinarse en ¢g
materia con las entidades federativas vy los municipios en -
»Vigilancia para gua se cumplan las disposiciunes sobre la -
ducacisn preescoldr, primaria, secundaria v normal, indus---~-
tial; comercial y superibr gue se imparta en las escuelas parn
iculares que se incorporesn al sistema federal de educacifn -=-

‘jlas escuelas sostenidas pcr los patrones en cumplimiento de-
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las disposiciones del arxticulo 123 apartado A de la Constitu--
cidén.

- Secretaria de Salubridad y Asistencia.

. Antecedentes

La actual Secretarfa de Salubridad y Asistencia fue crcad
por decreto del 15 de octubre de 1943, comprende dos ramas; 1
de Salubridad y la de Asistenclia gue tiene respectivamente ork

genes diversos.

Salubridad. Antes de la Independencia y hasta 10 ahos des-
puds de consumada, el encargado de esta rama era el Protomedi-
cado;!En el afic de 1830 ge' fundd la Facultad de Medicina que -
agsumib esa funcidn y a la cual se le concedieron facultades ==
para arreglar el c6dige relativo a las leyes sanitarias. Sustgg
tuye en este ejercicio al establecimiento de ciencias médicas—
creado en 18332. PFue hasta 21 4 de enero de 1841 en que legal-—
mente apareci$ el Conseijo de Salubridad General qua dependia -~
de la Secretaxf{a de Gobernacifin. En el afio de 1917 se cred el-
Departamento de Salubridad Plblica cuya existencia se prolongd
hasta 1934 en que se fugiond con la Secretaria de Asistencia -
r@blica.

Asistencia., Los antecedentes inmediatos del servicio p@bli
co de asistencia derivan del decreto del 28 de febrero de 1861
en gue se cred la Direcéién General de Fondo de Beneficencia,~
‘que manejaba los hospitales, hospicios y demis establecimien~-—
tos de beneficencia del gobierno. Por decreto del 30 de agos-~
to de 1862 me cre6 la Direccifn de Beneficencia Plblica reco--
br6 el manejo de los establecimientos de caridad. Por decreto-
del 16 de julio de 1924 se dnstituys la Junta Directiva de - -~
la Beneficencia Piblica del Distrito Federal gue detuve las --
atribuciones que antes tenfa la Direccifn General de Beneficen
cia PGblica, este organismo-funcioné hasta la expedicibn del =
decreto del 31 de diciembre de 1937, que modificé la ley de Se

cretarfas y Departamentos de Estado creando la Secretaria de -
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Asistencia PGblica. Finalmente el 15 de octubre de 1943 ge fu~
sionaron como se mencioné anteriormente, la Secretaria de Asis
tencia PGblica con el Departamento de Salubridad pgblica na=---
ciendo de esta manera la actual Saecrataria de Salubridad y A--—
sistencia,

. Atribugiones

Se ocupa y administra establecimientos de salubridad y - -~
asistencia pfiblica, tales como: centros de salud, y de educa=-~
cifn profesional. Presta servicios coordinados de salud pribli-
ca en el Distrito Federal. Maneja la Loterfa Nacicnal y admi--
nistrxa sus recursos. Organiza y vigila las instituciones de sa
lud y beneficencia privadas. Por nmedio de instituciones pdbli-
cag o privadas trata de orientar los beneficios de salubridad-
y aszistencia a las clases sociales mis necesitadas., Se ccupa -~
adem&s, de organizar v administrar los servicios sanitarios ~-
generales y de salubridad en toda la repGblica, asf{ como la —-
polftica sanitaria. Lleva el control higiénico e inspeccibn, -
posesifén, uso, suministreo, introduccidn, circulacidn, etc., --
tanto de alimentos como de medicamentos.

~ Secretaria de Trabajo y Previsidn Social.
. Antecedentes

En 1911 siendo Presidente Don Francisco I. Madero se creb-
dentro de la entonces Secretaria de Comercio, Industria y Tra-
bajo, un departamento egpecial de trabajo. En 1932 dicho Depar
‘tamento de Trabajo se transformé en autdnomo, y el 31 de di---
ciembre de 1940 por decretso se convirtid en la Secretaria de--
‘Trabajo y Previsién Social, tal y como le conocemcs hasta nueg

tros dias. .

. Atribucicones » ‘
Se ocupa de’vigilar la observacidén y aplicacidn de lag -~



disposiciones relativas contenidas en el artificulo 123, aparta-
do A y demés de la Constitucién Federal, de la Ley Federal del
Trabajo y sus reglamentos. Procurar &l equilibrioc entre los --
factores de la produccién de conformidad con las disposiciones
legales; en la formulacién y promulgacién de los contratos Ley
de trabajo. Elevar la productividad en €l trabajo, en coordina
cidn con la Secretarfa de Educacién PGblica. Vigilar el funcig
namiento administrativo de las Juntas Locales y Federales de ~
Conciliacién y Arbitraje y de las comisiones que se formen pa-
'ra regular las relaciones obrero-patronales que sean de juris-
diccién federal., Vigilar y coordinar la capacitacidn y adies--
tramiento de trabajadores.

x

~ ‘Secretarfa de la Reforma Agraria.

. Antecedentes

Por decreto del lo. de julic de 1910 se cred la Direcciln-
Agraria, dependiente de la entonces Secretarfa de Agricultura-—
y Fomento. En 1822, tomS un s8lo nombre, el de Comisidn Nacio-
nal Agraria y, a partir del lo. de enero de 1834, se convir--
ti6 en Departamento Agrario. La Ley de 1958 la dnomind Departa
mento de Asuntos Agrarios y Colonizacifn., Por reformas hechas-
a la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado el 31 de di-
ciembre de 1974, se convierte en la Secretarfa de la Reforma -
Agraria.

. Atribuciones

Aplicar los preceptos agrarios del artfculo 27 constitu---
cional, asi como las leyes v sus reglamentos. Dotar y desti---
~tuir tierras v aguas a lcs hﬁcleos de poblaciln rural. Inter—¥w;,
venir en el parcelamiento ejidal. Crear nuevos centros de po--
blacidn agricola. Hacer el catastro de las poblaciones ejida--
les, comunales e inafectables. Conocer sobre las cuestiones -~

relativas a limites y deslinde de tierras ejidales y comunales
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Hacer el reconocimiento y titulacibn de las tierras y aguas co
munales de los pueblos. Organizar los ejidos con objeto de lc~
grar un mejor aprovechamiento de sus recursos agrfcolas Yy ganz
deros con la cooperacién del Banco de Crédito Rural v de la S2
cretaria de Agricultura y Recursos Hidrfiulicos. Proyectar los-
planes generales v concretos de ceolonizacidén ejidai, para rea-
lizarlos, promoviendo ¢l mejoramiento de la poblacién rural o,
en especial de la poblacifn ejidal excedente, escuchando la =--
opinién de la Secretarfa de Asentamientos Humanos y Obras PG~-
blicas. Manejar los terrenos baldfos, nacionales y demasfas.

- Secretaria de Turismo.
. Antecedentes

La Ley de Secretarfas y Departamentos de Estado de 1958 ==
cre el Departamento de Turismo, cuyo antecedente es la Comi-~-
z3ibn de Proturismo creada en 1929, y gue dependia de la Secre-
tarfa de Gobernacibn. Por reformas hechas a la ley antes men--
clonada, el 31 de diciembre de 1974 dicho departamento se con-
vierte en la Secretarfa de Turismo.

. Atribuciones

Le corresponde formular la programacién de la actividad -
turistica nacional, asi como organizar, coordinar, vigilar v -
fomentar su desarrollo. Participar activamente en los proyec--
tos por parte de la iniciativa privada e integrarlos al plan -~
nacional gque desarrollael Ejecutivo Federal. Registrar, vigi--~
lar y controlar a los prestadores de servicics turisticos en -
toda la repfiblica y hacer que se ubigue2n dentro del marco le-~
gal preestablecido. Crear, sostener y promover junto con la ==
Secretaria de Educacidn Pfiblica escuelas y centros educativos-
donde se capacitery especialicen técnicos en este ramo. Organi
zax, promover, dirigir, realizar y coordinar,en su caso, los -
. espectéculos, congresos, eventos tradicionales, excursiones, =
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audiciones, etc,, para la atraccidn turistica, Autorizar los =
reglamentos interiores de los centros turisticos, Llevar la es
tadistica en materia de turismo, de acuerdo a las disposicio-—

nes que establezca la Secretaria de Programacifn y Presupuesto.
~ Secretaria de Pesca.

. Antecedentes

El Departamento Forestal de Caza y Pesca funciond como tal,
hastz el afio de 1976, fecha en qgue cambia al de Departamento -~
de Pesca, lo oual se fundd cn la LOAPP vigente. :usteriurmente-

en el afio de 1982 se constituye en la Secretaria de Pesca.

. Atribuciones

Le corresponde formular y corducir ia politica pesquera del
pafs. Conservar y fomentar el desarrollo de la flora y fauna ma
rftima del pails, tanto fluviales como lacustres. Planeacidn, ~--
- fomento y asesorfa de la explotacibn v produccién pesquera.Otor
ga. contratos, concesiones y pernisos para la explotacifn de law-
flora y fauna acuitica. Coordina y promueve. la construccidn de-
embarcaciones pesqueras, adem8s interviene en la formacidn de -
la flota pesquera. Y lo que le encomienden expresamente las le—
yes y reglamentos pesgueros.

C) Departamento de Estado.

Los antecedentes del Departamento de Estado comienza con el
constituyente de 1917 cuando, sezZn dictamen presentado per la-
Comisi6n Redactora en el Congres: Constituyente, el dfa 16 de -
enero de 1517 se establecid una Ziferencia entre los secreta---
rios, Organos politicos~administrativos y los que propone el --
constituvente como 6rganc del Elzcutivo o meramente administra--
tivos, gue se encargarian fundansntalmente de cuestiones tdeni-
cas de la administracién de servicios p@iblicos especializados,~
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etc., {asi en la Constitucifn se habla de los departamentos en
el art. 92, es de aclarar que; el articulse %0 en su texto ante
rior a le reforma del 21 de abril 4o 1981, no decia; habrd el-

. nlimero de departamentos que sefiale una ley del Congresc).

Log departamentos que han existido en nuestro pafs desde =
la Constitucitn de 1917, son los sigqguientes.

La Ley del 25 de diciembre de 1917 establece:

~ El Universitario de Bellas Artes.

Salubridad Pdblica
- Aprovisionamiento Generales Fabriles.
~ Establecimiento y Aprovisionamiento Milita:es)fy

- Contraloia

La Ley del 31 de diciembre, establece:

De Trabaijo

- Agrario

t

Salubridad Ptblica

-~ Forestal de Caza y Pesca
- e Asuntos Indigenas

-~ Educacién Fisica, y

- Del Distrito Federal.
La Ley del 31 de Giciembre de 1939, estableéé;_;'

- Trabaijo
. = Agrario
~ Salubridad P@iblica
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- Asuntes Indigenas
- Marina Nacional, vy

~ Distrito Federal.

La Ley del 7 de diciembre de 1946, establece:
-~ Agrario, ¥
-~ Distrito Federal.

La LOAPF de 1976, establece:

-~ Pegca, ¥y

- Distrito Pederal.

Actualmente (Gnicamente existe el del Distrito Federal.

Como puede apreciarse los departamentos a partir de 1917, -
se han ido transformando paulatinamente en sccretarias de Esta-
do, con excepcifn del Distrito Federal, que no podréd ser secre-
taria, porgue se trata de la residencia de los poderes federa--
les.

Al igual que las secretarfas de Estado, los departamentos -
tienen una organizacidn interna, segln lo dispone la LOAPF, - -
art. l14.

a) Departamento del Distrito Federal.
-~ Antecedentes )
En Méxics, el Distrito Federal como entidad federativa, sur
gis a la vida politica-administrativa el 20 de noviembre de - -
1824. '

De conformidad con la fraccifn XXVIIY del artfculo 50, de--
la Constitucidén del 4 de octubre de 1824, el Congreso tenia la-
facultad para elegir un lugar que sirviera de residencia a los-
supremos poderes de la Federacién y mediante decreto del 20 de-
noviembre de 1824 se designd a la Cd. de México como residencia
de dichos’podefes, segln el artfculoc lo. de la misma Constitu--

cidén.

En las discuciones del Congreso Constituvente de 1856, hubo
serios debates sobre el lugar donde debfa establecerse la resi-
dencia de los supremos poderes, y scbre los derechos polfticos-
de los habitantes de la Cd. de México. El constituyente, sin --
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bargo, aprobd el artfculo 46 de la Constitucién de 1857, que
jaba subsistente el Distritc Federal en la mencionada ciudad,
el artfculo 72 fraccibn V respecto a la superficie territo--
ial que en esa época tenfa el Distrito Federal.

El 26 de marzo de 1903 se expidif una Ley de Organizacibn-
1Ztica y municipal del Distrito Federal, dividiendo a este -
trece municipalidades.

La Constitucifn del 5 de febrero de 1917 otorgs al Congre-
de la Unién en el artfculo 73 fraccidn VI la facultad de -~
gislar en todo lo relativo al Distrito Federal y fijé lag ==
ses de su organizacidn, dividiéndolo en municipios, a ia vez
Spuso que el gobierno estuviese a cargo de un gobernader, --
mbrado y removido libremente por el presidente de la replibli

‘La Constitucién de 1917, menciona al Distrito Federal en -~
ls artfcules 42, 43, 44, 45 y 73 fracciSn VI que originalmen-
astablecis8 que el Distrito Federal se dividiera en trece mu-
cipalidades. Es de comentar que en el gobierno del Distrito-
zderal desde 1824 coexistieron autoridades federales y munici
les (excepto en las constituciones de 1836 y 1843)lo zue Gis
igen a una serie de problemas entrxe ambas autoridades ¥y pro~-
cib que se reformara la fraccidn VI del artfculo menciosnado,
28 de agosto de 1828, para suprimir los municipios, encomen
ndole el gobierno del Distrito Federal al presidente de la -
piblica quien lo ejerce por medio del Jefe del Departamento-
1 Distrito Federal.

