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1. INTRODUCCION 

Entre los múlti9les proble~as que enfrenta un 9a1s como-

el nuestro destacan los de 1ndole econ61tüca, que <>. su vez im-

plican otros de tipo pol1tico y social, en base a 6$to, se Fr~ 

tende con ~ste trabajo, au_,que sea de manera mfniffiil, contri--

b~r a la superación de dichos problemas, considerando que no

s6lo es tarea del gobierno resolverlos sino de toda la pobla-

ción y, de manera especial por nosotros los universitarios al

fo.rmar lo que alguien llamar1a "la conciencia de la sociedad". 

Es bien conocido que las condiciones actuales de la eco-

nomía mexicana son dificil.es, por lo cual, se requiere urgent~ 

mente incrementar la productividad en todos los sectores. Este 

concepto {productividad) es tan amplio que pode~os decir: 

Es la clave del conocimiento y entendiMien~o econ6~ico,-

pol!tico y social en nuestra ~poca. Afecta a caa.i todos los -

problemas importantes de una sociedad como; potencialidad in-

dustrial y política de los pa1ses, equilibrio socioecon6nico -

mundial, nivel de vida de las naciones, enseñanza, cultura, -

tributación, organización del trabajo, relaciones a todos los

niveles, etc. 

Dada l:i. importancia de lo anterior en el presente traba-

jo se ent 'i·:!.?.t< los manuales de organización y procedimientos -

corno unC':o: .. _ loJ instrumentos ad!!?.inistrativos b:lsicos -¡ara in

crementar i~ ~~0~~ctividad con res~ecto a; la ootirnización de

los recur.:,;•)::: u':ilizados y de los bienes y/o servicios ?resta-

dos dentro del sector pfil>lico. Así mismo, no se desarrollan co

rno elementos aislados, sino como parte de un sistema de refor

mas administrativas que tienen la finalidad de organizar a la

Administraci6n Públic~ para hacerla M~s eficiente y eficaz en

el cumplimiento de sus fines. 

Dentro de la Reforma ~dministrativa y corno unidades dise

ñadoras de los manuales de organizaci6n y orocedimientos se -

describen las Unidades de Organización y Métodos por la impor

tancia que tienen al desarrollar adecuadamente su función en -
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pro de una verdadera estructuraci6n de la Administración PCibl! 

ca. 

Es importante destacar que es dentro de esas unidades - -

donde el Licenciado en Administración cuenta con un amplio Cil!!!_ 

po de actuación, proyect~ndosc como agente de cambio al actuar 

como promotor de nuevas ideas que rompan con los moldeo obsol~ 

tos de operaci6n y al mis;no tiempo loryr~ infl~ir para; una ad~ 

cuada toma de decisiones y la implantación de estudios que co~ 

lleven a lograr una mayor productividad dentro de las institu

ciones gubernamentales. 

Por lo anterior el Licenciado en Administración cuenta 

con la capacidad necesaria de an~lisis, creatividad, visión, -

habilidad y criterio que le permita establecer un equilibrio-

entre la técnica y la pol1tica, relaciOn tan importante y ne-

cesaria dentro del sector público. Sobre este punto es impera

tivo decir que no importa el sector que se est~ estudiando, la 

Administraci6n se da y est~ en todas partes es: UNIVERSAL. 

No pretendiendo ser exhaustivo y s! dejar la inquietud 

para futuras investigaciones sobre el tema, se presenta a con

sideraci6n del lector la presente investigaci6n. 
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2. PROOUC'l'IVIDAD 

El concepto productividad es inherent~ a el hombre y par

lo mismo se puede mencionar que su origen es tan remoto como -

la hu.iianidad, sin embargo, las técnicas de productividad han 

sido resultado de un anti.lisis sistemlitico, del trabajo en el 
eesarrollo de la historia. 

La primera etapa propiamente dicha, es durante la revolu

ción industrial, cuyos inventos e innovaciones logran una ma-

yor productividad. Posteriormente algunos estudios del tema -
como: FrederickTaylor; 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 produc::tividad tal como--

3e le conoce actualmente, surge inmediatamente despu~s de la -
Segunda Guerra Mundial, cuando las econom1as europeas hab1an -

quedado arruinadas, es en este momento cuando surge la necesi
dad de utilizar un sistema que permitiera superar la crisis, -

a instancia de ~sto la Organizaci6n Europea de Cooperaci6n Ec~ 

nómica convenci6 a sus integrantes de que se establecieran ce~ 
tros de productividad para poder optimizar los recursos que -
se e~plear1an en la reconstrucci6n económica de esos paises.: 

Este movimiento trascendió hasta la AmGrica Latina, y en-

1955 en MGxico se crea el Centro Industrial de ~roductividad,

formado por personal de diversas ramas profesicnales de los -

Estad~s Unidos de Nortearn~rica. Dicho centro se transforma en-

1965 e~ una asociaci6n civil ampliando más su cam~o de acci6n. 

(1) CE~APRO. "Memoria del movimiento de productividad nacional, 

una doctrina y un programa". pp. 1-5 
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ooe *ª s guion~ ~· -

PHODUC'l.'IVIDAO "' PRODUCCION OBTENIDA 

RECUHS()S EMPLEADOS 

Entcndi~ndose por producci6n obtenida; la cantidad de bi~ 

y/o 1:11"rv.icion re!"ultante:• do un procese, y oor recursos -

cmpl<.lados; l~:w medios por lo~: cuales se obtmro dicha oroduc--

(humanos, materiales y técnicos) . 

La definición antorior es resultado de un anAlisis de di
ferontes concepciont:Hl dadas de una manrn:a e!;;t<iticll: <Hm<r.ue ac

tualmente sG cnfocu de una mnnera más dinlímic.:1, 6sto cstta ex·-

pl:ícito en la i;iguientc definici6n dadd por la Agencia Europea 
de la Productividad: "Productividad es ante todo una actitud -

del espíritu ;es la mentalidad del progreso, la mojora consta~ 

te de lo existente, eo la convicción <le poder hoy mejor (!.UO -

ayer y menos bien que mañana. Bs la voluntad de mejorar la si

tuación presente, por muy buena que esta parezca y por muy bu::!, 
na que pueda sor efectivamenteº Es la adilptabilidad constante

y el esfuerzo continuo para aplicar nuevas t~cnicas y nuevos -

m6todoo, es la. fé en e 1 prog roso humano", 7 

I->n to'.írminos <Jl!neralco es el pensamiento moderno de la pr2_ 

ductiv.idad, más apegado n el recurso humano, en donde no s6lo
los adelantos tficnicos y tecnológicos serán suficientes para -

hacorl.o prcgresar. Es neceoarin la creación de una mentalidad

innovadora y ad'lpt<ible a todos los cambios, asl'. como, 1.1na in-
quebrantable f(f en su porvenir. 

2. 2 1!-!POR'l'l\NCV\. 

La inportancia da la productividad estfi relacionada con-
SI) incrP.me~1to, el cual se 9uede apreciar a travli!s de los ber:e-

(6) O~I.T., "Introducci6n al estudio del trabajo''. Ginebra,. -- ., 

Suiza 1980,p.4 

f:; 

(7) Nieto Bernal, Julio. "Claves para un pal'.s moderno;teor!a y ··. 

pr:!k:tica cie la p:::oductividad". Bogotá, colo.i:>bia 1964 p.18 
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ficios que implica, ésto puede distinguirse por medio de los -

siguientes enfoques: 

A) Nivel Individual. 

Este enfoque puede apreci'.arse a traws de un aumento en -

el nivel de vida, mayores ingresos reales, trabajo satisfacto

rio e interesante, más cantidad de bienes y servicios con me-
jor calidad y a menor precio, aume~to de prestaciones sociales, 

etc. 

B} Nivel Empresarial. 

En este aspecto la óptima utilizaci6n de los recursos --

permite abatir costos, disminuyendo precios y redundando en -

mayores utilidades; reinversi6n de los excedentes, reflejando

en el incremento de fuentes de empleo y una mayor cooperaci6n

con la comunidad; expansión de mercados; aumento en la calidad 

de sus productos, etc. 

C) Nivel Nacional. 

Primordialmente aumenta el Producto Nacional Bruto al de-

sarrollase en :orma homog6nea todos los sectores económicos; un

desar:r.oll.o d(<l comercio a nível internacional repercutiendo en 

la nivelaci6n de la balanza de paqos; un fomento del ahorro na

cional, como producto de una mayor distribución de la riqueza; 

cooperación entre gobierno-empresario-trabajador, creándose une 

mayor unidad; mantener altas tasas de crecimiento; es la mejor1 

medida para combatir la inflación y el desempleo, etc. 

Se debe aclarar que los beneficios mencionados no deben -

interpretarse aisladamentP.,sino en intima relación de unos --

con otros. La figura siguiente muestra dicha interrelaci6ni 
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WDIVIDUAL 

ESTADO 

EMPRESA 

· E:lemplo. Al Optimizar costos y reducir precios, .la empre
sa óbtiene mayores ingresos por concepto de un mayor volumen de 
ventas·; lo que repercute en una captación de may..>res impu.es--
tos por parte del Estado; ésto se tTaduce en mayores benefi--
cios hacia el individuo en forma de seguridad social, empleos, 
vivienda, etc., lo que da por resultado que el individuo al -
cubrir sus necesidades fundamentales sea mtis productivo. 

2.3 CLASIFICACION. 

La clasificac16n que se presenta, se realiza de manera g~ 
neral, ya que en su contenido se incluyen puntos afines de di
versos autores en su sentido esencial: 

A) Productividad Técnica. 

Se de.fine como; la óptima utilización de los factores (~· 
manos, materiales y técnicos) en la produccio5n de un bien o -
servicio, representando esto en unidades f1sicas, lo que irnpl~ 
ca hacer dicho bien o servicio en menos tiempo o hacer mayor-
cantidad con los mis~os recursos ernpleaüos. 

B) Productividad Económica. 

Se define como; el 6ptimo rendimiento del capital invert! 
do en todos los factores, en relación 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 l'.ntimamente relacionadas, ;•a que un incre--
mento en la productividad técnica da como resultado una eleva
ci6n en la econ6mica y tomando en cuenta que sus actividades -
las desarrollan en un ambiente social de alguna forma corres--
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pende o interesa a la sociedad, por lo tanto se hace necesario 

hablar de una Productividad Social, la que "estarA representa

da por el grado de utilidad que presenta la empresa en el me-

dio social en que actúa", 8 por lo tanto dicha productividad--

se le puede definir como: La obtenci6n de los 6ptimos resulta

dos en beneficio de los trabajador.es, empresarios y de la co=~ 

rnunidad en general. 

2.4 MEDICION. 

La importancia en la medici6n de la productividad, radica 

en que por medio de !ndiccs nos proporcionara información so-
bre el nivel de actuaci6n de los factores o recursos que in--

tervienen en un proceso durante un periodo determinado. Dicha

medici6n debe hacerse constantemente y compararse en relaci'.in·

a: 

A) Indices de productividad de periodos anteriores de la

misma empresa. 

B) Comparaci6n de ~ndices con otras empresas del mismo -

ramo, en un mismo periodo. 

C) Contra un indice ideal establecido ~e antemano. 

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

As1 determinados y comparados los factor.es que limitan 

el incremento de la productividad, se pueden tomar acciones 

correctivas en el tiempo y lugar adecuados. 

La medici6n se puede llevar a cabo de dos formas; la glo

bal y la parcial, misrnas que se describen a continuación: 

Global: Es la relaci6n entre la producción total obtenida 

y de todos los insumos empleados en la producci6n. 

(B) Mascia A. ,Alfredo. "Productividad de Ernpresas"Ed.Selecci6n 

Contable. m'lxico 1955 p.198 

(9) CENAPRO. "Diagn6stico de Productividad de las Empresas" ed. 

CE...'Ul.PRO M&ixico 1974 pp.21,22 
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Parcial: Se establece como la relaci.6n entre la producción 

total obtenida y uno ce los insumos empleados en

la producci6n. 

Estos tipos de mcdici6n se expresan en relnci6n a la clas.:!:_ 

ficación ya desarrollada en los tipos de productividad: 

A) TAcnica: Dada la dificultad que representa el expresar

todos los insumos en una sola medida fisica, -

este tipo de productividad s6lo se representa

de manera parcial, como ejemplo de esta medi-

ciOn ne presentan los siguientes índices. 10 

a) Producción Total Obtenida 

Horas/Hombre de trabajo 

b) Producci6n Total Obtenida 

Materiales Utilizados 

e) Producción Total Obtenida 

Energ!a Conswnida 

d) Producción Total Obtenida 

Capacidad Productiva 

B) Econ6mica: Este tipo de productividad es la anica que

puede medirse en forma global y parcial. Ya -

que, se expresa por medio del anico elemento

homogeneizador de todos los insumos; el dine

ro. Por lo que la medida glob~l se representa 

en la siguiente relación aritmética: 

Costo Total de la Producción 

Costo Total de los Insll!'los 

10), CENAPRO. l:bidem., pp. 21, 22 
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11 Asimismo como ejemplo de medidas parciales tenemos: 

a) Ventas Netas 

Costos Proporcionales 

b) Utilidad Ne~a 

Capital Contable 

c) Utilidad Neta + Intereses Pagados 

Capital Contable + Pasivo 

C) Social:Es dif1cil expresarla en una relación aritl&iti· 

ca, ya sea en forma global o parcial, por lo -· 

que su medici6n se logra a trav~s·de una compa· 

ración del nivel medio de -vida de'una sociedad 

tomando un año base para efectuarla. 

A ~~n~ra de aclaración se hace notar que en la generali

dad de los casos el t~nnino productividad se ha venido asocia 

do al de productividad de la mano de obra equivocadamente, ya 

que, este último es un enfoque parcial del concepto Producti

vidad. 

2.5 ELEMENTOS QUE LA DETERMINAN. 

Corao se ha visto en el desarrollo de este capitulo, el -

uso óptimo de los factores tanto humanos, materiales Y. técni

cos determinan una mayor o menor productividad. 

Estos factores se ven afectados por ciertos elementos, ) 

el grado de influencia de éetos se reflejará de manera posití 

va o negativa en la optimizaci6n de los mismos. 

A continuación se describ~n algunos elementos que ínter· 

vienen en los factores: 

11) Alimentación 

Actualmente en los paises subdesarrollados la mano de -· 

(11) Castañ5n Castellanos, Armando. "Ensayo sobre Productivi 
dad con referencia a ?léxico". Tesis U?;!AM P:?· 12-l.4 
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obra padece una subalimentaci6n debido a salarios bajos o a 

las costumbres alimenticias de la poblaci6n. Esta situaci6n 

se refleja en los individuos a trav6s de cansancio, fatiga, 

desgano, apat1a, holgazaner1a, ausentisrno, etc. 

Debiendo tomarse en cuenta que el des~aste f1sico est~ -

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 activú, por lo tanto, la alimentación debe 

ser la adecuada para reponer las energ1as utilizadas en una -

jornada de trabajo. 

B) Educación. 

El fin b5sico es el de satisfacer las necesidades educa-

cionales de la mayorias, a fin de proporcionar los elementos -

necesarios que les permitan desarrollar un trabajo productivo

as1 como remunerativo, además el de crear y fomentar una rnen-

talidad nueva en el individuo. 

C) Capacitaci6n y Adiestramiento. 

Este punto se puede ver como una extensi6n de la educa--

ci6n formal. La capacitación y el adiestramiento adapta y ens~ 

ña a el individuo aspectos espec1ficos del puesto, as! como -

los conocimientos necesarios para el óptimo desarrollo del - -

mismo, y tambi~n le otorga un enfoque general de la empresa, -

por lo tanto, en la medida gue los progral'las de capacitación -

y adiestramiento sean aprovechados y desarrollados se logrará

una mejor y más calificada mano de obra. 

D) Administraci6n. 

Como se sabe la administración tiene el objetivo primor-

dial de combinar los recursos de una entidad de manera que se

obtengan de éstos los óptimos resultados, tanto en su conjunto 

como individualmente, por lo que una buena administración se-

llevará a· cabo desarrollando de una manera eficiente el proce-

1 
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so administrativo en cada una de sus fases. Dentro de cada una 

de 6stas, se cuentan con técnicas específicas para su desarro

llo y que coadyuvan al incremento de la productividad. 

Dentro de éstas encontramos entre otras: 

a) Gráficas de Gantt 

b) M~nuales A~~lnintrativos 

c) Estados Financieros 

d) Presupuestos 

e) Flujos de caja 

f) Progr.aJnas 
g) rnventarios 
h) Investigación de mercados 

i) Investigación de operaciones 

j) Análisis de puestos 

k) Valuaci6n de puestos 

1) calificación de méritos 

m) Estudios del trabajo, etc. 

E) Tecnolog!a. 

Si consideramos como tecnología la ciencia aplicada a - -

transformar, mejorar e innovar herramientas, maquinaria y ---

equipo de producción de bienes y servicios; resulta obvio que

el trabajo se desarrolle con menos esfuerzo, tiempo y costo. 

Pero ~sta debe ser la adecuada a las necesidades del pa1s. 

Esto se puede lograr de dos maneras: 

a) Importandola. Aqui se har~ necesario elabo-

rar estudios de factibilidad para su aplica

ci6n, previcnco ~sí fen6rnenos tales como: -

Desocupaci6n de mano de obra (en paises don

de abunda); falta de gente capacitada para -

trªbajarla; salida de divisas en far~~ inne-

cesaria, etc. 

b) Desarrollandola.Se elabora en base a las ne-
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cesidades y cualidades ta~to del país como -

de sus habitantes, de ésta forma trae una -

serie de beneficios, los que pueden redundar 

en un desarrollo económico en µoco tiempo. 

Pero el desarrollo de esta tccnolog1a, trne aparejado el

contar con un3 política gubernamental, ~n el aspecto de dedi-

car J.os fondos necc;.sarios paru la investigaci6:i e innovac:i6n -

a todos los niveles. 

~) Maquinaria y Equipo. 

Su adecuada utilización estará determinada principalmente 

por dos factores: Primero, que se tenga la maquinaria y el 

equipo adecuado y en cantidades necesarias, ?ara evitar la pé~ 

dida de tiempo en esperas que implicar1ar. retrasos en la pro-

ducción. 

En segundo lugar, las instalaciones donde se encuentren-

deberán ser las adecuadas para su uso especifico; así dentro -

de laa medidas de seguridad necesarias, se ceben establecer -

controles efectivos para evitar cérdidas por último, el perso

nal debe tener conocimiento del uso y existencia de la maqui-

naria y equipo, con las que van ha estar er. contacto durante-

sus horas de trabajo. 

G) Instalaciones. 

Son los bienes inmuebles que posee ~na entidad para el -

desarrollo de sus actividades, por lo tar.to, podemos decir - -

que se debe contar con el necesario aco:-:dicionartiento y dis--

tribuci6n de las instalaciones, acordes a~ tipo de activida--

dP.s que se realizan, con el fin de que; e: personal {operativo 

y administrativo), labore en las condiciones adecuada de hi--

giene y seguridad tales como ventilaci6n, iluminación, limpie

za, etc., creándose as1 un run.biente favorable de trabajo que-

le otorgue una mayor facilidad para realizar sus labores. 

H) Innovaci6:1. 
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Es unportante que cualquier organizaci6n se encuentre al 

pendiente de posibles cambios o innovaciones en los aspectos

administrativos, tecnol5gicos, financieros, etc. que suscedan 

en el ambiente exterior de la empresa a fin de analizar la po 

sibilidad de adaptarlos a la organizaci6n, y por otra parte, 

tambián es importante determinar el l!!Ornento en que dicha inno 

vaci6n debe hacerse. 

I) Salarios. 

Estos permiten a los individuos la obtenqi6n de mayores 

sat.is.1.'actores minunos necesarios como lo son; la alimentación 

vestido, habitaci6n, educaci6n, etc., la satisfacci6n de 6s-

tos en la cantidad y calidad necesaria, permite que el indiv! 

duo alcance un mejor nivel de vida. 

J) C-obierno. 

El gobierno de un pais influye en diversos aspectos que

directa o indirectamente afectan la productividad de los fac

tores de una empresa, no importando el sector econ6mico al -

que pertenezcan. Entre los que encontrarnos: 

a) Polttícas de subsidios 

b) Proteccionismo 

c) Estimulas fiscales 

d) Políticas de ahor::-::i e inversi6n 

el Aparato burocrático 

f) Infraestructura 

g) Pol!ticas de seguridad social 

h) PoU.ticas de empleo y salarios 

i} Pol!ticas demográficas 

j) Poltticas educacionales 

k) Poltticas de comercio exterior 

l} Relaciones Internacionales. 
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K) Relaciones Laborales. 

Entendi~ndose como la comunicaci6n que existe entre la -
empresa y el trabajador o bien con otras entidades o personas, 

dichas relaciones se pueden clasificar en: 

a} Internas. La importancia de éstas radica en su 

forman parte de la organiz.::c0ión, ya que por -

una parte el trabajador no sentirá que es ex-

plotado por la empresa, y a la vez considerará 

que se satisfacen sus ambiciones de desarrollo 

personal, por otra parte, la empresa no ve a el 

trabajador como una carga m~s. sino como uno -

de sus mfis preciados recursos, logrando as! 

del trabajador una mayor disponibilidad. 

b) Externas. De las adecuadas relaciones que lle

ve la empresa tanto con proveedores, acreedo-

res, instituciones de crédito, sindicatos, go

bierno, etc. se verán determinados los bienes

y servicios que se reciban de estas entidades

en cuanto a disponibilidad y calidad. 

En base a el desarrollo aue se.hizo :le los E~lernentos que op

timizan los factores que intervienen en la productividad, se-

puede inferir que éstos no s~ <leben de presentar en forma isl~ 

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

por lo que de su integraci6n total depende el incremento en -

forma directa de la productividad. 
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* 3. SECTOR PUBLICO. 

En base a los fines que se persiguen en el presente trab~ 
jo, se hace necesario tratar los temas de Estado, Administra-
ción Pública y Reforma Administrativa, que sirvan de marco ge
neral para encuadrar y tener una visión total del funcionamie!!_ 
to e importancia de los manuales de organización y procedimie!!. 
tos dentro del sector público. Los temas antes mencionados se

tratar:!i.n en ."?:!_ sic.;uiente orden: Estado, Admi.iistración PO.bli-
ca y Reforma Administrativa. 

3.1 ESTADO 

3.1.1. DOCTRINAS 

A continuación se presentan de manera general algunas de

las corrientes doctrinarias que se dice, dan fundamento al Es
tado moderno y se concluye la exposición con un enfoque ecl~c
tico, que se considera siguen los actuales tratadistas del Es
tado, de ~stos se tomaron algunos puntos para el desarrollo de 
Estado que se hace dentro de este capitulo, dando asi un enfo
que ecléctico. 

3.1.1.1 ~ICOw>S MAQUIAVELO 

Para ver como concibe al Estado dicho autor dentro de su

obra "El Principe" se ha elaborado el siquie!'lte esque?r..::: ¡;::::::;:. -

su estudio: Tipos de Estado que considera, su forma de gobier
no, sus funciones, as! como la importancia que le da a cada --

* En la expos~~i6n de este capitulo se escogi6 el titulo de -
Sector Público' (actualmente se le conoce con el nombre de Adml:_ 
nistración Pública Federal) por ser el concepto utilizado des

de que aparecen las bases legales que lo crean, lo modifican -

y/o lo reforman. 
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uno de los componentes dP.l Estado, o sea, a la población, el -

tet-ri.torio y el poder. 

~rimeramente señala que " .... todos los Estados, todas las 

denominaciones que han ejercido y ejercen poder sobre los hom

bres, han sido y son repGblicas o principados ... • 12 , como se -

ve s6lo distingue dos tipos de Estado, y es el segundo del que 

se ocupa en su obra, con respecto ha esto Maqui ave lo señala" •.. 

Todos los principados de que se guarda memoria han sido gober

nados de dos modos distintos; o por un pr1ncipe que eligen en

tre sus siervos, que lo son todos los ministros que ayudarán a 

gobernar, o por un pr!ncipe asistido por nobles que deben la -

posición que ocupan, no a la gracia del sefior, si~c a la anti

guedad de su linaje. Estos nobles tienen r:stado y sÚbditos --

propios, que los reconocen sefiores y les tienen natural afec-

.ci6n ..• "13
, en ambos casos se refiere a una monar~uia a_bsoluta, 

donde el poder es representado por un ~olo hombre, distinguie~ 

do as1 que el príncipe es la única uutorid<id y en el segundo -

su autoridad esta dividida, y si éstos (los nobles) so~ sus 

enemigos no solo debe temer que lo abandonen s.ino que se le r~ 

belen ya que esti'in a la expectativa de una mejor ;::osici6n. 

La forma de gobierno para H<1quiavelo cree::ios que debió ha 

her sido puramente doctrinal; por una pnrte está de acuerdo 

con la repliblica y por la otra aboga por 1:na nonarc:u:ía; ésto -

con el fin de lograr la ur.idad italiana, que dadas las condi-

ciones de la Italia dividida, era presa fácil de otros Estados 

como Prancia, Alemania y :Zspa'ia. 

(12) Maquiavelo, ~icolas. •El Pr1ncipe", Erl. Editores Mexica-

nos, M~xico 1983, p. 53 

(13) Ibidem., p.53 
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As! vemos que en "El Príncipe", ~mquiavelo sólo trata del 

Estado; del arte con que se ll\llntiene y de la forma en que se ~ 

defiende. 

Con respecto a las funciones del Estado senala que;" •••• .' 

Tarnbi~n concurre en beneficio del pr!ncipe el hallar medidas -

sorprendentes en lo qu(' se refiere a la. administr.aci6n .•• "se-

=strarti. amante de la virtud y h0nrarti. c. los que se distingan

en las artes. Asimismo dará seguridad a los ciudadanos para -

que puedan dedicarse tranquilamente a sus profesiones, al ca-

marcio, a la agricultura y a cualquier otra actividad •••. inst! 

tuirS premios a quienes traten, por cualquier r.iedio, de engra!; 

decer la ciudad o el Estado •.• 14 

Por otra parte señala la importancia de la elección de -

los ministros al indicar que; n ••• •,a primera ünpresi6n que se -

tiene del juicio del principe se f.uncfo en los hombres que lo-
rodean ..... 15 

Con respecto a la función legislativa menciona que;" ..••• 

Los simientos indispensables a todos los Estados ... son las - " 

buenas leyes y las buenas tropas". 16 

Der\tro de los componentes del Estado rt1ilneja como una -

constante en sus proposiciones la importancia de contar con l< 

simpatia del pueblo para conservar el poder, ésto se hace pa-· 

tente en el siguiente párrafo. 

" ••• Un pr1ncipe jamás podrá dominar a un pueblo cuando le 

tenga por enemigo, porque son muchos los que lo forman ... lo· 

peor que se puede esperar de un pueblo que no lo ame es ser -· 

abandonado por el insistir€ tan s61o en que, un principe neces: 

ta contar con la amistad de un pueblo, pues de lo contrario ne 

(14) Ibidem., p.132 

(15) Ibidem., ?.135 

(16) Ibidem., p. 87 
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tiene remedio en la adversidad ..... 17 ,as1 se puede señalar que-

quer!a la igualdad y la libertad ante la ley y la intervenci6n 

en el poder de todas las clases del Estado, 

Se puede decir que sacrifica al individuo por el Estado y 
que todas las aptlt;udes de aqnel que no aFecten la politlca o

la guerra le son indiferentes, cosa que se hace obvia al hdc:er 

menci6n de los grandes conquistadores y gobernantes de la his

toria que hasta sus dtas conocía, asimismo ve al individuo co

mo una persona mala por naturaleza al neñalar lo siguiente: " • 

• • de la generalidad de los hombres se puede deci.r esto: Son -

ingratos, volubles, simuladores, cobardes ante el peligro y -
ávidos de lucro .•• • 18y, cunndo habla de sus virtudes se refie

re a sus virtudes pfiblicas; jamás a las privadas, no juz9a la

moralidad de los actos de un individuo sino su afecto real en

tanto es un acto pol!tico. 

La obra de Maquiavelo es rica en interp.retaciones segG.n-

la finalidad con que sea estudiado y por eso, las observacio-

nes anteriores no pretenden ser exhaustivas ni totales, de -

lo que quiso hacer el autor evidente en su obra. 

3.1.1.2 JUAN JAcoao ROUSSEl\U. 

A continuaci6n se propone una síntesis de los principales 

puntos que Juan Jacobo Rousseau expone en su libro "El Contra

to Social", el cual tenia como objetivo fundamentar el Estado

sobre su base. 

Rousseau concibe a la familia como la primera y más anti

gua de las sociedades, puesto que era la única de carácter na

tural. Señala además que ésta se puede ver análogamente con el 

Estado, ya que; a el padre se le ve como jefe, los hijos como

el pueblo, y la libertad que éstos gozan no la cambian, sino-

es que reciben algfin beneficio de por medio; por ejemplo, los-

(17) Ibidem., p.79 

(18} Ibídem., p.107 
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padres reciben el cariño de los hijos, por el cuidado que ha-
cen de éstos: el Estado obtiene el placer de mandar, por el h~ 
cho de constituirse como tal, por lo tanto podemos decir que-

de esta analog!a, ~ue es la familia el primer modelo de svcie
dad pol!tica. 19 (gráfica 1). 

No basta - afirmaba ser el m.tis fuerte para ser el amo o 
señor, mientras esa fuerza no pueda transformarse en derecho y 

la obediencia en una obligaci6n, ya que el hecho de realizar -
un acto por la fuerza no implica que lo haga por voluntad, --
pues el realizarlo m~s bien se traduce en ser prudente, pero-
en el momento mismo en que desaparece la fuerza se extingue -
la obligaci6n. Convengamos, entonces, en que la fuerza no hace 
al derecho. 

Debido a que nadie tiene la capacidad, de manera natural
para gobernar sobre otra persona y el derecho impuesto por la

fuerza no existe, quedan s6lo las convenciones como base de t~ 
da autoridad legítima sobre los hombres, por lo que un hombre

cede su libertad s6lo a cambio de algo, con ªsto es que; a tr~ 
vés del tiempo los hombres ).legaron a un punto tal que los obs 
táculos a los que se enfrentaban eran cada vez mayores, que -

poco a poco iban superando las fuerzas de que cada individuo -

podía emplear para mantenerse, así se dieron cuenta que ya no
era posible que se siguieran manteniendo aislados, ya que de -
seguir en ese estado primitivo, se estaría corriendo el peli-

gro que desapareciera el género humano. Esta necesidad de cam
bio, trajo consigo que el hombre creara nuevas fuerzas, se vi6 

obligado a unir y coordinar todas las fuerzas individuales en
una fuerz5 coman, con el fin de ponerlas en acci6n, en unidad
y armonía utilizando a la fuerza y la libertad de cada hombre
como instru~entos clave para su conservación. 

(19) Rousseau, Juan Jacobo. "El Contrato Social", Ed. Porrua, 

México 1982, pp.3-6 
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¿Pero c6mo iba a ser posible que dichas fuerzas se conju 

garan para conseguir el bien comUn sin perjudicar y desatende 

las obligaciones que cada persona tenfa?. Esto se hizo a tra

v~s de; Rencontrar una fuerza corn6n de asociaci6n que defiend 

y proteja a las personas y los bienes de los asociados, y por 

el cual cada uno, uni6ndose a todos, no obedezca sino asirnism 

y permanezca t.~n libre como antes. Tal es el problema fundru~e 

tal cuya soluci6n da el Contrato Socialb. 20 

Las cláusulas de este contrato est.1n hechas de tal forma 

que cualquier modificaci6n que sufriera alguna de ellas, dich' 

pacto quedaria sin efecto e inütil, de tal forma y aunque nun 

ca se hizo una declaraci6n formal de éstas, son en cualquier-· 

lugar aceptadas y reconocidas, y una vez que alguien violace 

dicho pacto social, cada miembro recobrar1a al estado natural 

Concretamente todas estas cláusulas se reducen a una so

la " ••• la enajenaci6n total de cada asociacido con todos sus 

derechos a la comunidad ent~ra, primeramente, dándose por com 

pleto cada uno de los asociados, la condición es igual para t• 

dos •.. 

Además, efectuándose la enajenaci6n sin reservas, la - -· 

uni6n resulta tan perfecta como puede serlo, sin que ningún -: 
1 

asociado tenga nada que reclamar, porque si quedasen algunos 1 

derechos a los particulares, como no habría ningún superior el 
man qu~ pudiese sentenciar entre ellas y el pllblico, cada cuaj 

siendo hasta cierto punto su propio juez, pretender1a pronto 

serlo en todo; consecuencialmente el estado natur.:ll existir!a 

y la asociación se convertir1a necesariamente en ti~ánica o -

inútil .. " 21 

Por esto podemos decir que el pacto social quedaria redu 

cido a que; " cada uno pone su persona y todo su poder bajo -

la suprema .direcci6n de la voluntad general, y cada miembro e 

(20) Ibidem., pp.7-9 

(21) Ibídem., 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 nuevo cuerpo colectivo, 

conformado por todos los miembros y votos de la asamblea, las

personas que intervienen en tal acto reciben su unidad, su yo

comGn, su vida y voluntad. 

A esta misMa pei:sona pablica se le ll;im6 e11 otros tiempos 

b ••• ciudad y hoy con el de república o cuerpo pol1tico, el - -

cual es denominado Estado cuando es activo, potencia en compa

raci6n con sus semejantes. Y con respecto a sus asociados, és

tos toman colectivamente el nombre de pueblo y particula~mente 

el de ciudadanos como partícipes de la autoridad soberana, y -

súbditos por estar sometidos a las leyes del Estado" 23 , con -

frecuencia estos términos se utiliz<in en forma confusa. 

Por lo que respecta al gobierno, Rousseau menciona que -

existen dos m6viles que se encuentran en cuerpo pol!tico: el-

de la fuerza y do la voluntad, el primero también llamado lc-

gislativo y el otro, poder ejecutivo. 

Menciona que era necesaria la existencia de un agente que 

sirva entre el Estado y el Soberano ~n1ra que reuna y e:nplee la 

voluntad genera1, que sirva de enlace en la comunicaci6n, en-
cargado de la ejecuci6n de las leyes y del rnanteniMiento de la 

libertad tanto civil como pol1tica. A los miembros de este - -

cuerpo se les llama magistrados o reyes, es decir gobernadores 

y el cuerpo entero pr!nci9e. 