El 31 de diciembre de 1928 se expididé la primera Ley Orgi-
ca del Distrito Federal que fue abrecgada por la del 31 de d&i
embre de 1941 la que a su vez fue cambiada por la que se de-
mina Ley Orcénica del Departamento del Distrito Federzl ~ -~
eglamentaria de la base la., fraccifn VI del articulo 73 de-~
Constitucién. Diario Oficial del 29 de diciemb;e de 1970 --
n reformas cel 31 de diciembre de 1971, 30 de diciembre de -
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1972 y 26 de diciembre de 1976, v a su vez esta ltima fus st
tituida por otra de igual nombre, publicada en el Diario Ofi-
clal del 29 de diciembre de 1978).

ios antecedentes del Distrito Federal como Administracién
PGblica son:

En enero de 1929 se cred bajo el nombre de Departamento -
Central del Distrito Federal. Con esta denominaci®n continGa
hasta el 3 de enero de 1945 en que ze cambié por Gobierno del
Distrito Federal. En 1947 recobrd su denominacién de Departa-
mento del Distrito Federal.

- Caracterfsticas.

Al Distrito Federal se le debe considerar como entidadrfé
derativa de acuerdo con los articulos 42 fraccibn I, 43 y 44
de la Constitucidn.

Como entidad federativa se considera que tiene poblacién.
territorio y gobierno.

Orginicamente el Gobierno del Distrito Federal se constit
ye por tres poderes:

Ejecutivo. A cargo del Presidente de la Repfiblica, quien
lo ejerce por conducto del Jefe del Departamento del Distrito
Federal (Fraccifn VI, base primera del artfculo 73 constituci
nal lo. de la Ley Orginica del Departamento del Distrito Fede
ral.

Legislativo. Esta representado por el Congreso de la Unid
que en este caso legisla para dicha entidad federativa, al
emitir leyes aplicablez en su territorio.

Judicial. Lo constituye el Tribunal Superior de Justicia
de acuverde con la Ley Org8@nica de los Tribunales de Justicia-
del fuero com@n del Distrito Pederal (articulo 6o. de la Ley

(64) Const., art. 73, fracc. VI.



- 131 ~

Orgénica del Departamento del Distrito Federal).

Asi el gobierno lo congtituyen los trez poderes antes men-
cionados, el Poder Ejecutivo como se mencion6 anteriormente --
viens a recaer en ¢l Presidente de 1a Repfiblicz el cual lo - =
ajerce a través del Departamento del Distrito Federal y Srga--
nos dependientes del mismo. Desde este punto de vista. ElL Dc~;
partamento del Distrito Federal constituye un O6rgana de la cen
tralizacidén administrativa, dependiente del Poder Ejecutivo --
de acuerdo con el articulo 73 fraccién VI, con los articulos -
50. primer pirrafo y 7o. de la LOAPF.

- Estructura Interna.

Para el cumplimiento de sus Funciones el Departamento del-
Distrito Fedexal cuentae con las siguientes dependencias, las -
cuales se dividen en dos de acuerdo al carfcter de su accidn:

. Polfitico: el Consejo congultivo de la Cd. de México--~-~
(que trata de ser una ropresentacidn popular de los habitan-—--
tes): las juntas de vecinos de cada delegacidn; las delegacio-

nes polftico-adnministrativas que son &rganos desceoncentrados.

. Administrativo; existen inmediatamente despufs del Je-
fe del Departamento del Distrito Pederal las siguientes depen-
denclas: La Secretarfa de Gobierno "A"; la Secretarfia de Go---
bierno "B"; la Secretarfa de Obras y Serviclos Piblicos; la =--
Oficialfa Mayor: una Contraloria General y la Tesoreria del --
Distrito Federal.

Ademds diecisiete dependencias administrativas, con el -
nombre de direcciones generales, as{ como también Srganos des-~
concentrados come la Comisién de Desarrollo Urbano y descentré
lizados como el Sistema de Transporte Colectivo, {esta estruc-
tura es la que prevalecia en,diciembré de 1978).
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- Atribuciones

La Ley Orglnica del Departamento del Distrito Federal de ~
1878 en sus articulos del 17 al 31 saeparan las atribuciones -~
del Departamento del Distrito Federal en las siguientes catego
rias: : '

. Materia de Gobierno
. Materia Juridica y Administrativa
. Materia de Hacienda
- Hateria de Obras y Servicios
. Materia Social vy Econdmica

. Materia de Prestacién de Servicios IGbhblicos
h) defe del Departamento del Distrito Federal.

Es un funcionario polftico-administrativo, nombrado y remo
‘vido por el Presidente de la Reptblica, acuerda con este Glti-
mo, tiene a su cargo vy encabeza la Administracifn Pdblica de =
la entidad federativa denominada Distrito Federal en todos - -
los ramos de la actividad administrativa.

Forma parte del cuexrpo colegiado previste en el articule -
29 de la Constitucién. Informa anuvalmente al Corngreso de la ~-
Unién, refrenda los actos del Presidente de la Repdblica rela-
tivos al Digtrito Federal:; puede sexr llamado a informar por --
cuélquiera de las CAmaras del Congreso, cuando se trate de al-~
glin asunto de administracibn, o sea, relativo a la misma (ar-=
ticulos 92 y 93 constitucionales).

Tiene personalidad juridica que le permite adquirir y po--
seer los bienes necesarios para lograr sus objetives, dichos -
bienes se dividen en bienes de dominio plblico vy bienes de do--
minio privado. '

En su aspecto financierc se somete con respecto a sus in--
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@308 Y egresos a lo expuesto por la ley de Ingreseos v Egre-~-~
s que aprueba el Legislativo, asf mismo, tiene facultad de -
ntratar créditos vy financiamientos con intervencidn de la Se
etaria de Hacienda y Crédito Pdblico y rinde ante la Cdmara-
Diputados el estado de la cuenta pGblica nacional, adends -
berd residir en la propia entidad durante el tiempo gue dure
vencargo {articulo 20. de la Ley Orgdnica del Departamento -
1 Distrito Federal).ss

- D) Procuradurfa General de la Repﬂblica.GG

a) Antecedentes

Dentro de la historia de la Procuradurfa, tenemos la Cons-
tucién de 1824 en donde se previt un fiscal adscrite a la Su
éma Corte de Justicia (artfculo 128 y 134). La Ley de Tribu-
les de Circuito vy Juzgadog de Distrito de 1834 ({articulo 40},
alaba un promotor fiscal en cada juzgado de distrito. Las -~
yes constitucionales de 1836 establecieron un fiscal miembro

la Suprema Corte de Justicia.

Las bases orgdnicas de 1843 al hablar de la Suprema Corte~
Justicia Inclulan entre sus miembros a su fiscal {articulo-
6}, y fiscales generales en los tribunales para asuntos de =~
cienda e interés plblico (artfculo 190).

La ley Lares de 1853, por primera vez le designa con el -
mbre de Procurador General de Justicia de la Nacidn (articu-
90.), la Ley de Juan Alvarez de 1855 preveia dos fiscales~-
e integraron la Suprema Corte de Justicia con rango igual -~

de ministro de la Corte. La Constitucién de 1857 en su ar-
jculo 91 determinaba que la Suprema Corte de Justicia se inte
lars con once ministros propietarios, cueatro supernumerarios,
;fiscai ¥ un procurador general. Las reformas constituciona-
s de 1900 (articu105Jbl v 96)sapararon al Procurador General
Justicia del Ministério PGblico Federal. Luego recularon --

5) Acosta, op. cit., p. 151
6) ‘Ibidem., pp. 136 ~142
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la Ley Orgdnica del Ministsrio POblico Fedexal de 1808, la -
Constitucifn de 1917 (articulos 23 v 102} y las leyes orghni-
cas del Ministerio POGblico Federal de 1919, 1934 y 1541, 1a -
del 26 de noviembre de 1955 y la Ley de la Procuraduria Gene-
ral de la Repiblica del 31 de diciermbre de 1974, ’

b) Funciones Administrativas.
|

Las funciones gue realiza son administrativas incluyends:
la del Minigsterio PGblico Federal ya qgue, es Conscjero Juridi
co del Gobierna, representa a la sociedad, a la Federacifn ey
los juicios eon gue ésta parte tienc ¢l monopelio del ejercicl
de la accién penal, hace del conozimiente del Ejscutivo las )
yes gue resulten viclatorias de la Constitucidn, proponiendo‘
lag iniciativas de reformas necesarias para hacerlas acordes |
a la Ley Fundamenta}) emite opinidn sobre la cmnstitucionalij
dad de proyectos que le gsomete el Ejscutive, dictamina en hﬁ
négocim& en gue ¢l Poder Eiecutivo le ordene, representa a l%
Federacidn en los asuntos en que intervenga diplomdticos ¢ of
sules y en los conflictos entre las entidades federativas y
Federacibn, interviene tambifn en los casos de extradicidn vy
sefiala a la Suprema Corte de Justicia de la Nacifn las contri
diccilones en sug tesis jurisprudenciasles, funciones todas ell
administrativas, pues, ninguna de ellas consiste el expedir -
leyes, ni dictar sentencias. ' '

¢} Estructura Interna.

El defe supcrior jerdrguico como va se menciond, se deno
na Procurador General de la Replblica y. a partir de €1 se su
bordinanuna serie de dependencias por medio de las cuales cu
ple su cometido, estas dependencias son: »

Primera Subprocuraduria. : SR
- ‘Segunda’ Subprocuraduria.
oficialia Mayvor. :
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~ Visitadurfa General.
~ Direccidn General de Averiguaciones Previas.

- Direccidn General de Control de Procesos y Consulta en -
el Ejercicio de la Accibn Penal.

- Ageondas del Ministerio Pablico Federal, Auxiliares, Ads-
critos y Adjuntos.

- Policfa Judicial Pederal.

- Direccién Generral Jurfdica y Congultiva.

~ Direccién General de Adminisztracibn.

~ Comisidn Interna de Administracidn.

~ Instituto Técnico.

~ Oficina de Registros de Manifestaciones de Bienes.

- Unidad Administrativa de Organizacifn y M&étodos de Rela-
ciones PGblicas, Prensa, Control de Estupefacientes, Es-—
tudios Sociales, Servicios Periciales, Documentacidn y -
lag demds de Plancacifn de Control, Técnicas y de Servie
cilos, de acuerdo con las necesidades de la institucibén -
y de las previsiones del presupuesto.

- Subdirectores, Jefes de Departamento y Oficina, Personal
Técnico y Administrativo que sefiale el presupuesto.

d) Procuradoyr General de la Repfiblica.

- (oncepto

Es. un funciocnaric politico, juridico y administrative, nom

brado y removideo por el Presidente de la Rep(iblica, acuerda =--
con €1, encabeza la Procuraduria General de la Rep(iblica, for-
ma parte del cuerpo coleglado que puede acordar la suspensifén-
de garantfa {artfculo 29 constitucional), Informa adem&s anual

_mente al Congreso de la Unién.

En base a su calidad de Zfuncionario politico, juridico v -
administrativo, se procederf a mencionar el porqué de cada una
~de las calidades anteriores.
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Es funcicnario politico:

Porgue es nombrado v removido libremente por el Jefe ~-—
de Estado.

Acuerda con &1,

Forma parte de la AdministraciSn PGblica Centralizada -
en el mds alto nivel. ’ k

Tiene relaciones con otros poderes.

Forma parte del Consejo de Ministros.

Informa anualmente al Congreso de la Unién del estado--
‘que guarda su dependencia {aungue no estd previsto en =
la Constitucibn). ’

Su funcidn implica la realizacibn de actividades politi -
cas en el contenido mis amplio de esa expresidn.

Es- funcionario juridico:

-

Porque es consejero juridico del Gobierno Federal.

Es parte en todos los juicios relacionados con agentes-

diplomfticos y consulares.

‘Da opinibdn juridica sobre la constitucionalidad o in--~

constitucionalidad de las leyes.

Opina sobre las ccntradicciones de jurisprudencia de la .

Suprema Corte de Justicia de la Nacifén y de los Tribuna

les Colegiados de Circuito en materia de Amparo.

-Por conducto del Ministerio Plblico de la Federacidn o-

por medio de sus zgentes, ejercita la accibn penal,

JEl Ministerio PGblico Federal es parte en todos los jui -

cios de Amparo.
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- Es funcionario administrativos

. Porque es ¢l funcionario de mayor jerargufa de la Pro-
curadurfa.

. Cumple con las disposiciones legales que le otorgan fa
cultades, atribuciones ¥ competencia.

. Cunple con los acuerdos del Jefe de Estado.
. Acuerda con los niveles jer8rquicos inferiores.
- Delega facultades.

. Administra el personal y los puestos que son necesarios
y esti a su disposicibn para cumplir sus cometidos.

Es de comentar gue la LORAPF Gnicamente hace referencia al-~
ocurador General de la RepGiblica en su articulo lo. pirrafo-
y 40., &ste Gltimo sefiala gue el Procurador General de la-

plblica es Consejero Juridico en los términos gue determine-
ley.

-~ Atribuciones

Dentro de las atribuciones que le confiere la ley menciona
mos las siquientes:

Pone en conocimiento del Presidente las leyes que resulten
olatorias de la Constitucifn Politica, sometiendo a su consi
racibn las reformas respectivas si estas leyes son del orden
:deral; y en caso de que sean locales, propone por las condug
s debidas, que se sugieran las reformas pertinentes para gue
saparezcan los preceptos contrarios a la Ley Suprema.