Rousseau llam6 gobierno o suprema administraci6n, a: ejeE 

cicio legitimo del poder ejecutivo, y príncipe o n~gistrado, -

al hombre o al cuerpo encargado de esta administraci6n". 
24 

{22) Ibídem., pp. 9-10 

(23) Ibídem., p.10 

(24) Ibidem., pp.30-35 



- 24 -

El mismo autor considera que e>dsten tres formas de 90--
bierno; "El sobera!1o puede, en primer lugar confiar el dep6s!_ 
to del gobierno a todo el pueblo en su mayor1a, de suerte que
haya más ciudadanos magistrados que simples ciudadanos. A esta 
forma de gobierno se le da el nombre de del'lOcracia .•. o puede

tambi~n reducir o limitar el gobierno, deJ?Ositándolo en manos
de les menos, de manera que resulten m.5.s ciudadanos que magis

trados. Este sistema toma el no~~r~ de aristrocacia •. * puden -
por OltiI!\O concentrar todo el gobierno en un magistrado Onico
de quien los denás reciben el poder. Esta tercera forma se de
nomina 11X>narqu!a o gobierno real". 25 

lPero puede un mismo gobierno funcionar combinando algunas 

de las tres formas anteriores y formar un tipo de gobierno mi~ 
to.7 El autor recomendaba que el gobierno democrático conven!a
a los Estados pequeños, el aristocrático a los medianos y el -
mon~rquico a los grades. 

Se dice que un Estado tiene un buen gobierno cuando el n.!!_ 

mero y la poblaci6n se conservan y prosperan: ya que un gobieE 
no en el que no existe ninglin yugo que est(; deteniendo la :nul
tiplicaci6n de la poblaci6n, es el mejor. 

Existen dos v!as o medios por los cuales un gobierno deg~ 
nera, a saber; cuando se concentra o cuando el Estado se di--
suelve. 

El gobierno se desconcentra cuando pasa del gran nOmero-
al peque~o, es decir, de la democracia a la aristocracia y de
ésta a la rnonarqu!a. Esta es la inclinaci6n natural. Pero si-
retrogradase del primer número al grande, podr!a decirse que -
su i~tencidad se refleja, pero este progreso inverso es impos~ 

ble. 

La disoluci6n del Estado puede efectuarse de dos·xorm.a.s: 

(25) Ibidem., pp.35-38 
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primeramente. cuando el príncipe no adrninistra 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, infracci6n de las leyes no me-

nor y que produce mayores desórdenes. En este caso resultan -

tantos pr!ncipes como magistrados y el Estado nomenos 1ividi-

do que el gobierno, perece o cambia de forl!la. 

Cuando el gobierno se disuelve, el abuso del gobierno - -

cualquiera que él sea, toma el nombre de anarouía, distinguie~ 

do: In~ democracia degenera en oclocracia, la aristocracia en -

oligarquía y la monarquía degenera en tiran!a. 

Por ültimo, el cuerpo político al igual que el cuerpo hu
mano empieza a morir desde que nace llevando en cada uno de los 

factores que provocarán su muerte, pero éstos pueden prolongar 

su vida; en cuanto al cuerpo humano es através de la naturale

za y del cuerpo polftico através del Estado, constituy~ndolo-

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 parali.zarse y la vida continuar; pero tan !_)rento 

como el corazón cesa sus funciones, aquella se extingue. El E~ 

tado no subsiste por las leyes, sino por el Poder Legislativo~ 

26 

A grandes rasgos este es el pensamiento de Juan Jacabo -

Rousseau con respecto al fundamento de el Estado, y como post~ 

riormente se verá, est5 impl!cito en el desarrollo de los pun

tos siguientes 

3.1.1.3 HANS KE:LSEN. 

Kelsen capta al Estado dentrc de un proceso jur!dico de -

(26) Ibidem., pp.46-48 

1 
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autoproducción de derecho que al mismo tiempo sirve para que -

este se reglamente es decir, forma las leyes y a su vez se ap~ 

ga a ellas, formando un dualismo entre Estado y Derecho. En b~ 

se a este enfoque se procederá a desarrollar una s1ntesis de -

las partes más relevantes de esta Teor1a Pura del Derecho. 27 

A) El Estado cor..o orden jur1dico. 

Un conocir.iiei1tu del Estado libre de ideolog!a y, oor ende 

liberado de toda metaf1sica y m!stica, no puede hacerse cargo

de su esencia si no lo capta conceptualmente como una forma--

ci6n social, corno un orden de la conducta humana. Es usual ca

racterizar al Estado como una organizaci6n pol1tica, pero as!

solo se expresa que el Estado es un orden coactivo puesto que

el elemento espec!ficamentc polttico de esa organizaci6n resi

de en la coacci6n ejercida de hombre a hombre, regulada por -

ese orden; los actos coactivos que ese orden estatuye, se tra

ta justamente de aquellos que el orden jur!dico enlaza a las -

condiciones que determina. Como organizaci6n pol1tica el r:sta

do es un ordenamiento jurtdico, pero no todo orden jur~~ico es 

un Estado. 

Para llegar a ser un Estado, el orden jur1dico tiene que

tener el carácter de una organización en el sentido estricto y 

especifico de esa palabra, es decir; tiene que instaurar órga

nos que funcionen con división del trabajo, para la producción 

y aplicaci6n de las normas que lo constituyen; tier.e que exhi

bir cierto grado de centrali2aci6n. El Estado es un orden ju

rídico relativamente centralizado, es por esto que; el orden-

jurídico estatal se diferencia del orden primitivo ?reestatal, 

y el orden, supra o interestatal (derecho internacional gene-

ral) , tanto en el uno como en el otro, las normas jurídicas gener~ 

(27) Kelsen, Hans. "Teoría Pura del Derecho", Ed. t:.:~.A.~1., M§ 

Y.iCO 1982,pp.285-319 
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les no son producidas por un 6rgano legislativo central, sino

que lo son commetudinariamente, lo que significa que el proc!:':_ 

dimiento de producci6n general de derecho está descentralizado. 

Ni el orden jurídico preestatal ni el interestatal esta-

blecen tribunal~s compE'.tentes para aplica~· normas generales a

casos concretos, sine que facultan a los sujetos mismos sorn~t! 

dos a ese orden jur1dico a: desempeñar esas funciones, ·y espe

cialmente, a llevar a cabo, como autodefensas, las sanciones -

estatuidas por el orden jurídico. 

Si el Estado es concebido como una comunidad social, ~sta 

solo puede constituirse mediante un orden normativo, éste pue

de ser el orden coactivo relativamente centralizado que se ha

reconocido como orden jur1dico estatal. 

Como comunidad social, el Estado se compone de tres ele-

mentas: La poblaci6n del Estado, el territorio estatal y el -

llamado poder estatal, ejercido por un gobierno estatal inde-

pendiente. Estos tres elementos sólo pueden ser determinados -

jurídicamente, es decir s6lo pueden ser entendidos como la va

lidez y los dominios de validez de un orden jurídico. 

La poblaci6n del Estado está forr!lada por los hombres, ~ue 

pertenecen a un Estado determinado, no es factible encontrar -

otro criterio del que tanto 61, cono los restantes, estár. s~~e 

tidos a un orden coactivo relativamente centralizado. Los de-

m~s intentos de buscar una relaci6n que nantenga unidos a los

hombr.es posiblemente separados por lenguaje, raza, religi6~ y

concepci6n del mundo, así como por oposiciones de clase y 

otros mUltiples conflictos de intereses, ligándol~s en ur.a ~ni 

dad, son inUtiles, ésto es, que pueden existir individuos q~e

se encuentran ligados a su Estado espiritualmente, pudien~o -

amarlo, inclusive idolatrarlo y estar dispuestos a morir por--

61. Pero siguen pertenenciendo a él aun cuando no hagan tales

cosas, aunque lo odien, inclusive lo traicionen o permanezcan-



- 2B -

en su respecto eternamente indiferentes. La pregunta de si un

hombre pertenece a un Estado no es cuesti6n psicol6gica, sino

una ¡:>regm1ta juridica. La unidad de los hombres que constitu--

yen la poblaci6n no puede reconocerse sino en el hecho de que:

un mismo orden juridico vale para esos hombres, en que su con

duct:! e~ en-cnentr-9 r,~gnlild<• pal'. un misfllO orden jurídii:o. 

El territorio del Estado es un determinado espacio delim! 

tado, un espacio tridimensional al que pertenecen el subsuelo

y el espacio a~reosituado abajo y arriba respectivamente - --

del territorio cerrado por las llamadas fronteras del Estado. 

Es evidente que la unidad de este espacio no es natural, nin-

gGn conocimiento natural, sino s6lo un conocimiento jur!dico -

que debe dar respuest01 a la pregunta referente a c6mo se dete;: 

minan los limites del espacio estatal, a la constituci6n de S\J 

unidad. El llamado territorio del Estado s61o puede ser defin] 

do como el territorio de validez de un orden jurtdico estatal: 

La teoria tradicional del Estado pasa por alto que éste -

no solo tiene existencia espacial, sino tarnbi~n temporal, de • 

suerte que si se ve en el espacio, un elemento del Estado, ta~ 

bién corresponderia verlo en el tiempo, puesto que la existen· 

cia del Estado est~ limitada tanto territorial como temporal-· 

mente, dado que los Estados surgen y desaparecen, y as! como · 

la existencia del Estado en el espacio es el dominio territo-· 

rial de validez, la existencia temporal del Estado es el doini· 

nio temporal de validez del orden jur!dico estatal. 

El derecho internacional general determina el dominio de· 

validez espacial y temporal de cada orden juridico estatal, d! 

limitándqse recíprocamente y haciendo jurídicamente posible--· 

tanto la coexistencia de los Estados en el espacio, como su s: 
cesi6n en el tiempo. 

Se comprende que el poder estata.l, ejercido por el gobie 

I 
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no sohre la población del Estado dentro de su territorio, ~o -

es solamente, todo poder que un hombre tenga sobre otro, con-

si.stente ¿n ser capaz de irnponor al otro una conducta deseada

por el primero, así la difernecia ce la relac:t6n denominada; -

poder ce Estado, de otras relaciones de ooder, es la circuns---1 tancia de encontrarse jurídicamente regulaóa, o sea que los -

hombres que como gobierno del Estado ejercen el poder, está!'l -

facultados por un orden juridico a ejercer el poder mediante -

la producción y anlicaci6n de normas jur:tdicas; además que el -

poder del Estado tiene car5ctcr normativo. El llamado poder -

del Estado es la validez de un orden jur!~ico eficaz. 

Se suele ver, en el ejercicio del poder del Estado, una -

exterorganizaci6n de potencia que se considera un atributo --

esencial del Estado, al punto que se designa a este corno üna -

potenc.i.a: es ta poten e ia del Est<1do s61o puede mostrarse en los 

recursos de fuerza especificos de que disponga el gobierno, e~ 

la fortaleza y prisiones, en los cañones y patibulos, en lo~-

hombres con uniforme de policía o militar, ?ero todo lo ante-

rior son objetos muertos: s6lo se convierten en inotrur.iental-

de lil potencia del Estado cuando est:Sn a disposici6n de hom--

bres conforme a las 6rdenes que les impartP el gobierno, en -

cuanto que los policías y soldados acatan las 6rdencs que requ

lan su comportamiento. 

La potencia del Estado no es ninguna fuerza o recurso ~is 

tico, oculto detrás del Estado o de su derecho, no es otra 

cosa que; la eficiencia del orden jur1dico estatal. 

As! el Estado queda definido, en cuanto a sus elementos -

esenciales que son la población, el territorio y el poder es-

tm: como un orden juridico _relativamente centralizado, limite_ 

do en su dominio de validez territorial y temporal, soberano o 

inmediatamente deterninado por el derecho internacional, efi-

caz en t~rminos generales. 
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B) El Estado como persona jurídica. 

El Estado como una persona jur!dica, o sea, como sujeto -

acti~o de derechos y obligaciones, presenta en lo esencial el

inismci problema que el del ente colectivo como persona juridica 

es decir, el Estado también es una sociedad constituida por un 

orden normativo, que funciona con divísi6n del trabajo, esta

bleciendo para ello 6rganos mediante o inmediatamente para de 

sempeñar sus funciones; el orden constituido de esa sociedad 

es el orden jur1dico que a diferencia del derecho internacio

nal, es designado como orden jur!dico nacional o estatal. 

El Estado así puede .considerarse como situada bajo el or 

den jur1dico internacional que, en cuanto a su persona juridi 

ca, le impone obligaciones y le otorga derechos, y as! se pue 

de distinguir corno una colectividad situada bajo el derecho i 

ternacional, que tiene derechos y obligaciones externos e in

ternos, unos son estatuidos por el derecho internacional, los 

otros por el orden jurídico estatal. A continuación únicrunent 

se tratará el Estado como persona jurídica, sin tomar en cuen 

ta el derecho internacional. 

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

Si el Estado es representado como sujeto activo, diciendJ 
1 

que él ha hecho esto o lo otro, surge la pregunta de cual seri 
1 

el criterio del porqu~ se considera a determinados hombres, _j 

al efectuar determinados actos, órganos del Estado, puesto qu• 

de hecho nunca es el Estado, sino, s6lo siempre un hombre de

terminado, el que actúa, el que realiza determinado acto, el 

que desempeña determinada funci6n. 

S6lo cuando el Estado, como persona activa es representa 

do como una realidad diferente del hombre, es decir, cuando 1 

construcci6n auxiliar de la personificaci6n ha sido hipost~si 

da, puede la pregunta por la existencia de un acto estatal, .a 
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una función estatal, tener el sentjdo de una pregunta dirigida 

a averiguar la existencia de un hecho, y sólo entonces la res

puesta a esa pregunta puede ser que determinado acto o determi 

nada funci6n ea, o no es, un acto o una funci6n estatal. 

La pregunta por su sentido s6 lo puede estar correctamente 

formulada si se pregunta; ¿bajo que condiciones la función de

sempeñada por determinado hombre puede ser atribuida al Esta-

do?. 

Desde el punto de vista de una consideraci6n orientada he_ 

cia el derecho, sólo puede concebirse como una función estatal, 

ia determinada en el orden jur!dico, es decir, una funci6n --

jurídica en el sentido estricto de la palabra puesto que; con

la imputací6n atribuida de una funcí6n, dotermínada en el or-

dcn juridico, desempeñada por un hombre detenninado, a la per
sona del Estado, sólo se expresa la referencia a la unidad del 

orden jur:!dico que determina la función; toda funci6n determi

nada en el orden jurídico puede ser atribuida al Estado, como

pc¡rsoníficaci6n de ese ordi:!n ju.r!dico; es decir la función 5e

encuentra determinada por el orden jurtdico. 

Dado que el problema del Estado, como persona activa, es

un problema de at.ribuci6n in:putatíva, y dado que esa atribu--

ción se expresa en el uso del lenguaje, cuando se trata de res 

pender a la pregunta de si cetermínada funcí.6n es una función
del Estado, corresponde pri::.eramente establecer si, en ese uso 

del lenguaje, esa funci6n pue<'!e ser atribuida al Estado. El -

uso lingutstico sin e.'11bargo, ;,o es uniforme ni consecuente. 

Si se investiga el uso iinguistico considerado, es decir, 

si se intenta establecer bajo que condiciones el lenguaje jur~ 

dico, atribuye ciertas funciones determinadas por el orden ju

r~dico nacional al Estado, como cuando se dice que el Estado a 

través de determinado hombre como 6rgano suyo desempeña deter-
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minada funci6n resulta que, en general, solo se le atribuye al 

Estado la funci6n determinada por el orden jur!dico, solo se -

interpreta como una función del Estado, cuando es desempeñada

por un individue que trabaja con división del trabajo, desig-

nando al efect.o, o lo que es lo mismo, gu<? un individuo solo-

es conbiderado 6rgano d~l Estado, cuando conforn~ a un p~ocedi 

miento determinado es llamado a desempeñar esa funci6n. En - -

tanto la función es referida a la uni~ad del orden jur!dico d~ 

terminante, atribuyendolo al Estado; la sociedad constituida -

por ese orden jur1dico, la cual es representada como función -

del Estado, y ese orden jur!dico es personificado. 

El Estado como orden social, es el orden jur!dico nacio-

nal, cowo persona, es la personificación de ese orden, con to

do ~sto, debe advertirse que junto a este concepto del Estado

aparece un segundo concepto, el do un orden juridico parcial -

formado por aquellas normas del orden jurídico estatal que re

gulan el comportamiento delosindividuos que tienen car~cter -

de 6rganos calificados como funcionarios y que funcionan con -

divisi6n del trabajo, el orden jur!dico parcial constituye un

grupo al que solo pertenecen estos individuos. Las funciones-

de esos individuos s~lo son atributativarnente imputadas a ese

grupo parcial, se trata del Estado co::x> a?arato burocrático de 

funcionarios con el gobierno en la pu~ta. 

Las funciones atribuidas al Esta!o se dividen, segGn la -

teoria tradicional en tres categor!as: La legislación, adrnini~ 

traci6n incluyendo al gobierno y jurisdicción. Las tres son co

mo se mostró, funciones juridicas, sea que se trate de funcio-

nes jur!dicas en sentido estricto, de producción y de aplica--

ci6n de derecho, o bien de funciones juridicas en sentido am--

plio. 

Si la legislaciGn, esto es la pr~ducci6n de normas jur!di

cas generales (de un nivel relativarne~te alto} es interpretada-
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como funciOn del Estado, ello se debe a que esa funci6n es de

sempeñada por un parlamento, es decir, mediante división del -

trabajo, el parlamento es elegido mediante un procedimiento d~ 

terminado por el orden jur!dico; cabe advetir que los indivi-

duos que determinan la funci6n legislativa, los miembros del -

parl¡:¡mento, no ti<?nen la cali.dad de funcionarios estatales, de 

cisiva para otras funciones del Estado. Pero los individuos -

que eligen el parlamento, en ejercicio del derecho de voto que 

se les otorga, no son designados, según los usos corrientes -

del lenguaje, como órganos estatales, ni su funci6n es vista -

como funci6n del Estado. Se dice por cierto que el Estado eli

ge al parlamento, aunque; podr1a 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 gr~ 

dos: La producci6n del 6rgano a trav6s de un proceso electoral, 

y la producci6n de normas generales por el órgano segdn un pr~ 

cedimiento legislativo. Muy característico de la atribuciones

imputativas que se m.~nifiestan en los usos lingu1st1cos domi-

nantes, es el hecho de que la producci5n de normas jurídicas -

generales por vía de la costumbre no es interpretada como fun

ci6n del Estado. El derecho consuetudinario inclusive es trai

do como argumento para sostener que el derecho no es creado -

por el Estado, o no lo es necesu1:iamente; para sostener que -

existe un derecho que aparece con total independencia del Est! 
do. Pero como la costumbre al iqual que la legislación, es un

hecho determinado por el orden jurídico que atañe a la produc

ci6n general del derecho, podría atribuirsela, también como la 

legislaci6n al Estado. Si la uroducci6n del derecho consuetud! 

nario no es atribuida al Estado es porque ésta, a diferencia -

de la legislaci6n no es funci?~ de un órgano que funcione con

divisi6n de trabajo, especialmente llamado en un procedimiento 

especifico a cumplir esa funci6n. 
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La actividad designada como adrninistraci6n del Estado corr 

siste en dos partes diferentes en su estructura jurídica. La -

funci6n gubernamental, ésto es, la del jefe de Estado, los mi

nistros del gabinete, y secretarios de Estado, asl como en - -

buena parte de los 6rganos administrativos inferiores del go-

bierno; es una funci6~ jur!dica especifica ~n el sentidc es--

tricto de la palabra a saber; producción y aplicaci6n de nor-

rnas jurídicas generales e individuales mediante las cuales se

obliga a los individuos sometidos al derecho - los súbditos -~ 

a determinada conducta, en tanto se enlaza a la conducta con--

tr'aria un a~t:o coat::"tivo cuya ejecuci6n, al llc ... ll'ar:;:c a cfcctc--

por un 6rgano que funciona con divisi6n de trabajo, es atribut 

da al Estado. 

Si se admite que la conducta que constituye el contenido

dc la obligación jurídica, ccnstituida mediante la nación es
finalidad del orden jurídico, puesto que, debe ser realizada -

bajo la amenaza de la sanci6n, y si se presenta la finalidad -

del orden jurídico como un fin del Estado, puece decirse que-

ese fin del Estado es realizado inmediatamente, al cu.~plirse -

con la cor.ducta obligatoria de los individuos que no es atribu:!_ 

da al Estado. 

Sin e-:1bargo, la actividad interpretada co~o a~~inistra--

ci6n estatal que representa una realizaci6n inmediata del fin

del Estado; puesto que se trata de una función atribuida al E~ 

tado como contenido de atribuciones jurídicas, :a función atr! 

buida al Estado no es una funci6n de producción ~ de aplica--

ci6n de derecho. Las obligaciones cuyo cumplimiento se atribu

yen al Estado, interpretadas como funciones estatales, son --

obligaciones de órganos especialmente calificados en sus posi

ciones jur:í.dicas, que funcionan con división del trabajo a sa

ber, calificados como funcionarios. 
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Las funciones estatales en las cuales se ~ace efectivo en 

orma inmediata el fin del Estado, es la ,ldminist!."aci6n dirce

a y aparece cuando el Estado no se limita a pcocucir una de-

erminada situación, en tanto; emite las leyes er. las cuales -

a obliga a cierta conducta a los individuos sometidos a ellas, 

ara producir la situa-:::i6n; a aplicar es::is leyes en casos con-

¡rretos, efectuando la sanci6n estatuida e;, estas, sino que el

- atado mismo se m.\SCita la situaci6n buscada, lo que conforme -

1 uso lingulstico dominante, significa que lo hace de manera

ue pueda atribuírsele. 

La estatización de esta actividad significa ponerla a ca-

de funcionarios, o sea, hacerla cumplir con los órganos ca

ificados corno funcionarios que trabajan con una divisi6n de-

rabajo, ¿en que reside esta calificaci6n7 , por lo pronto, --. 

n que; esos individuos son designados por actos administrati

os del gobierno o del órgano administrativo facultado ~ara -
llo, para desempeñar las funciones que se les cncoMienda, que 

ando jurídicamente subordinados al gobierno; y en especial en 

ue el ejercicio de su funci6n es conter.ido de u~a funci6n es

ec1fica, el deber correspondiente al cargo, cuyo cumplimiento 

e garantiza mediante disposiciones disciplinarias. 

Estos órganos son remunerados por el Estado, es decir, --

r la contraprestaci6n de sus servicios, müimos :::¡ue provienen 

el patrimonio estatal denominado disco que es u~ fondo cen--

ral cuya constituci6n; utilización, entradas y :;alidas se en

uentran jur!dicamente reguladas, en lo esencial es constitui

o mediante contribuciones de los individuos sujetos al dere-

ho, c•l;L'.g;:dos por ley a cumplir con esa contrib·.ici5:1 ., es ad

inistrado por funcio~arios estatales. 

Con ese patrinonio estat~l no sclo se remunera a los fun

ionarios, sino también, se cubren otros gastos ::e la ad:.,,1:iis

raci6n estai::al. 
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Si se desi911a al Estado limitado, en lo interno, a la le

gislaci6n y la jurisdicción, as! como a la ejecuci6n de san-

ciones, como un.Estado judicial, podría decirse que, al estab 

cer una administración estatal directa pasa de un Estado judi 

cial a ser, un Estado judicial y administrativo, éste es el r 

soltado de un largo desarrollo. 

La burocratizaci6n de la fw1ci6n estatal corre paralela e 

la transición del Estado judicial al Estado administrativo. A 

barca primeramente algunas funciones jurídicas en sentido es

tricto, en especial, la ejecución del acto coactivo, la funci 

policial interna y externamente la función b(?lica internacion 

Si ese aparato burocr~tico de fuocionarioa es establecido, pu 

den tranaferirsele otras funciones jurídicas en Rentido espec 

fico y estricto. 

Con la transici6n al Estado administrativo y la aceptaci6 

a ello enlazada de la importancia del aparato burocrático, -

aparece relacionada cierta tendencia a limitar el concepto de 
órgano estatal al órgano constituido por funcionarios, es de~ 

cir, en limitar la atribuci6n al Estado de las funciones detl 
minadas por el orden juridico cuando son desempeñadas por in 

viduos con divisi6n del tr,a})ajo y calificados como funciona

rios. A esta tendencia hay que remitirse cuando algunos auto 

res aislados no aceptan considerar a la legislación por vía 

parlamentaria como un::i función estatal desempeñada por 6rgan 

no compuestos por funcionarios. Pero el parlamento suele exh 

bir a veces ciertos rasgos an~logos a los del funcionario: a 

por ejemplo, el hecho de que sus miembros perciban una remun 

raci6n estatal de la hacienda. 

D) Representación pol1tica. 
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La at.ribuci6n de la funci6n caracterizada en lo anterior

la persona ficticia del Estado no es, de manera alguna, la -

ica posible. La atribuci6n imputativa que se cumple con el -

ncepto de representaci6n política, en un sc~tióo espcclficc, 

~lo utiliza el concepto de representaci6n para expresar la -

tribuci6n de una funci6n, no a la persona de~ Estado, sino a: 

ueblo. También se denomina representación, la atribución de -

a tunci6n desempc::ñada por un órgano no deE:i;¡n<1do median i:e - -

lecci6n, y cuando no media atribución al pueblo, nino a.otro

rgano. 

Cuando se dice que un 6rgano representa, en el ejercicio

e su funci6n, al pueblo, esto es: A los individuos que consti 

uyen la sociedad estatal: cuando se atribuye as! esa funci6;. 

esos individuos, se alude a que el individuo, cuya funci6n -

be también atribuir a la personal del Estado, y que, por --
llo, puede ser tenido como un 6rgano del Estado, está obliga

jur!dica o bien tambi6n moralmente, a ejercer su func i6n e:-. 

ter~s del pueblo, es decir, de ~os individuos que constituye~ 

comunidad estatal. 

Se cree ver la esencia de la refresentaci6n política en -

e la voluntad del representante sea lu volur:::ad de los repr~ 

ntados, en que el representante no ejecute con sus actos si.:

opia voluntad, sino la voluntad de1os representados. Se tra-

de una ficci6n, ya que la volur:tad del mandatario o del re-

esentante es una voluntad diferente de la \'oluntad del man-

nte o del representado. Más evide:1te aún es la ficci6n de la 

entidad de la voluntad, cuando en =orrna al~una está obliga=~· 

r la voluntad del mandante o del representa~do. como en el -

so de la representación legal del incaraz de hecho, o de l~

presentaci6n del pueblo en un parlamento moderno, cuyos mie: 

os son jurídicamente independientes en el ejercicio de su --

nci6n ¡ lo que suele caracterizar diciendo que tienen ~manda

:> 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 carácter ficticio de la atribuci6n efectuada mediante el C( 

cepto de mandato o de representación. De ah'.!'. que la forf'.ia y !lli 

ncra corno se cree un órgano es irrelevante para la posibilida< 

de la atribuci6n de su función a otro 6rgano. S6lo es decisiv< 

el supuesto de que la funci6n tiene que ser ejercida en inte-· 

r6s del individuo o individuos al cual, o a los cuales, se at1 

buye la función. De ah! la concepción representada por ciertaf 

doctrinas políticas de que es el verdadero representante del • 

pueblo. 

La pregunta reside solamente en establecer bajo que condi 

cienes corresponde, en una exposici6n cient!fica del derecho, 

bajo que condiciones es cient!ficamente leg!tL~o utilizar con~ 

ceptos tales como órgano, mandato o representaci6n. Solo lo es 

admitiendo que se tenga conciencia de la naturaleza de la atri 

buci6n imputativa, es decir, con la noci6n de mandato o repre

sentación no se pretenda decir sino que el individuo que ejer

za la funci6n, está jurídicamente obligado, o moral y política 

mente obligado, a ajercer esa funci6n en interés del individuo 

o de los individuos, a los cuales, por eso mismo, se le o se -: 

les atribuye la funci6n.· 

E} El Estado como sujeto de obligaciones y de derechos. j 
Las obligaciones y derechos del Estado, como persona jur! 

dica, no son aquellos impuestos u otorgados al Estado por un -

orden jur!dico superior, el derecho internacional; se trata dG 

obligaciones y derecho que están estatuidos en el orden jur!d 

co esta tal. 

a) Obligaciones del Estado. 

En un sentido jur'.!dico aparece una obligaci6n jurídica -
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con respecto a determinada conducta cuando el orden jurídico -

enlaza un acto coactivo, como sanci6n, a la conducta contr<lria, 

por lo común no tendríamos obligación. 

Ya si se aceptan que solo se da u~a obligac16n jurídica -

con respecto de su determinada conducta, solo estlí: el indivi-

duo que con su conducta no solo n8 curnple la obligación, sino

especialmente, el que puede violarle, entonces sujeto a~ la 

obligaci6n atribuida al Estado es el i~dividuo. esto es, el 6r 

gano estatal, que tiene que cumplir la obligaci6n con su pro-

pia conducta, y que por ende, con su comportamiento puede vio

larla. De ahí que sería coherente, atribuir solamente ;i::a obl.! 

gaci6n jurídica a la persona jur!dica en general, y en espe--

cial a la persona juridica estatal, cuando no solo puede atri

buírsele el cumplimiento, sino tarnbi6n la vioL:tci6n de la obli

gaci6n efectuada por el órgano, admitiendo que tamt>ilin el Est~ 

do puede efectuar un acto il feíto. Pero como la ,:itribuc:i6n cs

una operación intelectual posible, gu<.• implica una ficci6n, -

p11ede imput,'lrse ln :onducta del Estado que satisface una obli-

gaci6n, sin que se le pueda imputar al Estado i<>l incunplirni.e'..!_ 

to de la obligaci6nr se puede establecer-en cumplimiento de -

una obligación, pero no antijurljicamente- en v~olaci6~ de una 

ohligaci6n. Sn tanto, lo antijur!dica os una condici6n qae es

ta considerada dentro del ordonanientc Jurfdico internacional

co~o ordenamiento jurfdico Jerár~uica~ente superior al ordena

miento estatal, y que consiste e:: ;,ina ':iolaci6n de una :-bliga

ci6n, y que conceptún ul orden j·..:~·ídicc nacional como ;:>e::-sona

jur!dica, es procedente de la i~?utaci6n del delito al Estado

en el lenguaje tradicional sin mayor reflexión, ya que el orden 

juridico estatal puede facultar 3 un 6rgano estatal en rela--

ci6n con una conducta prohibida ~~r el orden jurídico interna

cional y autorizar y permitir ezta co::1ducta. Ya que la conduc

ta encuesti6n es un delito confor::1e al derecho internacional -

y no conforme al derecho estatal. El derecho internaci~~al ge

neral une a esta conducta una de las consecuencias del incum-

plimiento: G\ierra o repre!iali<:i del Estado en cuyo f¡;ivor el de-



- 40 -

recho internacional estableci6 la obligaci6n. 

La situaci6n es diferente cuando hay gue contestar la prg 

gunta cle si debe imputarse la comisi6n de un determinado deli

to al ordenamiento estatal, aquí se encuentra el Estado, como

comun:l.dad jurídica, no se le puede irr.putar un delito por deteE, 

minada c0nducta en et orden jurídico estatal, y corno 6rgano -

del Estado ünicrunente se puede apreciar la realizaci6n de la 

funci6n de detcr=in~do individuo, como au conducta; pero que -

no implica ningün delito conforme al orden jur!dico estatal. 

Esta tendencia se expresa la fórmula; el Estado ~o lo pu~ 

de delinquir. ~e suelo fundar esta fórmula en que el Estado, -

que quiere el derecho (puesto que el derecho es su volu:1tad),

no puede querer lo ilícito, y, por ende, no puede incurrir en

la ilicitud de un hombre cometida con un cornportamie::to suyo.
pero no es una ilicitud del Estado, como cuyo 6rgano ese hom-

bre actaa solamente cuando se trata de producci6n, a~:icaci6n

Y cumplimiento del derecho pero no tratandose de viol"1ci6n del 

derecho. La violaci6n del derecho cae fuera de las ca:1tidades

concedidas a un 6rgano estatal y, por lo tanto, no es atribui

ble al Estado. Un Estado que incurriera en delito ser!a una -

contradicci6n en si misma. 

De hecho, solo se atribuyen al Estado ia violaci(n de una 

obligaci6n estatuida por el orden jurídico estatal y, por ende, 

también está, cuando tiene por contenido una prestación patri

monial, cuyo cumplimiento debe efectuarse con el patrimo~io e~ 

tatal, y la ejecuci6n de la sanci6n, cuando de ello se trate,

tarobil!n se efectúa sobre el patr.imonio estatal. Es de:::ir, se -

atribuye al Estado tanto la obligaci6n, como su cump:imiento y 

violaci6n; y presuponiendo que el patrimonio que se considere

sea interpretad6 como patrimonio del Eotado, se reputa que el

Estado también sufre la sanci6n. La mioma atribuci6n aparece -

cuando un individuo, en su calidad de 6rgano estatal, es decir, 
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dico por el que se producen obligaciones a cargo del Estado, -

que tendrl.'ín que cumplirse con un patrimoaio que es visto cc:no

el del Estado. La imputaci6n del delito consiste en el incum-

plimiento de la obligaci6n, a la persona del Estado, es posi-

ble puesto que el hecho delictuoso está determinado, en orden-

1 

jurídico estatal, como condici6n de la ejecuci6n forzosa que -

se cumplirá sobre el patrimonio del Estado. 

SegBn el uso lin~ulstico dominante, el Estado como perso-

na jurídica, puede cometer un acto ilícito, al no cumplir, y -
violar por ende la obligaci6n de una Drestación que le imponga 

el orden jurídico estatal; pero la ejecuci6n forzosa en el pa

trimonio del Estado, que el orden jurídico enlaza como sanci6n 

forzosa en el patrimonio del Estado, que el orden jur1dico en

laza como sanci6n a esa ilicitud del Estado, no es interpreta

da como dirigida contra la persona del Estado. Es decir, el E~ 

tado no responde con su persona, sino anicamente con su patri

monio, de los actos ilícitos que se le atribuyan, :nieatras que 

el 6rgano hubiese comportado en forma contraria con la obliga

ción, es responsable con su persona de esa ilicitud. Si el pa

trimonio estatal, como se mostrará más adelante puede ser vis

to como el patriillonio 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 -

provisto, del poder jurídico de hacer valer judicialmente el-

incumplimiento de la obligaci6n id¡:¡ntica con ese derecho refle 

jo, y es sujeto del derecho el individuo al que el orden jurí

dico concede este poder jurídico, entonces los derechos inter

pretados como derechos del Estado son derechos de los indivi-

duos que en su cal~dad de 6rganos del Estado, ejercen ese po--
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der jur!dico. 

De hecho la conducta obligatoria de un hombre solo puede

~roducirse en relaci6n con otros hombres. Pero el ejercicio,.

del derecho reflejo, eGto es, la conducta correspondiente cod!:_ 

terminad<. en la conducta obligatoria, de hombre u hombres en -

cuyo respecto la obligaci6n existe, puede ser funci6n de u~ i!!_ 

dividuo que tiene calidad de 6rgano estatal; es decir, esta- -

conducta puede ser atribuida al Estado. Así sucede con c.iertas 

obligaciones de hacer, como por ejemplo, con respecto de la -

obligación de prestar servicio militar, o de pagar impuestos. 

Pero, como se suele decir, no reciben la prestación para sí, -

como empleador la prestaci6n del empleado, o un individuo toma 

para si la prestación pecunaria del deudor. Los órganos reci-

ben la prestación para el Estado, es decir, que la recepci6n -

de la prestación es interpretada como una función del Estado,

es atribuida a éste. En el caso de las obligaciones impositi

vas se agrega que la prestaci6n pecunaria no entra en el patr~ 

monio de los individuos que actdan como 6rganos del Estado, s~ 

no en un patrimonio que es visto como patrimonio estatal. Si -

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 es interés del Estado lo garantizado al estable

cer esas obligaciones, tendremos solo que pudo haber querido -

decir, ya que esas obligaciones tienen intereses, que esas - -

obligaciones estt!n estatuidas en intereses de la totalidad, es 

decir, de todos los individuos pertenecientes a la comunidad -

jur!dica. Cabe entonces atribuir la recepci6n de la prestaci6n 

y al ejercicio del poder jur!dico, no a la persona ficticia del 

Estado, sino a los individuos que reciben la prestación que no 

son vistos solo como 6rganos del Estado, sino también como 6r

ganos del pueblo, que constituye el Estado, ésto es, de los i~ 

dividuos pertenecientes a la comunidad jurídica. En esa medida 

es posible interpretar los derechos en cuestión como derechos

colecti vos de esos individuos. 
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A veces se interpretan las obligaciones de no hacer Cde-

ber de omisión}, que constituyen la mayor parte del derecho~ 

nal, coroo obligaciones no solo contra los hombres directamente 

afectados por su violac16n, sino también como obligaciones pe!!. 

dientes mediante la relaci6n con el Estado, hablándose, en co!!. 

secuencia, y, en especial, atenóiendo a que la reparación de -

la violación de esas obligaciones se produce a través de la i~ 

tervenci6n del acusador p~blico corno 6rgano estatal, de un de

recho del Estado a la omisi6n de esos delitos. Que la no omt-

si6n del delito tenga que produc.irse con respecto del Estado,

presupone que se trata de una conducta no solo perjudicial pa

ra el individuo inmediatamente afectado, sino de una conducta

colectivaroente perjudicial, es decir, lesiva del interés de t2_ 

dos los individuos pertenecientes a la comunidad jur1dica, lo

que incluso se expresa en el hecho de no ser perseguido por el 

afectado inmediato, sino por un individuo que actúa como órga

no de la ::omunidad jur1dica, defendiendo el inter~s de esa co-

munidad, y, por lo tanto, de ous miembros. Fundándose en esta

aclaraci6n, puede tambi6n 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 6stos constituyen el ntlclco del patrimonio

que es visto corno patrimonio estatal. 

El derecho de propiedad sobre una cosa de un individuo -

consiste en que todos los restantes individuos están obligados 

a consentir la disposici6n que el individuo de hecho haga de -

la cosa, us&ndola, no us&ndola, e inclusive, destruy6ndol3: y

en que el individuo, en cuyo respecto los otros tienen esta -

obligaci6n de no hacer, cuente con el poder jurídico tanto de

disponer de la cosa mediante un negocio jurídico, como recla-

mar con una acci6n por el incumplimiento de la obligación pasi 

va pendiente sobre los otros. Si se describe la situación obj~ 

tiva que se. interpreta como derecho de propiedad del Estado, -

se describe la situaci6n objetiva que se interpreta como dere

cho de propiedad del Estado sobr.e una cosa, recurrir a una atri 
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buci6n irop~tativa, se dirá que la disposición de hecho y de d~ 

recho (por negocio jurídico) de la cosa es retenida por deter

minados individuos que cumplen sus actos de disposición con -

un sistem~ ~e división del trabajo y cumpliendo sus obligacic

nes de funcionaric,s; de todos los restantes individuos estS11 -

obligados a consentir esos actos quedando as! excluidos de - -

la disposición de la cosa; y que tambi6n el poder jurídico, de 

reclamar mediante una acción por incumplimiento de la obliga-

ci6n pasiva universal, está otorgado a determinados individuos 

que tienen igual calidad que los que retienen la facultad de -

disponer de he~ho y de derecho de la cosa. Evidentemente no -

será el mismo individuo el competen te para la disposici6n de -

hecho y de derecho (por negocio jur:tdico) sobre la cosa, y pa

ra el ejercicio del poder jur!dico, sino que las funciones co~ 

sideradas est§n distribuidas entre diferentes individuos. 

F} Autobligaci6n del Estado: El Estado de derecho. 

La teoría tradicional designa corno nutobligaci6n del Est~ 

do, un hecho c;ue debiera consistir en que el Estado, existente 

independiencer:iente del derecho como una realidad social, prim~ 

ramente c=ea el derecho, para luego someterse, por decir asi -

libremente, a ese derecho. Solo entonces ser:ta un Estado de d!!.:. 

recho. Por de pronto debe establecerse que un Estado no sujeto 

a derecho es i~pensable. Puesto que el Estado solo existe en -

actos estatales, es decir, en actos realizados por hombres que 

se atribuym al Sstado corno persona jurídica, y semejante atri

buci6n solo es posible con base en normas jurídicas que deter

minan esos actos de manera especifica. Que el Estado cree el -

derecho solo significa que hombres, cuyos actos son atribuidos 

al Estado fundándose en el derecho, produc~n el derecho, ésto

significa, pues, que el derecho regula su propia producci6n. 

No se produce, ni puede producirse, un proceso en el cual 

el Estado, prescienda a su derecho, crea el derecho, para luego 



- 45 -

someterse a él. No es el Estado el que se subordina a~ derecho 

por él creado, es el derecho el que regula la co:iducta de los

hombres y, ospecialrnente, 1'1 conduct;:t orie;d:,ar!a ¿¡ l.a produc--

ción de derecho, sometiéndose así a esos hombres. 

De un2 obligací6n autoimpuesta del Estado solo podr!a ha

blarse en el sentido de que las obligaciones y derechos que se 

atribuyen a 1.:1 persona del Estado, están est;::ituidos justamente 

por el orden jurídico, cuyo personific.::tción es la ;::crsona est!:!. 

tal. Esta atribuci6n al Estado, es decir, la referencia a la -

unidad de un orden jurídico, y la personificación así cumplida 

tiene que ser como siempre, subrayada nuevamente,caractoriza-

da como una mera operación intelectual, un instrumento auxi--

liar del conocimiento; lo que existe como objeto del conoci--

miento, es solo el derecho. 

Si se reconoce en el Estado un orden jurídico, todo Esta

do es un Estado de derecho, dado que esta expresión es pleon&~ 

tica. En los hechos, es empleada para designar cie::-t~ .:.i;m de -

Estado, a saber uquel que corresponde a lss exiqe:1~ic1s de la -

democracia y do la seguridad jurídica. Estado de derecho, en -

este sentido especifico, os un orden judicial y la administra

ci6n est& regida por leyes, es decir, por normas generales, -

dictadas por un parlamento· elegido por el pueblo, con o sin -

participaci6n de un jc!e del Estado situado en la ~ús?ide del

gobicrno, siendo los miembros del gobierno responsables de sus 

actos, los tribunales independientes y encontr.'.indose garuntiz~ 

dos ciertos derechos y libertades de los ciudadanos, en espe-

cial, la libertad de creencia. de conciencia y :3 ~ibcrtad de

expresi6n. 

G) Centralización descentralizaci6n. 

~i el Estado es copcebido como un orden de la conduct3 --
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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 a~ 

ticulación territorial del Estado en providencias, o en as! -
llamados Estados Federalec, es un problema espaci~l rlel domi-

nio de validez territorial de la::: normas que constituyen el ºE. 
den estatal. En el concepto de Estado unitario se expresa la -

contraposici6n entre ccntralizaci6n y descentralización, con -

traponiéndose el Estado unitario como comunidad juridica des-

centralizada: la contraposición es expuesta primeramente desde 

el punto de vista de los dominios territoriales de validez de

las normas constitutivas del orden estatal, esto es; en forma

estática y sin recurrir al momento dinámico de la unidad o mu! 

tiplicidad de los 5rganos que implantan las normas. 

Ideal.mente, una comunidad jur1dica centralizada es aque--

lla cuyo orden está constituido, anica y exclusivamente, por -

normas jurtdicas válidas para todo el territorio jurídico, - -

mientras que, idealmente también, una comunidad juridica des-

centralizada seria aquella compuesta por un orden formado por

normas con validez s6lo para partes del territorio. Que una c~ 

munidad jurídica se articule en territorios parciales signifi

ca que las normas, o ciertas normas, de ese orden sólo tienen

validez para una parte del territorio; en a1tima instancia, el 

orden jurídico constitutivo de la comunidad juridica estaria -

compuesto por normas con diferentes dominio de validez espa--

cial. Es una descentralizaci6n total, y no s61o parcial, no P2 

dr1a haber, junto a las normas válidas s6lo para partes del t~ 

rritorio, normas con validez para el territorio entero.Pero cQ_ 

mo la unidad del territorio se determina por la unidad de la V'!_ 

lidez de las normas, parece discutible que,en el caso ideal de 

una descentralizaci6n pura, pueda seguir habl~ndose de un te-

rritorio total y de un orden estatal. La descentralizaci6n so

lo puede aparecer cuando se trata de la articulación de una -

misma comunidad jurídica, cuando se trata de la articulaci6n -

de un misllX> terrirorio.Y asi como todos los Estados, en tanto-
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son considerados como comunidades jur~dicas coordinadas rec!-

procamente, teniéndose corno miembros de una comunidad interna

cional que los comprende, tail'.bi~n los territorios estatales -

tienen que ser considerados como territorio parcial del domi

nio de validez espacial éel orden jurídico universal. 

Cuando, idealltlente, apareciera una dc:iscentri> 1. i 21cici6n pl.c

na, en tanto no ubiera ninguna norma válida para todo el terri 

torio, ello tendr!a que ser entendido, considerando la necesa

ria unidad del orden, en el sentido de que no se requiere que

existan norm_as prcinulgadas con val.idez para todo el territorio; 

pero que, por lo menos, aparezca la norma fundante básica pre

supuesta con validez para todo el territorio, el cual, confor

me a los órdenes parciales delegados par la norma fundante bá

sica, se articula en territorios parciales. Por lo menos en -

esa forma basica tiene que constituirse la unidad del territo

rio total, junto con la unidad del orden jurídico total que -

abarca a todas las comunidades jurídicas como órdenes parcia-

les. La descentrali2aci6n es, así, el caso límite para la ca-

existencia de una multiplicidad de comunidades jur!dicás. 

Como surge de lo hasta ahora dicho, el problema de la ce!!_ 

tralización, con;o problema de la articulación territorial de -

las comunidades jurídicae, es primeramente un problema del do

minio de validez espacial de las normas que configuran un or-

den jurídico. En forma secundaria, a este momento estático del 

dominio de validez espacial de las normas, se agrega un segun

do momento din~mico que -aunque sea eternamente distinto del-

primero, e independiente de él- es utilizado en una confusión

poco clara con el primero toda vez que se habla de centraliza

ción y descentralizaci6n. Mientras que desde el primer punto-

de vista se pone la mira exclusivamente en las normas que tie

nen validez en relaci6n con sus distintos dominios espaciales

de validez, la consideraci6n desde el otro punto de vista se -

orienta al modo de creaci6n de los distintos dominios de vali

dez de esas normas, el acto de la implantaci6nde la norma y, -
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por ende, el 6rgano que implanta la norma,se distingue ~i las 

normas con validez para todo el territorio de ese derecho, o

con validez solo para partes territoriales, han sido instaur~ 

das por. un 6rgano anico, o por una multiplicidad de 6rganos. 

Corresponde advertir que, en e$tC sentido dinámico, no 

solo puede ser centralizada o descentralizada la producci6n de 

normas jur!dicas, sino tambi&n su aplicaci6n; ~s aim: Pueden 

serlo todas las funciones estatuidas por un orden jurídico, -

es decir, que puedan ser desempenadas por un 6rgano ~nico, o

por una multiplicidad de órganos. La centralización en senti

do din~mico alcanza su grado supremo cuanto todas las funcio

nes tienen que ser desempeñadas por un Gnico órgano y, en es

pecial, cuando todas las normas de un oraen jurídico, tanto -

las generales como las individuales, producidas y aplicadas-

por un mismo individuo. La descentralizaci6n, en sentido din! 

mico, alcanza su grado m~ximo cuando todas las funciones son

desempeñadas por todos los individuos sujetos al orden jurid! 

co. Se trata, en ambos casos, de situaciones límites, que no

se presentan en la realidad social. ~unca pueden todos desemp~ 

ñar las fu;iciones estatuidas por un orden jurídico, ni nunca -

pueden ser desempenadas por un Gnico individuo. 

En tér~inos generales este es el pensamiento de Hans Re~ 

sen con respecto al fundmncni::o del Estado. 

3.1.1.4 AURORA ARNAiz. 28 

El hc:ilire vive en el Estado, nace en un Estado determin~ 

do y son :os hombres, en su interrelaci6n política, los que -

dan vivencia a su existencia. El Estado existe porque los ho~ 

bres queviven·en él crean las instituciones pol!ticas que lo

origi11an. 

Pero además para que exista el Estado no es suficiente--

(28) Arnaiz, Aurora. "Ciencia del Estado", Ed. Antigua Librería 
Robledo, :-~éxico 1959,pp.8-36, 43-46, 150-159, 275-280 
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1 solo propósito de los hombres, sino que ade!!l.'i.s debe haber -

na situación política que propicie la aparici6n. Dentro de -

na posici6n genética e histórica de la aparici6n del Estado -

un doble aspecto: 

- Po:t l.i :-iecesidad frente al exte1:ior: Como defensa. 

Por la necesidad interior: Como un orden. 

Aunque indudablemente que el Estado no ha sido siempre -

mismo, no lo ha sido ni como forma pol !tica de los pueblos, -

siquiera en su denominaci6n. El Estado para los griegos era

polis, en Roma era la Civitas. En la edad media el Estado -

se estaba gestando se cre6 alrededor de los poderes polit~ 

s privados, de las corpora~iones de les gremios, <lel alto 

de los estamentos y de la vieja economia religiosa y p~ 

de la ciudad. 

A) Elementos. 

Hemos dicho que el Estado existe ;¡or la ':ivencia pol1tica 

los hombres en un tiempo determinado y en un espacio dado. 

esta afirmación, están implícitos los elementos constituti

s del Estado: El pueblo, el Gobierno y el espacio denominado 

rritorio. En una posici6n elemental ~abe afirmar que los ho~ 

es de un Estado conviven porque hay ~na autoridad que rige--

su territorio y ordena lo rue se debe o no se debe hacer en

nef icio de la comunidad. 

?or consiguiente los tres elementos cl~sicos del Estado -

n: Pueblo, territorio y gobierno; a allos agregamos dos: El

recho y los fines inmanentes del pr~pio Estado como orryaniz~ 

6n política suprema de un pueblo. 

B) Definición. 
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Corno punto de partida, entre las muchas y muy abundante 

definiciones existentes sobre el Estado vamos a elegir tres 

una de ellas, la que podernos denominar como definici6n ahist 

rica (sin historia) es v5lida para todos los tiempos: 'El Es 

do como instituci6n pol!tica es la forma po11tica de un pueb 

o la organizaci6n pol1tica suprema de un pueblo'. 

Una definición moderna y aceptable, que también priva e 

mo punto de partida o de orientaci6n, es la de Jellinek, con 

dera esta autor que~ el Estado es la agrupaci6n humana sedent 

ria con un poder de mundo, originario. Otra definici6n es la 

de Le6n Duguit, quien estima que1 'el Estado existe y existi6 

ahi donde hubo una relación entre gobernantes en orden a la 

lidaridad social'. 

En la definici6n de Duguit, el Estado se reduce a la sim 

ple relación entre gobernados que obedecen y la autoridad que 

manda. Esta definici6n está en consonancia con una visi6n ele 

mental, en contraposici6n, Jellínek nos da su definici6n del 

Estado moderno, defiende que el Estado es el producto de la e 

vilizaci6n cristiana de Occidente o del mundo de la latinidad. 

Por otra parte, el Estado como concepci6n es una obstrac

ci6n, no es una ficci6n, sino una abstracci6n, así 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 aut_ 

ridad que les obliga a hacer algo que libre y espontáneamente

no realizarian. 

Los anarquistas dicen que el Estado no debe existir; de -

aqu! proviene su oposici6n de negar a los gobiernos el derecho 

de gobernar, rehusar el derecho de la autoridad a imponer la -

obediencia y la obligaci6n de los hombres a vivir sometidos a .,. . 

las leyes. 
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El Estado definido gramátical~ente es el Status le ~ue es 

tá, lo que cambia porqu<c' no es; es decir el Esta~o t.ie!"!e :." 

rafz del verbo estar, que es disti~ta a la de sor, Estado es -

lo qt:c está ah.!, pero gue cambia o c¡.ie está acc.:::'.!e!1tal .:) cir-

cunstancialmente. 

~) Sus manifestaciones. 

El Estado ofrece diversos manifestaciones; tiene una erg! 

nizaci6n determinada y en 61 coexisten la acti~idad hombre de

ese Estado. 

Se manifiesta el Estado en la econcm!a, e~ el derecho y -

en la religi6n. Hay autores que confunden al Estado con L1 eco 

nomla y nos dice que en aquel, existe la estructura econ6nica

y que todas las dern5s manifestaciones del Estacio son superes-

tructuras de fsta. 

Pero a través del tie~po, y de la historia de los puebl~s. 

la econ?r.i!a no ha sido el factor exclusivo ni en la forrnació:i

de la Ct!ltura, ni en las manifestaciones socia2.es, ni en el -

sentir, ni en el hacer pol!tico de los hambres; adoptar dicl"1<'l

concepci6n es contraer un compromiso peligroso. 

Es ta;.o~i6:1 arriesgado admitir U:1.:t posici6:: de teolo~:fJ. P2. 

Lítica ya que la religi6:-i ·~s otra ma:-dfestacié:-. iel Estado. 

Hasta la épo=a, en que la iglesia fue separa~a ~el Estado, el

problerna do ~~a religi6n como establec~~ientc ~~icial ordenado 

por el Estado fue la más 9rave impcs.:.ci6n pol!tica q:.:e duro 

hasta el siglo XVIII con la ¡:>i1Z de i\estfalia. !..3 iglesia de R2. 

ma fue insti.tuci6n oficial durante teda la Eda:: :iedia, y en es 

ta ~peca las corporaciones pollticas y el conoci~iento del ho~ 

bre eran teolog!a. 



- 52 -

O~ra escuela considera que el Estado es la manifestaci6n

jur1dica y nos dice: El Estado es el derecho, con tal afinna-

ci6~ se destruye todo un problema de civilización política ec~ 

n6mica '/ filosófica; esta pretensión de identificar al Estado

can el derecho es simplista, por mucho que quereu1os :t:'educirlo
a uno ;:le sus el€,rnm.tos principales y con::ititut:ivos no lo canse 

guirezr:os con la sola omisi6n de los dem:is elcmen tos. 

Pero los problCJ'llas del Estado, los de la comunidad humana, 

los de la convivencia en un grupo po11tico no pueden identifi

carse, ni en la economía, ni en la teolog1a, ni en el. derecho. 

El Estado es mucho más que la economía, teolog!a y el de

recho. 

Dl C6mo se organiza el Estado en el derecho. 

El Estado se organiza en ol derecho y subsiste en la rea

lizac!6n de determinados fines, nunca es un fin, es un medio -

de que se vale el Estado para cumplir con sus fines pol1ticos. 

Los ::.nes del Estado son otros a los del hombre del Estado, y

a los de la comunidad. 

!l hombre realiia dentro del Estado unü determinada acti

vidad, Gsta se verifica en los partidos políticos, con esta -

afirmaci6n nos situamos dentro del Estado moder:-10 de derecho,
mcde:::~o por contemporáneo y por nuevo, en los c¡:.ie la libertad

es :a base constitutiva del ~ismo. 

Al triunfar los partidos politices con sus programas se -

or13i;.an los regímenes politices. Al te6rico del Estado no le

i~te~esa el problema de los partidos políticos ~i el de los r~ 
gi~e;.es, lo cual no le ocurre al politice práctico. 
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Si el investigador del Estado maneja abstracciones, teo-

!as e ideas, el práctico de un Estado lleva a efecto estos -

ideales 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 ~n-

stado como 10 materi~l de éste. 

El Estado moderno aparece; en la doctrina del siglo XVI y 
n la realidad política en el siglo XVIII. surgió en el si;:lo

VI porque en Francia un protestante llamado Juan Bodino q~e -

l escribir 'Los Seis Libros de la República có~ el propósito• 

fomentar la tolerancia entre los franceses, hizo algo que -

1 mismo autor no se propuso, al rebasar sus intenciones ,. nos 

16 la estructura fundamental del Estado mode~no. Bodino c~eó-

1 concepto de soberan1a como fundamento del Estado actual. 

En 1648 al firmarse la paz de Westfalia, los estados eur~ 

-os se separaron de la sumisi6n al Papa y crearon el Estado -

ontemporáneo con su base de mutuo reconocimiento y respeto en 

_re s:L 

As! apareció el Estado moderno en el sig:o XVI como ~:'la -

'dea, la que como siempre cedi6 a su materialización. Esta i.dea 

riunfa con la paz de Westfalia cuando los hor.ibrcs de Eur::>;;:>a-

escubre, por fin, que para poder convivir co~ :os demás ~ie-

e:'l que ser tolerantes con las opiniones ajenas y que en las -

elaciones interestatales han de respetarlas tanbi6n. Por este 

as instituciones políticas no pueden estar ma~iatadas p?r un

anon determinado impuesto oficialmente. Cuando se rompe el -

exo entre la iglesia y el Estado, aparece el Estado moder:'lo -

e s~ ser y en su deber; en su Integra y diná~ica realida~. 

El Estado moderno tiene que estructurarse con ideales, p~ 

o solo triunfan en este unas cuantas doctrinas y unos cuantos 

~e6=icos. (cuadro 1) . 
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E) Fines de los hombres del Estado. 

Los hombres del Estado tienen prop6sitos y por tenerlos 

realizan fines, porque disponen de libre albedrio o capacidad 

de elecci6n. 

Las cosas no t.ienen fines sí.no funciones. Tienen estruc· 

ras; lo que se denomina "fines del Estado" no es sino la es-· 

tructura que éste toma en orden a los prop6sitos y a los fine 

de los hombres. 

Los medios de que dispone el hombre en el Estado son: El 

derecho y la autoridad en las estructuras de sus institucionE 

políticas para llevar a cabo sus fines. 

Recordemos que el Estado sin el derecho e.s la fuerza ar~ 
i 

traria y a su vez el derecho sin el vigor estatal reducido a1 

un convencionalismo social. i 

¿Qu6 es la autoridad estatal?. Un Estado con autoridad J 
es un Estado legal, un Estado autorizado lo es arbitrario: ej 
primero es el que cumple con los deberes y los fines de sus 

instituciones pol!ticas, el segundo es aquel que no ocurre a 

la legalidad para el cumplimiento de sus fines, los medios d 

que se sirve no son ni el derecho ni la autoridad, sino la aJ 

bitrariedad y el autoritarismo. 

Ahora bien todo derecho del Estado es derecho político 

se divide en derecho pGblico y privado. Mantener el derecho 

blico es realizar la vigilancia política para que la autorid 

cumpla con los fines del Estado. Los pueblos más-grandes ant 

la historia son aquellos en que; sus ciudadanos conocen·y de

fienden sus derechos pdblicos. 



FUNDAMEN1'0S DEL ESTADO MODERNO Y SUS TAA'rADISTi\S 

l.- Sober<in'iü. 

2.- El Estado corno s~jeto intern! 
c:íonal. 

3.- _Respeto a los derechos dol hombre. 

4.- nepresentaci6n po11tic.1. 

S.- Democracia indirecta y conetitu~io 
nalismo. 

6_,- Libertad y axiolog!a pol1tica. 

7. - O L vi!-; i61i de podo rt:!l ( f1111c tonal) , 

8.- Scparac16n de lü Iglesia y doJ Es 
t ,1clo • 

1.- 13odino: "Los Soüi Librns de la República". 
1530-1596 
{Sobera111'.a). 

2. - Grocio: "El Derecho de 
Paz_ 0 

.. 

1583-1645 
(1::1 Estado como sujeto 
ternaéional). 

3.- Altusio: "Pol1t:ica". 
1557-1638 
(Derechos del hombre}. 

4.- llobbes: "El Leviat<'!ln". 
1588-1679 

la 

de 

(Representación Pol1tica) , 

Guerra 'I de la 

la relación in-

s.- Locke: "Ensayo sobre el C6bicrno Civil". 
1672-1704 
(Dcrnocrac::in y Constitucion<ilismo). 

(,. - l«.iuLl!ll!au: "El Contrato Social". 
1712-1775 
( Lil,,ert¡:¡rJ y axíoloqf a poi ític::u). 

7.- Mo11t1~!i<fUÍCU: "El E!.ip~t:itu ue las Lt,ye»". 
l&ll'.>-1775 
(División r.le podure!i). 

B.- Estadistfü:i di:l siqlo XVJI. 
l'.i?. de l\71?sl.f.1l i.i, !ii4B 
(!h•piH'i1ci611 du 1.1 Í•JJe,;ia y dul l::st.1d<>). 

CUAOOO 1 
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Despu~s de ~aber dado los conceptos anteriores diremos -

que el Estado tie~e un fin objetivo intrínseco o en si; su pr~ 

pia estructura. ~os prop6sitos de los hombres son los fines -

subjetivos; as! debe considerarse el bien coman, y dentro de -

una teor1a pol1ti:a del Estado, éste coincide siempre con e: -
bien partic~lar. Aunque en la práctica P.l bien particular no -

coincide con el =:mrtln. Si es así habrá que pensar que la es--

tructura de ese Estado y su desenvolvimiento son inadecuadcs -

por falsos, porque están en desacuerdo con la naturaleza hu:::a

na que por ética es cooperación y convivencia. 

Consj.derand:i que el Estado es una obra netamente de la 

cultura humana va"7ios a ver cuáles son los fines estatales. 

Comunmente se habla de la divisi6n de poderes del Esta~o, 

este es un térrnino completamente erróneo, el Estado solo tiene 

un poder que es indivisible y sabemos por la doctrina de 3oji

no que este pode= es impartible. 

No hay jivisi6n de poderes, sino de funciones, las fun=i~ 

nes estatales err6nea.mente se denominan poderes del Estado. 

Aunque para :legar a la actual divisi6n predominan:e ~n -

el Estado modern: han pasado varios siglos de cambios pcli~::.-

cos en la estruc:~ra de los pueblos, entonces ¿De d6nde ?r:7i~ 

ne el problema de la divisi6n de funciones del Estado? 

Desde los t::.er:ipos mSs ant.iguos pensadores co~o Arist.é::"-

ies nos hablan =e que la polis tiene una actividad y que ~s::a

actividad tiene ::res funciones: El senado, magisterio ~oli::::.co 

y los tribunales. 
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La diVisi6n tripartita de las funciones de la polis fue -

recordada en los siglos XIV y XVI por dos grandes figuras: Ma!_ 

5ilio de Padua y Bodino. 

Marsilio de Padua apoy6 dos postulados en los que funda-

mentó el Estado moderno. 

- El concepto de libertad y respecto a la persona humana. 

- La separaci6n de la iglesia y del Estado. 

Al defender esta separaci6n nos dice que para que los - -

príncipes no abusen del poder, el Estado debe tener diversas -

funciones y que una cosa es la funci6n legislativa y otra la -

ejecutiva. Nos da una división bipartita: Legislativa y ejecu

tiva, distinta a la tripartita de Aristóteles. 

Bodino nos habla de la divisi6n de funciones, pero no en

orden a la objetividad del Estado, oino en relación con los d~ 

rechos de soberanía del principe, monarca absoluto del Estado, 

la concepci6n tan distinta a la de la actualidad es inadecuada 

para estructurar el Estado moderno. 

Pero, ¿a qui~n se le ocurri6 dar una estructura del Esta

do por los fines del mismo?, esta idea la tuvo Thomas Hobbes. 

F) Estructura y orga~izaci6n del Estado moderno. 

Veamos qué es la estr-..ctura del Estado y cual es su orga

nización. Se puede dcfí~í= a una forma de gobierno co~o la or

ganización del Estado teniendo en cuenta sus fines mientras 

que una forma del Estado e3 la estructura que toma este por 

sus elementos constitutivos por consiguiente un Estado se es-

tructura por sus elementos constitutivos y se organiza en rel~ 

cidn con sús funciones (fi:1es). (cuadros 2 y 3~. 
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Para l!obbes las funciones de un Estado dentro de una mo-

narquía absoluta se organizan por los fines de ese Estado,no~ 

malmente son las funciones legislativa, ejecutiva y judicial. 

Dentro de la funci6n judicial el especializado en derecho ha

ce la separaci6n entre esta funci6n y :a jurisdiccional. Den

tro del poder ejecutivo el teórico del Estado avezado en las

difertm-=:ii.ciom?'3 distingue entre gobit.!:=r.o y administraci6n. 

Por sus ro~"l!las políticas los Estados se dividen en simples y

compuestos. 

La diferencia entro gobierno y administración es la si--

guiente: Es gobierno cuando el particular no puede recurrir a 

los tribunales por los actos de los gobernantes; es adrninistr~ 

ci6n cuando el particular puede acogerse a los tribunales es

pecializados frente a los actos de autoridades. 

Esta división tripartita de las funciones del Estado nos 

ofrece la separaci6n entre legislaci6n, ejecuci6n y actuaci6n 

judicial. Estas tres funciones se estructuran y organizan de

distinto alcance, ya se trate formas de Estado que se dividen 

en simples y compuestos, que tienen en cuenta las caracter!s

ticas del poder, las del pueblo que las habita y las del te-

rritorio; estos elementos originan la :orma pol!tica denomin!!_ 

da Estado. O ya sea formas de gobierno que se dividen en pu-

ras e impuras. Serán puras aquellas s~e tienen como una fina

lidad un bien particular mayoritario o un bien particular mi

noritario. Las formas puras son: La de:nocracia, la aristocra

cia y la monarqu!a. 

Para Locke las funciones del Esta~c so~ tres, teniendo en 

cuenta la necesidad de frenar el abuse del ?05er: 

- Poder Legislativo: Tiene como f~~ci6~ originaria el pu~ 

blo. 

- Poder Ejecutivo: Aquí se debe d!fere~ciar la labor de

gobierno y admi~istrativa. 

- Poder Judicial. 
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En el siglo XVIII llega a Londres un francés llamado Mon

tesquieu, futuro autor del Espíritu de las Leyes; se compene-

ra con la teoría del constitucionalismo inglés, que sintetiza 

divulga en sus escritos políticos y aparece ccmo el inncv~¿or 

a la divisi6n de poderes. 

G) El poder del Estado. 

En nuestros Estados modernos hay un poder supremo y anico 

confo¡:ma y configura el Estado. Entonces, si el poder del-

atado supremo, no delegable e imprescriptible, ¿pu9de ha--

divisi6n de los poderes del Estado?, sabemos ya que

Estado obra del quehacer humano político, tiene u~ -

canismo y una funciones en relación con su organización 

con sus ~inea. Lo que $e divide dentro del Estado, son las -

del mismo, es un sistema de competencias, pero nunca 

n su poder. 

Pero, ¿qué es el poder del Estado?, Jellinek indica que-

l poder del Estado es originado en el propio Estado, que pro

iene de la constituci6n estatal, al igual que sucede con el -

ueblo y el territoio. Ahora bien: ¿ea un poder arbitrario? -

i as! fuese el hombre no cstar!a obligado a obedecer a la a~

oridad ni al derecho. Por grande que sea el poder del Estado-

dice Rousseau - nunta puede transformar su arbitrariedad e~

uerza pol!tica, el ciudadano est~ obligado a obedecer al po-

leg!timo del Estado tan sólo. 

El hombre nace en un Estado y está necesariamente ren~-.·-":2 

su poder de consensus, al Estado, al tener una actitud de -

bediencia ültima al orden pol!tico de ese Estado. 

Desde el momeüt~ en que el hombre se rebela contra el or

pol!tico existente se producen dos situa.:iones: 

- Se desprende libremente y en forma pacífica de la inter

venci6n del Estado. 
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- Se subleba con la fuerza contra él. 

Despu€s de haber determinado los conceptos anteriores Sl 

da una definición de Estado pero no dentro de la q6nesis, pu' 

los elementos c.xmstítutivos del Estado en el ámbito genl!tico 

son pueblo, territorio y poder a los que se anexan los fines 

el derecho. 