Propone al Presidente las reformas legislativas necesarias
ra la’exacta observancia e la Cénstitucisn, asi como las me
das que convengan para lograr que la administracién de justi
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cia sea pronta y expedita; opina sobre la constitucionalidad
de los proyectos de ley que le envien al Poder Ejecutivo; emi
te su consejo jurfdico en la orden estrictamente técnico y ~-
constitucional respecto de los asuntos gue le reguieran al se
tratados en el Consejo de Ministros; emite su opinifn como Cco
sejero Juridico del gobierno, cuando se le ordene o solicite;
interviene perscnalmence 2n las controversias gue se pudieran
suscitar entre dos o n&s estados de la Federacién, entre un -
Egtado y la Federacifn o entre los poderes de un mismo Estadc
interviene por si o por medio de sus agentes en todos 1los neg
cios en que la Federacifn sea parte; en caso de los diplomiti
cos y cbnsules generales y en los demds que deba intervenir ¢
Ministerio Plblico de la Federacibn; interviene en los casos
de extradiccidn conforme a la ley en los tratados internacior
les: resuelve en definitiva en los siguientes casos: el no ef
cicio de la accifn penal, su desistimlento, cuando se formule
conclusiones de no acusacién y cuando al formularse las concl
siones no s¢ comprenda algflin delito gue resulte probado durar
te la instruccidn; o si fueren contrarias a las constancias -
procesales o si en ellas no se cumpliere con los regquisitos -
que establece la Ley Procesal:; denuncia, previo estudio del ¢
so, las contradicciones que se llegaran a cbservar en las te-
sis que sustentan las distintas salasde la Suprema Corte de -
Justicia de la Nacidn o los Tribunales Colegiados de Circuitc
a efecto de que, oyendose su parecer, ¢l pleno o la sala re--
suelva lo conducente; asiste a invitacién de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacifn, con voz solamente a los plenos en -
gue haya de hacerle designacibn de funcionarios judiciales y
formula la memoria anual de las labores de la institucibn.

3.2.5.2 DESCONCENTRACION

A) Concepto

Desde un punto de vista gerencial la,desconcentxa;iénvcm
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siste en desintegrar & la unidad de administracién y separarla
del centro, esta desconcentracifn en México m8s bien hace refe
rencia a estructuras administrativas de rango intermedio depen
dientes jerdrquicamente de otros Srganos.

La descoacentracién gse identifica en nuestro pails con uni-
dades adrministrativas gque forman parte de la administacién PG-
blica Federal, Estatal o Municipal. Por ejemplo, unidades des-
concentradas de la Administrac-&n PGblica son:

a) Produradurila Pederal de la Defensa del Trabajo, depen~-
diente de la Secretarfa de Trabajo y Previsibn Social.

b) La Comisibén Nacional Bancaria y de Seguros, dependiente
de la Secretarfa de Haclenda y Crédito Pdblico.

©) El Instituto Politécnico Nacional, dependiente de la Se
cretarfa de Educacifn Plblica.

d) Loteria Nacional, dependiente de la Secretarfa de Salu-~
bridad y Asistencia.

¥

Un autor menciona que:
cie de organizacidn administrativa mediante la cual una depen~

-..1la desconcentracifn es una espe

dencia centralizada delega facultades a un Srgano inferior a -
fin de que conduzca directamente determinadas cuestiones, se -
fialandose gque lags decisiones m&s importantes serin tomadas por
la dependencia delegante.,."G

Por su parte otro autor sostiene que la desconcentracidn
consiste en: "...la delegacién de facultades de los &rganos su
periores en favor de 6rganos inferiores internos de la misma--
administracifn o en organismos externos a ella, distribuidos--
en regiones geogrdficas adecuadas, pero en todos los casos gue

dan sujetos al poder jerdrquice de la autoridad central..."68

/67) Ruiz Massieu, J.F., et. al. "Nueva Administracién Plblica-
Federal: Critica, Anflisis y Evaluacién®, Ed. Tecnos, México--
1977, p. 127 ) -

(68} Fraga, op. cit., p. 199
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B) Ventajas

Dentro de las ventajas de la desconcentracifn se pueden enu.
merar las siquientes:

a) La accién administrativa es mis ripida vy flexible, aho--

rra tiempo a los Srganos superiores y descongestiona su activi-
dad, y& gque no se resuelven todos los asuntos.

b} La accifn administrativa se acerca a los particulares, -
va que el organismo desconcentrado puede estudiar y resolver, -
hasta cierto grado, sus asuntos.

¢) Aumenta el espiritu de responsabilidades de los Srganos—
inferiores al conferirles la direccifin de determinados asuntos

Clasificacién

Desde un punto devista muy general, la desconcentracidn im-
plica siempre una distxibucibn de facultades entre los Srganos-
superiores y los inferiores, donde su pueden ver una variedad ~»‘
de eastructuras o bien modalidades de la demconcentracitn, asfi -
se pueden distingulr las siguientes: ’

a) Desconcentracibn en sentido estricto o funcional.

.Es una organizacifén administrativa, en la cual , se otorgan
al 6rgano desconcentrado, pur medio de un acto materialmente —=
legislativo (ley o reglamento) determinadas facultades de deci-
sién limitada, que le permite actuar con mayor rapidez, aficien
cia y flexibilidad, asi como tener un manejo autSnomo del presu-
puesto, sin dejar de existir el nexc de jerarqufa, con el Srga-
no - superior (estén reconocidos en el articulo 17 de la LOAPF).

b) Desconcentracibn vertical.

Consiste en delegar a brganos directamente dependientes y -
subordinados, determinadas facultades del 6rgano superior; en. -
este caso, el superior delega las facultades con las limitacio-

(69) Acosta,op, cit., p. 168
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Is que cons.idera necesarias, al inferior, para gque &ste actle

n mayor eficacla y flexibilidad.

<) Desconcentracidn horizontal

Consiste en crear oficinas de igual rango entre si, que ~--

edan tener facultades en una misma ciudad o en otras &Sreas -

ogrificas, lo gque comunmante se le denonina Dulegacidn Regio

1 (categoria horizontal). Como ejemplo tenemos; la desconcen

acidfn a nivel local del Distrito Federal que se desarroclla -
la Ley Organica del Departamento del Distrito Federal, que -
nsidera a las delegaciones politiceo-administrativas dotadas-~-
atribuciones desconcentradas (artficulos 12 y 37 frac,.XXIII~--
la LOARP).

d) Desconcentracidn regional.

) Es parecido a la desconcentracidn vertical, pero, ademig—--
exigtir la delegacibn de facultades a los Srganos inferio---
’ eSto se distribuven geogrificamente dentro del territorio-
prgando a cada oficina una drea superficial de &ste, gue de--
de la accibn regional.+ Por ejemplo; la Secretaria de Hacien
y las Administraciones Fiscales Regionales, caracteristicas-
.desconcentracifn vertical y regional.

D) Caracteristicas.

Entre las principales caracteristicas de los 8rgancs dege=-=~

ncentrados se encuentran:

a) 8u creacifn por lLey o reglamento

b) Deprenden siempre de la presidencia, de una secretaria o-

un derartarento de Estado,

Esto se puede confirmar en el sequndo pirrafo del articulo 8-
- decreto del Ejecutivo, D.0. del 24 de abril de 1979 gque di-
{# "Cuando sea el caso y de acuerdo a log lineamientos que es-
blezca el Ejecutivo Federal, promoverén la creacifn o-modifi=-
icdn de delegaciones en las distintfs regiones o zonas del --

s, para agilizar los trimites que en ella deba realizar la -
blacidén, de acuerde al plan de desconcentracifn territorial--
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c)} Su competencia deriva de las facultades de la adminis--
tracifn central.

d) Su patrimonio es el mismo que el de la Pederacisn, aun-
que también puede tener presupuesto propio.

e) Las decisiones mis importantes requieren de la aproba-J
cién del Srgano del cual dependen.

£) Tienen autonomia técnica.

g) No puede tratarse de un &rgano superior (siempre depens
den de otros).

k) Su nomenclatura puede ser muy variada.

i) Su naturaleza jurfdica hay gue determinarla teSricamen-
te en cada caso, estudiando en particular al 6rganc de que se
trate.

j} En ocasiones tiene perzonalidad propia.7o

3.2.5.3 DESCONCENTRACION.

La desconcentracidn administrativa tuve su origen yvdesa~%
rrollo tebrico en Francila a través de una institucidn que se g
Ilamaba Establecimiento PGblico Descentralizado y gue obedeciz
a la necesidad prictica de atender un servicio pGblico, con
personal téenico especializado con independencia presupuesta
xria que diera flexibilidad a las necesidades econfmicas del s¢
vicic y libre de los factores y problemas que le impone la bu
rocracia centralizada ya que, de acuerdo c¢on esas ideas, el ‘
personal tenYa un estatuto juridico y perscnal distinto del
la burocracia (en Francia se habla de establecimiento pliblicoq
descentralizado cuando se alude a un servicio t&cnico, con pex
sonal experto y autonomia presupuestaria,

A) Concepto
‘"La descentralizacidén consiste en t&rminos generales en,
de la Adninistracibén Pfiblica Federal y tomando en la opinién

de la Coordinacién General de la Secretarfa..."
(70} Acosta, op. cit., p. 169
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confirmar la realizacién de algunas actividades administrativas
a &rganos que guardan con la administraci6n central una rela-—=-
¢i8n diversa de la jerérquica...“71

Ctro concepto que se le da, es como una forma de organiza~--—
cidn, que adopta, mediante una ley (en el gentido material) la-
Adminigtracisn Plblica, para desarrollar.

a) Funciones gue competen al Estado, vy

b) Funciones gue son de interfis general en un momento dado,
a través de organismos creados especialmente para ello, dotados
de; personalidad jurfdica, patrimonio propio vy régimen jurfdi-~-
co.

Los organismos descentralizados desarrollan una actividad--
politica administrativa, lo mismo los funcionarios gue la inte-
gran, ya que, sus nombramientos son hechos por el Ejecntivo Fe-
deral (artfculos 52 y 53 de la LOAPF), a excepcisn de las uni--
versidades; tienen obligacién de acudir al Congreso cuando al--
guna de sus cimaras requiera informes relacionados con los asun
tos del organisno que dirigen o se discuta una ley del mismo ==
{artfculo 93 constitucional).

B} Tipos

Dentro de la descentralizacidn se considera que hay dos ti-
pos: )

a) Polftica; se vincula a la estructura misma del Estado ~-
y a sus circunstancias hist6rico-politicas, en México la po----
i driamos tipificar en la existencia de instituciones que convie-
_nen y derivan del Estado vy que son fundamentalmente las entida-

‘des federativas y los municipios.

b) Administrativa; en estricto sentido existen cuando se ——
crean organismos con perxsonalidad jurfdica propia, mediante - ~
digposiciones legislativas para realizar una actividad gque com-

(71) - Praga, op. cit., p. 201




pete al Estado o es de interés pﬁbliéo+, es esta Gltima la que
nos interesa estudiar.

Dentro de la descentralizacidn adnministrativa se distinguen
dos formas; la territorial o regional y la funcional ¢ por ser-
vicio. La primera consiste en: "... la organizacidn administra-—
tiva que se apoya en una base geogrifica, como delimitacidn de-
los servicics que le corresponde... vy la segunda... descansa en
una consideracién técnica para el manejo de una actividad detex
minada, o seca, la prestacién de un servicio pGblico o social, -
la explotacibn de bienes o recursos propiciad de la Nacién, la-~
investigacidn cient{fica y tecnolbgica, o la obtencidn y aplica
ciéh dg recursos para fines de asistencia o seguridad social“?z.

, Aparte de las dos formas de descentralizacibn ya menciona~-
das existe una modalidad mis gue es la descentralizacidn por ~- 7
colaboracifén gque se degscribe en los siguientes términos: "Se —- >
origina cuando el Estado va adgquiriendo mavor ingerencia en la-
vida privada y cuando,como consecuencia se le van presentando -
problemas para cuya resolucidn se requiere una preparacidn téc-
nica de que carecen los funcicnarios polfiticos y los empleados-
administrativoes de carrera. Para tal evento y ante la impasibi~‘
lidad de crear en todos los casos necesarios organismos gue re-
cargarfan considerablemente la tarea ¥ los presupuestes de la -
administracifn, se impone a autorizar a instituciones privadas
su colaboracibn, hacifndolas particirar en el ejercicio de la -
funcibn administrativa. De esta mansra, la descentralizacidn por

colaboracién viene a ser una de las formas de ejercicio privado

+ Se podrfa mencionar gue la descentralizacidn politica corres-
ponde a la forma de Estado o de gobierno, y la administrativa -
exclusivamente a los Grganos del Poder Ejecutivo, ya sea Fede--
ral, local o municipal.

{72} Serra, op. <cit., p. 604
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e las funciones pfibhlicas (este tipo de descentralizacidn no -

forma parte de la organizaci&n administrativa)..."73

C) Caracteristicas

a} Son creados invariablemente, por un acto legislativo, -
a ley del Congreso de la Uni6n, o bien decreto del Zjecutive,

b} Tiene un régimen juridico propio: todos 108 corganismos=—
scentralizados cuentan con un régimen juridico gue regula su
rsonalidad, patrimonio,denominacifn, su objetec y su activi-=-
d. Este régimen lo constituye su ley orgfnica, que bien pue=

ser una ley del Congresc o un decreto del Ejecutivo.

¢} Tiene personalidad juridica propia gue les otorga ess =
to legislativo.

d) Denominacién.

@) La sede de las oficinas y dependencias y &mbitos terri-
rial.

f) Tiehe Srganos de direccidn, administracisn vy representa
én.
g) Cuentan con una estructura administrativa externa.

k) Cuentzn con patrimonio propio.

i} Obleto.

i) Finalidad,

k) Régizmen fiscal.
Antes de empezar a ver lo gue son las empresas de Sstadc, -

este punto haremos una distincién entre la descentralizacifn
a desconcentraci’n, como colorario de lo descrito anterior=-

"La desconcentracifn ge sitfia en el cuadro de la centrali--

) Fraga, op. cit., pp. 223, 224

?te~en cada uno de esos tipos de organizacidn administrativa.
i
i



zacibn, es extrafia a la descentralizaci®n y consiste en aumen
tar las facultades de las instituciones centralizadas y de es
te modo se descongestionan técnicamsente, porgue no rompen los
vincules jerirquicos en provecho de los antes descentralizado
-..En la descentralizacifn administrativa se crean personas m
rales, a las cvales se les trans{iere determinadas competenci
manteniendo su autonomia orgénica y t&cnica, al misme tiempo

que se yreducen sus relaciones con el poder central. En la des:
concentracisdn por el contrario, no se crean pérsonas morales,:
sino que a un Srganc superior y subordinado se le asigna una

determinada competencia exclusiva, que le permits una mayor 1
bertad de accidn en el trémite y decisisn de los asuntos admi-
74 -

nistrativod, sin gue rompan con los vinculos jerdrquicos®.