El Estado es una asociaci6n eapccífica del hombre. La -

a9rupaci6n humana que vive en el Estado se denomina pueblo y 

los fines de esa agrupaci6n son los de realizar el bien comdr 

los medios de que se valen esos hombres para realizar este -· 

bien comdn son el derecho y la autoridad de los gobernantes, 

esa agrupaci6n u organización política especifica se denomin~ 

Estado, qua as lo que est~ ~h!, lo que el hombre político se 

encuentra aht y que dentro de su organización política se der 

mina status (lo que está,pero que cambia en el transcurso de 

los tiempos}. 

H) El Estado como unidad de síntesis. 

El Estado es una unidad de síntesis. Pero ¿que es lo que 

unifica? unifica todo un conglomerado de quehacer colectivo, 

pero dentro de unos fines superindividuales. Precisamente, lo 

que diferenc!a el concepto 'sociedad' de_l de 'Estado' es que 

en lo social se opera con fines interindividuales, mientras q 

en lo general, con fines supraindividuales, más all!.i de la pr 

pía interrelaci6n social, en interrelación política. 

I) Quehacer pol!tico del hombre. 

El hombre tiene lo que se ha denominado instinto gregarí 

viene predispuesto a vivir en la colectividad política, pero 

esto mismo les ocurre a otros animales gregarios. Lo que le 

ferencia es que sus convivencias políticas, su residir en el 

grupo político, su existir gregario con su colectividad, es 

vivir reflexivo, 6tico y racional. Lo que distingue a la com 
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nidad humana es que el hombre, antes do llevar a cabo la prác

tica do su convivir pol1tico ha plasmado en conceptos, las po

sibilidades, los or1gones y los fundumentos de esta conviven-

cia pol1tica. 

Por consiguiente, el hombre posee medios y fines pol1ti-

cos, además de una organización pol1tica. Esto es lo que cons

tituye el Estado en su devenir, en sus fundamentos actuales, y 

lo que la polis en la antiguedad. 

En la antiguedad se desconoc!a el t6rmino progreso, que -

es hoy la base del Estado moderno. La tradici6n, entonces, era 

un fin en s1 miSll'la. hs! como la aceptación de la evolución co~ 

tribuye a la transformación de las instituciones poU.ticas ha

cia un mayor perfeccionamiento, por el contrario, en la anti-

guedad, el t~rmino progreso era desconocido en absoluto, hasta 

el extremo de que la validez de la ley en Grecia, depend!a de

su convergencia con la costumbre. Zn la época medieval, ya en

las postrimer!as de la Edad Media, el pr!ncipe puede legislar

contra las costumbres, pero su ley era válida siempre y cuando 

estuviera apegadaalos principios generales del derecho, que -

son la tradición de la norma y de la regla jurídica que surgen 

de la costu:tnbre. 

Es la regla de derecho la fuente originaria de lo pol!ti

co, pero el pueblo es siempre un presupuesto del Estado no es

nunca un elemento constitutivo de éste, como se dice por ah!,

como tampoco el territorio es elemento constitutivo, sino con

dici6n necesaria para la realizaci6n del Estado. 

El problema de la génesis 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. As!, se plantea cual de - -

ellos es anterior, de si el .'1:s~tado tiene prioridad en tiempo -
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al derecho; si el pueblo precede al Estado o si la sociedad se 
anticipa al pueblo, resolvemos el problema con la posición 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 posición dialéctica, la sínte-
sis Estado aparece si.mult!neamente•a la tesis derecho, pueblo
y sociedad. Pero afuera de este inquirir dialéctico, el pueblo 
es el presupuesto necesario para la aparición del Estado, por

que éste, en una definición ahist6rica -no hist6rica- compren
de las denominaciones de polis, civitas y república. El Estado 

en esta acepci6n, es la forma política de un pueblo. Luego, si 
es la forma pol1tica de un pueblo, éste es presupuesto necesa
rio en la 9~nesis de aquel. 

J) Trayectorias del ~stado moderno. 

El Estado moderno va hacia la adminiatraci6n del servicio 

pdblico y hacia la realización de los grandes ideales constit~ 
cionales. 

La constituci6n le interesa al jurista desde el punto de
vista formalista, y de su eficacia; para los te6ricos del Est~ 

do, la_ Constituci6n es un contenido axiol6gico primario del -
que se deriva el 'derecho del Estado'. Situado as! el problema 
vamos a ver que es lo que se opone a la realizaci6n de este -
gran Estado administrativo y constitucional. 

Los conceptos exacerbados de nacionalismo, de patriotismo 

y de def~nsa de lo peculiar condujeron en su límite extremo al 
Estado racista. Chovinismo y 'Estado nacionalista' conducir!an 
como consecuencia grave e inmediata, a la aparici6n del Estado 
racista, se rechaza por consiguiente todo cuanto se oponga a -
la exiatencia de la conv~vencia posible del hombre d~ntro de -
-su grupo social y de éste con lns demás grupos sociales, Gtni-
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cos y pol!tícos. 

El grave mal social que afecta al interior y al exterior

de los Estados, y a la estructura econ6mica, provi.ene de la. e~ 

plcti'lcl.6n ael hombre por el hon~bre, y conduce n la culmin.lci6n 

dt! un 1nate:•:í;:llismo en el mercantili.n~o sin l!mi~s. En cuanto

al exterior esta posición de explotaci6n del hombre por el ho!:!_ 

bre llega a la existencia de la destrucci6n de los Estados por 

la hegemonía del poder poU'.tico que se dijo, queda reducido a

la lucha por el poder econ6rnico. 

Uno de los prejuicios que se paga a mayor precio es el -

chovinismo y el negarse a admitir otras culturas en su influe~ 

cía positiva. El Estado moderno debe ir evolucionando hacía un 

Estado universal, esta concepción no es una quimera, es un - -

ideal, pero no una ilusi6n. 

El prejuicio político tiene muy graves consecuencias y lo 

pagan los propios pueblos que prejuzg,1.ron las cuestiones, el -

individualismo no interesa sino el respeto a la persona y a la 

dignidad humana, y se defiende una correlaci6n entre la perso

na y su sociedad política. 

Desde el siglo XVIII hasta nuestros días el individuo exi 

ge los deberes, pero a veces olvid¿¡ que el deber ajeno es sieJE_ 

pre correlativo del derecho, y que a su vez, no hay ningdn de

recho que no está precedido de la rcalizaci6n del deber. 

En el Estado futuro tiene que haber esta correlaci6n de -

derechos y deberes. El propio individuo o la propia persona ha 

de cumplir primero co~ la realizaci6n de los deberes para po-

der exigir su extensión frente al derecho. 

Siendo el factor econ6mico la base del Estado contemporá

neo, la lucha por el poder político es ante y sobre todo un -

combate por la hegemoníil econ6mica. Eh consecuencia, hay una -

despersonalizaci6n de los términos de la relaci6n; hay una des 
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humanización general corno culminaci6n de esta despersonaliza-

ci6n de las relaciones del obrero y del patrono. El obrero de

las altas empresas no es sino un nGmero; 31 obrero de los sin

dicatos queda reducido a un voto. En e~tas condicio~es la cri

~~s e~on6mica de la libertad lleva aparejada la crisis de las 

grandes libertades pol!t.:i.cas y espirituales que algunos pue--

blos padecen. 

Por consecuencia, se ha dicho que el hombre dil nuQstros -

dias es un hombre mediatizado por el ámbito económico; siempre 

que el idealismo es substituido por lo material siempre que la 

calidad es substituida por la cantidad hay inexorablemente un

decrecimiento en el buen resultado de la relación. 

En el Estado moderno ha de evitarse el abuso de la desee~ 

tralizaci6n de los servicios pdblicos. Es un problema de tipo

netamente pol!tico la necesidad de un Estado centralizado en -

la intervenci6n y regulación de los problemas de producci6n,-

distribuci6n y cambio. 

Allá donde el Estado descentralice el servicio pdblico y

conceda en beneficio de los particulares y de las altas empre

sas la cxplotaci5n de aquellos, ese Estado ha dejado una de -

sus obligaciones prtncipales; el Estado moderno deberá admini~ 

trar por s! el servicio p~blico. 

La indifere:icia pol!tica, la no participaci6n en las ta-·

reas estatales, la defensa de los intereses del derecho priva

do en dejación de los del derecho pablico son consecuencias -

que padece el particular y el ciudadano a precio muy elevado;-

es decir, cuanto mayor es la intervención del individuo en el

derecho pGblico :; en las actividades del Estado, mejor se de-

fienden los pro;,:.ios intereses particulares y privados, porque

son términos correlativos de una misma relaci6n. 

1 
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3.1.2 DEFINICION Y ~LE.MENTOS • 

. El Estado nace como una necesidad del grupo social q~e r~ 

uiere d.a· la organiz"'ci6r:. oara vivir. 

Al principio de las sociedades, los mSs aptos o los ~~s 

uertes asumen el ejercicio de la autoridad y se constituyen 
n gobernantes; pero ~sto, que es una consecuencia de la pro-
ia naturalc:::a hwüalia es, a la vez, necesario para el orcen y-

1 progreso soc.iales. Posterio:nnente, a la fuerza puramente m~ 

erial del gobierno se uni6 el progreso moral, religioso, etc., 
onsol.id&ndose en esta forma, el principio de autoridad y, en

onsecuencia la organizac.:Ldn estata1. 29 

Existe una gran lilllitante en definir lo que es el Estado

la diversidad de enfoques que existen, tanto de car~cter

ur!dico, sociol6gico, econ6rnico, político y otros. Las defin~ 

que a continuación se mencionan tienen como fin que el

stado sea comprendido de una manera clara. 

Etimol6gicamente la palabra Estado deriva de Stato, Stare 

Status, que significa situación de permanencia, orden perm.a-
30 ente o que no cambia. Por otra parte se define al Estado e~ 

: "La organizaci6n política soberana da una sociedad h-.:.."1ana

stablecida en un terri~orio determinado, bajo un régime~ jurf 

ico con independencia y autodeterminación, con 6rga:ios ::e go
ierno y de adrninistraci6n que persiguen determinados fi~e me

iante actividades conc=etas•. 31 

El Estado, en un se:itido juridico es: "Una sociedad pol!

icamente organizada y C.irigida por un poder soberano er. un t~ 

29) Moto Salazar, Efra!'.n. ''Elementos de Derecho", Ed. P:;rrúa, 
éxico 1972, p.60 

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

(31) Acosta Romero, Mig~el. "Teoría General del Derecho .;'dmini!, 
rativo", Ed. Porrtia, México 1981, p. 38 
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rritorio, siendo sus elementos basicos: La población, el ter 

torio y el poder soberano. 32 

El Estado según los componentes que lo integran se oxpr 

sa en el siguiente enunciado: Bl ERtadv es una persona jur!d 

ca y como tal, sujeto de derechos y deberes: esta organi~adá 

política, jur!dica y a~~inistrativamente, personifica a la 

munidad hUlllana, lo cual está asentada en un territorio pripi 

y determinado. El Estado es poseedor, de un poder superior, 

originario y jerarquizado, el cual utiliza para gobernar al 

pueblo, como instrumento anticonflictivo entre diversos gru 

sociales de la comunidad, para ejercer la soberan!a nacional 

para hacer que prevalezca el inter~s general sobre los inter 

ses particulares, con lo cual satisface el propósito de su o 
33 gen y de su finalidad. 

El uso del vocablo Estado se ha prestado a concepciono 

equivocadas -en el lenguaje común- se le atribuye significa 

similares a los de gobierno y nación, a manera de aclaraci6n 

se describen dichos conceptos en su forma m..!is elemental. 

Nación; se le define como "una comunidad social, unida 

por sentimientos, ideas, tradiciones, costumbres y necesidad 

propias, que no se confunden con otros grupos humanos y que 

perpetúa en el tiempo .•. la nación no necesita para su exist 

cia ni de un gobierno propio, ni de un territorio determinad 

el Estado sí ••• R
34 

Gobierno; "Se utiliza para designar el conjunto de_pode

res pablicos, de los órganos a quienes se atribuye el ejercí 

cio supremo de la soberania .•• el gobierno Gnicamente se refi 

(32) Faya Viesca, Jacinto. "Administraci6n P(iblica Federal", 
Ed. P2rraa, México 1979,p.30 

{33) Kelsen, op.cit.,pp.285-319 

(34) Moto, op. cit., p.59 
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re a uno de sus elementos, el que tiene la direcci6n misma del 
Estado ••• ,.JS 

Con las definiciones anteriores se ha hecho rnenci6n a dos 

de los elementos del Estado, quedando por definir solamente lo 

que se entiende por territorí.o, el cual ha sido definido como: 

nla base f!sica del Estado, demarcaGo dontrc de lo~ limites e! 

pec:l'.ficos; provee ~1 medio parti~ular ;• les recursos materia-~ 

les y que comprende además, el suelo donde la nación está ase~ 
"6 tada, el espacio aéreo y las aguas territoriales ..... ~ 

3.1.3 l?H~ES. 

Los fines del Estado han sido apreciados de diferentes m~ 

neran al paso del tiempo y de las corrientes doctrinarias que

los han tratado, éstos han variado por lo tanto desde que Nic~ 

las Maquiavelo los trata en su obra 'El Príncipe", pasando por 

las ideas del mercantilismo, de la escuela fisi6crata (laisse! 

faire), de la nevoluci6n Industrial, de los economistas cl~si

cos y sus precursores; de Rousseau; del Estado gendarme (líbe

ralismo continental europeo); de Marx y Engels; de Lenín; Max

Weber; Kelsen; etc. todas estas doctrinas aumentan o limitan -

los fines del Estado. 

"En el ~ltimo tercio del siglo XX se pueden identificar -

cuatro fines fundamentales del Estado, en lós cuales se pueden 

integrar la totalidad de sus actividades; en primer lugar, los 

fines de polftica general y orden pQblico: en segundo lugar, -

los fines de desarrollo econ6mico; en tercer lugar, los fines

de desarrollo social; y en cuarto lugar, los fines de desarro

llo f!sico y ordenación territorial •.. los fines del Estado -

constituyen direcciones, metas, propósitos o tendencias de ca

rácter general que se reconocen al Estado para su justifica---

( 3·5¡ Jim~nez Castro, Wilburg. "La Administraci6n PCiblica para
el desarrollo integral", Ed. Porrda F.C.E., M6xico 1975,p.162 

(36) Ibídem., p.32 
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ci6n y se ccnsagran en su legislaci6n ••. " 37 

3. l. 4 FOIU>'.J\S. 

Las formas de Estado (gr§fi~~ 2), se consideran como los

modos de eslructurarse respecto a sus elementos constitutivos, 

es decir, la forma que adopta el todo social, como formas pod!_ 

mos tipificar; la monarquia, la repüblica y dentro de esta la

central y la federaci6n, éstas son las m!ís generalizadas pero

existen otras. 38 

A) Monarqu1a¡ aqu! el poder se ejerce por un sólo indivi

duo llamado rey, emperador, soberano, etc. y, se subdivide en

dos: 

a) Ilimitada¡ aqui el poder se transmite por he-
rencia y el titular del mismo no es el pueblo, sino, el monar

ca quien no es responsable de sus actos ante nadie. El elige

ª sus ministros, ejerce el ?Oder mientras viv(~, en tanto no r~ 

nuncie al poder -este tipo de poder ha desaparecido-. 

b) Limitada; el poder del rey est~ limitado por -

una ley fundamental llamada Constituci6n, ésta debe sujetar los 

actos de su gobierno a los mandatos constitucionales, y en ca

so de violarlos, él debe responder de dichos actos. 

El poder se transmite por herencia, conservándol0 el rey - 1
¡¡ 

mientras vive o abdica. 

B) República; aquí los poderes residen esencial y origina- 1 

riamente en el pueblo y son eje~cidos por él, a su vez la repú

blica se puede dividir en: 

a) Aristrocrática: sólo una parte del pueblo ejer 

ce el peder, una sola clase social; la aristocracia. 

(37) Serra Rojas, Andres·. "Derecho Administrativo", Ed.~~orrúa, 

México 1979, pp. 25-37 

(38) Acosta, op. cit., p.46 
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b) Democrática; supone que todo el pueblo ejerce el p~ 
der, pero como no es posible que todo el pueblo ejerza el po-

der por si misma, ::;e eligen pcrsonaa que lo representen y el -

gobierno se integra con dichos representantes -electos por- -

tiempo litnitado-, 6sto quiere decir qu~ una repQblica es repr~ 

se:.itativa, a su ve:.: éGta puede clasif icarsc en: 

a) Peder al; Cuando ostfi integrada por entidades

federa tivas denominadas Estados que se unen entre si para formar 
una nueva persona jurídica; la Federación (Estado nacional). 

Aquí el gobierno se ejerce conjuntamente con un gobierno gene-
ral, que tiene autoridad en todo el país, y por gobiernos loca

les, cuyo poder está limitado a determinada región. Los gobier

nos locales gozan de libertad, restringida por el pacto que han 

celebrado al agruparse (federarse) y que la Constitución regla~ 
menta. 

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

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

departamentos e~isten delegados que representan a la autoridad

central. 

e) Gobierno Ejecutivo Dictatorial: La autoridad
se concentra en una sola persona, presidente o primer ministro, 

a quien apoya un partido pol1tico poderoso, que actGa como par

tido anico y cuyos miembros gozan, en contraposición 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 
cámaras, dicta leyes a trav~s de decretos, formula el presupue~ 

to, nombra a los jefes del ejército y no es responsable de sus

actos sino ante la nación. 

3.1.S ORGANIZACION. 

El Estado en los paises de occidente está organizado en -

base a una concepción pluralista del poder, o sea, la división-
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de poderes del Estado en; Ejecutivo, Legislativo y Judicial.+ 

A grandes rasgos la funci6n ejecutiva consiste en la apl! 

caci6n de la ley para alcanzar fines concretos, relativos a la 

buena marcha del Estado; la funci.6n Legislativa que consiste -

en que el Estado se de así mismo la ley; la funci6n Judicial -

que estriba en solucionar los conflictos de intereses mediante 

la ley. 

De acue1:do con el grado rle prl'.'!potencia que tenga un poder 

sobre los otros, el gobierno se puede clasificar en dos formas 39 

{gráfica 3). 

AJ R~9lrn~n Parlamentario; Aquí se aprecia la supremacía -

política en los asuntos del gobierno por parte del poder Legi~ 

lativo o Parlamentario. 

En este sistellk'l coexisten dos funcionarios; El jefe de E~ 

tado que bien puede ser el rey o reyna, el cual sigue la frase 

'el rey reina pero no gobiern<i', es más bien un sl'.mbolo del E~ 

tado, y en cuanto a sus funciones est~n limitadas principalme~ 

te a la relación y el protocolo, en otros casos el jefe de Es

tado es el emperador, o en paises republicanos de résimen par
lamentario es el presidente de la repGblica. 

El jefe de gobierno es el primer ministro, gue generalme[!_ 

+ Montesquieu en su libro hEl Espíritu de las Leyes", estable

ce la comparaci6nde Inglaterra, que tenía una Constitución a-

partir de 1215, con los regf.rnenes absolutistas del siglo XIV,

Catalina la Grande y otros representaban el absolutismo en el

poder. 

Comparando el sistema inglés con el sistema continental -

eur.opeo, crey6 Montesquieu necesario que dentro del Estado, no 
solo existiera el poder absoluto del rey, o del ejecutivo, si
no poderes que equilibraran la gran fuerza del rey y que esos
poderes bien podr1an ser el Legislativo y el Judicial. 

En este juego de fuerzas y contrapesos, el poder Legisla
tivo frena al Ejecutivo, el Judicial al Ejecutivo y asf todos
se equilibrarían para tender hacia una verdadera democracia. 
cit. pos., Acosta, op. cit;·, p.50 
(39) Ibidem., p.46 
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be es designado por el jefe de Estado a propuesta del Parlamen 

~o y, encabeza el gabinete o consejo de ministros que es el _: 

puerpo colegiado responsable a·e la direcci6n, decisi6n y ac--

ri6n pol!tica y gubernativa. 

l 40 B) R~gimen Presidencial; Sus principales perfiles son: 

a} Pre9onderacia política del peder Ejecutivo -

obre los otros poderes. 
1 

b) Se reunen en una sola persona las calidades

e jefe de Estado y jefe de gobierno que es el presidente de -

a rep11blica. 

e} El titular del poder Ejecutivo selecciona li 

remente a sus colaboradores, los secretarios de Estado, sin -

ngerencia del congreso y tambi~n tiene libre facultad ?ara r~ 

verlos. 

d) Los secretarios de Estado no funciona~ e~ un 

abinete colegiado, consejo de ministros. 

e) Los secretarios de Estado no tienen respons~ 

ilidad pol1tica ante el congreso. 

f) El congreso no tiene facultades de ce~s~ra,

ara los sec:::etarios y jefes de departamento administrati·:'.)s -

e Estado. 

gl Los secretarios de Estado ~on funcic~a=ios -

ubordinados jerárquicamente del presidente de la república y

esponden personalmente ante 6ste. 

3.1.6 ESTADO MEXICANO. 

Una vez que hemos visto los aspectos fundamentales cal E~ 
ado, se mencionan a continuaci6n particularmente los =e¡ Est~ 

o ·.Mexicano. 

40) Ibídem., p.47 
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Con respecto a los elementos del Estado Mexicano se divi

den de la siguiente forma: 

A) Población. 

B) Territorí.o. 

C) Gobierno. 

La poblaci6n del pa!s se divide en dos grandes grupos; 

los mexi~anos y los extranjeros; los mexicanos pueden serlo -

por nacimiento o por naturalizac16n, los extranjeros son aqu~ 

!los que no poseen las calidades determinadas anteriormente,

es decir, no son mexicanos, ni por nacimiento, ni por natura
lizaci6n. 41 

El territorio est5 integrado por: 

a) Las partes integrantes de la federaci6n que 

son; los 31 Estados y el Distrito Federal. 

b) Las islas adyacentes en ambos mares, éstas

dependen directamente del gobierno de la Federaci6n, con ex-

cepción de aquellas sobre las que ejercen jurisdicci6n los E~ 

tados. 42 

La forma de gobierno es de tipo presidencial+ por consi

guiente: 

a) Se reunen en una sola persona -presidente de 

la república- las calidades de jefe de Estado y jefe de gobie~ 

no. 

b} No hay primer ministro, ni gabinete que tra

baje en forma colegiada y tenga responsabilidad politica ante

el .. congreso. 

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

(42) Ibidem., art. 42 
+ Los constituyentes de 1971 aumentaron el poder del preside~ 
te concediéndole: El derecho de veto, el de iniciar leyes, li 
berlindolo de fáciles acusaciones püblicas y el derecho a emi= 
tir decretos personales en condiciones especiales. Conserva
ron la delegaci6n de poderes a los Estados pero con la salve
dad que tenia el senado federal de remplazar a dichas admini~ 

j 
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e) El congreso de la Unión no tiene facultad para 

ensurar a los secretarios de Estado, ni para hacerlo dimitir,

ampoco lo tiene respecto a los demás integr.:::intes de la Admi--

istraci6n Pdblica Federal, central y paraestatal. 

d) El presidente de la ;:epGblica nombra y remue-

e llbremPnte a los funcio~arios de primer ntvel de la Admints

raci6n PGblica Federal, central y paraestatal, y a numerosos -

uncionarios de niveles inferiores. 

e) La suma de facultades que da la Constitución -

l presidente de la repGblíca en todo su texto, es nás amplia y 

ariada que las que otorga a los otros poderes de la Uni6n. 

f) El refrendo ministerial no il1lplica responsabi

idad del secretario de Estado frente al Congreso de la Uni6n,

i limitaciones de fondo a las facultades y actividades del pr~ 

idente de la repdblica. 

Con respecto al gobierno de la Federaci6~ €ste está const! 

uido por los poderes de la uni6n: Ejecutivc, Legislativo y Ju

icial+, las entidades federativas también tienen esta distri--

raciones cuando abusaran de su poder local -esto representó -
~a fuerte medida de control-. As1, la concentraci6n de poder -

el gobierno central se hizo un proceso continuo desde 1917-
asta 1934, y entre las habilidades del gobierno ce~tral para -
ontrolar la maquinaria política se encontraba el control en -
as nominaciones de los Estados al congreso nacional, por lo ta~ 
o cada vez m5s loi:i representantes del congreso eran escogidos
or el poder central más bien que por los jefes políticos loca
es y ya .. ?ara 1938 el poder del viejo l:!'.der regional casi había 
ecrecido completamente. Vernon, n<1.ymond. "E~ Dilema del DesarrQ_ 
lo Econ6mico en ~!xico", Ed. Diana, M•xico 1973.pp.81-86. 

(43) Acosta, op. cit., p. 53 
En la práctica la legislatura es un miembr:) pasivo que casi i!l 

ariablemente cumple con los deseos del presidente; una inicia-
tiva independiente de su parte es casi desconocida, las decisio
nes del poder jt.:dicial son igualmente predicibles, particularme!l 
te en asuntos acerca de los cuales el ejecutivo haya adoptado -
~na posición innequ:!'.voca .••• la suprema autoridad del presidente 
no puede ser jam13.s desafiada públicamente, ::i, obviamente, su 
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buci6n. 44 

Se estÍllla que en un r~gimen federal como el nuestro, hay -

una sola sobcranta y diferentes potestades o competencias deriv~ 

das de la Constituci6n. 

a) Federal. 

b) !.ocal. 

e) Municipal. 

El gobierno de la Federación se ejerce a través de los po

deres federales, previstos en los artículos 39, 40, 41 y 49 

constitucionales, los cuales son: 

El poder Legislativo; est~ integrado por el Congreso Fede

ral que se divide en dos Cámaras; la de Diputados, que repre--

senta a la poblaci6n ciudadana (art. 50, 51 y 52 constituciona

les) y la de Senadores que representan a las entidades federat~ 

vas incluido el Distrito Federal (art. 56 de la Constitución). 

El poder Ejecutivo; Reside en el presidente de la repúbli

ca (art. ao constitucional} y es auxiliado en el ejercicio de -

sus funciones por las secretarías y departamento de Estado - -

(arts. 90 y 92 de la Constitución), por el gobernador del Dis-

trito Federal (art. 73 frac. VI) y por la Procuraduria General

de la Repüblica {art. 102 de la Constitución) , as! como por los 

organismos descentralizados, empresas de Estado y fideicomisos

püblicos (art. 90 y 93). 

El poder Judicial Federal estS integrado por los siguien-

tes órganós: 

libertad de acción comprometida por ningún miembro de la rama -
ejecutiva. Vernon., op. cit., pp. 31-32 
(44) Acosta, op. cit., p. 55 
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a) La Suprema Corte de Jucticia de la Nación. 

b) Los tribunales colegiados de circuito en mat~ 
ria de Amparo. 

c} Los tribunales unitarios de circuito en mate

ria de Apelaci6n. 

d} r,os juzgados de di:itrito de lo& cua leE existE';1n 

66 en toda la repdblica y 10 tienen jurisdicci6n en el Distrito 

Federal. 

e} El Jurado Popular Federal. 

El gobierno local está previsto en los articulos 40, 41 y
del 115 al 122 de la Constitución donde ta~~i6n encontramos la

divisi6n de poderes. 

El Legislativo lo constituye el Congreso Local, integrado

por diputados locales de elección popular d.irecta; El Ejecuti-

vo que se deposita en el gobernador de elecci6n popular direc-

ta, quien cuenta con diversos órganos ~dministrativos que lo 

auxi1.ian; El Judicial, integrado por un Tribunal Superior de -

Justicia que puede tener salas colegiadas o unitarias y juzga-

dos de primera instancia, menores civiles y penales y juzgados

de paz. 

El Gobierno Municipal (art. 115 constitucional) está a --

cargo del ayuntamiento, cuerpo que realiza fundamentalmente - -

funcion~s administrativas, y en algunos casos tiene facultad 

de iniciativa de leyes. En sí no puede apreciarse plenamente 

porgue la legislaci6n local municipal es muy dispersa. 

La forma de Estado en México es el de una república, por -

tanto, el poder radica en el pueblo, ~sto se cs·t:ablece en el -

articulo 39 constitucional que dice" •... La soberanía nacional -

reside esencial y originariamente en el pueblo y se constituye

para beneficio de éste. El pueblo tiene en todo tiempo el ina-

lienable derecho de alterar o modificar su forma de gobierno". 
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Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una Repú

blica Representativa, Democrática, Federal, compuesta de esta

dos libres y soberanos+ en todo lo concerniente a su régimen -

interior; pero unidos en una Federación establecida segdn los

principios de esta ley fundamental (art. 40 constitucional). 

El pueblo ejerce su soberan!a por madio ~P los poderes de 

la Uni6n en los casos de competencia de éstos, y por los de -

los Estados, en lo que toca a sus regímenes interiores, en los 

t6rminos respectivamente establecidos por la Constituci6n Fed~ 

ral y las particulares de los Estados, las que en ningdn cazo

podrán contravenir las estipulaciones del pacto federal (art.-

41 constitucional). 

3.2 ADMINISTR.1\CION PUBLICA. 

La Administración Pública es diferente del S.m.bito espa--

cial en que se desenvuelve y de las tradiciones y creencias de 

los habitantes de dicho ámbito, por lo que sus objetivos, su -

entorno, sus actividades, enfoques y 11lnites son diferentes en 

cada país. As1 tenemos que "desde los tiempos más lejanos de -

la historia, ha existido Ad.ministraci6n Pública; en Egipto en

la ~poca de Rams€s, existía un manual de organizac16n y gobie~ 

no; en Grecia y en Roma ta.'Tlbién se observaron estructuras ad!n! 

nistrativas. 

Desde ~uego en la Edad Media y en el Renacimiento hubo -

sistemas de administraci6n que se fueron ampljando y perfecci~ 

nando caaa vez más. La Admi~istraci6n Pública moderna ha visto 

ampliada :aia vez ma§ su estructura y misiones o cometidos que 

se podr1a ¿ecir, corren paralelamente con la ampliaci6n de la-

+ En realidad el Gobierna Federal domina a los Estados, tanto~ 
administrativa comofiscalmente. La dependencia adminístrativa
se observa por el hecho de que ningrtn gobernador ocuparía el-
cargo sino :~era persona grnta al presidente de la rep!1blica. 
Vernon, op. cit., p.31 

1 
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ctividad del Estado, independientemente de la filosof!a y con 
epción política que sustenten los dirigentes del Estado ..• " 45 

A:z1 se puede decir que; la Administraci6n PUblica con 
1 paso del tiempo ha venido creciendo en base a un aumento de 

a poblaci6n, un avance tecnol6gico y cicnt!f ico, as! como ta~ 

ién, buscando rrímordialm~nte rnetds de progreso y bienestar -

·antro cie la sociedad, ésto ha C:a'1o como res•1l tado que la Adm.!, 
1s·traci6n PGblica actcle en campos que hace poco tiempo le - -
ran desconocidos, para hacer frente a estas actividades el E~ 

ado tiene que crear agencias o unidades administrativas que -
e encarguen precisamente de cumplir con los nuevos enfoques,-
de esta manera hacen su aparición las secretarías de Estado, 

epartamentos, o bien, nuevas estructuras adminstrativas que -
ntes eran desconocidas, como la descentralizaci6n, la descon
entraci6n, empresas pGblicas y fideicomisos que se han venido 

onsiderando como instrumentos administrativos diferentes a los 
oderes clásicos del Entado, etc .. 

' 
Es asi como la Administraci6n PGblica moderna tiene que -

nfrentarse a una problemática distinta y aplicar mGtodos y -

·istemas acordes con la Gpoca, para realizar con eficacia su-

unc:t . .Sn y lograr una coordinaci6n entre la multitud de órganos 
ue la integran, así como con los órganos de los otros poderes 

de las entidades federativas y :nunicipales en un sistema fe

eral como el nuestro. 

3.2.1 DEFINICION Y CONCEPTO. 

Dentro de los diversos conce?tos sobre la Administraci6n

úbli~a se tienen los siguientes: 

ñ) Concepci6n Jurídica; en ~~ropa, especialmente en la e~ 
uela administrativa alemana es conde han florecido las ideas

ás ;~6digas sobre el Gerecho a~~inistrativo, a partir de su -

(45) I!:iidem., p.61 



- 82 -

puestos relativos al Estado de derecho, con el objeto de salv~ 

guardar los derechos subjetivos contra la injerencia de los p~ 

deres públicos, procurando un equilibrio entre libertades' conE_ 

titucionales por una parte y prerrogativas de la Administra--

~i6n Püblica por la otra. 

B) Concepc\6n de Productividad; en los Estados Unidos de

Norteamérica* se ha partido de las ideas sobre organizaci6n de 

empresas privadas trasplantándoJ.as a la te\cnica C::e la Adminis

traci6n Ptiblica. 

C) Concepci6n Burocrática; le otorga la w~xima importan-

cia al factor burocrático de la Administraci6n, estas ideas -

parten de Max Weber, que consideró a la burocracia como el in_!! 

trumento fundamental del progreso social. 

D} Concepci6n Politica; esta orientación obnerva en su ma 

yoría una actitud crítica hacia el pensamiento, recor.ociendo-

que el modo en que las decisiones adminsitrativas se adaptan -

al hecho no coinciden con lo que los t~xtos consagrados a la -

Administración Pllblica enseñan. 

E) Concepci6n Psicol6gica; la conducta y necesidades del~ 

individuo y de la socied:id, deben ser estudiadas exhaustivame~ 
te por la Administraci6n PCi..blica a fin de adecuarse a las nec~ 
sidades siempre cambiantes de éstos. j 

F) Concepción Integral; en nuestra opini6n, el tomar en 

cuenta un sólo factor como lo es el administrativo, el políti 

ca, el social o el burocrático nos podría dar una visión inco1 

pleta de la moderna Administración Pública, 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 rnfis amplio, es todo el sistema de gobier

no, todo el conjunto de ideas, actitudes, norroas, procesos, -

instituciones y otras formas de conducta humana que determina 
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como se distribuye y ejerce la autoridad política, como se - -

atienden los intereses públicos •.•• en resumen, la Administra

ci6n PCiblica es la fase del gobierno que consta de la ordena-

ci6n cooperativa de las personas, mediante la planificación, -

organizaci~n. educaci6n y direcci6n de su conducta, para la -

reaiizaci6n de los fines del sistema políticon. 46 

"D~ntro de un criterio tradicional la Administraci6n Pú-

blica es la i'Ctividad cdministr'ltiva+ que realiza el Estado P!! 

ra satisfacer sus fines, a través del conjunto-de organicrmos -

que componen la rama ejecutiva del gobierno, y de los procedi

míentos que ellos aplican, as:í como las funciones,.administrati 
47 -

vas que llevan a cabo otros organismos del Estado . 

La Administracic5n Pública entendida para el desarrollo i:i 

tegral se define como: El conjunto de conocimü~ntos hU;"llanos 

(adquiridos ya sea por la experiencia o el estudio) sumando 

a estos, las t6cnicas adm~nistr.ativas y las estructuras (antes 

tangibles) ya institucion;;Jlizados que produ?.can una transforr~ 

ci6n, siempre en proceso, por medio de factores tales como los 

educativos, morales, culturales, socialcis, económicos y ool1t! 

cos permitiendo así, a el individuo o conjunto de estos (pobl~ 

cidn), pasar de una etapa que pueda ser superable en cuanto a -

{46) Muñoz Amato, Pedro. "Introducción a lw Administración Pú-
blica", Ed. F.C.E., M6xico 1966, pp.24,26 
+ Tal actividad administra ti.va lleva como resultado la idea de
servir para realizar los fines propuestos, lo cual nos remite -
directamente al estudio de la noci6n de servicio pablico, de -
biéndose entender 6ste a trav€s de las siguientes notas: l. es
una ordenación de elementos y actividades para un fin; 2. el -
fin propuesto es la satisfacción de una necesidad pública; 3. -
implica la acción de una personalidad pdblica. 4. crea un régi
men jurídico de distinta 1ndole y categoría de las que rigen -
el orden jurídico general de los servicios privados. L6pez Al-
varez, Francisco. "Administración PQblica y la Vida Económica -
en México", Ed. ,p.55 
(47) Jiménez, op. cit., p. 181 
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48 las satisfacciones que les produzca. 

3.2.2 ACTIVIDADEs? 9 

Para Dimock E. Marshall, la Administración se ocupa de: 

"metas: lo que debe hacerse; 

Pol!ticas: C6mo hacerlo; 

Planificaci6n: Determinar los pasos mediante los cuales se - -

pueden alcanzar las metas: 

Decisión: Determinar prioridades y decidir entre diferentes -

métodos; 

Organización: Por niveles y por unidades dando a todos los - -

componentes una tarea, de suerte que cada uno -

tenga un campo de acción defi~ido: 

Personal: Contratarlo, estudiar sus motivos, razones, as1 co-

mo las relaciones humanas en todos losniveles; 

Presupuesto y finanzas: Estudiar el costo de los planes para 

tener una norma de control de decisi6n; 

Direcci6n: Planificación del programa y de la dinarnica de la -

dirección; 

Coordinaci6n: Sincronizar el programa y evitar duplicación de

esfuerzos; 

Supervisi6n: Dirigir el trabajo de los dem~s; 

Control: Determinar si la empresa cumple s~s fines, si est~ 

en su debido tiempo y si tiene eficacia". 

Otro autor distingue las siguientes actividades; "Implan

tar metas y objetivos estratlgicos globales y seleccionar los

objetivos de actividades ptlblicas concretas. 

- Determinar los requisitos para conquistar esos objetivos o-

implantar las operaciones o actos necesarios para llevar a 1a-

(4B) Ibidem., c.25 
,¡.59) Oimock E.: Marshall. "Administración ?dblica", Ed. UTHEA, 
• e:dco 196 7-p. 1: 
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práctica el plan estratégico, inclusive la selecci6n del mejor

procedimiento para ejecutar estas operaciones (o sea el plan 

de operaciones). 

- Determinar cuales son los recurso<> asequibles {hombre:;, dine

ro, material~s 1 tie~po) que son indispencables para el progra

ma público global, asi como distribución atinada de acuerdo con 

el plan de operaciones (o sea, programaci6n de las operacio---

nes). 

- Controlar todo el proceso desde el momento en que se haya to

mado la decisi6n o compromiso hasta su determinación, a trav~s

de las relaciones que se manifiestan hacia las desviaciones en

tre los adelantos previstos y los realizados, con el objeto de

asegur&rse de ~ue el programa público se lleva a cabo de acuer

do con lo estípulado. 50 

Se considera que la actividad de la Administraci6n Pública 

actualmente está en expansi6n y que resulta difícil precisar -

sus 1:1'.rnites, pero puede decirse que está jerarquizada en diver

sos sectores: 

- La actividad encaminada al .cumplimiento de los fines propios

del Estado, as1'. como la de las entidades y corporacio:ies que -

cumplan fines de carácter público. 

- La relativa a la conservaci6n de la entidad del Estado y su -

soberanía. 

- La acción del poder público en sus relaciones con otras enti

dades pGblicas, ya sean internacionales o ee derecho interno. 

- La actividad encaminada a mantener el orden jurídico y la se

guridad interna e internacional. 

- La función relativa a dar orientación filos6fica-política a -

la administración. 

(50) Steiss A., Walter. "Administración y Presupuesto Público", 

Ed. Diana, México 1975, p. 17 
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- La. gestión econ6mica relativa a proIQOver en todas las esfe· 
ras de la econom1a el crecimiento a un ritmo adecuado, inclu· 
yendo en esta actividad la planeac16n. 

- Proveer de los servicios necesarios para la ejecución de l< 

leyes emanadas del Congreso de la Uni6n {salvo las relativas 
la funci6n jurisdiccional). 

- La relativa a la recaudaci6n, concentración y distribuci6n 
posterior de los ingresos pdblicos, incluyendo en este aspect 
toda la 9esti6n tributaria y financiera. 

- La dispoaici6n, destino y manejo de los bienes que integran 
el patrimonio del Estado. 

- Las relaciones con sus funcionarios, empleados y trabajado
res, desde su selecci6n, entrenamiento, nombramiento, hasta ~ 
terminaci6n de su relaci6n laboral. 

- La actividad relacionada con los particulares e..~ todos los 

&nbitos. 51 

Los sectores anteriores no pueden considerarse ni exhaus! 
i 

tiva ni limitativrunente, ya que la actividad de la Administra¡ 
cidn Pllblica es cambiante y puede entrañar un mayor contenido' 
en algunos casos o restringirlo en los menos. 

52 3.2.3. CARACTERISTICAS. 

Se puede mencionar las siguientes: 

Es una organización de tipo especial¡ 

Constituye un sistellla dentro de otros sistema& mayores; 

Posee sistemas menores internos; 

Dirige y coordina la actividad del P.stado para el beneficio 
del país en éuanto a los servidores pGblicos; 

(51) Acosta, op. cit., p. 346 
(52) Fernández Esca~ante, F.M. "Dirección y Organizaci6n de 

presas Pfiblicas y Privadas", Ed. Mil.CCHI. Argentina 1973, pp. 

54, 55 
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- No es equiparable en sus métodos a la administruci6n priyada, 

pero aquellos pueden ser mejorados, inspirandose en determina-

dos aspectos de ésta, sobre todo por la rnodernizaci6n de estru~ 

turas, de funciones y capacitación del personal; 

- Su fundamento es la soberan1a popular y por eso los empleados 

deben tener siempre y ante todo prc3ente el coucepto de que sen 

servidores ptlblicos cualquiera gue sean R11$ jera~qu!~~. lo 'cual 

dar& la verdadera medida de su ericacia y utilidad: 

- Es eterofinalista, o sea, se dirige hacia un fin que trascie~ 

de de la esfera de los intereses individuales, debiendo inspi-

rarse en los de orden social y comunitario: 

- Es una rama de la ciencia de la administraci611: 

Es ecol6gica por haber interdependencia entre ella y el am--

biente en que actua; 

- Es un sector de la actividad gubernamental, en el sentido de

que su or1entaci6n suele variar con cada partido pol!tico que -

sube al poder püblico¡ 

Depende de la cultura nacional: 

Tiene inevitables aspectos burocrat1coa¡ 

Posee actividades y estandarea de rendimiento muy diferentes

de los de la administrac16n privada; 

- El objetivo fundamental ea el servicio al pueblo, mientras -

que la privada busca el lucro.+ 

3.2.~ OBJETIVOS. 

" En su sentido m&s amplio, los fines de la administraci6n 

son los objetivos altimos del Estado mismo: La conservaci6n de-

+ En general conviene calificar como econom!a mixta a aquella -
donde el Estado ha llegado a tener un grado de intervenci6n ma
yor que la habitualmente admitida por la teor1a liberal, o sea, 
ade<aás de sus actividades afines, existe un ámbito en el cual -

. se llevan a cabo actividades en donde el Estado actua con un -~ 
criterio empresarial como consecuencia de la insuficiencia del-



- 88 -

de la paz y el 6rden, la realizaci6n progresiva de la justicia, 
la instrucci6n de los j6venes, la protecci6n contra las enfcrm~ 

dades y la inseguridad, el ajuste y la transacci6n entre los -
grupos y los int~reses antagónicos, en suma, la consecución dP.

una vida buena". 53 

Dentro del párrafo anterior se pueden distinguir los obje
tivos inmediatos de la Administraci6n PGblica, estos deben de: 
" .•• utilizar eficazmente los recursos del pueblo {la naci6n), -
puestos a su disposici6n¡ eliminar los despilfarros; reducir -
los costos directos e indirectos; mantener la eficacia; conser
var y utilizar con criterio a hombres, máquinas y edificios, y-

54 proteger el bienestar y el interés de los empleados ••• ". 

3. 2. S ADM.INISTAACION PUBLICA EN MEXICO. 

Hablando del caso mexicano especS:f.icamente se sostiene - -
que: "La Administraci6n Pública es la acci6n del Estado encami
nada a concretar sus fines. Administrar es servir, es proveer
por medio de servicios públicos o servicios administrativos a -

los intereses de una sociedad ••• La Administraci6n selecciona, 
coordina y organiza las actividades del Estado con medios mate
riales y con personal técnico adecuado, personas y bienes y la

importante función directiva de los ejecutivos, son los elemen
tos indispensables de una eficaz admínisc~aci6n, tanto pública-

sector privado para satisfacer las necesidades colectivas y --
c~~plir as! con metas de justicia social, as! podemos decir que 
la finalidad del sector público en estas actividades (producti
vas) es la obtención de ingresos mediante la producción de bie
nes y/o la prestaci6n de servicios socialmente útiles y la con
tabilidad financiera. 

(53) Whi te D., Leonard. "Introducci6n al Estudio de la Adminis
tración PGblica", Ed. Comp. General de M~xico, M~xico 1964, 
(54) Fernández, op. cit., p. 57 
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Otro jurista de renombre transcribe lo siguiente: "La Ad

xninistración Ptiblica es el conjunto de medios de acción, sean

directos o indirectos, sean humanos, materiales o morales, de
los cuales dispone el gobierno nacional para lograr los propó

sitos y llevar a cabo las tareas de interús pGblico que no CU!! 
plan las empresas particulares y que determinan los poderes 

constitucionales legalmente dedicados a reconocer y definir la 

política general de la nación". 56 

As! mismo se aprecia que la Administración Pública Fede-

ral no forma parte del ejecutivo sino que, este se auxilia de 

ella para realizar sus atribuciones. 

Por au parte Acosta Romero afirma que la Administración -

Ptiblica es: •1a parte de los órganos del Estado que dependen -

directa o indirectamente, del poder Ejecutivo, tienen a su caE 

90 toda la actividad estatal que no desarrollan otros poderes

(LegiGlativo y Judicial, esto est~ basado en el principio de -

cxclusi6n, donde a entender que estos dos poderes también rea

lizan actividades administrativas pero que estas no son sus -

fines primordiales), su acci6n es continua y permanente, siem

pre persigue el inter~s püblico, adopta una for.ma de organiza

ci6n jerarquizada y cuenta con: 

A) Elementos personales. 

B) Elementos patrimoniales. 

C) Estructura jurídica. 

D) Procedimientos t~cnicos. 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 Administración Pública, para su estu

dio se le puede tomar desde dos enfoques; una orgánico y otro

funcional. 

A) Org~nico; Desde este enfoque, se le identifica con el 

poder eiecutivo y todos loo 6rganos y .iaidar.es administrativas, 

que directa o indirectamente, dependen de él. organicamente -

la Adrninistraci6n Pública Federal est~ constituida por el pre

sidente de la replíblica y todos los órganos centralizados, de~ 

concentrados y descentralizados, las empresas públicas del Es

tado, sociedades mercantiles de Estado y fideicomisos pliblicos 

(tarobi6n con los aspectos de tipo local y consecuentemente con 

el municipio) {cuadro 4). 

B) Funcional; Se entiende como la realizaci6n de la acti

vidad que corresponde a los 6rganos que forman ese sector. Los 

fines del Estado, que ya vimos son mGltiples y complejos, y p~ 

ra conseguirlo se necesita tambi~n una complejidad de 6rganos

encargados de realizarlos de una manera armónica, que se logra 

a través de su enlace y coordinaci6n jerarquizados. 

La Administraci6n Pliblica para realizar su actividad, 

cuenta con una estructura jur!dica, con elementos materiales o 

sea, el conjunto de bienes que en un momento dado tiene a su -

disposición, y el elemento personal, que es el conjunto de fu~ 

cionarios, empleados y trabnjadores que prestan sus servicios

ª la adrninistraci6n. 58 

En este momento se hace imperable la clasificación de la 

Administración Pablica como apoyo a los enfoques anteriores, -

as1 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 6rganos centraliz! 
dos dependientes del poder Ejecutivo. La indirecta o paraesta
tal es la que se realiz<1 a través de organismos descentraliza
dos y empresas de porticipaci6n estatal en otras instituciones. 

Otra clasificación sería: 

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

Una clasif icaci6n m5s es de acuerdo al tipo de organiza-
ci6n que guarda la Administraci6n PGblica, la cual es: 

Al Centralizada. 
BJ Desconcontrada. 
C) Descentralizado. 

O) Empresas estatnles y sociedades mor.cantiles de Estado. 1 
E) Fideicomisos pGblicos. 

Los Gltimos tres puntos, o sea, la administraci6n descen
tralizada, empresas estatales y sociedades mercantilos de Est~ 
do y fideicomisos pdblicos conforman lo que se conoce como ol 
sector paraestatal. 

3.2.5.l CENTRALIZACION. 

Se le puedo definir corno; "La forma de organizaci6n en la 
cual las unidades, 6rganos de la Administración Pdblica, se o_E 

denan y acomodan nrtl'.culandose bajo un orden jerárquico a par
tir del presidente de la repdblica, con el objeto do unificar 
las decisiones, el mando, la acción y la ejccuci6n 11

•
59 

Asimismo implica la unidad de los diferentes 6rganos que 
la componen y entre ellos .existe un acomodo jerárquico de su
bordinaci6n entre las unidades administrativas, y de subordin~ 
ci6n en el orden interno, por lo que respecta a los 6rganos de 

(59) Ibidem., p. 69 
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cada unidad administrativa. 

Algunas de las princiP.ales caracter!sticas de la Adminis

traci6n Pública centralizada son: 

a} La relación jerárquica de 6rganos inferioren con órga

nos superiores de la adrninistraci6n. Lo que implica varios p~

deres, 1niim1os que permiten l;i nni_dad admínistratjva, estos - -

son; los de decisi6n y mando que conserva la autoridad supc--

rior. 

b) Concentraci6n del poder de decisi6n. Se debe destacar

en este punto que no todos los empleados tienen la facultad de 

resolver, de realizar actos jur!dicos creadores de situaciones 

de derecho, ni de imponer sus determinaciones (existen por lo 

tanto órganos de preparaci6n o planeaci6n y órganos de resolu

ci6n o ejecuci6n) . 

e) Existe una concentraci6n de la fuerza pública. De tal

manera que las medidas de ejecuci6n forzada <le las resolucio-

nes adll\.inistrativas no pueden llevarse a cabo por cualquier --

6rgano de la adn\inistraci6n, sino por un n~~ero muy reducido -

de ellos a quienes legalmente se les otorga competencia para

ese efecto. 

d) La relaci6n jer~rguica de 6rganos su~eriores sobre 6r

ganos inferiores implica los siguientes poderes de los prL~e-

ros sobre los segundos: 

- Poder de nombramiento. No esta distribuida a todas las auto

ridades que forman grados er. la jerarquía administrativa. Con

siste en la designación de los titulares de los 6rganos que le 

estan subordinados. 

- Poder de mando. Consiste en la facultad de las autoridades -

superiores de dar 6rdenes e instrucciones a los órganos infe-

riores ABfialandoles los lineamientos que deben seguir para el

aje:ccicio de las funciones que les están atribuidas. 
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- Poder de vigilancia o de supervisión y control. Se real 

por medio de actos puramente rnatcriales que consisten en E 

gir la rendici6n de cuentas, en practicar investigaciones 

formes sobre tramitación de asuntos y en general, en todos 

quellos actos que tienden a dar conocimiento a las autorid 

superiores de la regularidad con que las inferiores están 

sernpeñando sus fun~ion!?::. 

- Poder disciplinario. Se considera como la facultad de la 

asociaciones para corregir a sus mi.embros, se puede y se d 

explicar la falta disciplinaria, entendiendola como la fal 

de cumplimiento de las obligaciones a su cargo. 

- Poder de revisi6n. Aqu1 se dice que la autoridad inferio: 

dicta el acto y la autoridad superior la revisa. 

- Poder para la resoluci6n de conflictos de competencia. Li 

Ley Orgánica de la Administraci6n Pública Federal (LOAPFl J 

su art~culo 24 faculta al presidente de la república por me 

de la Secretar!a de Gobernación el decidir a que 6rgano col 

ponde el despacho de tal o cual asunto. 60 

El número y composici6n de las unid<tdes administrativa 

centralizadas es muy variable, pudiera preguntarse cual ser 

el número ideal de secretarias de Estado o departamentos y 

sultar!a muy difícil de contestar; ya que esto depende de m 

diversos factores como son: la magnitud del Estado en su te 

torio, población y desarrollo económico, el contenido de la! 

tividad de éste y las metas que se propong.a. 

Las unidades de la Administración centralizada federal 

son: 

A) Presidente de la RopQblica. 

(60) Fraga, Gabino. "Derecho Administrativo", Ed. P6rrua, M 

ca 1977, pp. 166 - 172 
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B) Secretarias de Estado. 

C) Departamento del Distrito Federal. 

D) Procuraduría General de la Repfiblica. 

Las reglas comunes a las unidades centralizadas son: 

a) Todas las unidades tienen igual rango entre s! y no 

hay entre ellas preminencia alguna. Art. 10 LOAPF. 

b) Tienen la facultad de formular los proyectos de le

yes, reglamentos, decretos y acuerdos, en asuntos de su compe-

tencia, que emita el presidente de la repdblica. Art. 12 LOAPF. 

e) Al frente de cada unidad administrativa, estar~ el
titular, quien será auxiliado por una serie de funcionarios y -

dependencias subordinadas que señalen en cada caso, las leyes -

org§nicas, los reglamentos i~teriores o las disposiciones lega

les que les atribuyan competencias. Art. 14 y 15 LOAPF. 

d) Corresponde a los titulares, el trámite de los asu~ 

tos de la competencia de su dependencia. Para la mejor organiza 

ci6n del trabajo, podr~n delegar, en funcionarios sllbordinados, 

cualquiera de sus facultades, con excepci6n de aquellas que por 

disposici6n de la ley o reglamento interior deban ser ejercidas 

precisamente por los titulares. Art. 16 LOAPF. 

e) Las dependencias del ejecutivo, podrán contar con -

6rganos administrativos desconcentrados que les estarán jer~r-

quicamente subordinados. Art. 17 LOAPF. 

f) El régimen de suplencias se determinará en el regl~ 

mento interior de cada una <le ~as dependencias. Art. 18 LOAPF. 

g) Cada dependencia deberá expedir los manuales de or

gani zaci6n, de procedimientos y de servicios al pablico, necesa 

rios para su funcionamiento, los que deberán mantener permanen-· 

temente actualizados, y publicarse en el Diario Oficial de la -

Federaci6n. Art. 19 LOAPF. 
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h) Todas las dependencias establecerán les correspon

dientes servicios de apoyo administrativo, en materia de plane~ 

ci6n, programación, presupuesto, informatica y estadística, re

cursos humanos, materiales, etc. Art. 20 LOAPF. 

i) Cuando alguna de las unidades necesite i~forr.~s, -

datos o cooperación técnica, de ~ualGuicr otra dependencia, 6~

ta tendr~ la obligaci6n de proporcionarlos. Art. 21 LOAPF. 

A) Presidencia de la Repfiblica. 

Al frente del poder Ejecutivo y como titular de !a presi-

dencia, está un funcionario que recibe el nombre de Presidente

de los Estados Unidos Mexicanos, es electo en :orma directa por 

el pueblo y dura en su cargo seis años. No puede ser reelecto. 

Arts. SO al 89 constitucionales. 

El presidente de la república en los estados federales -

con régimen presidencial, como en México, tiene el doble carác 

ter de jefe de Estado y jefe de gobierno y entre algu~as de -

sus funciones están: 

Como jefe de Estado; Representa a la naci~~, pro~ocolari~ 

mente se le rinden los honores correspondientes a su cargo y -

tiene~ todas las funciones inherentes al roismc. 

Como Jefe de gobierno; Encabeza la Adminis~raci~~ PÜblica 

Federal, da contenido político a su estructura, se~ala las 1!

neas fundamentales de actividad política y adrr.i~istra~iva del

Estado. :~ombra y remueve funcionarios (previs~:i e:-. 2.as frac-

cienes 2, 3 y 4 del artículo 89 constitucional) _ ot=as más. 

al Car~cter político-administrativo; Se ~a~oiona que 

el titular de la presidencia tiene un carácter tanto ?Ol!tico

como administrativo. El primero se deriva de :a rc:a~i6n di--
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recta e inmediata que guarda con el r-;,,i:ado v con otro¡; 6rganos 

representativos del mismo. Dentro de la, c~;fcra q..:,,. l"' s,:;f,,d~·.

la ley, su voluntad constituye la voLmtad del E~tado. 6 :,. 

Dicho de otro modo, es parte intBgrantro de ,,.mo de 1 os f"''
deres de la Federación, tiene relacione~ jurfdico-pol1tica~ -

con' lo.s otros pode re u, con las ent l.dades feder,'.I ti va:.l, con los

municipios y con otros estados soberanos, gobiernd al Dii:;tri,to 

Federal y además da contenido al programa de gobierno q\w pon

drá en práctica durante su ejercicio. 

Su carácter administrativo se configura al realizar la -

funci5n administrativa bajo un orden jur1dico establecido por

el poder Legi.slattvo, es decir cuando ejecuta alguna accí6n e.!!. 

ta siguiendo la voluntad del legislador, cano contrario en au

carficter pol!tico que s~ base en una voluntad. Pero su fun--

ci6n no solo se limita d ejecutar las leyes, sino qu<• usando -

los poderes de decisi6n, :mando y jt"r~rc¡uico, torna li'!s decisio

nes m~s trascendentales en todos los ramos de la administración, 

tanto central como paraestatal, que dependen de ~l, efectG~ -

los nombramientos de sus colabor~dores mSs cercanos y de cier

to modo legisla de acuerdo al ejercicio de las facultades que

le conceden los artículos 71 fracci6~ la., 09 fracción la. y -

131 párrafo 2o. constitucional. As! tambi~n acuerda el destino 

y la utilizaci6n de todo el conjunto de elementos que integran 

el patrimonio del ~stado para realizar las actividades de €ste, 

se puede concluir que su carácter administrativo se aprecia en 

que verdaderamente ~dministra en todos los ramos, y en todas -

las materias en que interviene el Estado. 

As1 también es el 6rgano jer<'írquicamente superior de la 

Administraci6n Pública Federal, no solo centralizada, sino en

su totalidad. 

b) Estructura; Para resolver. los asuntos de la pres! 

dencia el Ejecutivo cuenta con: 

(61) Fraga, cp. cit., pp. 172 - 175 
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- Una Socretar!a Particular. 

- Un Estado Mayor. 

- Una Secretaria Privada. 

La LOAPF en su articulo 8 establece por primera vez la b~ 

se legal para gue el Ejecutivo Federal cuente con unidades ad

ministrativas, bajo su dependen~ia directa. 

En 1981 el ejecutivo tiene las siguientes unidades de ase 

sor!a, apoyo t~cnico y coordinaci6n: 

- Unidad de Asesoría Jur!dica de la Presidencia de -

la Rep!iblica. 

- Coordinac16n General de Estudios Ad~inistrativos -

tle la Presidencia de la República (Acuerdo presidencial del 3-

de enero de 1977). 

- Dirccci6n General de Informaci6n y Reli¿ciones Públ_!. 

cas (acuerdo presidencial del lo. de junic de 1977). 

- Coordinaci6n General del Plan Nacional de Zonas De

primidas y Grupos Marginados (Acuerdo presidencial del 21 de -

enero de 1977). 

- Coordinaci6n General del Siste:na Nacional de Evalu~ 

ci6n (acuerdo presidencial del 21 de octubre de 1977). 

- Comisión T~cnica Consultiva de Ediciones Gubername~ 

tales (Acuerdo presidencial del 14 de mayo de 1979). 

- Coordinaci6n de Proyectos de Desarrollo (Acuerdo pr~ 

sidencial del 18 dP mayo de 1979). 

B) Secretdrías de Estado. 

a) Concepto. 

Es un 6rganv superior administrativo que auxilia al -

presijente de la república en el despacho de los asuntos de una 
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rama de la actividad del Estado. 

Al frente de ésta se encuer.tra una persona denominada s~ 

cretario de Estado al cual se le puede definir como: "la pers2 

na física titular de la secretaría, es nombrado y removido li

bremente por el presid~nte de la repOblica, y en este orden de 

ideas, la secretaría viene a ser la estructura y el secretario 

el funcionario que la cncabeza". 62 

b} Antecedentes. 

La creación de secretarías de Estado que ayuden al

ej ecutivo en el desempeño de sus atribuciones, se inicia con -

la vida independiente de }léxico en el año de 1810. 

Aunque constitucional~ente aparecen hasta el 22 de

octubre de 1814 en la Constitución de Apatzingan, en cuyo ar-

tículo 134 se previa la existencia de t~es secretarios: de -

Guerra, de Hacienda y el de Gobierno. ¡, partir de esta com;t.!_ 

tuci6n, los sistemas constitucionales se dividen en Centralis

tas y Federalistas. 

En las primeras se señalaba el número de secretarios 

y su ramo, de este tipo son las constituciones del 29 de dicie~ 

bre de 1836, y la del 12 de junio de 1843. 

En las federalistas de 1824, 185i y 1917 se deja a -

una ley posterior, del Congreso de la Uni6r., el establecer el -

nGmero de secretarías y su competencia. A continuación se pre

senta la evolución hist6rica de las secretarlas de Estado de 

1810 a 1976: 63 

Año 

1810 

secretarias de: 

Estado y Despacho. 

Gracia y Justicia. 

Guerra. 

(62} Const. Pol. Mex. Arts. 89 frac. 2a. y 90 - 93. 

(63) Acosta, op. cit.,.pp. 90 -93 
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Hacienda. 

Guerra y Marina. 

Interior. 

Justicia y Negocios Eclesiásticos.· 

Guerra y Ma:t·ina. 

Interior. 

Relaciones Exteriorem. 

Hacienda. 

Guerra y Marina. 

Justicia. 

Negocios Eclesiásticos. 

Instrucci6n PGblica. 

Industria. 

Relaciones Exteriores. 

Gobernac16n y Polic!a. 

Guerra y Marina. 

Relaciones Exteriores. 

Gobernaci6n. 

Justicia e Instrucci6n .Pública. 

Fomento. 

Hacienda y Crádito Público. 

Guerra y Marina • 

. Gobernación. 

Relaciones Exteriores. 
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Secretaria ce: 

Marina. 

Trabajo y Previsión Social. 
Bienes Nacionales. 
La Presidencia. 

Se divide la de Cor:mr:i-::aciones y 
Obras Públicas. 

Se cambia la denominaci6n de alg~ 
nas secretarras. 

La Ley de Secretarias y Departamentos de Estado (Diario -
f icial del 24 de diciembre de 1958) establece las quince se-
retar!as siguientes: 

Agricultura l' Ganadería. 

Comunicacioncos y Transportes. 
Defensa Nacic,nal. 
Educaci6n Pt:íblica. 
Gobernaci6n. 

Hacienda y Ciédito Püblico. 
Industria y Comercio. 
Marina. 

Obras PGblicas. 

Patrimonio Nacional. 
Presidencia. 

Recursos Hidr'.iulicos. 
Relaciones Ex:eriores. 

Salubridad y .\sis~a~cia. 

Trab;¡i.jo y Prc-,isi6:i Social. 

La Ley Orgánica de la Administración Pfililica Federal (Oia-
io Oficial del 29 de diciembre de 1976) e!ltablece dieciseis s~ 
retarías de Estado las cuales son: 
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Secretar!a de: 
Agricultura y Recursos HidrSuli-
cos .. 

Art. 35 

Asentamientos Humanos y Obras -
Pdblicas. 
Art. 37 

Comercio. 
Art. 34 

Defensa Nacional. 
Art. 29 

Educación Pllblica. 

Art. 38 

Gobernación 
Art. 27 

Hacienda y Cr~dito Ptlblico. 

Art. 31 

Marina 
Art. 30 

P~tri.monio y Fomento Industrial. 

Art. 33 

Programación y Presupuesto. 

Art. 32 

Reforma Agra;ria. 
Art. 41 

Relaciones Exteriores. 
Art. 28 

Salubridad y Asistencia. 
Art. 39 
Trabajo y Previsión Social. 
Art. 42 
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e) Atribucion.::s. 

Siendo las secretar:L1s de Est<1dD les auxiliares más cerca-

nos al president.e de la repúblic.:1, ¡«rnsentan tmr_,Jfh dos car.')~

teres, o sea, se denominan 6rg.::nor; <.fo tipo po:it.í.co y admini-,-

tr.ativo, a continuaci6n se describen i.,,, l'trib•1ciones de acuer

do a su carácter: 

Pol!tico; se tlpifica por lo siguiente: 

• Requisitos personales conforme a la Constitución. 

Art. 91 

Nivel Jerárquico. Form~ parte del poder Ejecutivo,

en el nivel jerárquico superior únicamente después

del presidente de l~ repdblica. 

Su relaci6n con otros poderes y,:c 0nticl3;·0s públi-

cas • 

• Obligacil:Sn de preflent.n· informe antrnl .d Congreso -

de la Un:L6n • 

• Deber de infor;,;,n· cu.;:nd·:> z:c~¿1 citado por el Congreso 

.~rt. 93 constitucicnal. 

• La facultad y <."11 oeh.:r J•: refi:endo. 

- Adlllinistrat1vo; 

Son los jefes supE?:' ion"~·' .;~ la untO.:ia<3 administ1:at:i.

va de la que son ti tu lac··.,,,, , 

Ellos admin intrñn ,,~;,, u·· Llad en todos sus aspecto~, 

designando al p.-:~r'''·"''··l de confianza que no designe

el Ejecutivo 1:'0der1.il, interviniendo en los movimien 

tos esc<t la fo:n1arios •.k· '.. \'.'<:rsona l de base, adminis-

trando los l.ne,1+.:!> romebleu e inmuebles destinados a 

la secretarfa y c11rnpl!r con la actividad qua les s~ 

ñala el ordenami<~nto :;uefd.i.co y con los acuerdos, -

órdenes y disposiciones del pres~dente de la repa-
blica. 

Los secretarios y las secretarías de Estado, en su-
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actividad están sujetos al orden jur1dico, sus fa-
cul tades estlin determinadas a partir de la Consti-
tuci6n, en la LOAPF (Arta. ll, 14, 16, lB y 19) y -

en una serie de leyea que preveen facultades y act! 
vidades a las secretarias. Aparte de lo roencionado

anteriormente, laa secretarias se rigen también por 
los re~lamentoo admini,trativos, reglamentou inte-

riores, circulares, oficio$, acuerdos, decretos y ~ 
6rdenes del presidente de la repQblica. 

d) Estructura Interna. 

Caca secretarta está estructurada en una serie de 6rganos -

inferiores de acuerdo con una divisi6n 16gica del trabajo, a -
partir del secretario da Estado. 

Desde este punto de vista, existen varios subsecretarios, -

que se ::icupan de l'l11J1.terias esp'1lc:l'.ficas dentro de cada sccreta--

rta, después de éstos e~iste un Oficial Mayor, que generalmente 

se encarga de las gestiones administrativas relativas al perso

nal, a los bienes que tiene a su disposición la secretarfa y en 
ciertos anpectos del presupi..iesto. 

r, c:mtinuac!6n esdin una serie de direcciones y ;.;;ni.dades -

que de acuerdo con la 16gica realizan actividades es?f!c!ficas. 

A su yez las oirecciones y d•:ipa.rtamentos pueden di\•icirso, en -

s~cciones, en mesas, en juntas, comisiones, etc., de acuerdo con 
las necesidades del servicio, hasta. llegar al rango más infe--

rior a~ la jerarqu!a administrativa que viene a ser el oficial 

administrativo, quien realiza las funciones rnateri.:ües o de me

nor im?ortancia. 

Incependientemente de lo anterior, en cada sec::-ei:ar1a hay 
ciertos 6rganos 9~pec!ficos que no son direcciones, ~i departa 
mentos que tiene su propia ley orgánica para regularlos, tiener 

un funcionario de los que encobeza y acuerdan con el oficial -
mayor, subsecretarios y secretarios t y en su orden interno tarn 
bién pueden dividirse en direcciones, departamentos y seccione 
(gráfi~a 3-A y 3-B). 
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También alg•.mas secretarías cuenla'1 con Ctlf?rpos coni;t1lti.-

vos integrados por elementos de la pr.::>pia ~":cret.::;i·L:i, .ie otras 

secretarías y del departamento, de los particulare!;, con el -

fin de escuchar opiniones autor.izad:w de la i"du,,,tria o de ac· 

ti vidades económicas importan tes en re laci6n a l '.rn m•.:!di das qtv~ 

pueden tow-ar el Estado en un momento dado. 