El enunciado anterior hace una forma implficita y explicit:
‘lag siguilentes distinciones.

DESCONCENTRACION DESCENTRALIZACION
~ Organo inferior subordinado a = Organo gque depende indirec
una Secretaria, Departamentc de tamente del Ejecutivo Federa:
Estado o .a la Presidencia.

- Puede contar © no con persona =~ Tiene invariablemente pers(

lidad jurxridica. nalidad@ juridica. _

~ Puede contar o no con patrimg - Siempre tiene partrimonio -

nio propio. propio.

- Posee facultades limitadas. - Posee facultades mis autdng
mas.

3.2.5.4 EMPRESAS DE ESTADO.

Las exigencias de la actividad econSmica-industrial y de -
una sociedad en cambio vertiginoso, asi como los avances cien-
tificos ¥y tecnolBgicos, han orientado al Estado a utilizar té&

‘nicas e instrumentos que eran considerados dentro del campo e:
clusivo de la actividad particular, de esta manera, se ve qde-
el fenfnmeno de que casi todos los Estados del mundo recurren -
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. ! .
a las técnicas empresariales o a las egtructuras de las socie-
dades mercantiles para acometer tareas cada vez mis diffciles-
que requieran ¢l desarrollo de tecnologias mis avanzadas y de-

grandes inversiones.

En los grandes paises indusiriales, el Rstado y las empre-
sas particulares convergan a la rezlizacidn de tareas de gran-
magnitud, de las que resultan fuentes de trabajo, vy mejoras en
la tecnologia, desarrollo de¢ nuevas t&cnicas de investigaciln-~
e industriales que vienen a beneficiar a la colectividad.

Otros fundamentos para que el Estadoe actle en esta forma--

Cson:

~ Que al organizarse con las técnicas privadas, se obtiene
mejores resultados, pues la eficacia, la eficiencia y el rendj

miento son mucho mayores.

- Que no existen problemas de burccratisme y deficiencia -
administrativa, ni trabas presupuestarias, porgue la adminisg-~
tracién financiera sflc depende de la empresa y las disposicio

nes y gastos sehacen con caletidad.ys

A) Concepto

En los palses de economfa mixta, las empresas de Estado ~-
son aguellas en las que existe un vinculo de cencurrencia en -
la formacién o explotacidén de una empresa, generalmente socie-
dad mercantil, entre el Estado, alguna entidad federativa o mu
'nicipios, v los individuos particulares.

Dentro de otro punto de vista se afirma gue son aqueéellas -
en las cuales los intereses pfiblicos y los intereses capitalig
tas se encuentran asociados en vista de un interés comfin y deg
de el punto de vista econfmico se afirma que"... es la conjun-
¢ibén de los de la produccién para obtener bienes o servicios -

(75) hcosta, op. cit., p. 77
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que el Estado considera en un momento necesarios por el interés
general o la satisfaccidén de necesidades colectivas, tambifn-

. . . 76
se les ha dencminado como empresas pGblicas..."

B) Organizacibn

La empresa pGblica necesariamente tendrs que adoptar una -
+ . .
estructura  jurfdica y una forma de organizarse.

En México, la empresa pGblica desde sus origenes en el si-
glo pasado tiene una clara orientacién hacia las egtructuras -
mercantiles, con modalidades de intervencidn estatal, en nues-
tros dias, la mayor proporcidn de empresas pblicas en nuestro
pais adopta la forma mercantil y dentro de &sta, la ms Sre---
cuentemente utilizada es la Sociedad AnSnima, con sus excepcio
nes, ya que, hay empresas pGblicas gque son manejadas direc;a—-
mente, ya sea por secretarias de¢ Estads o departamentos.

Las variantes de estructura son las siguientes:

Dependencias directas de! Ejecutivo
- Secretarfas de Estado. Por ejenplo; la Secretarfa de Co-
municaciones y Transportes gue opera directamento con una eme-.

presa de ferrocarriles, el Ferrocarril del Sureste.
~ Departamento de Estadc. Se puede mencionar al Derart
to del Distrito Federal, al ¢ opera una planta de asfalto --

au
ministrativa.

dentro de su estructura a

=~ Organismos Desconcentrades. Como eiempls tenemss a 1
terfa Nacional para la Asistencia Pdblica, funciona cz2m3 o
nismo desconcentrado de la Secretarfe de Salubridad Yy Asis

(76) Ibidem.,, p. 228

+ Se entiende por estructura la base jurfdica en que reposa la
organizacién de la empresa pGblica, o sea, la eavoltura que ==
tiene.su -manifestacidn externa para asumir derechos y Ihliga~-
clones. : . :
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~ Organismos Descentralizados. Podemes mencionar entre al-
unas a PEMEX, Ferrocarriles Nacionales de México, Aeropuertos
Servicios Auxiliares, etc.

-~ Sociedades Mercantiles. Son todas aguellas gue se constl
uyen en alguna de las formas menciconadas en el artficulo lo, -
e la Ley General de Socledades Mercantiles, asf{ tenemocs por -
jemplo a la Cooperativa de Obreros de Westuario y Equipo (CO-
}, gue entra en la clasificacitén de las Sociedades Cooperati

¢} Caracterfsticas

Las caracterfaticas primordiales de estas empresas son:

a) El Estado aporta los elementos de capital, naturaleza v
agula el elemento de trabajo.

b} La enpresa se encuentra destinada a producir bienes o =~
prvicios para satisfacer las necesidades colectivas, sin gue-
uello impligue obtener lucro necesariarente.

¢} Se encuentra vigilada y controlada en su actividad por-~
Estado, pudiendo sefalar las orientaciones v tomay nmedidas~

brrectivas en su caso.

d) El régimen de la cmpresa es bajo normas de Derecho pd~--
ice y Derecho Privado.

D) Sociedades Mercantiles de Estado.

En nuestro pais se remontan al siglc sacdo, una de ellas-.

oa
iz el Banco de AvIo, creads por el decrero del Poder Ejecuti-
© .de fecha 16 de octubre de 1830, cl presidente del RBanco era
Secretario de Relaciones Exteriores. Otro fue el Banco Na-~

Honal de Amortizaciones de la Moneda de Cobre; fue cxeadb el-
" de enero de 1837 donde el Presidente de la Replblica era ~-

v
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miembro de la junta de Administracién.

a) Concepto

Se puede observar dos modalidades de acuerdo a la partici-
pacibén del Estado, estas son:

- Cuend2 el Estado es el (nico duefio tanto del capital co-
mo de los elemontos de la enpresza. '

~ También puede ser gue su injerencia sea tan grande, gue~
pueda afirmarse que la de los particulares resulte inoperante,
¢ poco significativa para la socledad.

.Como se habia mencionado anteriormente, la Sociedad AnSni-
ma es de las més frecuentemente uwtilizadas en las empresas pl-
. blicas, y partiendec de =sa baszse se desarrcllan log siguientes-
puntom:

. El Estado tiene el 100% de las acciones.

Aquf nunca participan los particulares como accionistas, ~§
no obtienen ganancias; sin embarge para cumplir con la Ley Ge-
‘neral de Sociedades Mercantiles, en el punto del nGmero de so-
cios, entrega & cuatro funcionarios o dependencias gubernamen-—
tales una acci®n a cada uno, de esta manera reune el ntimero --
misme de socios requerxido para organizar y funcionar como So--
ciedad Anf6nima.

. Que tenga en su poder m&s del 75% de las acciones

Es parecido al punto anterior, ya que el Estado con ese =~
porcentaje tiene mayorfa de votos en las asambleas; nombra con
sejeros, directores, etc.

. El Estado tiene acciones del 51%

La solucién es similar a la de los dos puntos mencionados,
¢l captial privado tiene el 49% de las acciones y s8lo puede =

“{77) Ibidem., p. 221
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‘nombrar un consejero y un comisario,

Tiene los derechos corporativos que le dan sus acclones, -
pero en las asambleas su voto es minoritario, teniende derecho
para nombrar a ur miembro del consejo y a un comisarioc, @l pog
centaje de los particulares les da derecho a nombrar a la mayy
ria.

Algunos casos en los que siendo el Estado no accionista --
tiene voz ¥y voto; y en su casc puede vetar algunas decisiones,
solamente se encuentran en las disposiciones de una ley espe-~~-
‘cial.

Se puede comentar que en los tres primeros casos se trata~
de Sociedades Mercantiles de Estado, en donde el Estado domina
todos los aspectos de la sociedad, y la participacién de los -~
_particulares casi no existe, o es poco significativa. Estas so
ciedades se denoninan empresas de participacién estatal mayori
tarias,

En los (iltimos tres puntos, puede decirse que podrfan lla-
mirseles empresas de participacifn estatal minoritarias, aun-=-
que actualnente son cada vez menos, de acuerdo a las gue estd-
organizando la Administracién PGblica.

b) Objeto

Los objetivos que persiguen estasg empresas se podrfan cla-
gificar de la siguiente forma:

- Administraciones del Estado como el caso de los fideico-
misos gue tiene Nacional Financiera, S.A., o el Banco Nacional

de Obras y Servicios PlGblicos, S.A.

-~ Producir bienes, por ejemplo, Altos Hornos de México.

- Prestar servicios que no tengan el caricter de serviclo -~
pliblico, un ejewmplo seria la Compaiifa Operadora de Teatros,S.A.,
y la de Servicios Forestales, S.A. : )
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~ Realizar actividades en las gue se considera que los par
ticulares no tienen capacidad de inversién, o bien, que no son
productivas, por ejemplo; la Fabrica de Tuxtepec, S.A.

- Fomentar nuevas ramas de actividad ¢ producir biernes pa-
ra sustitulr importaciones, como Fertilizantes de México,.,S5.A.

-~ Conservar fuentes de trabajo de empresas quebradas 5 ---
abandonadas por los particulares, por eijemplo: Compafifa Real -

del Monte y Pachuca, S.A.

Con respecto a los Srgancs de decisidn vy administracidn, -

Ll
3
&stos se encuentran constituidos por:
~ Asamblea General de Accionistas.
~ Asamblea General Extraordinaria de Accionistasg.

~ Consejo de Administracifn,

-~ Directores y Gerentes Generales.

3.2.5.5 FIDEICOMISOS FUBLICOS.
A) Concepto

£s un contrato por medioc del cual el Gobierno Federal, a -
través de sus dependencias y en su cardcter de fideicomitente-
trasmite la titularidad de los bienes del dominic pthlica, o -
del Zominlo privado de la Pederacidén, o afecta fondos pZblicos
en una institucién fiduciaria (Instituciones Nacionales de Cré
dite) para realizar un £in licito, de interés p\‘zblico.78

B) Elementos

fntre los elementos més importantes del fideicomiso zGbli-
co estén los siguientes:

a) Fideicomitente. Es la persona titular de los bienss o -

derechos, gqgue trasmiten a la fiduciaria, para el cumplimiento-
de una finalidad licita'y, desde luegoc debe tener una caraci--

dad juridica para cbligarse y disponer de los bienes. psx ejem -

ple, entre los elementos gque pueden formar este elements: se -

(78) ibidem., p. 256
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conveniente al dictar la ley.

b) Articule 73, fraceifin X, que ctorga facultades al Comn
gresc para legislar en toda la RepGblica sobre hidrocarburos
Pemex; minerfa; industria cinemategrifica, Banco Hacional Cin
- matogri&fico, S.A.; comercio, CONASUPY; jusgos con apuestas y
sorteos, loterfa Nacional para la Asiatencia pPdblica; en mate
ria de Instituciecnes de Créditc. Las Ingstituciones Nacionales
de Crédito; energlia eléctrica, Comisifin Federal de Electrici-
dad y para eztablecer el Banco UniSn de EmisiGn.

Baté mismo articulo, pero en su fraccifn XXV otorga facul
tades al Congreso para establecer, organizar y sostener en le
Ra?hblica egscuelas rurales, elementales, superiores, ete., da
doles la forma administrativa gue estite pertinente va sea de
cantralizada, desconcentrada o cualquier otro.

3.2,5.7 SECTORIZACION

3

Como un aspecto de la Reforma Administrativiz (tema gue se
tratar8 més adelante), se establecil el control y coordinacid
de las entidedes que forman el Sector Paraestatal, el cual, s
encuentra raglamentado en el artfculo 50 de la LOAPF en que s
menciona la Pacultad del Ejecutive para agrupar poy sectores
las entidades antes mencionadas, con la finalidad de:

a) Hejor condicibn en cada &rea o materia.

b) Que haya una cabeza de sector, gue tenga la responsabi
dad de llevara las relacicnes del Ejecutivo Federal con cada
entidad.

¢) Una mejor sistematizaci6n de las actividades, yva que s
agrupan por materias.

d) Establecsr una politica acorde con la que sefiala el gc
bierno, Federal,

@) Una eficiente utilizacifn y raciocnalizacidn de los rec
' 808 humanos, equaipo y presupuesto. ' '
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£) Un mejor control operativo con coherencia, que incremgg
7

te la productividad y rentabilidad social de esas entidades :
La agrupacién sectoriazl de actividades es fundamental para

la raclonalizacifn de la accibn de todos los componentes de la

‘Administracién Piblica Federal, Local o Hunicipal.

Ez 18gico gue al existir un conjunto de entidades paraesta
tales que tiene actividades parecidas, estrecha relacién en ——
los planes que desarrollan, paralelos sistemas juridicos y que
ademés por razones de eficiencila y eficacia deben actuar coor-
dinadamente, por lo que una parte de la Reforma Administrativa
ga ha denominado secctorizacifn o también; agrupamiento de las~—
entidades paraestatales en sectores definidos que, por la simf
litud de su actitud del &rea en la gue actuan y por la rela---
cifn estrecha que llevan, deben tener una politica coordinada-
y unitaria, y asi evitar duplicidad de funciones con el fin de
un mayor aprovechamiento de recursos, tanto humanos como mate
rlales, y optimizar su rendimiento.