Ta1nbilán algunas cuentan con organi3rr.os deec:~ntralizado,;, -

un ejemplo lo podürilOs tener en la Secretar!a de Educaci6n Pü-

blica con el Instituto Nacional de las Bellas Art::«s. 

Rxiste además un r€gimen de suplenci¡:¡s establn·::id·? en el -

articulo 14 de la LO,\PF, y también puede estar contemplado den 

tro del reglrunento interior (los cuales son expedid.::m en hase

al art. 89 frac. la. de la Constituci6n y del art. 28 de la -

LO.'\PF} 

Dada la importancia del des.::nvolvillliento de las secreta--

r1as dentro del orden econ6tuico, a continuación se mencionarlin 

los antecedentes ml!s significativos y las atribuciones m:'is im

portantes de cada una de las secretarías de acuerdo a la - - -

LOAPF de 1983. 

e) Secretarías de Estado Antecedentes y Atribuciones Pari

culares. * 

- Secretaria de Gobernación 

. Antecedentes. 

* Los antecedentes y atribuciones desarrolladas en este 

punto fueron extractados de: Acosta, op. cit., pp. 94 - 111 

y de la LOAPP art. del 27 al 43 respectivamente. 
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Figura por primera vez en las siete leyes constitucionales 

de 1983, bajo el nombre de ministerio del Interior, mtis tarde

en las bases orgánicas Centralistas de 1843 se le da la denomi 

naci6n de Secretaría de Gobernación y Policía; en 1853 cambi6-

su nombre por el Estado y Gobernaci6n; por decreto del 23 de-

febrero de 1861 tuve el nombre de Secretaria f.•J Estado y de -

Despacho de Gobernación: en abril de 1861 se fusionó con la -

S~cretarla de Rela=icnes E~teriores quedando aat hasta el afio

de 1867 en que recobró su deno~inaci6n de Secretaria de Estado 

y Despacho de Gobernación nuevamente y durante el r~gimen de -

Venustiano Carranza, al de Secretaria de Estado; y fue a par-

tir de 1917 cuando tom6 su presente nombre; Secretaría de Go-

bernaci6n. 

Atribuciones. 

Esta Secretar.ta 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 expida el mismo congreso, alguna 

de las dos cámaras o el presidente de la repGblica. Vigilar -

el cumplimiento de los preceptos constitucionales por parte d 

las autoridades del país, especialmente de los que se refiere 

a derechos individuales. Cuidar del cumplimiento de las dispo 

siciones legales sobre cultos y disciplina externa, Aplicar -

el articulo 33 de la constituci6n (expulsión de extranjeros -

indeseables). Administra y publica el Diario Oficial de la Fe

deraci6n. Compila y publica las disposiciones legales del Go

bierno Federal. Lleva las relnciones del poder Ejecutivo con 

los otros poderes, con los gobiernos de los estados y con las 

autoridades municipales. Otorga al poder Judicial Federal el -

auxilio que requiera para el debido ejercicio de sus funcione 

Tramita lo relcionado con la facultad constitucional del Eje

cutivo Federal para designar y aceptar la renuncia de los mi

nistros de la Suprema Corte de Justicia del Distrito Federal; 
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nombra¡uiento~, remocione:n ;¡ l:ict-.!nc:fa:.:> :i,:; los ~ecretaxio y ·tefes 

de departamento del Ej1.>cutivo y de loi> procur<Hlor,;¡~ .e _;1isU .. cia 

d;.~ la república y del Di~:ti-í.tc Pr·(('.':r~l, intcrv-(~nlr ~n lor; IH.Js;i .. ·

brarnientos, dt?r;titucioncs, renuncias y juUil:.1('l(J:t'f:i~~ de fune.ion~, 

rios que no atribuyan expr.esam·:31te por la ley ; otras depend!.•n

cias del Ejecutivo. lntf,irveni:t· y vígi L1r l<A!J fu;1c:icncs ele::•:or;".!_ 

les. Manejar 1~1 archivo general ck~ Li naciGn. Administrar 1as -

i3l~s de ~;.r.l'DE;. mares, sujeta5 Cl la jur:isdicción fc:dcra.l. n·. 1qla

mentar, autorizar y vigilnr el juego, lds lotcrias y =ifau. 

- Secretar(a de Relacione~ Exteriores • 

• Anteccdent(~s. 

Por decreto del P. de noviembre de 1821, de ld regencin del

it-Jperio y ']obierno del <;1.meral Agust!n de Itu::·bide fue creada -

la Secretaria de Relaciones Ex.tt'r.Lores con la dcnorniuaci6n de -

Secretaria de Estado y Despacho de Relociones Exteriores e ln-

terior<;s. En curoplioü~ntu del artl:cuJc 28 de la 4<i. t.ey Con:Jti

tucional del 29 de diciembre tfo 1836, se car.:ihio lu d;·;nomina-·--

c16n de esta secretaria por l~ de ~inisterio de Relaciones Ex-

teriores, dej6 de ser Ministerio y so le c.:unbia .la designaci6n

a 'Secretaria del Despacho de Re la e iones Exteriores, por decreto 

del 13 de mayo de 1891; y su rw;llbn:>: .¡¡;ctual es: Secretaria de R~ 

laciones Exteriores . 

. Atribuciones. 

Corresponde a e3ta sa~retar~a el despacho de los aeuntoa -

de política exterior que se pn~senten en las relaciones inter--

nacionales o que se deriven de la vigencia de tratados, conve-

nios o compromisos en los que el pats sea parte. En particular

le corresponde manejar las relaciones internacionales, y, por -

lo tanto, intervenir en la celeb~1c16n de toda clase de trata-

dos y convenios internacionales an los que el país sea parte. 
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Dirigir el servicio exterior mexicano en sus aspectos diplomá

ticos y consular. Intervenir en todo lo relativo a eventos in

ternacionales y en las cuestiones relacionadas con los lfmi--

tes y aguas internacionales. Conceder licencias y llevar el r~ 

gistro correspondiente para la adquisición de bienes inmuebles 

por ~xtranjeros, asi corno para f0rmar pa=tc ce sociedades civ! 

les y mercantiles; inter\•enir en todas cuestiones relacionadas 

con nacionalidad y naturali:rnci6n. Legalizar las firmas y los

documentos que deban producir sus efectos en el extranjero y -
viceveri:;a. Intervenir en la cxtradicci6n y despacho exhortos -

internacionales. Colaborar con las instituciones de las que el 

país forme parte. 

- Secretaria de la Defensa Nacional . 

• Antecedentes. 

Esta Secretaria fue creada por decreto del 8 de noviembre

de 1821 y ratificada en las siete leyes de 1836 con el nornbre

de Secretar!a de Guerra y de Marina. Cambi6 su denorninací6n -

por la de Secretaria de la Defensa Nacional en el decreto del-

25 de octubre de 1937 • 

. Atribuciones. 

Es de su competencia; la organizaci6n, administraci6n y -
preparación del ejercito y la fuerza aérea mexicana, el con-

trol activo, las reservas y el personal en disponibilidad y -

en situaci6n de retiro. La confecci6n de planes de la defensa

nacional. La movilización en caso de guerra, la asesoría mili

tar, en toda clase de v1as de comunicaci6n, terrestre y aérea. 

La construcci6n y preparación de fortificaciones y toda clase

de recintos par.u el uso del ejército ir:cluyendo la administra

ción y conservación de los mismos •. El control de las colonias

m1litares y almacenos del ejército. La sanidad militar. La ed~ 
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ación y justicia militar. Los servicios sociales del ejército. 
ntervenir en los indultos de delitos del orden militar.Adqui-
ir y fabircar arrnarnento, municiones, vestuario y toda clase de 
ateriales y elementos destinados al ejército y la fuerza aérea. 
ntervenir en la expedici611 de permieos para la aportación de -
rmas de fuego, con objeto que no se incluyan las armas prohib! 
as por la ley, y aquellas que la naci6n reserve para el uso e~ 
lusivo del ej~rcito, armada y guardia nacional, con excepc16n
e aquellas que son portadas por empleados feder~les. 

- Secretaria de Marina • 

• Antecedentes. 

En virtud de la reforma a la ley de Secretarias y Departa-

en tos de Estado por decreto del 31 de diciembre de 1939, fue-
reado el Departamento de Marina Nacional que qued6 bajo depe~ 
encia directa del Ejecutivo. El 31 de diciembre de 1940 fue--
xpedido un decreto nuevamente que vino a reformar a la ley de 
ecrotarías de Estado,y se elev6 dicho departamento a la cate
or!a de secretaria de Estado. 

La Ley Orgánica de la Administraci6n Pdblica Federal -----
. LOAPF> del 29 de diciembre de 1976, le conserv6 el nombre ,p~ 

o a la vez le agregaron atribuciones de marina mercante que -
staban en favor de la Secr.etar!a de Comunicaciones y Transpo~ 

es. 

• Atribuciones. 

Organizar, administrar y preparar la armada nacional, man~ 
ando su activo y reservas. Emplear el poder naval federal pa

ta la seguridad interior y defensa exter~or del paí~ por medio 
e la vigilancia y defensa de la soberanía de México en aguas, 
ostas e islas nacionales. Proteger el trfifico marítimo, - - -
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fluvial y lacustre. Efectuar operaciones de rescate y salvame! 

to en el mar y aguas nacionales. Proyectar, construir, man te-· 

ner y administrar las obras portuarias que requiere la armada. 

Ejercer la soberan!a de las aguas territoriales y vigilar las· 

vías navegables y zona econ6mica exclusiva. Organizar y admi-· 

nistrar el servicio de la policía mar1tirna e intervenir e~1 - • 

la adrnini.st.:aci6n de la justicia militar, conjuntamente con l< 

Secretaría de la Defensa Nacional. Prastar servicios médicos l 

hospitalarios a los miembros de la armada y organizar·y pres-

tar se·rvicios de sanidad naval. Integrar el archivo de informf 

ci6n oceanográfica. Establecer y administrar los almacenes y -
' estaciones de combustibles y lubricantes de la armada. Ejecu--: 

tar los trabajos topográficos de las costas, islas, puertos y1 
v!as navegables as! como organizar el archivo de cartas mar!t' 

mas y las estad!sticas relativas. Organizar, administrar y o 

rar el servicio de aeronáutica naval militar. 

- Secretar!a de Hacier.da y Crédito PGblico • 

• Antecedentes. 

A raíz de la consumación de la independencia de 1821 se -

cre6. Cambi6 su denominaci6n en 1B21, por la Secretaría de Ha 

cienda y Cr~dito PGblico y Comercio, pero el agregado de come 

cio fue sustituido posteriormente y denominada como se le con 
. ~ 

ce hasta nuestros días, i:·econociéridola también la LOAPF en --

cuanto a su nombre, pero en cuanto a sus funciones variaron 

notablemente y fueron asignadas a otras secretarias • 

• Atribuciones. 

Le corresponde formular los proyectos de leyes y disposi

ciones impositivas, as! como las leyes de ingresos federales } 

para el gobierno del Distrito Federal, en base a los proyecto 

de ingrosos respectivos. Cobrar los fogresos, derechos, produ1 

1 
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s y aprovechamientos de la Federaci6n del Departamento del -

strito Federal en términos de las disposiciones fiscales re~ 

ctivas, así coroo imponer las sanciones por falta de cumpli-

ento de las mismas. Dirigir la policía fiscal y los servi---

. 'os de aduanas e inspección. Intervenir en las operaciones en 

l
e se haga uso del cr~dito pGblico, y dirigir las políticas -

netarias y crediticias. Ejercer las funciones que le señalan 

s leyes de instituciones de cr6dito, seguros y fianzas. Es-

f .ideicomi tan te Gnico del gobierno fc;dera 1. Y en términos g!;_ 

rales todo lo qt1e le atribuyan expresamente las leyes y re--

amentos. 

Secretaria de Programaci6n y Presupuesto . 

. Antecedentes. 

La presente secretaría fue cr·eada por la LOAPF en 1976, su 

tecedente pr6ximo fue la Comisi6n Nacional de Inversiones, -

desaparecida y la Secretaria de la Presidencta . 

• Atribucio:ws. 

Le correspon=e realizar planes de desarrollo económico y -

cial. Realiza el plan general del gasto pGblico de la adrr.i-

straci6n pdblica. LLevar y establecer la estadlstica general 

1 pais. Proyec-::ar y calcular los egresos del gobierno fece--

1 y los ingresos y egresos de la Administraci6n Pdblica ?ar~ 

tat·al y hacer 2a glosa preventiva de los mismos. Cuidar ~ue

a llevada y cc~solidada la contabilidad de la Federación y -

l Departamento del Distrito Federal. Elaborar la cuenta :;>1-

ica y mantener las relaciones con la Contaduría Mayor de Ha-

~
enda. Autorizci= actos y cúntratos en los que intervenga el-

bierüo federal. Tomar medidas administrativa sobr6 responsa

lidades que afe=ten a la Hacienda Pdblica Federal y al Depa~ 



- 114 -

tamento del Distrito Federal. 1\tribuciones cm materia de pen-

Siones civiles y militaras. El control y vigilancia de los - -

organismos descentralizados y empresas de participación esta-

tal. La práctica de auditorias externas a entidades de la Adm.f. 

n1atraci6n PGblica Federal. La realizaci6n de estudios y expl2 · 

raciones geográficas de L1 república mexicana. Intervenir en -

la inversión de los subsidios que conc.;de la Federación a los

gobiernos de los estaao~, ~u~icipios, instituciones o particu

lares, cualquiera que sean los fines a que se destinen. 

- Secretaria de Patrimonio y Fomento Industrial • 

• Antecedentes. 

Se cre6 por la Ley de Secretar!as y Oep.:irtamentos de Esta

do de 1946 y entr6 en vigor a partir de enero de 1947, con el

nombre de Secretarfa de Bienes Nacionales e Inspecci6n Admini:!_ 

trativa. La ley de 1958 la designó con el nombre de Secretar!a

del Patrimonio Nacional. A partir de 1976 por la LO.llPF cambia

de nombre al de Secretaría d•: Patrimonio y Fomento Industrial . 

. Atribuciones. 

Le corresponde el despacho de los siguientes asuntos: Po-

seer, vigilai: o administrar los bienes de propiedad origína--

ria, los que constituyen los ~ccur~o~ n~turales ~o renovables

y los de ;.iso común. Conce::h~r concesiones, dutorizaciones y pe!:_ 

mises relativos a la explotación de los recursos antes mencio

nados ;: ejercer t:l derecho de reversión de bienes conc0nciona

dos, cua:i.c::i estén encomendados a otra secretaría. Llevar el __ , 

catastro :etrolero y minero. Interviene en todo lo relacionado 

con rec'clrs':ls no renovables. Est:iblecimiento de n'..levas indus---i 

trias e:i. los rarncd de la transformaci6n, eléctrica, etc. El --' 

funcio:i.ario y organizaci6n de la producción econ6mica del art~ 

sano y ar~es populares y en protección y fomento de la indus--
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tria nacional. Fo!Tl<:!nta el <~csa':L·ull: ,.,. ias :>ocie<lades c;ooper~

tivas de producci6n industrial. Intc'rvenü: c::i 1-'l;; se· ,~tí :ele:,:, -

c~ras y asociaciones inC:us·::ria10;~_, ;-;sí c·cmo en ::.ater_i_a dG 

propiedad industrial y de 1;1 regul.:1. JJ;1- -:L 1., ~n·-:0i.·~: i6n e:xt~·a~ 

jeru y transferencia de tecnologL1. Org.1ni;::n· :. ·:igilar las ··

normas y expecific.:!c'ic~:i.:~s i.ndustrial:.::.·s. Adcmds r__,rgun:tza iJ.:..:pos_t 

·cienes, ferias y coi:grcso;:; de c;aeiict:f:1 i.ndustri.1'1 . 

. 1\.ntecedentes. 

Desde el año de !.943, en la ley denominada Buses Orgán.-i ·

:cas Centralistas se elir.:inaba la entonces Sccret~rí'l de Ins--

trucci6n Píiblica e Industri:1, Y por decrete· d~l :!.~ _.-¡e abril -

de 1853 reL;civ,, •l las L" -'~"' p:1:i.:il la adminisLr~ciL'ín .;e li1 repQ 

bltca, de esa 6poca, la ci~aa~ 2~cretar!n dio origen a la Se-

cretar!a de Relac:lonecr lnt(n:ior<os, Justir~ia, Neqoci•·:; !::clesiá:¿_ 

ticos e Instrucción PG.blic"; y l:i Secret:<ir!.:1 dr: Fc-men~o. Colo

nizaci6n, J:ndustri.a y Comercie> a Li cual -~;.-.- encomendaron las -

funciones de la St~cretaría de Industt:i¿¡ y Comercio. Esta últi

ma recibió a su· vez el nombre de S•.>C:" <·t.-".d:a de F'omcnto a par-

tir del 23 de febrero de 1861 soga~ decreto de esa fecha. Pos

teriormente en el periodo de abriJ -::e 186.t a ju:¡io de 1867 nu'.::_ 

vamente se fusionó con la Justic::.a, N0g,.oc5of_; Ecletdtlsticos e -

J;m;;trucci6n Pública. Ti.ompo dospués por decreto del 13 de mayo 

de 189.1 l.:is funcion•=:. que le cc,r,.-:iq1ond!an a lil er.tonces Seer:=_ 

tar!a. da Inrlt;.stri.~ y C<)rnerci•.), q\h::d;.~.ron r(;p.J.rtidas entre la -·

antigua Secretarí.:i de Fomento y l~ Secretaría de Hacienda, Cr! 

dita Pfiblico y Comercie. En el decreto emitido el 31 de rnarzo

de 1917 estableci6 que en lugar de !~ 3ecretar1a de Fomento, -

Colonización e Industria se creaba do::; r:ccretad'.as en su lugar 

las cuales fueron: La de Fomento y la de Industria y Comercio, 

que fue la que tuvo las atribuciones de la Secretaria de Econ~ 

mía. En la Ley de Secretarías de Estado del 25 de cüciembre de 

1917 tom6 el nombre de Secretaria de Industria Comercio y Tra-
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. bajo. Con fecha lo. de enero de 1933 recibi6 el nombre de Se-

cretaría de la Economía Nacional, que conserva hasta diciembre 

de 1958. En dicha ley se le denominó Secretar1a de Industria y 
Comercio. 

La LOAPF de 1976 la denomina Secretaría de Comercio reti-

rando de su esfera de competencia todas las funciones relati-

vas a1 industria qu~ pasan a la Secretaría de Patrimonio y Fo

mento Industrial; pesca, que pasa a la Secretaría del mismo -

nombre y las de estadística que las adquiere la de Programa--

ci6n y Presupuesto • 

• Atribuciones. 

Le corresponde formular y conducir las políticas generales 

de comercio del país. Intervenir en la distribuci6n y conswno, 

cuando afecten la economía general del pa1s y establecer las -

políticas de distribución y consumo de los productos agrícolas 

ganaderos, forestales y pesqueros, escuchando a la Secretarta

de Agricultura y Recursos Hidráulicos y Pesca en sus relativas 

materias. 

Fomentar el comercio exterior e interior del pais, a tra-

vés del diseño, ejecución y control de las políticas que en -

materia exterior se establezcan relativas a importaciones y -

exportaciones temporales o definitivas. Certificaci6n de ori-

gen a productos mexicanos que asi lo requieran. Suscripción -

y cumplimiento de tratados internacionales en materia de come~ 

cio. Vigilancia y mejoramiento de los sistemas de distribución, 

ventas, crédito y almacenaje de bienes de producción y consumo 

local. VigilaPcia de las disposiciones legales en materia de -

funcionamiento de cd.maras de comercio. Promoción del desarro-

llo econ6mico de los litorales, franjas fronterizas y zonas li 

bres, con objeto de integrarlas al mercado nacional. Determin~ 
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í6n y fijaci6n de aranceles. Promoción y estudio de estímulos 

iscales escuchando a la Secretaría de Hacienda y Crédito PG--
1.ico. Estudio y detorminaci6n de rcstric:cioncs a las importa

Implementaci6n y manejo de los mecanismos de protec--

consillltidor y de la Procuraduría de la Defc,nsa al Cons!:!_ 

Secretaría de Agricultura y Recursos Hidráulicos • 

• Antecedentes 

Por la ley del 22 de abril de 1953 se cre6 el Ministerio -

Fomento, Colon:i.zaci6n e Industria que estuvo encargado tan

de las funciones que le conciernen ahora a la Secretaría -

Agricultura y Ganadería, como de aquellas que le pertene---

n a la Secr•:?tarí<:i de Comercio. Dicho ministerio se subdivi--

6 por decreto de 31 de marzo de 1917 en Secretarl'.a de Fomen-

y en Secretaría de Industria, Comercio y Trabajo. La deno-

naci6n de Secretaría de Fomento fue cambiada por la Ley de -

cretarías de Estado del 25 de ciciembre de 1917, por la Se-

etaria de Agricultura y Fomento.Este nombre lo conservó has-

el 31 de diciembre de 1946 en ::rue de l.'.l Ley de Secretarias

Departamentos de Estado, le se~aló el nombre de Agricultura

Ganaderia. La LOAPF de 19 76 une a las Secretarías de Rec·.:r-

s Hidráulicos y a la de Agricultura y Ganadería, a la fecha-

le conoce como Secretar!a de Agricultura y Recursos Hi~:§u

cos, con el objeto de evitar las interferencias que había e~ 

e ellas . 

• Atribuciones 

Le corresponde organizar, fo~entar y asesorar t6cnicarnente 

producción agrícola, ganadera, avícola, apícola y forestal

todos sus aspectos. Difundir los r.iejores métodos y procedi

entos destinados a obtener mayores rendimientos de la agri-

ltura, silvicultura, ganadería, avicultura y apicultura. 
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Organizar y encauzar el cr~dito ejidal, ~qrtcola, forest~l y 

ganadero, con 1.1 coopcraci6n dé! 1<_1 Secretaría de Hac.ienda y 

Crlidito Pdblico. 0:::-gani,.ar a lo,; produetore;: del sector ag:r.01 

cuario en torno a programa3 a nivel na~io~al y regional, e~ · 

coordin.1ci6n con let t;<,c;.::nt:arí'.~1 de ta fü?forrna Asraria. Viqila1 

la explotacf6n de loe recursos rorostalns y de la fauna y flc 

ra silvestre. Org~nizar y vigiltir la inspecc:i6n for~stal, y < 

cretar las vedas forestales y de caza. Fomantar la reforesta

ci6n, organizando al efecto viveros de diversas plantas y la 

defensa agrfcola y ganadera y de vigilancia de sanidad a~rop' 

cuaria y forestal, cte. 

Administrar!' ün al9unos casos, .Y control~r, proyectar,. -

constrt1ir y conservar; la$ cuencas ilidrfiulic~z, vasos, manan

tiales y aguas propj.ed.1d nacional y d,~ zonas fc:!der;¡Jes. La~ -

obras de .riego,. desec..:\ci6n,. drenaje, dt .. fcn::.;;1 y me)o"Camiento ~ 

de te:r:ronos y las de pequeña :irr igac.i(ln, en coordinaci6n y -

con lacooperación de lns nntidacl.QS fede:t"·at.i\~¿1s, municipios o 

particulares. Las corr icnt<1:;, la9op, y laqun¡¡ ~J.. Ríos y demás e 

rric-ntes ún prevenci6n de i;ittnducio!u;:.s .. L: .. ts zcnas h:i.draulicas 

que se deriven de tratados internacionDlcs. 

' 

Manejar el si5tcma hidrogr~fico <lcl Valle de Mfxico a in-¡ 

tervenir en la dolaci6n d~ agua a los centros de población, - 1 
por medio de la construcci6n d~ obras d~ captaci6n, pordhili~ 
ci6n y conducción hasta los sitios en que ~stablczca la Sacre 

tarl'.a de Asent:an1icntos l-iu11::~1no~3 y Obras Pfiblica=::.. 

- Sacratarfa de Cnn~nicaciones y Trdnsportes-

. Antecedentes 

La Secretaría de Comunicaciones y Obr~s PGblicas fue crea 

da bajo este rubro por l~ Ley de Secretarlas de Estado del 14 

de mayo de 1981. Desde esa fecha no .::ambi6 su denominací6n ha 
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ta la ley de 1958 en que "'"' ll.:ua6 c:o.-. 3<> conocr :>"tn;i.~mentc» 

La LOJ\l?P' de 1976 le conserva el no:robre y lt' asi, r~.1 ... ~:,_:.'H":'!<::rJ" 

que corrt.!spcnd!an anter.i.o~ment.c ó .• ~·: ;·,,.hc)·0t:a .. :~fZJ d·;'l, Marin¡:_;, 1..-:....:~r 

cante . 

.. AtrJ~bucionen 

Le competa orqaniznr y manejar lds coillunicaciones terres

tres, ferroviaria(;, aért~as, mar!timil¡; y post,-ilo~;. Intcr.c1.··nü·· 

en las comunlc11cicncs eléctricas en su aspecto :í•.::: "::::vi<.: f.'.) -

público, nacional e internacional de comunic:1ci::>r:"s y 9i~(),:¡,

bien por medio de la red nacional telec¡ráfic:>, ":.> ;xir instal;l

ciones de r<1d.tocomunicaci6n internacional o por c.:•n•~rab> o-.... -

convenios do compafi!as tclegráficaD, telcfónic=s, :ahiagrS--

ficao, ~Le. Co~cesion~u para el establecimie~to y ~xplota---

cióH de est .. ".\Ci.Gnes r~<l :t0di fusCJras; comat·cí~1 Ds, .et~ ~, r:on"JO su ·~ 

vigilancia t~cnica. Otorcrar p~r~igou para ln opuract6n de ra

dio exper.ünE:ntales, cult.>:r,1J<>,;:, de r<1d.iodifusi6n y de a1:icio

nados, así corr.o su vigilnncia .. ln1t.erveni.r en la organi.Zt~~c;t6n~ 

manejo y explotaci6n de los nervicios de comunicaci6n te~res

tre y a€rea. Otorgar concesiones y pnrrnisos de rutas parJ pa

sajeros, express y carga en camino~ ~acion~lcs o de concesión 

federal, :Lnspecciún y poli.cíz. t!.e :'amino~;. Intervenir en todo

lo relacionado con la fijación de tarifas para el cobro de -

los servicios pGl>licos de transpor::•~, de maniobras de carsn -

y descarg~. estiba, alijo, acarreo, pilotaje do puertos, etc. 

Todo lo relacio0a•::··. oil tr.::r•spor:·.e aéc:co civil :· comercinl. 

Otorga penrd.sos y concesiones srt;:c; esta materi<i. Ta-:n.bién --

lo relacionado a comun Lcacic';ne:i vía satélitli;. Construir las -

vfas f~rreas da caracter ~Gderal ~ otorgar concesiones para -

el establecbniento y explotación ce ferrocarriles, y la vigi

lancia técnica de su funcionamiento ~ operaci6n. 

- Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Ptiblicas. 
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. 1\.ntecedentes 1 
La ley de Secretarías y Departamentos de Estado del 24 de- . 

diciembre de 1958 cre6 la Secretar!a de Obras Pt'.i.blicas, divi-
diendo a la Ser.:retarra de Comunicaciones y Obras Pt'.i.blic,':ls, en- 1 
dos dependencias con igual rango. Eze nombre lo conserva has-
ta til 29 üe aiciembre de l~iú, ~uando entró en vigor la LOAPF, 
le asign6 el nombre que guarda actualmente. 

• Atribuciones 

Formular y conducir la política general de asentamientos -
humanos del país. Planear la distribucidn de la población y -

la ordenaci6n 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 poblaci6n, a partir de los sitios convenidos 
con la Secretaría de Agricultura y Recursos Hidráulicos. 

Construir, reconstruir y conservar los edificios pl'iblicos
monumentos y todas las obras de ornato realizadas por la Fede
raci6n 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
ci6n de las obras públicas, de fomento o interés general, que
emprend=-. el gobierno federal, por s! o en cooperac i6n con -
otros paises, con los estados de la Federación, con los municf 
pios o con los particulares, y que no se encomienden expresa-
mente a otras dependencias. Poseer, vigilar, conservar o adm! 
nistrar los inmuebles de propiedad federal destinados o no a -
un servicio pOblico, o a fines de interés social o general, -
los propios que de hecho utilicen para di.cho fin y los equipa
rados a éstos, conforme a la ley. 
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- Secretaría de Educacit~ P~blica . 

. Antecedentes 

El priw~r 6rgano oficial se denom1n6 Secretaria de lnstru~ 

i6n Pablica e Industria, y fue establecida por las bases org! 

icas centralizadas de 1843. 

En 1891 apareció un nue·.,o organismo; la Secretar1a de .Jus
icia e Instrucci6ri PGblica y Bellas Artes, sustituyó a la an

rior por ley del 16 de mayo de 1905 y el 25 de diciembre de-

917 una ley la transform6 en Departamento Universitario de -

ellas Artes. Finalmente por decreto del 25 de junio de 1921-

e creada y nombrada como se le conoce hoy en día . 

• Atribuciones 

Le corresponde en general el despacho de los asuntos rela

ionados con la educación en todos sus grados, de acuerdo con

as leyes relativas, y en particular la educación preescolar-

los jardines de niños; la educación primaria y secundaria;-

ª enseñanza normal, urbana y rural; la enseñanza t(';cnica, in

strial y cornr~rcial, la enseñanza agrícola con la cooperaci6n 

la Secretaría de Agricul~~ra y Recursos Hidrtiulícos; la en-

superior, profesional, f!sica y la educación art!sti--

El maneja de las escuelas de ~odas clases establecidas por 

a federaci6n en toda la re?~blica, asi como coordinarse en e~ 

a mat~ria con las entidades federativas y los municipios e~ -

a vigilancia para qua se c~~plan las disposiciunes sobre la -

ducaci6n preescolar, primaria, secundaria y normal, indus---

rial, comercial y superior ~ue se imparta en las escuelas ?ª~ 

iculares que se incorpore~ al sistema federal de educaci6n --

las escuelas sostenidas p~r los pat.rones en cumplimiento de-
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las disposiciones del articulo 123 apartado A de la Constitu

ci6n. 

- Secretaria de Salubridad y Asistencia • 

• Antecedentes 

1 

La actual Secretaria de Salubridad y Asistenci3 fue cread 

por decreto del 15 d~ octubre de 1943, comprende dos ramas; l 

de Salubridad y la de Asistencia que tiene respectivamente or! 

genes diversos. 

Salubridad. Antes de la Independencia y hasta 10 años des

pu~s ?e consu..-nada, el encargado de esta rama era el Protomedi

cado. En el año de 1830 1H?'" fund6 lél Facultád de Medicina que -

asumi6 esa funci6n y a la cual se le concedieron facultades -

para arreglar el código relativo a las leyes sanitarias. Sust 

tuye en este ejercicio al establecimiento de ciencias m~dicas 

creado en 1833. Fue hasta el 4 de enero de 1841 en que legal-

mente apareci6 el Consejo de Salubridad General que dependia -

de la Secretar!a de Gobernaci6n. En el año de 1917 se cre6 el

Departamento de Salubridad Püblica cuya existencia se prolon96 

hasta 1934 en que se fusion6 con la Secretaria de Asistencia -

P<lblica. 

Asistencia. Los antecedentes inmediatos del servicio ptlbli 

co de asistencia derivan del decreto del 28 de febrero de 1861 

en que se cre6 la Direcci6n General de Fondo de Beneficencia·, -

'que manejaba los hospitales, hospicios y demás establecimien-

tos de beneficencia del gobierno. Por decreto del 30 de agos

to de 1862 se creó la Dirección de Beneficencia Pública reco-

br6 el rnanejo de los establecimientos de caridad. Por decreto

del 16 de julio de 1924 se instituyó la Junta Directiva de - -

la Beneficencia Pfiblica del Distrito Federal que detuvo las -

atribuciones que antes tenia la Dirección General de Beneficen. 

cia Pfiblica, este organismo funcionó hasta la expedición del -

decreto del 31 de diciembre de 1937, que modificó la ley de S~ 

cretar!as Y Departamentos de Estado creando la secretaria de -¡ 
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Asistencia PGblica. Finalmente el 15 de octubre de 1943 se fu

sionaron como se rnencion6 anteriormente, la Secretaría de Asi~ 

tencia PGblica con el Departamento de Salubridad Pdblica na--

ciendo de esta manera la actual SP.cretar1a de Salubridad y A-

sistcncia • 

• Atribuciones 

Se ocupa y administra establecimientos de salubridad y - -

asistencia pública, tales como; centros de salud, y de educa-

ci6n profesional. Presta servicios coordinados de salud pabli

ca en el Distrito Federal. Maneja la Loter!a Nacional y adrni-

nistra sus recursos. Organiza y vigila las instituciones de s~ 

lud y beneficencia privadas. Por medio de instituciones pabli

cas o privadas trata de orientar los beneficios de salubridad

y asistencia a las clases sociales más necesitadas. Se ocupa -

adem~s, de organizar y administrar los servicios sanitarios -

generales y de salubridad en toda la repdblica, así como la -

política sanitaria. Lleva el control higiénico e inspección, -

posesi6n, uso, suministro, introducci6n, circulaci6n, etc., -

tanto de alimentos como de medicamentos. 

- Secretarta de Trabajo y Previsi6n Social • 

. Antecedentes 

En 1911 siendo Presidente Don Francisco I. Madero se cre6-

dentro de la entonces Secretaria de Comercio, Industria y Tra

bajo, un departamento especial de trabajo. En 1932 dicho Depa~ 

tamento de Trabajo se transform6 en aut6nomo, y el 31 de di--

ciembre de 1940 por decreto se convirtió en la Secretaria de-

Trabajo y Previsi6n Social, tal y como le conocemos hasta nue~ 

tros d1as . 

• Atribuciones 

Se ocupa de vigilar la observación y aplicaci6n de las -
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disposiciones relativas contenidas en el artículo 123, aparta

do A y demSs de la Constituci6n Federal, de la Ley Federal del 

Trabajo y sus reglamentos. Procurar el equilibrio entre los -

factores de la producci6n de conformidad con las disposiciones 

legales; en la formulaci6n y promulgación de los contratos Ley 

de trabajo. Elevar la productividad en ~l trabajo, en coordin~ 

ci6n con la Secretaría de Educación Pablica. Vigilar el funci~ 

namiento adrni.nistrativo de las Juntils Locales y Federales de -

Conciliaci6n y Arbitraje y de las comisiones que se formen pa

ra regular las relaciones obrero-patronales que sean de juris

dicc i6n federal. Vigilar y coordinar la capacitac16n y adies-

trarniento de trabajadores. 