En el acuerdo del Ejecutivo Federal del 17 de enero de - -
1977, se ordend el agrupaniento por gsectores de diversas enti-
dades de la Administracifn PGblica Paraestatal, &ste y otros -~
articulos fueron abrogados por el articulo 201 transitorio del
Departamente de Agrupamiento Sactorial del lo. de abril de - -
1981, en el cual se insiste en que las normas bdsicas de agru-
pamiento y Reforma Administrativa, y evaluacién, estfin conteni
das en ¢l decreto del 24 de abril de 197%, sus aspectos mds im
portantes son:

a) Se entiende por reformas globales, las que se refieren-
a modificaciones a la estructura org&nica o a los sistemas y -
procedimientos de la Administracidn PGblica Fedefal en su con-
junto a dos o mis dependencias centralizadas o a dos o mis en~
~tidades paraestatales, agrupadas en varios sectores (articulo-
segundo fraccién II). ’

b) Se entiende por reformas sectoriales, las modificaciones
administrativas de dos o mis entidades paraestatales agrupadas

(79) Ibidem., p. 186
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en un sector {articulo segundéc fraccibn II).

c¢) Por reformas instituciconales, las gque se refieren al --
dmbito interno de cada dependencia centralizada o paraestatal-
(articulo 2o0. fracc. III).

Se define al sector como el agrupamiento de entidades de-~-
la Administracién Pdblica coordinadas por la Secretaxia de Es-
tado o Departamento de Estado gue en cada casc designe el Eje-
cutivo Federal, atendiendoc cbjetivos y metas comunes (articulo
20, frace. VIT).

Cabeza de sector o coordinador del sector, es el secreta--
rio de Estadc o jefe de Departamento, que coordina todo un con
junte de entidades Paraestatales, armoniza sus politicsas, es--
trategias y acciones entre si mismos y sus ‘relaciones con la -
Administracién Pdblica Federal.

Corresponde a los coordinadores de sector, promover los --
provectos de reformas institucionales (articulo 34o0.), y agi ==
también corresponde a la Secretaria de Programacién y Presu--=~
puesto a propuesta o previa opinidén del coordinador de sector,
elevar a la consideracifn del titular del Ejecutivo los proyec

tos de reformas a las entidades, cuando impliquen modificacidn

de su estructura ¢ bases de organizacisn, asi como la iniciati
va para fusilonarlos, diseclverlics o liguidarloes.

Los programas de reforma administrativa, deben asjustarse~
a los lineamientos elaborados por la Coordinacién General de -
Estudios Administrativos, al Presupuesto de EZgresos de Progra=
macidn y Presupuesto y se presentardn por conducto del coordi-
nador (articulo 50.).

Las Comisiones Internas de Administracién y Programacién -
(CIDAP, se comentarin posteri-rmente) de cada entidad son las-
responsables de preparar los programas de reforma administrati

va ingtitucionales (articule 8o0.).

Para la constitucidn de entidades paraestatales, la Secre-
taria de Programacién v Pres:ipuesto someterd al Ejecutivo los-



royectos respectives a propuestas o previa opinién del coordi
ador del sector correspondiente, y se recabarén opiniones de-
a Coordinacifa General de Estudios Administrativos (articulo-
lo. p8rrafo II).

La coordinadora General de Estudios Administrativos podr-
levar a cabo visitas perifdicas de evaluwacidn de los progra==-
as de reforma administrativa (artfculo 120.).

Algunas de las funciones establecidas para los sectores se
ancionan a continuacién:

a) Las entidades paraestatales conducir8n sus relaciones -
on el Ejecutivo Federal a través de la Secretarfa o Departa--
entc que encabece el sector,

b} Corresponde a cada ccordinador:

~ Planear, coordinar y evaluar las operaciones de las entl
des agrupadas a un sector.

- Qrientar, coordinar la planeacidn, programacién presu---
estaria, controlar y evaluar el gasto de las entidades. Para
te efecto presentard con su conformidad los proyectos del -=-
resupuesto anuval de las entidades de su sector a la Secreta--
a de Programacidn y Presupuesto. (artfculo 6o0., 1l70. y 2lo.-

la Ley de Presupuesto, Contabilidad v Gasto PGblico).

~ Recabar& la aprobacién de la misma Secretaria de los prg
ctos y programas de actividades de las enticdades de su sec--
r que requieran financiamiento y los presentara a la Secreta
a de Hacienda y Crédito PGblico. (artfculo 2o0. Ley General -
la Deuda Ptbhlica).

- Vigilari la utilizaci€n de los recursos provenientes =~--

financiamientos autorizadss a las entidades de su sector, =
n la intervencibn de la Secretarfa de Hacienda y Cré&dito P4-
ico.

~ Vigliar el cumplimiento de los presupuesto. y programas -



anuales de operacién,

- Revisar las instalaciones y servicios auxiliares.

- Inspecvionar los sistemas y procedimientos de trabajo y

. prenmacisdn.,

~ Opinar y en su caso proponer a Programacifén y Presupues-
to para el posterlor acuerdo del Ejecutivo Pederal la modifica
c16n de la estructura, fusi®n o disoluci6én en su caso la liguj
dacidn de las entidades que corresponde a su sector.

El nuevo decreto de agrupamiento sectorial del lo. de = =
abril de 1981, estableciS8 17 sectores, bajo el concepto de que
cada unc de ellos, se agrupan en entidades paraestatales preci
samente  para obtener una medjor coordinacién, una mayor eficie
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Gobernacidn,

Relaciones Exteriores.

Defensa Nacional.

Hacilenda y Crédito Pdblico.
Programacibn y Presupuesto.
Comercio.

Patrimonio y Fomento Industrial.
Agricultura y Recursos Hidrdulicos.
Comunicaciones y Transportes.
Asentamientos Humanos y Obras PGblic
Fducacidn Pdblica.
Salubridad y Asistencia.
Trabajo y Previsibn Social.

la Reforma Agraria.



. De la Secretarla de Turismo.
. De la Secretaria de Pesca.

. Nel Departamento del Distrito Pederal.

3.2.5.8 CONTEXTOS DE ACCIOMN.

“L.a administracién Pblica constituye uno de los principa-
les instrumentos operativog de la accifén gubernamental. Por lo'
tanto, la capacidad adwministrativa del sector pfiblico no debe~
ser analizada en un sentido puramente téenico o aislade de su~
realidad sino, por el contrario, insertada siempre en los dife
rentes marcos o contextos que encuadran la actividad del Gobier
ne, en este caso el Federal, entre los que destacan los siguien
tes:

A) La filosoffa politica que proviene del idearioc de la Re
volucidén Mexicana y que fundamenta el modelo de palis al gque --
aspiramosg,

B} ElL orden Juridico constitucional que propoxciona el so-
porte normativo de la actividad péblica.

C) Los objetivos, politicas, estrategias y perspectivag --
que integran el Plan Global de Desarrollo 1980-1%82 como une -
de los prinéipales resultados del Sistema Nacional de Planea--

cién vy los principales resultados del Sistema Nacional de Pla
neacifn y

D) Las caracteristicas e instituciones del sistema admi---
<

s Eeve o w
gan ¥ oxundaamean

nistrativo pblico federal mexicano, gue dan or
to al modelo de administracién necesario para la plena realiza
ciBn de los prop6sitos contenidos en los citados marcos poli-

_ticos, juxidico y program&tico"ao

El contenido elemental de esos cuatro marcos o contextos -

_es:
A) El Marco Politico (Filosoffa Politica).

(80) Presidencia de la Repfblica (P.R.), Coordinaci&n General ~
de Estudios Administrativos (C.G.E.A.), "La Administracidn PG--

blica del Estado Federal Mexicano (libro primero, Marco Global-
,Adminlstratlvo del Gobierno Federal)", Mexico 1982, pp.17,18
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"El Bstado mexicano es la organizaci6én pelitica gue se ha--
dado enel pueblo para construir en nuestro territorio una na---
c16n independiente y soberana, capaz de desarrollar sus poten-~-
clalidades, recursos econémicos y culturales para continuar edi
ficando, en la democracia, una sociedad cada vez m&s libre y ~-
justa.

Los planes y programas del Gobierno de la Repfiblica tienen-
come orientacifn esencial el cumplimiento de los fines del Esta
do mexicano. Las acclones de gque ellos se derivan deben ajustax
se a las normas conforme a las cuales se organizan los poderes~
constituldos, asi como garantizar los derechos (individuales y~
sociales) gue la colectividad ha establecido? 81

La filoscfia politica que orienta las acciones del Gobiernc
de la RepBiblica egti fundamentada eon la Constitucidn Politica--
de los Lstados Unidos Mexicanos, la cual e¢s manifiesto de la -~
voluntad popular, en la gue se establecid el proyecto de la Na-
cifn, (mismo que ha sufridc algunos cambios) siempre tratando -
de mejorarla y crear el modelo de pafs o de sociedad a la zue -
aspiramos como pueblo o como Nacién los mexicanos.

De ninguna manera este modelc es estitico, ya que a través-
de los afios se nutre de nuevas ideas y planteamientos, ¢omo pro
ducto, muchas veces, de luchas histbricas, estos cambios Tue se
hacen, son con el fin de enriquecer y actualizar constantemente
dicho modelo.

Por su naturaleza es democrdtico y, una vez que establece: -
las bases en gue se apoyan las estructuras de gobierno prcoone-
for=ss de relacifn con la sociedad, tratando de mejorar la demg
. cracis=.

£l Estado mexicano es un estado de Derecho, ya gque basa tal
motivc en sus luchas revolucionarias y lo fupdamenta en i1z - - -
Constitucién Polftica, y se renueva por el acatamiento a2 la vo--

(81) Ibidem., p. 18
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tad goberana de la mayoria.

Ez el pueblo el gue constituye la fuente de la soberanfa =

to se estipula en la Constitucién, en donde se encuentran eg
blecridos los derechos y obligaciones de los ciudadanos, y ==
8 garantfas que rigen a todas las ciases saciales.

Todos log derechos nacen de la voluntad del pueblo, que ~~
tiende la potestad de establecerse y dar la forma de'gobieru
que nds le convenga, teniendo siempre en cuenta la voluntad
las mayorfas.

"£1 gobierno que resulta de esta filosoffa es, consecuente
te, representativo y popular y tiene la voluntad expresa de
mover la integracidn nacional, asi como de garantizar la --
dependencia politica y econSmica". 2

Tedo 1¢ anterior basado en el marco de economia mixta, en-
gue el Estado tiene la funcifn de rector y dentre de ja -~
1l la Nacifn tiene facultades de:

; a) Imponer a la propiedad privada las modalidades jue dic-
el interés plblico; b) Regular el aprovechamiento social ~-
los recursos vy hacer una equitativa distribucibn de la ri--
eza; ¢} Proscribir los monopolios v combatiy los actds gue -
jendan & evitar la libre concurrencia con perjuicio del oGbli
3 o de una clase social, y 4) Establecer y operar encresas --
blicas, como instrumentos de la funcién rectora 2el Zstado.

El Estado mexicano garantiza, en consecuencia, las liberta
s econdmicas individuales de profesién, industria, comercio-
trabajo, en tanto gue no ataquen derechos de tercercs ni de-
chos de la sociedad. Pero el proyecto nacional establece tam
én derechos sociales, con la idea de crear las condicicnes -
teriales gque permitan alcanzar una mavor justicia soclal. Im

2}y Ibidem., p. 19
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planta en primer término el derecho a la educaciSn, al trabajo
& la propiedad social, a la informacién v a la oxganizacibn de

a3
la produccién en el canmpo.

En el eguilibrio entrae la libertad y justicia de nuestra -~
f£ilosofla, apunta siempre hacia el mejoramiento de la pobla---
cifn pero sin poner en peligro la dignidad del hombre, se tra-~
ta de avanzar hacia una socociedad democritica, en el marco de -

libertad y justicia social.

8} Bl Marco Juridico (La Constitucién Politica de los Esta
dos Unidos Mexicanos).

"El orden jurfdico general que se sustenta en la Constitu=-
eidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos, como norma su—-
prema...de la Constitucifn dimanan en forma articulada y jerir
quica tedas las demis leyes y normas juridicas. En ella se es-
tablecen y distinguen las facultades de los poderes Ligeslati-
vo, Ejecutivo y Judicial, los A&mbitos de autotidad de los dife
rentes niveles de gobierno asf{ como las garantias Individuales
y sociales de qgue disfruta la poblacién en ganeral...

En un sentido amplioc, el marco juridico de la Administra—-
cifn Plblica Federal esté& constituido por los preceptos constii
tucionales relativos al Poder Ejecutive ?ederal“84

Por lo gue corresponde al Ejecutive Federal seguir como -~
" obligacidn las leyes, los tratados ¥y los convendos internacio-
nales, leyes y decretos, que hayan zido emitidos por el Congrel

80 de la Unidn (Poderxr Legislativo).

"El Poder Ejecutivo Federal es responsable, por tanto de--
las medidas de acclfn especificas; pero es convenignte que, —--
atendiendo al contenido de este marco global, apoye y promueva
las reformas gue corresponde llevar a cabo a los poderes de ~-

(83) Ibidem., p. 192
(84) Ibidem., p. 20
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la Unifn en sus correspondientes esferas administrativas, asi-
como a las entidades federativas vy a los gobiernos municipales
cuando asi sea requerido para ello por sus respectivos titula~
res...podrfa postularse ademis que el marco juridico de la ~--
Administracién Pdblica abarca también preceptos correspondien-
tes a las constituciones de los estadosgs, las leyes v decretos-
de sus congresos locales, los reglamentos, decretos y disposgi-
ciones de sus ejecutivos estatales, y las disposiciones de los
cabildos municipales, as{ como muy especialmente los compromi=-
808 establecidos en los convenios dnicos de coordinacién sus-~-
critos entre los estados y la Pederacibn...

Asi, el Derecho Administrativo se desprende y subordina a-
lo establecido en la Constitucifn y se integra a partir de las
leyes orgdnicas de loa diferentes poderes, tanto del Legislatj
vo y Judicial como del Ejecutivo Federal. De este modo la - —-
LOAPF establece la estructura orgé&nica de &sta distribuye las-
competencias directas del EBjecutivo y sefiala las modalidades ~
de coordinacidn de éste con las entidades que integran la Admi
nigtracién Piblica Paraestatal. {gr&fica 4)...

Finalmente y subordinadas a todas las demis se encontrar&n
las disposiciones técnicas y juridico-administrativa internas-
de cada dependencia gque suelen presentar en forma de manuales,
lineamientos, oficios, circulares o instructivos".85

También entran dentro del marce juridico de la Zdministra-
ciGn Pblica Federal los actos de jurisprudencia de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacibén en materia administrativa.

C). El Marco Programfitico (Plan Global de Desaxrollo 1380--
1982).

El contexto programidtico se contempla dentro del Plan - --

{85) Ibidem., pp. 20, 21

k)
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lebal de Desarrollo, dste plan: "...,intenta ser un esfuerzo -
iobaliz&dor que, a partir de los supuestos fundamentales gque-
dan legitimidad juridico-politice aporta los zlementos para
vanzar hacia la congruencla entre la planeacibn estatal (re--
Honal) y la sectorial, utilizando articuladamente los instru-
ntos con los que cuenta el Estado y proporciona la base para
i concentracién e induccién de las acciones pGblico, privado-
social del pais, ya gue el Plan Global de Desarrollo no pre-
nae ser tan solo un plan global del Gobierno Federal sinc un
ian nacional; por eso se establece asimismo la posibilidad de
onvenir acclones con los estados. Es ademfs flexible y realis
%1, va gue busca conciliar lo previsible con lo contingente®

Los objetivos del Plan Global de Desarrollo que se preten-
fan durante el bienic 1980-1982 eran los siguientes:

"..,.a) Reafirmar y fortalecer la independencia de México -

bmo nacién democrdtica, justa y libre en lo econémico, lo po-
tico y lo cultural,

! b) Proveer a la poblacidn de emplec y un minimo de bienes-
hir, atendiendo con prioridad las necesidades de alimentacin,
wcacidn, salud y vivienda.

; c) Promover el crecimiento econémico alto, sostenido y ===
iciente.

. @) Mejorar la distribucién del ingresoc entre las personas-

"
.

s factores de la producci&n y las regiones geogr&ficas

Estos objetivos a su wez norman las acciones especificas -
1. Programa de Reforma Administrativa del Gobierno Federal, -
emis, es obligatoric y vigente para todas las instituciones-~
bernamentales, ya que, requieren del esifuerzo vy apoyo de las

sma_para tener. exito en su realizacibn.

6) Ibidem., p. 24
7)- Ibidem., pp. 24, 25
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"Los-divergos programas de Reforma Administrativa se encue
tran encuadrados y wvinculados a la accifin, losz objetivos y es-
tablece el Plan Global de Desarrolle 1980-1982...75°

Dentro del Plan Globhal de Desarrollc se destacan las princ,
pales acciones que se llevaron a cabo durante el sexenio pasade
{1976-1982) estas son: '

"...a) La reconstruccifn de la base econfmica como condi-—--
cifn necesaria y urgente de un desarrollo econdmico y social d§
némico y justo. Esto se resume en que el pais deberf tener la ¢
capacidad suficiente para crear los bienes y servicios necesa«
rios, para que en su efecto se logre la generacidn de empleos -
que permitan abatir el deteriore de la distribucién del ingre--
80O,

b) La reforma politica. Se deberi fortalecer el Eatado de s
derecho a través de la mayor participaci&n de la poblacidn, day
do mis oportunidad a corrientes ideolSgicas que concursen Gemo-
criticamente por las posiciones estratégicas del poder politicd
mediante la voluntad popular.

¢} La alianza nacional popular y democrdtica para la produg
cibn es el llamado a la concordia y a la solidaridad sccial pa-
ra coordinar los esfuerzos de todos los sectores sociales en fa
vor del mayor aprovechamiento de los recursos econémicos, para-
satisfacer las necesidades de la poblacién.

I

d) La planeacién del desarrollo. Se deben orientar las ac--
tividades de todos los sectores econémicos a las prioridades, -
los objetivos y las metas que ge definan en forma coherente v -
viable. Se pretende el mejor aprovechamiento de los recuros yb—
por otro lado, canalizar los beneficios de estos hacia la gran-
mayorfa de la poblacién.

(88) I1bidem., p. 25
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e) La promocidn de un proceso permanente de Reforma Adminis
trativa en funcifn del desarrollo econfmico y social, a fin de~
inducir institucionalmente la eficacia, la eficiencia, la con--

. . . - 8
gruencia y la honesctidad en las accicones pGbiicas”. ?

En cuanto a‘la aestrategia de desenvolvimiento econémico y-
gocial para el periodo 1976-1982 en el nivel sectorial, se de-~.
finleron cuatro dreas prioritarias; "La de los energfiticos, --
que significan un recursoc nuevo para encarar la crisis y una -
oportunidad para imprimir transferencilas profundas en la socie
dad; el drea agropecuaria y rural para mejorar el nivel de vi-
da de la poblaciGn del campo y contribuir a la produccidén de a
limentos bdsicos; la de bienestar social para que los avances-—
econfmicos se traduzcan progresivamente en mejoras efectivasg -
en la calidad de vida de los mexicanos; vy al &rea de transpor~
tes, almacenes y puertos para hacer viable el procesc de moderx
nizaci6n de la economia y poder alcanzar las metas de desarro-—
1lo gue se ha fijado el pais...

La estrategia adoptada por el plan tomo como punto de par-
tida las condiciones que determinan los espacios inmediatos de
accifn que provienen de la historia, la geograffa y el sistena
politico, Estaso son; a) la existencia de un pluralismo politi
co, una tradicifn institucional y un sistema politico con voca
cién nacionalista y de participacidn popular; b) la vigencia -~
de una economia mixta de mercado, en la cual tiene el Estado -
el papel rector en la promocifn ¥y la orientacién del desarro--
llo ¥y ¢) un sistema legal gue garantiza tanto los derechos in-
dividuales -~ incluida la propiedad privada - como los socig=~--
les, obligando avanzar por el diffcil camino de conciliar la -
libertad con la_justicia"go.

(89} Ibidem., pp. 25, 26
(90) Ibidem., p. 26
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El Plan Global de Desarrcollo, dentro del proceso de planea
cifn reconoce gue no debe terminar con la elaboracibn del mis-
mo, no debe comprenderse que es la etapa final, sino entender-
ge como el paso intermedio que requiere la participacién de to
da lavoblacién. '

El plan acota deliberadamente sus metas y acciones al afo-
de 1982, porgue es la expresidn de un Plan de Goblerno y, como
tal, se ubica dentro de los limites temporales de la responsa-
bilidad que compete a cada administracién"gl

D)} El Marco Administrativo

Para efectos de este punto la Administracién Ptiblica se ~-
refiere exclusivamente a la funcifn material y formal que rea-
liza el Ejecutivo, aungue, gse podria aplicar a los demas nive~-
les y otros poderes en cuanto realizan funciones administrati-
vas en su aspecto material.

"Ligada la noci@n de gobiernc, la Administracién Pblica--
constituye conceptualmente una unidad, Sin embargo, en la pré-
tica se traduce en un clmulo de dependencias e instituciones—-
agregadas que funcionan con base a distintos ordenamientos ju-
ridicas, gue actBan con diferentes ritmos y capacidades ~tanto
de tipo legal, como de los recursos con que cuentan y que inci
den en diversos aspectos de la economia y de la sociedad, para
atender las demandas- También muy diversificadas y aun contra-
dictorias de la ciudadania. k

Para indicar la unidad concentual del conjunto, se dice -~
que la Administraci6n PGblica constituye un sistema, es decir,
que funciona como una estructura compleja, integrada por dife~
rentes partes, asf como por las interacciones que se producen~

(91) Ibidem., p. 27
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entre ellas"92

. Este enfogue se desarrolla en el siguiente sub
tema mis profundamente por constituir la base metodolégica mis

idénea para el anfilisis de la Administracibén PGblica.
3.3 REFORMA ADMINISTRATIVA.

3.3.1 METODOLOGIA PARA EL ANALISIS DE LA ADMINISTRACION PU
BLICA.

3.3.1.1 ENFOQUE DE SISTEMAS,

El problema bisico dentro del estudio de la Administraci®n
POblica es no perder de vista la nocifn de scrvicic dentro del
universo administrativo (instituciones, accioneg, factores y -
variables) puesto que; &éste es el que materializa la politica-
pfiblica y la voluntad general del Estado,aunque debe aclararse
que cualquier convencién de anfilisis se quedard a nivel de con
vencidn ya que la vida administrativa es muy compleja.

Entre los métodos de estudio para la Administracién PGbli-
ca encontramos une muy generalizado; el enfogque dg sistemas ~—

que: "...8¢ congidera actualmente come unc de los métodos de -
anflisis mis adecuados para comprender los procesos dindmicose
de los sistemas administrativos, ya que permite ublcarlos den-
tro de una realidad en constante transformacidn y, por ende, -
proponer medios para resolver con €xito los problemas que obsta
culizan su capacidad para cumplir con los objetivos propuage~-

w93

FOsS.s.

Dentro de -este enfoque se considera a la Administracién--
PGblica como un sistema abierto y complejo que interactua re--
solviendo conflictos generados por su entorno o ambiente econd
mico, politico, social y cultural, asf{ mismo, este sistema re-
quiere de informacifn o retroalimentacién de sus realizaciones,
para ver como afectan a el todo (sistema global), y asf poder-

{92) Ibidem., pp. 28, 29
{93) Ibidem., p. 169
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corregir sus desviaciones (autoregular) y asi consiguiendo sus
recursos y apoyos necesarios para continuvar funcionando en con
diciones normales. Ademis se requiere que dados los continuog-
cambios o la tranasformacifn constante del medio ambiente, que=-
la administracibn cuente la capacidad permanente o ingtitucio=-
nal de adecuarse a losg mismos en el tiempo y el espacio adecua
dos, transformandosus procesos internos y afin su propia estruc
tura.

En té&rminos operativos se puede ver & la Administracidn -~
Piblica como un sistema administrativo que se compone de un ~-
procesador de insumos (recursos y demandas) que se transforman
en resultados finales (productos, bienes, servicios o informa-
cibdn) tendientes a satisfacer las demandas del medio ambiente-
o entorno {(gr&fica 5).

Se puede decir que este sistema por una parte estimula o -
inhibe a los demandantes que le proporcionan los insumos y por
la otra, es el principal destinatario de los productoz finales,
resultado del funcionamiento de dicho sistema,

Sa consideran como insumos: “"Los recursos existentes en el
medio ambilente (por ejemplo, normas legalesy directrices polfi-~
ticas; recursos humanog, materiales y financieros, entre =~ =~
otros)... demandas que plantea el sistema politico y social -~
individualmente o en conjunto, y los insumos internos o endoin
sumos (gr&fica 6) que también son de gran importancia en los -
actog de la hdministracifn Pﬁblica"gé, eatos endoinsumos com=--
prenden:

A) Las estructuras formales dentro de cada dependencia - -
{grdficas 7 y 8), en la gue encontramos:

a) De direccidn; encargadas de la toma de decisiones y de~

{94) Ibidem., p. 171
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los mecanismos para convertirlas en polfticas, programas, me--—
tas, proyectos o instrucciones concretas, y de la comunicacion

formal e Informal y del control tanto interno como externe.

b) De conversidn; que convierten los insumos en productos—
finales, o lo que se conoce como funciones sustantivas, como -
ejemplo tenemos la educacidn, la asistencila médica, serviciog-
como el alumbrado pablico, etc.

¢} Do mantenimiento; tiene a su cargo el adecuado abaste——
cimiento de recursos tomando en cuenta calidad, oportunidad y-
cantidad de los mismos, para el adecuado funcionamiento de las
eztructuras sustantivas o de conversién (por cjemplo, progra--—
mas, presupuestos, estadfsticas, recursos hwmanos, etc.).

d) De adaptacibn: "...que, al institucionalizarse imprimen
un mayor grado de direccionalidad y de flexibilidad a laz de-~
mis estructuras; permitiféndoles hacer frente, en forma oportu-
na y sistemitica, a las tensiones que se generan dentro y fue-
ra del sistema (por ejemplo, programacién, reforma administra-
tiva, etc.)..."9

B) Loz procedimientos; ademis de desarrollar una funcién -
para su cumplimiento oportunc, la deben de hacer en forma tan-
econSmica como les sea posible,

C) Actitudes y Aptitudes; se refieren al personal (funcio-
narios y empleados) de la Administracibn Pﬁbl;ga, solo se desa
rrollan de una manera Sptima por medio de un reclutamiento, se
leccidn y capacitacién adecuados, accompahados de programas de<
motivacién para identificar al servidor plblice con su trabajo.

3.3.1. 2 LA ADMINISTRACION PUBLICA VISTA COMO SUBSISTEMA.

Si consideramos a la Administracidén Pliblica como un siste-—
ma ablertoc es necesario ubicarla como un subsistema de un sis-
tema m8s amplio gue es el gubernamental o politico, -y que é&ste

(95) Carrillo, op. cit., pp. 37, 39
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al mismo tiempo se encuentre inmerso dentro de la sociedad en—
su conjunto, que a su vez estd determinada por fuerzas de ca-—
racterifsticas variables con respecto a lo politico, econfmico,
social, cultural, histérico, etcétera {(gr&fica 9).

Cuando un problema afecta de alguna forma a todos log - -
miembros de una scciedad y se requieren decisiones gue deben -
ser acatadas por los mismos, estas ~decisiones—~ pertenecen al-
orden de la polfitica, mismas que tienen que ser reapaldadas ~-
por una autoridad competente que las haga obligatorias y apo-~
yarse en mecanimmos administratives que lag materialicen en la
prictica y asi se puedan dar las sanciones o beneficios previs
tos.

*Las interacciones y las relaciones gociales gue conducen
a la preparacifin y toma de tales decisiones, asi como aguellas
que controlan y evaluan finalmente su ejecucisn, constituyen -
el proceso politico en el gentido m&s amplio del término...‘96

Todas las sociedades de tipo civil forman parte de un sig
tema polftico al que pertenccen log O6rganos de gobierno y la -
Administracibn PGblica como su principal instruﬁento. en este—~
orden de ideas se podrfa definir a la Administracibn PGblica -
comn: "El subsistema instrumental del sistema Politico, come---
puesto por un conjunto de interacciones, a través de las cua--
les, v en cumplimiento de decigiones del sistema Politico, se-
generan las normas, los servicios, los bienes y la informacidn
que requiere la comunidad mediante la combinaci8n de estructu-
ras, procedimientos y recursos"97.