- Secretar!a de la Reforma Agraria. 

Antecedentes 

Por decreto del lo. de julio de 1910 se cre6 la Direcc16n

Agraria, dependiente de la entonces Secretar1a de Agricultura

y Fomento. En 1922, tom6 un s6lo nombre, el de Comisi6n Nncio

nal Agraria y, a partir del lo. de enero de 1934, se convir-

t16 en Departa:nento Agrario. La Ley de 1958 la dnomin6 Depart~ 

mento de Asuntos Agrarios y Colonización. Por reformas hechas

ª la Ley de Secretarías y Departamentos de Estado el 31 de di

ciembre de 197~, se convierte en la Secretaria de la Reforma -

Agraria • 

• Atribuciones 

Aplicar los preceptos agrarios del artículo 27 constitu--

cional, as! cc:no las leyes ·¡ sus reglamentos. Dotar y desti--

tuir tierras ~ aguas a los ~fcleos de población rural. Inter-

venir en el parcelamiento ejidal. Crear nuevos centros de po-

blaci6n agrícola. Hacer el catastro de las poblaciones ejida-

les, comunales e iryafectables. Conocer sobre las cuestiones -

relativas a Hm;ites y deslinde de tierras ejidales y comunales 
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Hacer el reconocimiento y titulaci6n de las tierras y aguas e~ 

munales de los pueblos. Organizar los ejidos con objeto de le

grar un mejor aprovechamiento de sus recursos ilgr.1'.colas y ga:-.~ 

deros con la cooperaci6n del Banco de Cr~dito Rural y de la S~ 

cretaria de Agricultura y Recursos Hidrfiulicos. Proyectar lcs

planes generales y concretos de colonizaci6n ejidal, para rea

lizarlos, promoviendo el mejoramiento de la poblaci6n rural '-'" 

en especial de la población ejidal excedente, escuchando la -

opini6n de la Secretaría de Asentamientos Humanos y Obras Pd-

blicas. Manejar los terrenos baldíos, nacionales y demas!as. 

- Secretaría de Turismo. 

. Antecedentes 

La Ley de Secretarías y Departamentos de Estado de 1959 -

cre6 el Departamento de 'l'urismo, cuyo antecedente es la Comi-

sión de Proturismo creada en 1929, y que dependia de la Secre

tar.!a de Gobernación. Por reformas hech.ls a la ley antes men-

cionada, el 31 de diciembre de 1974 dicho departamento se co~

vierte en la Secretaria de Turismo. 

• Atribuciones 

Le corresponde formular la programación de la actividad -

tur!stica nacional, asi como organizar, coordinar, vigilar :,,- -

fornen tar su desarrollo. Participar acti\·amente en los proyec-

tos por parte de la iniciativa privada e integrarlos al ~lan -

nacional que desarrolla el Ejecutivo Federal. Registrar, '."igi-

lar y controlar a los prestadores da servicios turisticos e~ -

toda la república y hacer que se ubiqunn dentro del marco le-·· 

gal preestablecido. Crear, sostener y promover junto con la -

Secretaria de Educaci6n Pablica escuelas y centros educati~os

donde se capacite1y especialicen técnicos en este ramo. Org~~i 

zar,, promover, dirigir, realizar y coordinar, en su caso, los 

espectáculos, ~c~gresos, eventos tradicionales, excursiones, -
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audiciones, etc,, para la atracci6n turística, Autorizar los -

reglamentos interiores de los centros tur1sticos, Llevar la e~ 

tadística en materia de turisrr~, de acu~rdo a las disposicio-

nes que establezca la Secretaría de Programación y Presupuest-::>. 

- Secretaria de Pesca . 

• Antecedentes 

El Departamento Forestal de Caza y Pesca funcion6 como tal, 

hast~ el año de 1976, fecha en que cambia al de Departamento --

en el año de 1982 se constituye e~ la Secretaría de Pesca • 

• Atribuciones 

Le corresponde formular y cor.ducir la política pesquera del 

pa!s. Conservar y fomentar el desarrollo de la flora y fauna ~ 

r!tiIM del pa!s, tanto fluviales como lacustres. Planeaci6n, -

fomento y asesoría de la explotaci6n y producción pesquera.Oto~ 

ga contratos, concesiones y permisos para la explot~ci6n de la

flora y fauna acuática. Coordina y promueve la construcción de

embarcaciones pesqueras, adem~s interviene en la formaci6n de -

la flota pesquera. Y lo que le e~cornienden expresamente las le

yes y reglamentos pesqueros. 

Cl Departamento de Estado. 

Los antecedentes del Departa~e~to de Estado comienza con el 

constituyente de 1917 cuando, se~~~ dictamen presentado pe~ la

Comisi6n Redactora en el Congres~ Constituyente, el día 16 de -

enero -ae 1917 se estableció una =i:erencia entre los secreta--

rios, 6rganos pol!ticos-ad~inist~~tivos y los que propone el -

constituyente como 6rgano del E::'.ecutivo o meran1ente administra

tivos, que se encargarían funda~~~talmente de cuestiones t~cni

cas de la administraci6n de ser:::::ios ptiblicos especializados,-
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etc., (así en la Constituci6n se habla de los departamentos en 

el art. 92, e3 de ~clarar que; el artículo 90 en su texto ant~ 

rior a l~ reforma del 21 de abril do 1981, no decía; habr& el

n(UllP.ro de departamentos que seTiale unil ley del Congreso) • 

Los departamentos quo han e.xistido en nuestro pa!s desde. -

la Constituci6n de 1917, son los siguientes. 

La Ley del 25 de diciembre de 1917 establece: 

- El Universitario de Bellas Artes. 

- Salubridad Pablica 

- Aprovisionamiento Generales Fabriles. 

- Establecimiento y Aprovisiona.miento Militares, y 

- Contrnloía 

La Ley del 31 de dicie~~re, establece: 

- De Trabajo 

- Agrario 

- Salubridad Pública 

- Forestal de Caza y Pesca 

- De Asuntos Indígenas 

- Educaci6n Física, y 

- Del Distrito Federal. 

La Ley del 31 de diciembre de 1939, establece: 

- Trabajo 

- Agrario 

- Salubridad PGblica 
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- Asuntos Indígenas 

- Marina Nacional, y 

- Distrito Federal. 

La Ley del 7 de diciembre de 1946, establece: 

- Agrario, y 

- Distrito Federal. 

La LOAPF de 1976, establece: 

- Pesca, y 

- Distrito Federal. 

Actualmente únicamente existe el del Distrito Federal. 

Corno puede apreciarse los departamentos a partir de 1917, -

se han ido transformando paulatinamente en secretarías de Esta

do, con excepci6n del Distrito Federal, que no podrá ser secre

taría, porque se trata de la residencia de los poderes federa-

les. 

Al igual que las secretarías de Estado, los departamentos -

tienen una organizaci6n interna, segGn lo dispone la LOAPF, - -

art. 14. 

a) Departamento del Distrito Federal. 

- Antecedentes 

En Méxic~, el Distrito Federal como entidad federativa, su~ 

gi6 a la vida política-administrativa el 20 de noviembre de 

1824. 

De confor:nidad con la fracci6n XXVIII del articulo SO, de-

la Constituci6n del 4 de octubre de 1824, el Congreso tenía la

facultad para elegir un lugar que sirviera de residencia a los

supre~os poderes de la Federaci6n y mediante decreto del 20 de

noviembre de 1824 se design6 a la Cd. de México como residencia 

de dichos poderes, según el articulo lo. de la misma Constitu-

ción. 

En las discuciones del Con~resQ Constituyente de 1856, hubo 

serios debates sobre el lugar donde ueb!a establecerse la resi

de~cia de los supremo~ poderes, y sobre los derechos pol1ticos
de los habitantes de la Cd. de M6xico. El constituyente, sin --
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argo, aprobó el artículo 46 de la Constituci6n de 1.B5i, que 

jaba subsistente el Distrito Federal en la mencionada ciudad, 

el artículo 72 fracci6n V respecto a la superficie territo-

al que en esa época tenía el Distri~o Federal. 

El 26 de marzo de 1903 se expidi6 una Ley de Organizaci6n

lftica y municipal del ~istrito Federal, dividiendo a este -

trece municipalidades. 

La Constituci6n del 5 de febrero de 1917 otorg6 al Congre

de la Uni6n en el articulo 73 fracción VI la facultad de 

todo lo relativo nl Distrito Federal y fijó :as -

organizaci6n, dividiéndolo en municipios, a ¡a vez 

spuso que el gobierno estuviese a c~rgo de un gobernador, -

rado y removido libremente por el presidente de la rep~blt 

La Const!t~ci6n de 1911, menciona al Distrito Federal en -

s artículos 4.2, 43, 44, 45 y 73 fracci6n VI que originalmen-

establec16 que el Distrito Federal se dividiera en trece r;iu

c1palidades. Es de comentar que en el gobierno del Distrito

deral desde :s24 coexistieron autoridades federales y ~unici 
les (excepto en las constituciones de 1836 y 1843)10 q~e di~ 

igen a una serie de problemas entre arn..bas autoridades y p:::o

ci.6 que se :::eformara la fracci6n V! del artículo mencio:iado, 

28 de agosto de 1828, para suprimir los municipios, e~come~ 

ndole el gobierno del Distrito Federal al presidente ce la -

pdblica quie~ lo ejerce por medio del Jefe del Depart~~e~to-

1 Distrito rederal. 

El 31 de diciembre de 1928 se expidió la primera Ley Org!'i

ca del Distrito Federal que fue abrogada por la del 31 de d~ 

embre de 1941 la que a su vez fue cambiada por la que se de

mina Ley Org!!inica del Departar.tento del Distrito Federe.: - -

eglamentaria de la base la., fracci6n VI del articulo 73 de-

Cons ti tuc1~:J.. Diario Oficial del 29 de diciembre de !9 70 -

n i-efonnas cel 31. de diciembre de 1971, 30 de diciembre de -
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1972 y 26 de diciembre de 1976, y a su vez esta última fue Sl 

tituida por otra de igual nombre, publicada en el Diario Ofi· 

cial del 29 de diciembre de 1978). 

Z.Os antecedentes del Distrito Federal como 1\dministrac1ó11 

Públi.c:a son: 

En enero de 1929 se cre6 bajo el nombre de Departamento -

Central del Distrito Federal. Con esta denominaci6n continúa 

hasta el 3 de enero de 1945 en que se crunbi6 por Gobierno del 

Distrito Federal. En 1947 recobró su denominaci6n de Departa

mento del Distrito Federal. 

- Características. 

Al Distrito Federal se le debe considerar corno entidad fe 

derativa de acuerdo con los articules 42 fracción I, 43 y 44 

de la Constitución. 

Como entidad federativa se considera que tiene población, 

territorio y gobierno. 

Orgánicamente el Gobierno del Distrito Federal se constit 

ye por tres poderes: 

Ejecutivo. A cargo del Presidente de la República, quien 

lo ejerce por conducto del Jefe del Departamento del Distrito 

Federal (Fracci6n VI, base primera del artículo 73 constitúci 

nal lo. de la Ley Orgánica del Departamento del Distrito Fede 

ral. 

Legislativo. Esta representado por el Congreso de la Uni6 

que en este caso legisla para dicha entidad federativa, al 

emitir leyes aplicables en su territorio. 

Judicié\l. Lo constituye el Tribunal Superior de Justicia 

de acuerdo con la Ley Orgá~ica de los Tribunales de Justicia

del fuero común del Distrito Federal (art!culo 60. de la Ley 

(64) Const., art. 73, fracc. VI. 
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Orgánica del Departamento del Distrito Federal). 

As! el gobierno lo constituyen los tre:> poderes antes men

c:J.0nados, el Poder Ejecutivo como se rncnc ion6 anteriormente -

vlenE 3 recaer en el Presidente de ln Repdblic~ el cual 10 - -

ejerce a trav6s del Departamento del Distrito Federal y 6rga-

nos dependinntes del mismo. Desde este punto de vista. El De-

partamento del Distrito Federal con~;tituye un 6rgano de la ce!l 

trali:iaci6n administrativil, dependiente del Poder Ejecutivo -

de acuerdo con el artículo 73 fracción VI, con los art!culos -

So. primer pSrrafo y 7o. de la LOAPF. 

- Estructura Interna. 

Pura el cumplimiento de sus funcionos el Departamento del

Distrito Federal cuenta con las siguientes dcpendenci¡;¡s, las -

cuales se dividen en dos de acuerdo al cardctcr de au acción: 

. Político; el Consejo consultivo de la Cd. de México--

(que trata de sar una represe~tacidn popular de los habitan--

tes}: las juntas do vecinos de cad~ delegaci6n1 las delegacio

nes político-administrativas que son 6rganos desconcentrados . 

. Administrativo; existen inmediatamente después del Je~ 

fe del Departamento del Distrito Federal las siguientes depen

dencias: La Secretarla de Gobierno "A"; la secretaría de Go--

bierno "B"; la Secretaría de Obras y Servicios Pdblicos; la 

Oficialía Mayor; una Contralor!a General y la Tesorería del -

Distrito Federal. 

Además diecisiete dcpendenci.as administrativas, con el -

nombre de direcciones generales, así como también 6rganos des

concentrados como la Comisión de Desarrollo Urbano y descentre_ 

!izados como el Sistema de Transporte Colectivo, (esta estruc

tura es la que prevalecía en diciembre de 1978} . 
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- Atribuciones 

La Ley Org§nica del Departamento del Distrito Federal de -

1978 en sus artículos del 17 al 31 separan las atribuciones -

del Departamento <lel Distrito Federal en las siguientes categ~ 

ría&: 

Materia de Gobierno 

• Materia Jur!dica y Administrativa 

• Materia de Hacienda 

• Materia de Obras y Servicios 

Materia Social y Econ6mica 

Materia de Prestaci6n de Servicios PGblicos 

b) Jefe del Departamento del Distrito Federal. 

Es un funcionario pol.!tico-administrativo, nombrado y rem~ 
vido por el Presidente de la Repdblica, acuerda con este últi

mo, tiene a su cargo y encabeza la Administración Pública de -

la entidad federativa denominada Distrito Federa! en todos - -

los ramos de la actividad administrativa. 

Forma parte del cuerpo colegiado previsto e:1 el artículo -

29 de la Constitución. Inforna anualmente al Cor.groso de la -

Uni6n, refrenda los actos del Presidente de la República rela

tivos al Distrito Federal; puede ser llamado a informar por -

cualquiera de las CSmaras del Congreso, cuando se trate de al

gún asunto de administraci6n, o sea, relativo a l~ misma (ar-

tículos 92 y 93 constitucionales). 

Tiene personalidad jurídica que le permite adquirir y po-

seer los bienes necesarios para lograr sus objetivos, dichos -

bienes se dividen en bienes de dominio público y bienes de do

minio privado. 

En su aspecto financiero se somete con respecto a sus in--
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esos y egresos a lo expuesto por la ley de Ingresos y Egre-

s que aprueba el Legislativo, as! mismo, tiene facultad de -

ntratar cr&ditos y financiamientos con intervenci6n de la S~ 

etaria de Hacienda y Cr6dito Público y rinde ante la C~mara-

Diputados el estado de la cuenta pública nacional, adenitis -

ber5 residir en la propia entidad durante el tiempo qae dure 

encargo (articulo 2o. de la Loy Orgánica del Departamento -

Distrito Federal). 65 

Dl Procuradur!a General de la Repllblica. 66 

a) Antecedentes 

Dentro de la historia de la Procuradur!a, tenemos la Cons

tuci6n de 1824 en donde se provi6 un fiscal adscrito a la S~ 

Corte de Justicia (art!culo 128 y 134). La Ley de Tribu

es de Circuito y Juzgados de Distrito de 1834 (artículo 40), 

alaba un promotor fiscal en cada juzgado de distrito. Las -

yes constitucionales de 1836 establecieron un fiscal miembro 

la Suprema Corte de Juuticia. 

Las bases orgánicas de 1843 al hablar de la Suprem.:i Corte

Justicia incluían entre sus miembros a su fiscal (art!culo-

6) , y fiscales generales en los tribunales para asuntos de -

cienda e interés pGblico (artfculo 190). 

La ley Lares de 1853, por primera vez le designa con el 

re de Procurador Gener.;il de Justicia de la Nación (art!cu-

9o.), la Ley de Juan Alvarez de 1855 prcve1a dos fiscales-

e integraron la Suprema Corte de Justicia con rango igual -

de ministro de la Corte. La Constitucí6n de 1857 en su ar

culo 91 determinaba que la Suprema Corte de Justicia se int~ 

ari con once ministros propietarios, cuatro supernumerarios, 

fiscal y un procurador general. Las reformas constituciona-

s d€: 1900 (art1c':.llos,
1
C:ll y 96).seopararon al Procurador Genoral 

Justicia del Ministerio Público Federal. Luego resrul.:1ron --

5) Acosta, op. cit., p. 151 
6) Ibidem., pp. 136 -1<12 
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la Ley Orgánica del Ministerio Público Federsl de 1908, la -

Constituc:íi6n de 1917 (artículos 21. y 102) y las leyes orgflni 

cas del Ministerio PGblico Federal de 1919, 1934 y 1941, la 

de1 26 de noviembre de 1955 y la i..ey c:lc ln l'rocuruduría Gene 

ral de la República de.l 31 de diciembre de .1974. 

1 

b) Funcione~ Administrativas. 

Las funciones que realiza son administrativas incluyendo 

la del Ministerio Público Federal ya que, es Consejero Jur!d 

co del Gobierno, representa a la sociednd, a la Fcdcraci6n e1 

los juicios .:in que ést;;i parte tiene el monopolio del ejercic 

de la acción penal, hace del conociruicn to del Ejecutivo las . 

yes que resulten violatoriar:; de la Constitución, proponiendo 

las iniciativa~ de reformas necesarias para hacerla& acordes 

a la Ley Fundamental, emite opini<:5n sobre la constitucionali 

dad de proyectos que le nometc el Ejecutivo, dictamina en l~ 

negocios en qua el Poder E:jocutivo le ordene, representa a Lj 
Federación en los asuntos en que intervenga dipl.omt.íticos o e~ 

sules y en los confU.ctos entre las entid<ides federativas y J 

Federación, in terv icne también en los casos de extradición y 

señala a la Suprema Corte de Justicia de ln Nación las contr; 

dicciones en sus tesis jurisprudencialcs, funciones todas el: 

administriltivas, pues, ninguna de ellas consiste el expedir · 

leyes, ni dictar sentencias. 

c) Estructura Internu. 

El jefe aupcrior jerSrquico corno ya se mencion6, se dono 

na Procurador Gen0r;;il de la Repúblic.'l y a partir de él ::rn su 

bordinanuna serie de dependencias po~ medio de las cuales cu 

ple su cometido, estas dependencias son: 

Primera Subprocuraduría. 

- Segunda Subprocuradurla. 

- Oficialía Mayor. 
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- Vi si tadurí a General. 

- Direcci6n General de Averiguaciones Previas. 

- Direcci6n Gen>P.r.:ll de Control de Prc-cesos y Consulta en -

el Ejercicio de la Acci6n Pencll. 

- Agendas del Ministerio Publico Feder.:ll, Au~iliares, Ads

critos y Adjuntos. 

Policía Judicial Federal. 

Direcci6n General Jurídica y Consultiva. 

- Direcci6n General de A~~íni3tración. 

Comisi6n Interna de A~~inistración. 

Instituto Técnico. 

Oficina de Registros de z.k1nifestaciones de Bienes. 

- Unidad Administrativa de Organización y M6todos de Rela

ciones Públicas, Prensa, Control de Estupefacientes, Es
tudios Sociales, Servicios Periciales, Documentaci6n y -

las dem~s de Planeaci6n de Control, Técnicas y de Servi

cios, de acuerdo con las necesidades de la instituci6n -

y de las previsiones del presupueoto. 

- Subdirectores, Jefes de Departamento y Oficina, Personal 

Técnico y Administrativo que señale el presupuesto. 

d} Procurador General de la República. 

- Concepto 

Es un funcionario pol!tico, jur~dico y administrativo, no~ 

brado y removido por el Presidente de la República, acuerda -

con él, encabeza la Procuraduría General de la República, for

ma parte del cuerpo colegiad~ que puede acordar la suspensi6n

de garantía (artículo 29 co~stitucional), informa además anua~ 

mente al Congreso de la Un16n. 

En base a su calidad de ~uncionario político, jurídico y -

administrativo, se procederá a mencionar el porqué de cada una 

de las calidades anteriores. 
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- Es funcionario político: 

Porque es nombrado y removido libremente por el Jefe -

de Estado. 

Acuerda con él. 

Forma parte de la Administración Pública Centralizada -

en el más alto nivel. 

Tiene relaciones con otros poderes. 

Forma parte del Consejo de Ministros. 

Inforrua anualmente al Congreso da la Uni6n del estado-

que guarda su dependencia {awique no está previsto en -

la Constitución). 

• SU función implica la realizaci6n de actividades pol1t! 

cas en el contenido más amplio de esa expresi6n. 

- Es funcionario jurídico: 

Porque es consejero jurídico del Gobierno Federal. 

Es parte en todos los juicios relacionados con agentes

diplomáticos y consulares. 

Da opiniiSn jurídica sobre la constitucionalidad o in--
consti tucionalidad de las leyes. 

Opina sobre las cc~tradicciones de jurisprudencia de la 

Suprema Corte de ~usticia de la Naci6n y de los ~ribuna 

les Colegiados de ~ircuito en materia de Amparo. 

Por co~ducto del Xinisterio Público de la Federación o

por medio de sus agentes, ejercita la acci6n penal. 

El Ministerio Público Federal es parte .en todos los jui· 

cios de Amparo. 
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- Es funcionario administrativo; 

Porque es el funcionario de mayor jerarquía de la Pro

curaduría. 

Cumple con las ci.i!"posicioncs legales que le otorgan f~ 

cultades, atribuciones y competencia • 

• Cumple con los acuerdos del Jefe de Estado . 

• Acuerda con los niveles jerárquicos inferiores. 

Delega facultades . 

• Administra el personal y los puestos que son necesarios 

y está a su disposic1ón para cumplir sus cometidos. 

Es de comentar que la LOAPF úniclll!lente hace referencia al

ocurador General de la RepCiblica en su artículo lo. párrafo

• y 4o., ~ste Gltimo señala gue el Procurador General de la

pQblica es Consejero Juridico e~ los t6rro1nos que determine-

ley. 

- Atribuciones 

Dentro de las atribuciones que le confiere la ley mencion~ 

rnos las siguientes: 

Pone en conocimiento del Presidente las leyes que resulten 

olatorias de la Constitución Pol1tica, sometiendo a su cons~ 

raci6n las reformas respectivas si estas leyes son del orden 

deral; y en caso de que sean locales, propone por las condu~ 

s debidas, que se sugieran las reformas perti~entes para que 

saparezcan los preceptos contrarios a la Ley Suprema. 

Propone al Presidente las reformas legislativas necesarias 

ra la exacta obse~vancia de la Constitución, asi como las rn~ 

das que convengan para lograr que la adrninistraci6n de just_:!._ 
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cia sea pronta y expedita; opina sobre la constitucionalidad 

de los proyectos de ley que le envíen al Poder Ejecutivo; emi 

te su consejo jurídico en la orden estrictamente técnico y 

constitucional respecto de los asuntos que le requieran al se 

tratados en el Consejo de Ministros; emite su opini6n como Ca 

sejero Jurídico del gobierno, cuando se le ordene o solicite; 

interviene personalmente ::!n lan controversias que se pudieran 

suscitar entre dos o más estados de la Federaci6n, entre un -

Estado y la Fcderaci6n o entre los poderes de un mismo Estado 

interviene por sí o por medio de sus agentes en todos los neg 

cios en que la Federaci6n sea parte; en caso de los diplom~ti 

cos y c6nsules generales y en los demás que deba intervenir e 
Ministerio PQblico de la Federaci6n; interviene en los casos 

de extradicci6n conforme a la ley en los tratados internacio~ 

les; resuelve en definitiva en los siguientes casos; el no ej, 

cicio de la acci6n penal, su desistimiento, cvando se formule 
conclusiones de no acusación y cuando al formularse las conc~ 

siones no se comprenda algün delito que resulte probado durar 

te la instrucci6n; o si fueren contrarias a las constancias -

procesales o si en ellas no se cumplí.ere con los requisitos -

que establece la Ley Procesal; denuncia, previo estudio del ( 

so, las contradicciones que se llegaran a observar en las te· 

sis que sustentan las distintas salas de la Suprema Corte de -

Justicia de la Naci6n o los Tribunales Colegiados de Circuitc 

a efecto de que, oyendose su parecer, el pleno o la sala re-· 

suelva lo conducente; asiste a invitaci6n de la Suprema Cort< 

de Justicia de la Nación, con voz solamente a los plenos en • 

que haya de hacerle designación de funcionarios judiciales y 

formula la rncrnoria anual de las labores de la institución. 

3.2.5.2 DESCONCENTRACION 

A) Concepto 

Desde un punto de vista gerencial la desconcentración coi 
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siste en desintegrar a la unidad de administraci6n y separarla 

del centro, esta desconcentraci6n en M~xico m.Ss bien hace ref~ 

rencia a estructuras administrativ,'ls de rango intermedio depe!!_ 

dientes jerárquicamente de otros 6rganos. 

La desco.1ccntraclón SE: identifica en nuestro pais con uni

dades adroinistrativa!l que forwan parte de la administaci6n Pú

blica Federal, Estatal o Municipal. Por ejemplo, unidades des

concentradas de la_Administrac-6n Pública son: 

a) Produradur1a Federal de la Defensa del Trabajo, <lepen-

diente de la Secretaría de Trabajo y Previsión Social. 

b) La Comisi6n Nacional Bancaria y de Seguros, dependiente 

de la Secretaría de Hacienda y Crddito Público. 

c) El Instituto Politécnico Nacional, dependiente de la S~ 

cretaria de Educaci6n Pdblica. 

d} Loteria Nacional, dependiente de la Secretaria de Salu

bridad y Asistencia. 

Un autor menciona que: " ••• la desconcentraci6n es una esp~ 

cie de organ:i.zaci6n administrativa .mediante la cual una depen

dencia centralizada delega facultades a un 6rgano inferior a 

fin de que conduzca directa.~ente determinadas cuestiones, se -

ñalandose que las decisiones más importantes ser~n tomadas por 
67 la dependencia delegante .•• " 

Por su parte otro autor sostiene que la desconcentraci6n 

consiste en: " ... la delegaci.6n de facultades de los 6rganos S!:!_ 

periores en favor de 6rganos inferiores internos de la misrna-

adrninistraci6n o en organismos externos a ella, distribuidos-

en regiones geográficas adecuadas, pero en todos los casos q'ue 

dan sujetos al poder jerárquico de la autoridad central .•• " 68 

/67) Ruiz Massieu, J .F., et. al. "Nueva Administración Pública 
Federal: Critica, Análisis y Evaluación", Ed. Tecnos, M~xico--
1977, p. 127 
(68) Fraga, op. cit., p. 199 
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B) Ventajas 

Dentro de las ventajas de la desconcentraci6n se pueden en~ 

merar las siguientes: 

a) La acci6n administrativa es rnds r&pida y flexible, aho-

rra tiempo a los 6rganos superiores y descongestiona ou act~vj

dad, y~ que no se resuelven todos los asuntos. 

b) La acción administrativa se acerca a los particulares, -

ya que el organismo desconcentrado puede estudiar y resolver, -

hasta cierto grado, sus asuntos. 

c) Aumenta el espíritu de responsabilidades de los 6rganos-
69' inferiores al conferirles la direcci6n de determinados asuntos : 

1 

1 Clasificaci6n e~ 
~ 

Desde un punto devista muy general, la desconcentrac16n im- 1

11 

plica siempre una d~stribuci6n de facultades entre los 6rganos

superiores y los inferiores, donde su pueden ver una variedad -

de estructuras o bien modalidades de la desconcentraci6n, así -

1

1 

se pueden distinguir las siguientes: 

al Desconcentraci6n en sentido estricto o funcional. 

Es una organización administrativa, en la cual , se otorgan 

al órgano desconcentrado, por medio de un acto materialmente -

legislativo (ley o reglamento) determinadas facultades de deci

sión limitada, que le permite actuar con mayor rapidez, eficie~ 

cia y flexibilidad, así como tener un manejo aut6nomo del pres~ 

puesto, sin dejar de existir el nexo de jerarquía, con el órga

no superior (están reconocidos en el artículo 17 de la LOAPF). 

b) Desconcentraci6n vertical. 

Consiste en delegar a órganos directamente dependientes y -
subordinados, determinadas facultades del órgano superior¡ en -

este caso, el superior delega las facultades con las limitacio

(69) Acosta,op. cit., p. 168 
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s que co~s~dera necesarias, al inferior, 9ara que ~ste actae 

n mayor eficacia y flexibilidad. 

c) Desconccntración horizontal 

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

edan tener facultades en una misma ciudad o en otras áre<:is -

ográficas, lo q·,w c.Jrnunmentc se le denomina '.Julegaci6n Regi2 

1 (categoría horizontal). Como ejem9lo tenernos; la desconce~ 

aci6n a nivel local del Distrito Federal que se desa!:"rolla -

la Ley Orgá~ica del Departamento del Distrito Federal, que -

nsidera a las delegaciones polttico-administrativas dotadas-

atribuciones desconcentradas (artículos 12 y 37 frac.XXIII-

la LOAPF). 

d} Desconcentraci6n regional. 

\ Es parecido a la desconcentraci6n vertical, pero, además--

existir la delegaci6n de facultades a los 6rganos inferio--

, esto se distribuyen geográficamente dentro del territorio

rgando a cada oficina una ~rea superficial de éste, que de-

de la acci6n regional.+ Por ejemplo; la Secretar1a de Hacien 

y las Administraciones Fiscales Regionales, caracter1sticas

desconcentraci6n vertical y regional. 

D) Características. 

Entre las principales caracter1sticas de los órganos des--

centrados se encuentran: 

a) Su creaci6n por Ley o reglamento 

b) Depende~ siempre de la presidencia, de una secretar!a o

un depart~~ento de Estado. 

sto se ouede confirmar en el segundo párrafo del artículo 8-
decreto del Ejecutivo, o.o. del 24 de abril de 1979 que di

: "Cuando sea el caso y de acuerdo a los lineamientos que es
lezca el Ejecutivo Federal, promoverán la creaci6n o modifi-

· c6n de delegaciones en las distintas regiones o zonas del -
Fs, para agilizar los trámites que en ella deba realizar la -

1 

loc i 6n , de acoe rdo al plan de deecon cent ración te rr i tor ia 1--
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e) Su competencia deriva de las facultades de la adminis
traci6n central. 

d) Su patrimonio es el nú.smo que el de la Federación, aun 
que también puede tener presupuesto propio. 

e) Las decisiones m1is importantes requieren de la aproba
ción del órgano del cual dependen. 

f) Tienen autonow~a técnica. 

g) No puede tratarse de un 6rgano superior (siempre depen 
den de otros) • 

h} Su no!llflnclatura puede ser muy variada. 

i) Su naturaleza jurídica hay que determinarla te6ricamen 
te en cada caso, estudiando en particular al 6rgano de que se 
trate. 

j) En ocasiones tiene personalidad propia. 70 
) 

3.2.5.3 DESCONCENTRACION. 

La desconcentraci6n administrativa tuvo su origen y desa
rrollo te6rico en Francia a trav~s de una institución que se 
llamaba Establecimiento Pl1blico Descentralizado y que obedec! 
a la necesidad práctica de atender un servicio público, con -
personal técnico especializado con independencia presupuesta
ria que diera flexibi11dad a las necesidades econ6m.icas del s 
vi.cio y libre de los :factores y problemas que le impone la bu 
rocracia centralizada ya que, de acuerdo con esas ideas, el -· 
personal ten!a un estatuto juridico y personal distinto del d 
la burocr~cia (en Francia se habla de establecimiento público 

descentralizado cuando se alude a un servicio t6cnico, con pe 
sonal experto y autonomia presupuestaria. 

A) Concepto 
"La descentralización consiste en t~rminos generales en, -

de la Adntinistraci6n PG.blica Federal y tornando en la opinión 
de la Coordinación General de la Secretaría ••• " 
(70) Acosta, op. cit., p. 169 

1 
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confirmar la realización de algunas actividades administrativas 

a 6rganos que guardan con la ad:ministraci6n central una rela--

ción diversa de la jerárquica .•. n 71 

Otro concepto que se le da, es como una forma de organiza-

ción, que adoptá, roeciante una ley (en el sentiJo materiQl) la

Adrninistraci6n Pública, para desarrollar. 

a) Funciones que competen al Estado, y 

b) Funciones que son de interés general en un momento dado, 

a trav~s de organismos creados especialmente para ello, dotados 

de; personalidad jur!dic~, patrimonio propio y r6gimen jur!di-

co. 

Los organismos descentralizados desarrollan una actividad-

política administrativa, lo mismo las funcionarios que la inte

gran, ya que, sus nombramientos san hechos por el Ejecutivo .J:o'e

deral (articulas 52 y 53 de la LOAPF), a excepción de las uni-

versidades, tienen obligaci6n de acudir al Congreso cuando al-

guna de sus cámaras requiera informes relacionados can los asll!!. 

tos del organismo que dirigen o se discuta una ley del mismo -

(articulo 93 constitucional). 

B) Tipos 

Dentro de la descentralización se considera que hay dos ti-

pos: 

a) Política: se vincula a la estructura misma del Estado r

y a sus circunstancias hist6rico-pol!ticas, en ~..l!xico la po---

dr!arnos tipificar en la existencia de instituciones que convie

nen y derivan del Estado y que son fundamentalmente l~s entida~ 

des federativas y los municipios. 

b) Administrativa; en estricto sentido exist.en cuando se -

crean organismos con personalidad jurídica propia, mediante - -

disposiciones legislativas para realizar una actividad que com-

(71) Praga, op. cit., p. 201 
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pete al Estado o es de interés público+, es esta última la que 

nos interesa estudiar. 