Gracias a la toma de decisiones del sistema politico, se~
establecen objetivos y metas para la Administracibn Piblica --
permitiendole la aplicaci6n racional de elementos, recursos hu

(96) P.R., D.G.E.A., op. cit. p. 173
(97) Ibidem., p. 173
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manos, materiales, financieros, etcltera en nombre de la soc
dad con el fin de cumplir los objetivos y las finalidadea (¢
estan juridicamente consignadas dentro de sus funciones (en
actualidad pueden ser normativas, de direccidn o reguladoras
premotoras, de servicio y produccidn), para el desarrollo in
gral de la Nacibn y que son exigidas y evaluadas por la pobl
eidn (gr&fica 10).

"Dentro de este proceso, el sistema Polftico es el gue
establece lag bases para el funcionamiento de los diversos &
ganos o poderes de gobierno, asi como para la diferenciacidn
de los distintos niveleg gubernamentales, con lo cual se est
blece la primera distincibn entre los diferentes dmbitos de 1
responsabilidad de la Administraci®dn Pliblica que existen y <
laboran entre si... La Administracién PGblica s8lo puede ac—4
tuar dentro del estricto marco jurfdico de facultades cxpresT
que le sefialan la Constitucibn y las leyes.

Este marco jurfdico {(gré&fica 11} otorga legitimidad y -
competencia a cada uno de los Organos de la Administracidn P(
blica para actuar, y la autoridad administrativa debe subords
narse estrictamente a la Ley que ha de aplicar en apego a la
garantfia de legalidad. Los actos de la Administraci6n Plblig
Federal se encuentran, de esta manera, sujetos a los requisi-

tos que les impone el orden jurfdico vigente"gs.

3.3.1.3 AREAS DE ESTUDIO DE LA ADMINISTRACION PUBLICA,
Las dependencias qgue componenh la Administracibén Pgblica-

Federal sean estas centralizadas, paraestatales o fideicomiso
desarrollan diferentes funciones para cumplir con los objeti-

vos del Gobierno, &stos prueden ser de regulacidn, promocién.
prestacibn de servicios o la produccibn de bienes, y otra mé

{98) Ibidem., pp. 173 - 176
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de regulacifn, apoyo y mantenimiente. De esta forma se pueden
distinguir tres posibles &4reas de estudio que se han considera
do convencionalmente (grifica 12), y que son:

A) "El &rea de regulacidn y control, constituida por los—
Brganos y mecanismos encargados de orientar y conducir el desa
rrolle de las funciones de planeacién, programaciln, presupues
tacibn, informacidn, estadistica, control y evaluacifn de las~
actividades del aparato gubernamental , asi comeo la adopcidn y-
mejoraniento administrativo, en funcidn de los requerimientos—
de las demis funciones.

Easta Srea tiene a su cargo garantizar la congruencia y --
viahilidad con que operan las inatituciones gubernanentales en
su conjuntoe, y sienta las bases para elevar los niveles de efi
cacla y eficiencia global de las mismas.

B) El &drea sustantiva o de operacibn, es la encargada de-
desarrollar las funciones sustantivas o actividades fin del Go
bierno, es decir, agquellas gue permiten cumplir lasg atribucio-
nes directamente relacionadas con la preducciédn de ciertos big
nes, la prestacifin de servicios v la regulacidn, promoeibn y -
control de ciertas actividades sovioeconSmicas. Las &reas sus
tantivas corresponden a las grandes dreas de competencia de la
actividad gubernamental...

C) Compete al drea auxiliar o de apoyo administrativo - -
: proporcionar con eficacia los recursos humanos, financieros y-
é materiales, y asi como proveer y realizar los servicios para —
hacer factible el Efuncionamiento de las dreas sustantivas y de

regulacién del Gobierno Federal...“gg

.

Dentrc de esta Gltima drea encontramos el personal pfibli-
<o, pero debe destacarse aparte su importancia, porque la efi-
cacia de las reformas a la Administraci®n PGblica dependerd en

| (99) Ibidem., p. 176
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en grado superlativo de la idoeneidad del personal al servicio
del Estado.

3.3.1.4 ENFOQUE TRIDIMENSIONAL (grifica 13}.

Este enfogque también es conocido como los niveles de and-
lisis de la Administracidn PGblica y censideva que: "Dentro de
un mismo contexto macropolitice, juridico, econfmico y social-
~en el gque interviene el orden jurfidico, la actividad de los -
demis Srganos del Estado, la de los partidos politicos y gru--
pos de presidbn, asi como la estructuracién de la economia de-
la sociedad- se encuentran actuande tanto el conjunte del sec-
tor pliblico, como cada una de las instituciones gque la for—-—-~-
mﬂn_lbﬁ.

Las instituciones forman parte de un todo, por lo que se-
hace necesario ver como se complementan sus actividades en tér

minog de:

A) Sus actividades operativas y gue constituyen sectores-
de actividad econbmica y social (nivel mescadministrativo, gra
£ica 14).

B) "... sus insumos comunes que se integran en macrosis--
temas de apoyo (gréfica 15), bien se trate de actividades auxi
liares {(mantenimiento) o de asesoria (adaptacifn) ..."101,

C) Cada institucibn se puede analizar como sujeto de dere
chos y obligaciones propias, asi las reformas institucionales-
buscan optimizar cuantitativa ¥y cualitativamente el producto-
firal (bienes, servicios, normas, opiniones, informacidn etcé-
tera) mediante una utilizacidn racional de los recursos y fun-
damentado en el sistema juridico. Este tiro de anflisis es a-

nivel microadministrativo como se ve, puesto gue, el imbito --

{100) carrillo, op. cit., p. 43
(101} Ibidem., p. 44
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ingtitucional se ve como un sistoma completo (grd&fica 16).

“Cuande las dreas funcionales se combinan con los niveles-
de anflisis en esta concepeldn integrada de la Administracifn -
Pliblica se obticne un esquema de dos dimensiones mediante el --
cual es posible estudiar y analizar a la Administracién Pdblica,

bien sez on su conjunto o en cada uno de sus elementos {(grifica
17)..J.()z

3.3.1.5 VARIABLES ADMINISTRATIVAS.

Una vez conocidos los niveles de an&lisis es necosario de-
terminar los indicadores que nos muestren la magnitud y sentido
de las reformas a los elementos o factores que forman a la Admi
nistracifn Plblica Federal y podoer evaluarlos para asi, lograrc-
una mayor eficiencia, eficacia y congruencia en su funciona-e-
miento.

Dichos elementos o factores son interdependientes y sblo -~
se diferencian entre si por el propdsito de; a) distingulr sus-~
acciones que pueden ser funcionales, estructurales o humanas, -
tanto a nivel interno (personal pliblico) como externo (partici-
pacidén. ciudadana); b) distinguir en que forma se articulan o -~
existe congruencia entre los resultados de la Administracidn PG
‘blica y los objetivos del Estado, ya que son los gue imponen un
orden teleolbgice y axiolbgico a la accibn de la Administracibn
PGblica (gr&fica 18}.

Las variables, factores o elementos que como se senald son
interactuantes s6lo por motivos de an8lisis se presentan sepa--—
radamente en el siguiente orden:

A) Informativos o teleolbgicos.
B) Funcionales y operativos.
C} Estructurales,

(102) S.P., D.G.E.A., op. cit., p. 179
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D) De naturaleza humana.
E) Factores normativos o teleolégicos.

Son los de mayor importancia, ya que implican la congruen
zia de los objetivos y matas de la administracifn en relacidn-
con; los fines politicos los valores gociales y culturales y -
las normas juridicas que explican juridicamente la existencia-
del Estado. 163

Son aquellos en base & los cuales se fijan las priorida~-
des que atenderén los planes y programas que en la prdctica =--
hardn llegar a un pais ideal.

Se consideran relativamente dados o Independientes, a fin
de que con ellos se evalftie 5i los objetivos y valores juridico
politico son claros a toda la comunidad y si gson jurfidicamente
validos y congruentes entre si, tanto politica, material y ad-
ministrativamente realizables. Ademds permiten evaluar el gra
do de eficiencia, eficacia, legalidad y congruencia de las di-
ferentes entidades de la Administracifn PGblica con respecto ~
.a los objetivos y metas fijados tanto juridicamente como prag-
méticamente.

Por otra parte permite medir £l grado de informacién, parx
“ticipacisn y compromiso del personal -servidores pGblicos- y
la sociedad en su conjunto participa en la formulacidn y eva--
luacitn de los resultados obtenidos.

B} Factores funcionales y operativos

Analizar el grado de pertenencia de las actividades que -
tienen encomendadas las entidades para el cumplimiento de sus~

fines.

Son los que se refieren a nivel de métodos, procedimien—-
tos y procesos a garantizar la eficiente conexifn gue debe ~-
existir entre los medios y los fines gue se asignan a cada-6r-

(103 Ibidem., p. 185
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gano o unifad administrativa, agi como el conjunto de la Admi
nistracifn Piblica, permiten cvaluar el grado de eficiencia -
que se obtiene al utilizar las diversas técnicas sustantivas,
asl como las tecnologias administrativas aplicables a el &mbi
to de; a) la direccifn y la ejecucidn de dichas tareas sustan
tivas (por ejemplo; toma de decisiones, programacidn y cien--
cias del comportamiento); las operaciones concretas a reali--
zar (mEtedcos, preocedimientos, simplificacién de trémites, es-—

tudios de tiempos movimientos, investigacidn de operacio~--

4

nes, entre otras); c) los sistemas de apoyc interno {(técnicas
de administracifn, presupuestos por programa, administracibn-
de personas, logistica y archivos, entre otras).

Si bien este tipo de factores o variables permiten reali
zar una evaluacidn bdsicamente relativa a la eficiencia o a -
la productividad con la que operan los 6rganos y sigtemag de-
la Administracibn PGblica -al igual que los demis casos-, su~—
anilisis debe tener muy en cuenta que no se debe pratender la
eficiencia por la eficiencia misma, sino la eficiencia dentro
del logro de los fines que tienen encomendados la Administra-
cién PGblica. Debe considerarse asimismo su interdependencia
con los otros factores o variables, asi como las posibles res
puestas -apovo, rechazo o indiferencia tanto del personal en-
cargado de desempenar las funciones relativas, como de la po-
blaci6n cue recibe directa o indirectamente los resultados de

los sistemas operativosg de la Administracisdn Pﬁblica.loq

C} Factores estructurales

Su anflisis permite crear, entre otros aspectos, la per-
tinencia de lLa base o estructura orgdnica (&reas y niveles -~
funcionales) con respecto a aspectos tales como la divigidn -

del trabadjo, la precisibn de las responsabilidades o la defi-

(104) Ibidem., pp. 185, 187
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nicién de los niveles jer8rquicos y las de comunicacibn entre -
los diferentes nivelas, unidades y 6rganos que componen la Admi
nistracién PGblica. Tambi®&n ccnocer el grado de complejidad o-
simplicidad de la estructura orgfnica, asf como la adecuada © -
inadecuada integracidn de 1os mecanismos de coordinacién y de -
control que operan en los distintos niveles.de la Administra--=-

. ALY R P SRR DU R,
CGiail PuﬂlLCa, ademss de los

-~

S0 ne~

cases suparposicidn o traclape
suele presentarse entre sus distintas &reas o niveles funciona-

les.

El indicador a medir en &ste caso serfa el de la racicna-—
lidad adminigtrativa, tanto en lo que se refiere a los mecanis-
mos de regulacibn y control come en lo relativo a los subsiste-
mas sustantives y de apoyo administrativo. La racionalidad es-
tructural operativa analizada de éste modo es obviamente de ti-

po formal.

Conviene destacar que es muy comin en la prictica gque: al-
momento de presentar una propuesta de reforma administrativa, ~
se definan primero las estructuras y s&le en una segunda instan
cia se precisen en detalle las funciones que les habr&n de ser-
encomendadas. Sin embargo la experiencia derivada de la elabo-
racibn de planes vy programas ha sefialado la conveniencia de in-
vertir el proceso, inquiriendo primero las funciones que deben-
realizaxse para poder cumplir determinados objetivos, a f£in de-
cuestionarse posteriormente qu& tipe de estructuras se regule--

ren para liéya:las a cabo adecuadamente.los

D) Variabhles de naturaleza humana.

Pentro de la Administraci&n P@blica se hace necesario es--
tudiarlas y analizarlas desde dos puntos de vista. Uno interno
o sea, la administracibn y el desarrollo del personal pGblico y
el otro externo, es decir, ver en gue medida participa la pobla
cibn directa o indirectamente.

(105) Ibidem:, p. 186



Dentro de¢ las primeras e@s nécesario hacer referencia a -
las actitudes y aptitudes del servidor piblico, -asi comoc a --
suss valores, costumbres, h8bitos y tradiciones, ademiz a sug-
estilos de trabajo (modos de direceidn, motivacidn v grado de
participacidn) que determinan los sistemas y estructuras gue-
adepta la administracidn PGblica para el cunmplimiento de sus-
funciones, y los cambios gue lleva implicita una reforma.

El anflisis de estas variables permite evaluar, entra —--
otros aspectos el grado de participacién y trabajo en eguipo,-
el desarrcolle individual y colectivo de los trabajadores, la -
productividad ¥ el grado de satisfaceidn y armonia en el traba
jo, asi como la capacidad de los trabajadores para hacer fren-
te a losg nueves gue suxjen.los

En el segunde grupo de estas variables hay gque analizar -
las gue se refieren a la actitud y respuesta de las personas -
individuales, en grupos y de la sociedad en su conjunto frente
al funcicnamiento de la Administracifn Piblica lo que es imporp
tante por gue permite conocer y preveer el grade de apoyo ¥ de
rechaze gue se tiene funcionando normalmente ¥ en caso de re--

formas que se propongan,

"Los indicaderes 2 criterios gue aqui se proponen para =--—
evaluar =-cuantitativamente ¢ cualitativamente al menos~ el fun
cionamiento de la Administracifn PGblica son bisicamente los -
de eficacia, eficiencia, legalidad, congruencia, honestidad vy

participacidn.

-De la utilizacibn de estos criterios de evaluacifn del -~
funcionamiento de la Administracifn Plblica concreta se puede-
deducir, va sea, la necesidad de mantener relativamente esta--
bles y sin alteracidn todas o la mavor parte de las accionses =

(106) Ibiden., p. 187

&
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ninistrativas existentes o bien la necesidad y viabilidad ce
iciar un programa de cambio planificado o reforma administra
va, cuando asi se estime conveniente para garantizar el fun-
onamiento adecuado de la administracidén Pfiblica como medic -~
ra cumplir los fines que establece la instancia politico-gu-

rnamental...”107

Cuando las reformas son derivadas de la propia Administra

6n PGblica es comfin que se refieran a factores estructurales,
ncionales o de relaciones humanas, pero cuando se refieren a

funcionamiento en relacibn con los otros, poderes (Legisla-
vo y Judicial) se orientan a variables de tipo normativo lo=-
e hace que las reformas administrativas estén acompahadas de
formas de tipo politico-social.

Los cuatro tipos de variabkles hasta ahora descritas se --
eden considerar las mis genéricas, prero existen otras de ca-
cter mids especifico.

3.3.1.6 LA REFORMA COMO PROCESO.

En el momento de llegar a la conclusibn de que la Adminis
acién PGblica neccesita una adaptacidn, o bien, una transfor
cibén total o parcial, o en un grupo importante de la misma,-
s conveniente distinguir el significado de ciertos conceptos—
e pudieran tener una interpretacidn igual, &stos son:

A) Cambio administrativo no planificado, B) Cambic plani-
icado deliberado que abarcaria las figuras denominadas a) re-
orma administrativa institucionalizada y b) restructuracién o
evclucidn administrativa.

A) "El cambio no planificado se presenta cuando el propio
istema moviliza de manera espontinea sus recursos ordinarios-
Hdara mejorar o corregir su modo operativo o estructura pecu---
iar ... se propone utilizar el término de cambio nc planifi--

107) Ibidem., p. 189
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cado para denominar aquellas transformaciones que ocurren j

procesos relativamente autorgenerados y que, por lo mismo,
1¢
"

producen sin generar mayores problemas o resistencias..

Por lo general se deber&n al aumento de la poblacibn,
crecimiento de la economia, o un enriquecimiento creciente
no programado de los objetivos y funciones del Estado, al
miente de la maquiniria administrativa y por lo tanto de s

sonal.

Este tipo de cambio se produce generalmente sin grand
fricciones; se ajusta a los intereses existentes; su veloc
‘se puede negociar sin muchos problemas:; y, por lo general,
pretende lograrxr modificaciones que pudieran enfrentar obst
los de importancia.lo9

Cono se vio el cambio deliberado abarca la forma admi
trativa institucionalizada y la restructuracibn o revoluci
administrativa, figuras gue reunen algunas caracteristicas

ferentes y otras similares.

Ambas requieren de una preparacidn y una previsidn de
radas, generan resistencias importantes por lo tanto, dise
estratégias de implantacibn, y ademds deben contar con una
fuente de apoyo politico.

La restructuracibn: "... implica una transformacidén 4

fondo o radical de todas o de parte importante de las estr

ras, procedimientos o sistemas existentes y, por lo mismo
puede ser permanente, sino gue constituye -pbr definicién-
actividad discontinua en el tiempo ... cabe sefalar que al
nas restructuraciones de fondo puedgn llegar a producirse

resultado de un proceso institucional de reforma..."llo

{108) Ibidem., p. 189
{109) Ibidem., p. 190
(110) Ibidem., p. 190
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Reforma Institucionalizada: "... puede llegar a consti--—
tuir un proceso permanente, sobre todo cuando las tareas de Re
forma Administrativa se institucionalizan juridicamente como -
sistema de trabajo ... conviene dotarla de un programa y una -
estrategia de implantacifn, asi como gqarantizar que cuente con
una decisidn y apoyo polftico adecuado y relativamente sosteni
dos. Debe contar igualmente la determinacifn de evaluar perif
dicamente sus resultados por parte de las instancias de poder-
qgue hayan autorizado el inicio del programa de Reforma..."lll

El proceso de Reforma consta de las siguientes etapas y -
momentos que seé han convenido y aceptado, no por ello tienen =
que ser absoluton y finicos {gréfica 19).

Etapa I Programacifn de la Reforma

Momentosg:

A) An&lisis y diagndstico de la situacidn administrativa,

B} Selecciln, por parte de las autoridades, de los obje—-
tivos de la Reforma Administrativa e indicacidn da prioridades
a alcanzar, en el marco de la situacibn.

C)} Determinacién de los medios {instrumentos normativos -
y organismos responsables de orientar, cooxdinar, ejecutar y -
evaluar las reformas y medidas polfiticas, programas y proyectos
para alcanzar los objetivos escogidos.

Etapa II Instrumentacidn de la Infraestructura.

Momentos:

A) Implantacibn de los mecanismos legales y administrati-
vos para la Reforma Administrativa.

B) Integracidn de las nuevas entidades que se encargarin-
de ﬁrcmover, estudiar y prOpone:'-en cada institucibn, sistema
;0 sedtor— los programas y proyectos de Reforma, asi como sus -

"(111) Ibidem., p. 190
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cifn seg@n el caso. Esta nueva decisifén permite en algunos ¢
sos, el establecimiento e instrumentaci®n de la infraestructu
ra, de los mecanismos especificos de Reforma que a su wvez exi
gen las nuevas decisiones para su adecuado funcionamiento. §
trata de una verdadera cadena de decisiones {(grifica 19),..11

Las decisiones generan una demanda diferente de recursos
que en ocasiones determina la posibilidad y oportunidad de la
medidas de reforma programadas.

3.3.1.7 VARIABLES ESPECIFICAS QUE INFLUYEN EN EL PROCESO
INTCIAL Y DURANPE LA ACCION SOSTENIDA.

Dentro del punto elementos de medicidn o evaluacién de -~
los factores o variables administrativas, se desarrollaron cu
tro tipos de variables que se consideran genéricas, aquil se d
garrollan otras de carlcter especifico que tambi&n inciden eng
el proceso de Reforma Administrativa, ya sea facilitandolo o E
entorpeciendolo {(grdfica 20), en sus fases de preimpuléo o -
diagnéstico, impulso inicial y la fagse de accifn sostenida.

En la fase de preimpulso o diagndstico nos encontramos
con variables de tipo motivacional que a nivel individual o
grupos los hacen apoyar u oponerse activamente a una reforma
dentro de estas variables podemos mencionax:

A} La percepcidn de la distancia que existe entre la si
tuacidn existente de la Reforma Administrativa y la que se p
tende alcanzar como deseable.

B) E1l grado de molestia, frustracifn o prejuicio que geners
la situacdién del punto anterior al producir en los indiwviduo
actitudes de proposicibn y apoyo o rechazo de proyectos de ref
forma, tendientes a resolver o aminorar dicha molestia. ;

C) El costo politico yue necesarlamente llevan implicito

(113) P.R., D.G.E.A., op. cit., p. 192
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las reformas administrativas que tienen como fin el cumplimier
to oportuno, eficaz y eficiente de los compromisos contraidos-

politicamente para asi legitimizar el ejercicio del poder pt--
blico.

D) La nocifn general 4gue leos partirmipantes tengan de que-~
con los cambios propuestos (estructurales, de procedimientos -~
administrativos, etc8tera), se va mejorar su funcionamiento ag
tual.

La fase o etapa de accidén sostenida comprende a su vezr =-
. |

dos subfases: !

I. La de preparacién y toma de decisiones, con apoyo en -
propuestas especificas, y

‘II. La de instrumentacifn y seguimiento de dichas propuesi
tas.

Ambas subfases -una vez iniciada la acciSn sostenida— se~
presentan casl siempre paralelamente, ya gue tanto la prepara-
cién de proyectos especificos de reforma como su instrumenta--
cién 'y seguimiento son procesos que una vez inicilados, suelen-
retroalimentarse constante vy mutUamente.

P

Las variables que contribuyen al €xito o fracaso de ini--
ciativas especfficas de reforma -y que motivan la oposgicidn o
el apoyo en torno a ellas- son las mismas en ambas subfases (I
y II); pero el papel que juegan v su pesc especifico difieren-
constantemente de una subfase a otra.114 ‘

Dentro de las principales wvariables a tomar en cuenta en-
estas dos subfases estan:

A) La Influencia y el Poder.

Es importante porque trata de comprender el comportamien-

.to de las personas gue promuevan o rechazan las propuestas de
reforma, bajo el criterio de zue, pueden afectar sus &mbitos -~

{114) Ibidem., p. 195



de poder o de influencia que actualmente ejercen se entiende-
por influencia la capacidad de una persona para cambiar el -=
comportamiento de otras v poder como parte de esa capacidad -

pere acompanada de cohersidn y de sancidn.

B) El Grado de Cumplimiento de los Obietivos Gubernamen=-

cales gue se obtiene con las acciones de Reforma.

Aqui log participantes consideran los objetivos especffi
cos de su unidad administrativa como los mis importantes y si
las propuestas de reforma no se identifican de alguna manera-
con ellos, generan resistencias, tanto a nivel interno como -~

externo.

a) El incremento o redistribucidn de las esfeoras de po--
der.

No siempre es aceptado por los afectados, siendo que es-
un requisiteo indispensable gue va se ha programado dentro de-
una accidn de reforma.

b} El nmero de participantes.

Esto lleva implicito gue al aumentar se genare una mayorxr
oposicidn © apoye gque muchas veces resulta poco pertinente vy
hasta contradictoria.

C) Resistencias tanto Internas como Externas.

Se pueden manifestar de dos maneras; la oposicidn expli-

cita v; la inercia burocrftica o resistencia pasiva,

a) La cposicifn explfcita en ccasiones es una de las ba-
rreras mis serias de la Referma Administrativa, tanto en su -
fase de preimpulscs como en la de accibn sostenida, se po----
drian clasificar por su naturaleza en legitimas e llegitimas.

Las legftimas son entre otras la ansiedad gue todo cam--

~ bio produce y la ignorancia e incertidumbre que se genera al-

“introducir innovaciones administrativas. Y entre las ilegfti
més sobresale la defensa de los intereses creados.

b) Su caracteristica es que no se manifiesta abiertamen-
te.



En una institucién con un grado elevado de inercia las -
reformas son escasas y el ambiente organizacionales poco favo
rable. Para ellas, ademis, entre mayor es una organizacidn -
tiende nis al conservantismo, por lo tante a un mayor grado -
de inercia "... en este caso la red de vinculaciones serd tam
bién mis compleia, Jlos sistemas de control y comunicacifin més
intrincados y el temor de transformarlos suele originar resis

tencias muy grandes a cualquier proyecto de camble de refor--
115
maa..." .

D) La Disponibilidad de los Recursos.

Entre estog destaca el tiempo disponible, y cabe sehalar
qué, aungue se esté® de acuerdo con los propésitos y convenien
cia de las reformas, no se tiene la misma aceptacidn con res—
pecto a la autorizacidn de los recursos necegarios para lle--
varla a cabo.

E) Estimacifn de los Nuevos Costos y Beneficios Concre--—
tos.

Esto se observa a medida gue se inicia la inplementacién-
de las medidas especificas en la fase de accidn sostenida, don

de se detectan costos gue no fueron previstos.

3.3.1.8 CONCEPTO DE REFORMA ADMINISTRATIVA.

S5e le define: ™

... COMO Un proceso permanente, que congis
te en incrementar la eficacia y la eficiencia del aparato admi
nistrative gubernamental en la consecucidn de todes los objeti
vos del Estado. Tanto de aquellos que son coyunturales, como-
de los gue son consustanclales a su propia existencla; lo mig-
mo en los aspectos gue se refieren a cada una de las institu-
ciones pGblicas, como a los de la Administracifn PGblica en su

c:onjuntcn.."l'16

3.3.2 ANTECEDENTES
La estructura de la Administracidn PGblica Federal y sus-

(115) Ibidem., pp. 196, 197
(116) Caxrillo, op. eit., p. 67
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funciones crecieron en el pasado fundamentalmente como resulta
do de un proceso de agregacisn y diferenciacién ocasionado por
el paulatino desarrcllo de Jas atribucicnes del Estado ante -~
las miltiples asf como legitimas demandas de la poblacién, co-
mo consecuencia de esto, desde sus inicios el sistema adninis-
trativeo del Gobiernce comenzd a generar y asimilar complejos --
cambios que repercutieron en sus estructuras tanto en lo inter

no como en lo externo.

Para efcctos de éste trabajo se ha procedido a dividir --
-los antecedentes en cuatro etapas Gue van desde 1921 hasta ~-
1976,

3.3.2.1 1821-1917

El primer Gobierno Nacional de 1821 emitid un reglamento-~
de gobierno donde se establecfa que cada uno de los cuatro mi-
nistros que auxiliaban al titular del Ejecutive estaban obliga
dos a: “Proponer‘las reformas y mejoras que creyeran conducen-
tes @en los cuerpos v ramas dependientes de su ministerio, com-
binado con  los demds ministros lo gue pudiera convenir al bieg
general del Estado en todos los ramos de su administracién“%ll

Sin embargo £l inestable medio politico en que se vivia -
caracterizado principalmente por £recuentes cambios de gobier-
noe Yy por intervenciones extranjeras, apsnas dieron tiempo a ~--
que se llevaran a la practiza aigunas medidas formales de mejg
ramiento administrativo gue en ceneral se podrfan nombrar como
eéqnomias en el erario por medic de reformas financieras o pre
supuestales, asf como la revisi€én parcial de algunas disposi--
4 ciones organicas.lle
) De 1821 a 1853 se reulicarcn varias veces las funciones -
i bdsicas que tenfan asignadas las suatro secretarfas existentes

~{117) S.P., D.G.E.A., op. c«it. p. 157
1"(118) 1Ibidem., p. 157



sin que estos cambilos alterarin funda