Dentro de la descentralización administrativa se distinguen 

dos formas; 12 territorial o regi.onal y la funcional o por ser

vicio. La primera consiste en: " ... la organizaci6~ administra

tiva que se apoya en una base geográ:ica, como delirnitacion de

los servicios que le corresponde ... y la segunda ••• descansa en 

una considera<.:ión técnica para el manejo de un,1 activ.idad dete.E_ 

minada, o sea, la prestación de un servicio pG.blico o social, -

la explotación de bienes o recursos propí~1ad de la Nación, la

investigaci6n científica y tecnol6gica, o la obtención y aplica 

ci6n da recursos para finen de asistencia o seguridad social" 7~. 

Aparte de las dos formas de descentralizaci6n ya menciona-

das existe una modalidad más que es la dcscentralizaci6n por -- / 

colaboración que se describe en los siguientes términos: "Se -- ~ 
origina cuando el Estado va adquiriendo mayor ingerencia en la

vida privada y cuando,como consecuencia se le van presentando -

problemas para cuya resolución se requiere una preparaci6n téc

nica de que carecen los funcionarios políticos y los empleados

administrativos de carrera. Para tal evento y ante la imposibi

lidad de crear en tocos los casos necesarios organismos que re

cargar!an considerablemente la tarea ~· los presupuestos de la -

administraci6n, se impone a aut.:irizar a instituciones privadas 

su colaboración, haci~ndolas pa=tici~~r en el ejercicio de la -

función administrativa. De esta :::ane::a, la descentralizaci6n por 

colaboraci6n viene a ser una de las :::irmas de ejercicio privado 

+ Se podrSa mencionar que la descentralizaci6n política corres
ponde a la forma de Estado o de gobie=~o, y la administrativa -
exclusivamente a los 6rganos del Pode:: Ejecutivo, ya sea Fede-
ral, local o mu~icipal. 

{72) Sorra, op. cit., p. 604 
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e las funciones públicas (este tipo de dcscentraliza=i6n no -

orna parte de la organización administrativa) ..... 73 

C) Cara=terísticas 

a) Son creados invariablemente, por un acto legislativo, -

ley de:. Congreso de la Uni6n, o bien decreto del :::jecutivo. 

b) Tiene un régimen jurídico propio; todos los organisrnos

escentralizados cuentan con un régimen jurl'.dico que regula su 

ersonalidad, patrimonio,denominaci6n, su objeto y su activí-

d. Este régimen lo constituye su ley orgánica, que bien pue-

ser una ley del Congreso o un decreto del Ejecutivo. 

c) Tiene personalidad jurl'.dica propia que les otorga ese -

to legislativo. 

d} Oenor::inaciéin. 

e} La sede de las oficinas y depc!'"ldencias y ámbitos terri
rial. 

f} Tiene 6rganos de dirección, administración y represent! 

6n. 

1 

g) Cuentan con una estructura administratí•1a exte=na. 

hl cuent~n con patrimonio propio. 

i} Ob::e t::>. 

j) Fina:idad. 

k) Régi::::en fiscal. 

Antes ::e empezar a ver lo que son las empresas d.e ::::scac1c, -

este pun~:> haremos una distinción entre la descentralizaci6:i 

a desconcentraci'5n, como colorario de lo descrito ;interior-

te en c~da uno de esos tipos de organizaci6n administrativa. 

"La des:oncentraci6n se sitGa en el cuadro de la centrali--

bi Fraga, :>p. cit., pp. 223, 224 
1 
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zaci6n, es extraña a la descentralizaci6n y consiste en aumen 

tar las facultades de las instituciones centralizadas y de es 
te modo se descongestionan técnicamente, porque no rompen los 

vínculos jerárquicos en provecho de los antes descentralizado 

••• En la descentralizaci6n administrativa se crean personas m 
rales, a las cuales se les transfiere determinadas cbmpetenci. 
manteniendo su autonomía orgánica y t~cnica, al 'l1lism0 tiempo · 
que se reducen sus relac5.ones con el poder central. En la des· 
concentración por el contrario, no se crean personas morales,· 
sino que a un órgano superior y subordinado se le asigna una · 
determinada competencia '!:!:'{clu:::i._.a,, que le permite una mayor l~ 

bertad de acción en el trámite y decisi6n de los asuntos admi· 
74 r 

nistrativos, sin que rompan con los vínculos jerárquicos". 

El enunciado anterior hace una forma impl1cita y expl!cit; 

las siguientes distinciones. 

DESCONCEN'I'RACION 

Organo inferior subordinado a 
una Secretaria, Departamento de 

Estado o .a la Presidencia. 

- Puede contar o no con person~ 
lidad jurídica. 

- Puede contar o no con patrimE?_ 
nio pro pi.o. 

- Posee facultades limitadas. 

3.2.5.4 EMPRESAS DE ESTADO. 

DESCENTRALIZACION 

- Organo que depende indirec· 
tamente del Ejecutivo Federa: 

- Tiene invariablemente pers~ 
nalidad jurídica. 

- Sie.~pre tiene partrimonio • 
propio. 
- Posee facultades más aut6n~ 
mas. 

Las exigencias de la actividad econ6mica-industrial y de -
una sociedad en cambio vertiginoso, as! como los avances cien

t1ficos y tecnológicos, han orientado al Estado a utilizar t6~ 
nicas e instrumentos que eran considerados dentro del campo e~ 

elusivo de la actividad particular, de esta manera, ·se ve que

el fen6meno de que casi todos los Estados del mundo recurren -
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a las técnic<'.ls 'empresariales o a las estructuras d•.: las socie

dades mercantiles para acometer tarea~ cada vez más dif!ciles

que requieran el desarrollo de tecnologiéts :mtis avanzadas y de

grandes inveruiones. 

r::n los grandes paísüs indtrntr:l.ales, el Estado y la::; ernpre

san particulares convergen a la re~liz~cidn de tareas de gran

ruagnitud, de las que resultan fuentes de tr<::1bajo, y mejoras en 

la tecnología, deparrollo de nuevas técnica¡; de investigaci6n

e industriales que vienen a beneficiar a la colectividad. 

Otros fundamentos para que el Estado ac\--Gü en esta formu--

son: 

Que al organ.izaroe con las técnic.:rn pr.iv.:1das, se obtiene 

mejores resultados, pues la é!ficacia, la eficiencia y el rendi 

miento son mucho mayores. 

- Que no existen problemas de burocratismo y deficiencia -

administrativa, ni trabéis presupuest<irias, porque la adminis-

trac16n fiminciera s5lo depende de lf1 empresa y las disposicie_ 

nes y gastos se hacen con celeridad. 75 

A) Conc<?pto 

En los pa!ses de economía m.ixta, las empresas de Estado -

son aquallas en las que existe un vinculo de concurrencia en -

la for:maci6n o explotación de una empresa, generalmente socie

dad mercantil, entre el Estado, algunu enti.dad federativa o mu 

nicipios, y loe individuos particulares. 

Dentro de otro punto de vista se afirma que son aquellas -

en las cuales los intereses püblicos y los intereses capita1i~ 

tas se encuentran nsociados en vist¡¡ de un interés comíin y de~ 

de el punto de vista económico se afirma que" ••• es la conjun

ción de los de la producción para obtener bienes o servicios -

(75) Acosta, op. cit., p. 77 
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que el Estado 8onsidera en un momento necesarios por el interés 

general o la satisfacción de necesidades colectivas, también-
. 76 se les ha denominado como empresas públicas .•. " 

B) Organ.izaci6n 

La empresa pública necesariamente tendr~ que adoptar una -

estructura+ jurídica y una forma de organizarse. 

En M.r!xico, la empresa pGblica desde sus orígenes e:1 el si

glo pasado tiene una clara orientación hacia las estructuras -

mercantiles, con modalidades de intervención estatill, en nues

tros días, la mayor proporci6n de empresas públicas er.. ::uestro 
pals adopta la forma mercantil y dentro de 6sta, la m5s fre--

cuentemente utilizada es la Sociedad Anónima, con sus excepci2 

nes, ya que, hay empresas pQblicas gue son manejadas directa-

mente, Y<l sea por secretarias de Estado o depu.::tamentos. 

Las variantes de estructura son las siguientes: 

Dependencias directas del Ejecutivo 

- Secretarías de Estado. Por ejemplo; la Secretaría de Co

municaciones y Transportes que opera dircctancnto co::i :Jna em-
pres3 de :errocarrilcs, el Ferrocarril del Sureste~ 

Departamento de Estadc .. Se puede mencio!1ar al De;:::arta.rte!!_ 

to del Distrito Federal, al que opera una planta de as:alto -
dentro de su estructura administrativa. 

- Orgarlismos Desconcentrados. Como ejemplo tenem~s a ln L2 

terfa ~acional para la Asistencia POblica, funciona e=~~ orga

nismo desconcentrado de la Secretaría de Salubridad y ~sisten-

(76) .Ib.tdem., ;:. 228 
+ Se entiende por estructura la base jurídica en que reposa la 
orga~i=aci6n de la empresa pOblica, o sea, la envoltura que -
tiene su manifestación externa para asumir derechos y ~~liga-
ciones. 
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- Organismos Descentralizados. Podemos ~encionar entre al

a PE1".EX, Ferrocarriles Nacionales de :'-!6xico, Ae::-opuertos 

Servicios Auxiliares, etc. 

- Sociedades Mercantiles. Son todas aquellas que se constl 

en alguna de las formas mencionadas e:-: el art!culo lo. -

la Ley General de Sociedades Mercantiles, así tenemos por -

jemplo a la Cooperativa de Obreros de Vestuario y Equipo (CO

), que entra en la clasificaci6n de las Sociedades Cooperati 

s. 

C) Características 

Las características primordiales de estas empresas son: 

a) El Estado aoorta los element0s de capital, naturaleza ~ 

.gula el elemento de trabajo. 

b) La empresa se encuentra destinada a producir bienes e -

rvicios para satisfacer las necesidades colectivas, sin que

.uello implique obtener lucro r.ecesarían:e~:te. 

e) Se encuentra vigilada y controlada en su :..ctividad por-

1 Estado, ~udiendo sefialar las orientJcioties v to~ar Medidas

rrectivas en su caso. 

dl El r6gimen de la empresa es bajo normas de Derecha PG--

1 ico y Derecho Privado. 

Dl Sociedades Mercantiles de Esta¿c. 

En nuestro pals se remontan al sigl0 ?asado, una de ellas

e el Banco de Avla, creado por el decreto del Poder Ejecuti

de fecha 16 de octubre de lBJO, el presidente del Banco era 

Secret<1rio de Relaciones Exteriores. Otro fue el Banco Na-

'onal de Nnortizaciones de la Moneda de Cobre; fue creado e:
, de enero de 1837 dohda el Presidente ~e la ~epfiblica era --
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miembro de la junta de Administración. 

a) Concepto 

Se puede observar dos modalidades de acuerdo a la partici

paci6n del Estado, estas son: 

- CuandJ el Estado es el único dueño tanto del capital co

mo dJ= lns elementos de l<> ~mr-r.<>sa. 

- Tarnbi~n puede ser que su injerencia sea tan grande, que

pueda afirmarse que la de los particulares resulte inoperante, 

o poco significativa para la sociedad. 

Como se había mencionado anteriormente, la Sociedad An6ni

ma es de las más frecuentemente utilizadas en las empresas pú

blicas, y partiendo de esa base se desarrollan los siguientes

puntos: 

• El Estado tiene el 100% de las acciones. 

Aqu!. nunca participan los particulares como accionistas, -

no obtienen ganancias; sin embargo para cumplir con la Ley Ge

neral de Sociedades Mercantiles, en el punto del número de so

cios, entrega a cuatro funcionarios o dependencias gubernamen

tales una acci6n a cada uno, de esta manera reune el número -

mismo de socios requerido para organizar y funcionar como So-

ciedad Anónima • 

. Que tenga en su poder más 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 co~ 

sejeros, directores, etc . 

• El Est~do tiene acciones del 51% 

La soluci6n es similar a la de los dos puntos mencionados, 

el captial privado tiene el 49% de las acciones y sólo puede ~ 

(77! Ibídem., p. 221 



- 151 -

nombrar un consejero y un comisario. 

Tiene los derechos corporativos que le dan sus acciones, -

pero en las asambleas su voto es minoritario, teniendo derecho 

para nombrar a ur. mi.embro del consejo y a un comisario, el po~ 
ce~taje de los parciculares les da derecho a nombrar a la may~ 

r.!a. 

Algunos casos en los que siendo el Estado no accionista -

tiene voz y voto, y en su caso puedo vetar algunas decisiones, 

solamente se encuentran en las disposiciones do 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 participaci6n de los -

particulares casi no existe, o es poco significativa. Estas s2 
ciedades se denominan empresas de participación estatal mayor! 

tarias. 

En los Gltimos tres puntos, puede decirse que podrían lla

márseles empresas de participaci6n estatal minoritarias, aun-

que actualmente son cada vez menos, de acuerdo a las que est~

organizando la Ad.ministraci6n Pública. 

b) Objeto 

Los objetivos que persiguen estas empresas se podrían cla

sificar de la siguiente forma: 

Administraciones del Estado como el Cdso de los fideico

misos que tiene Nacional Financiera, S.A., o el Banco Nacional 

de Ob~as y Servicios PGblicos, S.A. 

- Producir bienes, por ejemplo, Altos Hor~os de México. 

- Prestar servicios que no tengan el caracter de servicio 

público, un ejemplo sería la Compañía Operadora de Teatros,S.A., 

y la de servicios Forestales, S.A. 



- 152 -

- Realizar actividades en las que se considera que los pa~ 

ticulares no tienen capacidad de inversión, o bien, que ~o son 

productivas, por ejemplo; la Fabrica de Tuxtepec, S.A. 

- Fomentar nuevas ramas de actividad o producir bie~es pa

ra sustituir importaciones, coiro Fertilizuntcs de ME°!:<ico,S.A. 

- Conservar fuentes de trabajo de empresas quebradas o --

abandonadas por los particulares, por ejemplo: Compañfa Real -

del Monte y Pachuca, S.A. 

Con respecto a los 6rga~os de decisi6n y administración, -

éstos se encuentran constituidos por: 

- Asamblea General de Accionistas. 

- Asamblea General Extraordinaria de Accionistas. 

- Consejo de Administraci6n. 

- Directores y Gerentes Generales. 

3.2.5.5 FIDEICOMISOS PUBLICOS. 

Al Concepto 

Es un contrato por medio del cual el Gobierno Federal, a -

travls de sus dependencias y en su carScter de fideicomi:ente

trasmite la titularidad de los bienes del dominio p!lbli::=;,, o -

del dominio privado de la Pederaci6n, o afecta fondos p~~licos 

en ~~a instituci6n fiduciaria (Instituciones Nacionales de eré 

ditc) para realizar un fin licito, de interés público.
78 

BJ Elementos 

Entre los elementos más importantes del fideicomiso ~Gbli

co están los siguientes: 

a) Fideicomitente. Es la persona titular de los bie~es o -

derechos, que trasmiten a la fiduciaria, para el cumpli~~ento

de una finalidad licita y, desde luego debe tener una ca~aci-

dad jurídica para obligarse y disponer de los bienes. P;)r eje~ 

plo, entre los elementos que pueden íori11ar este element.: se -

(781 lbidem., p. 256 
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ncuentrar1 el Gobierno Federal, los gobiernos de las entidades 

edcrat:iVils o lo::> ayuntamientos en los ;nunJ.cipios. 

b) Fiduciario~ Es l~ 1nstit~ci6n d0 cr6dit~~ q~n tien~ l3-

'nscci6n de la Secr.ctar!a de H3:_:~c1 ndu ~· C..::-t5dito PCibliCC) :.J:tra

tuar corno tal • 

e) Fideicomisaric. E~ la ~J~rticn~ que rucibe 01 beneficio -

Pideicomino, o lt.~ qtlC! recibQ lofl rcManentes U:1tJ. vez cu.."npl_!. 

l~ fin~lid~~ el f~deicorniso. 

C) Objeto 

Unos de los objet.ivos :nlis i.roportantcs que tiene asignado - _ 

fideicomiso pGblico soi1: 

a} La .invero.ión (de fondo:> pfil::licos) 

b) Manejo y administración de· obr.J.s pública&. 

e) Prestación de servicios. 

el) La producci6n de bienes par.et el merc«1<lo, éstos son al<:;:± 

s ej~mplos, y en 5i, podernos decir que el objeto de los fi-

icomtsos pdblicos es mSs amplio. 

3. 2. 5. 6 BASES CONSTI'l'UCIONAI.ES DEL SEC'I'OR P1'\fü\f:S'l'ATAL. 

La base constituciomil para ,~rear ¿¡ los organi.i1mos descen

alizados y a todils las entidades que se conocen con~ del Ses 
r Paraestatal se da en las reformas da los articules 90 y 92 

la Constituci6n en J_u c~al se establee:? que entas inst!~~-

ones est&n insertadas dentro de l~ Adrninistrac!6~ PGblica F~ 

ral. 

Aunque bien, antes se podr1a~ me~cion~r las siguientes ba

s en los articules: 

a) El 28 constitucional que !"h1blj de 10:1 rncnopol.íot:: e .:i=-
vidades del Estado rc>J¡)tivas ¡~ ;_::; ac:.¡:1:1ci6n de monedas, 21 

s servicios de comunicaci5n, a la emisión lle bil:et-:;s p0r :ne 

o da un s6lo ~aneo central que control~r& el Gobierno Fede-

i. El Congreso tiene entonces fucultad de cre.:1r org.:in.is::.os -

esos ramos, d&ndoles la ~orma de 0rq3nizaci6n que csti~e --
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conveniente al dictar la ley. 

b) Artículo 73, fracci6n X, que ctorga facultades al Con· 

greso para legislar en toda la Repdblica sobre hidrocarbilros 

Pemex; minería; in'.Justria cin{!lttate>g=Sf ica., Banco Nacional Cil 

mdtogr.1.fico, S.A.; comercio, CCN!'.SU!'O: ju;:;gos con apuestas y 

sorteos, Lotería Nacional para la Asistencia P1lblica; en mat< 
ria de Instituciones de Crédito. Las Instituciones Nacionalei 

de Cr~dito: energía eléctrica, Comisión Federal de Electrici· 
dad y para establecer el Banco Uni6n de Emisi6n. 

Este mismo artículo, pero en su fracción XXV otorga facuJ 

tades al Congreso para establecer, organizar y soste~er en le 

RepQblica escuelas rurales, ele.nientales, superiores, etc., de 

dales la forma administrativa que estt.me pertinente ya sea dfj 

centralizada, desconcentrada o cualquier otro. 

3.2,5.7 SECTORIZACION 

Como un aspecto de la Reforma Ad.~ínistrativa (tema que se 

tratará mAs adelante), se estableció el control y coordinaci6 

de las entidades que forman el Sector Parae3tatal, el cual, s 

encuentra reglamentado en el art!culo 50 de la LOAPF en que s 

menciona la Facultad del Ejecutivo para agrupar por sectores 

las entidades antes mencionadas, con la finalidad de: 

a) Mejor condici6n en cada área o materia. 

b) Q'..ie haya una cabeza de sector, que tenga la responsabi 

dad de llevara las relaciones del Ejecutivo Federal con cada 

entidad. 

e) Una mejor sistematizaci6n de las actividades, ya que s• 

agrupan por materias. 

d} Establecer una pol!tica acorde con la que señala el go· 

pierno Federal, 

e) Una eficiente utilización y racionalizaci6n de los rec1 

sos humanos, equipo y presupttesto. 
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f} Un mejor control operativo con coherencia, que increme~ 

te la productividad y rentabilidad social de esas entidades
7? 

La agrupación sectorial de actividades e~ fundamental par.a. 

la racionalizaci6n de la acci.6n de toclos los componentefl de la 

Administración t>üblica Federal, Local o Municipal. 

Es 16gico que al existir un conjunto de entidades paraest~ 

tales que tiene actividades parecidas, estrecha relac16n en -

los planes que desarrollan, paralelos sistemas jurídicos y que 

además por razones de eficiencia y eficacia deben actuar coor

dinadoonente, por lo que una parte de la Reforma Administrativa 

se ha denominado scctorizaci6n o también; agrupamiento de las

entidades paraestatales en sectores definidos que, por la simf 

litud de su actitud del área en la que actuan y por la rela--

ción estrecha que llevan, deben tener una política coordinada

y unitaria, y as! evitar duplicidad de funciones con el fin de 

un mayor aprovechamiento de recursos, tanto hwnanos como mat~ 

riales, y optimizar su rendimiento. 

En el acuerdo del Ejecutivo Federal del 17 de enero de - -

1977, se orden6 el agrupamiento por sectores de diversas enti

dades de la Administración PGblica Paraestatal, éste y otros -

artículos fueron abrogados por el artículo 201 transitorio del 

Departamento de Agrupamiento Sectorial del lo. de abril de - -

1981, en el cual se insiste en que las normas b~sicas de agru

pamiento y Reforma Administrativa, y evaluación, están conten.f. 

das en el decreto del 24 de abril de 1979, sus aspectos más im 

portantes son: 

a) Se entiende por reformas globales, las que se refieren

ª modificaciones a la estructura orgánica o a los sistemas y -
procedimientos de la Administrac.i.ón PGblica Federal en su con

junto a dos o más dependencias centralizadás o a dos o más en

tidades paraestatales, agrupadas en varios 5ectores (artículo

segundo fracci6n II). 

bl Se entiende por reformas sectoriales, las modificaciones 

administrativas de dos o más entidades paraestatales agrupadas 

(79) Ibidem., p. 186 
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en un sector (articulo segundo fracci6n II). 

c) Por reformas institucionales, las que se refieren. al -

ámbito interno de cada depcnde~cia centralizada o paraestatal

(articulo 2o. fracc. IIIl. 

Se define al sector como el agrupa.miento de entidades de-

la Administraci6n Pablica coordinadas por la Secretaria de Es

tado o Departamento de Estado que en cada caso designe el Eje

cutivo Federal, atendiendo cbjetiVoR ~,. met.u; c0inunes (articulo 

2o. fracc. VIT). 

Cabeza de sector o coordinador del sector, es el secreta-

ria de Estado o jefe de Departamento, que coordina todo un cou 

junto de entidades Paraestatales. armoniza sus politicas, es-

trategias y acciones entre si mismos y sus relaciones con la -

Administraci6n Pitblica Federal. 

Corresponde a los coordinadores de sector, promover los -- .. 

proyectos de reformas institucionales (artículo 4o.), y así -

tambi~n corresponde a la Secretaría de Programaci6n y Presu--~ 

puesto a propuesta o previa opini6n del coordinador de sector, 

elevar a la consi~eraci6n del titular del Ejecutivo los proyes 

tos de reformas a las entidades, cuando impliquen modificaci6n 

de su estructura o bases de organizaci6n, asf como la iniciati 

va para fusionarlos, disolver:os o liquidarlos. 

Los programas de reforl!la administra ti va, deben as justarse

ª los lineamientos elaborados por la Coordinaci6n General de -

Estudios Administrativos, al ?resupuesto de Egresos de Progra

rnaci6n y Presupuesto y se presentarán por conducto del coordi

nador (artículo 5o.). 

Las Comisiones Internas =e Ad~inistraci6n y Programaci6n -

(CIDAP, se comentarán poster~~rmente) de cada entidad son las

responsables de preparar los ?rogra~as de reforma administrat! 

va institucionales (articule 60.). 

Para la consLitución de E~~ídades paraestatales, la Secre

taría de Programación y Prcs~9uesto someterá al Ejecutivo los-

1 
1 
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royectos respectivos a propuesta~ o previa opini6n del coordi 

ador del sector correspondiente, y se recabarán opiniones de

a CoordinacH5:i General de Estudios Administra ti vos ( <lrt í cu lo

lo. píirrafo II) . 

La coordinadora General de Estudios Administrativos podr&

levar a cabo visitas pcri6dicas de evaluación de los progra-

as de reforma administrativa (articulo 120.). 

Algunas de las funciones establecidas para los sectores se 

encionan a continuación: 

a) Las entidades paraestatales conducirán sus relaciones -

on el Ejecutivo Federal a través de la Secretaria o Oeparta-

ento que encabece el sector. 

b) Corresponde a cada coordinador: 

- Planear, coordinar y evaluar las operaciones de las ent! 

'des agrupadas a un sector. 

- Orientar, coordinar la planeaci6n, programación presu--

estaria, controlar y evaluar el gasto de las entidades. Para 

te efecto presentará con su conformidad los proyectos del -

esupuesto anual de las entidades de su sector a la Secreta-

!a de Programaci6n y Presupuesto. (articulo 60., 170. y 210.-

la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto PCiblico). 

- Recabar~ la aprobaciór. de la misma Secre!:<~ria de Jos prs 

ctos y programas de actividades de las entidades de su sec--

r que requieran financiamiento y 

!a de Hacienda y Cr1!ldito Público. 

la Deuda Pú~lical • 

los presentará a la Secret~ 

(artículo 2o. Ley General -

- Vigilar& la utilizaci6n de los recursos provenientes --

financiamientos autorizad~s a las e~tidades de su sector, -

n la inter~enci6n de la Secretaría de Hacienda y Crédito Pd

lico. 

el cwüplirniento de los presupuesto y programas -
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anuales de operaci6n. 

- Revisar las instalaciones y servicios auxiliares. 

- Inspeccionar los sistemas y procedimientos de trabajo y 

pro:moci5n. 

- Opinar y en su caso proponer a Programaci6n y Presupues 
to para el Posterior acuerdo del Ejecutivo Federal la modific 
c15n de la estructura, fusi6n o disoluci6n en su caso la liqu 
~aci5n de las entidades que corresponde a su sector. 

El nuevo decreto de agrupamiento sectorial del lo. de - -
abril de 1981, estableci6 17 sectores, bajo el concepto de qu 
cada uno de ellos~ se agrupan en entidades paraestatales prec 
sarnente para obtener una mejor coordinación, una mayor ef ic! 
cia y eficacia de los mismos, dichos sectores son: 

De la Secretaria de Gnbernaci6n. 

. De la Secretaria de Relaciones Exteriores. 

De la Secretar ta de Defensa Nacional. 

. De l~ Secretaría de Hacienda y cr6dito P~blico. 

. De la Secretaría de Programaci6n y Presupuesto • 

. De la Secretar fa de Comercio. 

• 'De la Secretaria de Patrimonio y Fomento Industrial. 

. De la Secretaría de Agricultura y Recursos Hidráulicos. 

De la Secretar fa de Comunicaciones y Transportes. 

. De la Secretaría de Asentamientos Humanos y Obras Pliblic 

De la Secretar!a de F.ducaci6n Pdblica. 

. De la Secretarla de Salubridad y Asistencia. 

. De la Secretar.ta de Trabajo y Previsión Social. 

De la Secretaria de la Reforma Agraria. 
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De la Secretaria de Turismo. 

De la secretaría de Pesca, 

nel Departamento del Distrito Federal. 

3. 2. 5. 8 CONTEXTOS 01~ ACCION. 

"La Administración Pública constituye uno de los principa

les instrumentos operativos de la acción gubernamental. Por lo 

I
~ tanto, la capacidad ad.~inistrativa del sector pGblico no debe

ser analizada en un sentido puramente t6cnico o aislado de su
realidad sino, por el contrario, insertada siempre en los dif~ 

rentes marcos o contextos que encuadran la actividad del Gobie~ 

no, en este caso el Federal, entre los que destacan los siguie~ 

tes: 

A) La filosofía política que proviene del ideario de la R~ 

voluci6n Mexicana y que fundamenta el modelo de pa!s al que 

I' aspiramos. 

1 B) El orden Jurídico constitucional que proporciona el so

porte normativo de la actividad püblica. 

C) Los objetivos, políticas, estrategias y perspectivas -

que integran el Plan Global de Desarrollo 1980-1982 como uno -

de los principales resultados del Sistema Nacional de Planea-

ci6n y los principales resultados del Sistema Nacional de Pl~ 

neac16n y 

O) Las caracter!sticas e instituciones del sistema admi---

nistrativo público federal racxicanc, que dan erigen ·../ fund~"tie!!_ 

to al :modelo de adrninistraci6n necesario para la plena reali2~ 

ción de los prop6sitos contenidos en los citados marcos pol1-

ticos, jurídico y prograrn&tico• 80 

El contenido elemental de esos cuatro marcos o contextos -

es: 

A) El Marco Político (Filosof!a P0lítica) • 

(80) Presidencia de la Repilblica (P.R.), Coordinación General -
de Estudios Administrativos (C.G.E.A.), "La Adn1inistraci6n Pa~~ 
blica.del Estado Federal Mexicano (libro primero, Marco Global
Adn1inistrativo del Gobierno Federal)", Mexico 1982, pp.17, 18 
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•El Estado mexicano es la organizaci6n pol!tica que se ha-

dado enel pueblo para construir en nuestro territorio una ~a--

ci6n independiente y soberana, capaz de desarrollar sus poten-

cialidades, recursos econ6micos y culturales para continua~ edi 

ficando, en la democracia, una sociedad ca1a vez más libre y -

justa. 

Los planes y programas del Gobierno de la Repdblica tienen

como orientaci6n esencial el cumplimiento de 109 fines del Est~ 

do mexicano. Las acciones de que ellos se derivan deben ajusta!:_ 

se a las normas conforme a las cuales se organizan los poderes

consti tuidos, as! como garantizar los derechos (individuales y-
" 81 sociales) que la colectividad ha establecido. 

La filosofia política que orienta las acciones del Gobierno 

de la Re~Gblica está fundamentada en la Constituci6n Política-

de los Estados Unidos Mexicanos, la cual es manifiesto de la -

voluntad popular, en la que se estableci6 el proyecto de la Na

ci6n, (mismo que ha sufrido algunos cambios) siempre trata!'ldo -

de mejorarla y crear el modelo de pafs o de sociedad a la que -

aspiramos como pueblo o como Naci6n los mexicanos. 

De ninguna manera este modelo es est~tico, ya que a través

de los años se nutre de nuevas ideas y planteamientos, co:::o pr~ 

dueto, muchas veces, de luchas históricas, estos cambios :rue se 

hacen, son con el fin de enriquecer y actualizar constante~ente 

dicho modelo. 

Po~ su naturaleza es democrático y, una vez que establece -

las bases en que se apoyan las estructuras de gobierno prc;xme

for~~s de relación con la sociedad, tratando de mejorar la dem~ 

cracia. 
t: Estado mexicano es un estado de Derecho, ya que basa tal 

motive en sus luchas revolucionarias y lo fundamenta en la - - -

Constituci6n Pol!tica, y se renueva por el acatamiento a :a vo--

(81) Ibídem., p. 18 
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ntad soberana de la mayoría. 

Es el pueblo el que constituye la fuente de la soberan!a -

to se estipula en la Constituc16n, en donde se encuentran e! 

bler.idos lo3 derech0s y obligaciones de los ciudadanos, y 

s garantf3s que rigen a todas las clases snciales. 

Todos los derechos nacen de la vohmtad del pueblo, que -

tiende la potestad de establecerse y dar la forma de gobier

que más le convenga, teniendo siempr~ en cuenta la voluntad 

las mayorías. 

ffEl gobierno que resulta de esta filosof!a es, consecuent~ 

nte, representativo y popular y tiene la voluntad expresa de 

omover la integración nacional, as! corno de garantizar la --
d . 1" 62 ependencia po J.tica y econ6mica". 

Todo lo anterior basado en el marco de econorn!a mixta, en-

'que el Estado tiene la función de rector y dentro de la 

al la Naci6n tiene facultades de: 

a) Imponer a la propi.edad priva da las modal :tdades :¡ue dic

e l interés público; b) Regular el aprovechamiento social -

los recursos y hacer una equitativa distribuci6n de la ri-

eza; e) Proscribir los monopolios y combatir. los act:>s que -

endan a evitar la libre concurrencia con perjuicio ::el :;>Übl!_ 

o de una clase social, y d) Establecer :,· o¡:;erar e:n;:resas --

blicas, como instrtunentos de la funci6n rectora del Estado. 

El Estado mexicano garantiza, en consecuencia, J.as liberte_ 

. s econ6micas individuales de profesión, industria, comercio

trabajo, en tanto que no ataquen derechos de tercer:::s :1i :::.e

chos de la sociedad. Pero el proyecto :1ücional establece ta~ 

én derechos sociales, con la idea de crear las condi:::ic:1es -

teriales que permitan alcanzar una mayor justicia social. Im 

2) Ibidem., p. 19 
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planta en primer término el derecho a la educaci6n, al trabajo: 

a la propiedad social, a la información y a la organizaci6n del 

la producción en el carupo. 83 1 

En el equilibrio entre la libertad y jvsticia de nuestra -

filosof1a, apunta siempre hacia el mejoramiento de la pobla--

ci6n pero sin poner en peligro la dignidad del hombre, se tra

ta de avanzar hacia una sociedad de::nocr!tica, en el marco de -

libertad y justicia social. 

B) El Marco ,J11r:l'.dico (La Consti tuci6n Pol:l'.tica de los Esta 

dos Unidos Mexicanos). 

"El orden jurídico general que se sustenta en la Constitu

ción Pol!tica de 109 Estados Unidos Mexicanos, corno norma su-

prema •.• de la constitución dimanan en forma articulada y jeráE 

quica todas laa demás leyes y normas jur1dicas. En ella se es

tablecen y distinguen las facultades de los poderes Ligeslati~ 

vo, Ejecutivo y Judicial, los ámbitos de autotidad de los dif~ 

rentes niveles de gobierno así como las garant1as individuales 

y sociales de que disfruta la poblaci6n en general ... 

En un sentido amplio, el marco jur!dico de la Administra

ci6n PÍlblica Pederal está constituido por los preceptos consti 

tucionales relatívon al Poder Ejecutivo Pedcral"
84 

Por lo que corresponde al Ejecutivo Pedcral seguir corno -

obligación las leyes, los tratados y los convenios internacio

nales, ley~s y decretos, que hayan sido emitidos por el Congr~ 

so de la Uni6n (Poder Legislativo). 

"El Poder Ejecutivo Federal es responsable, por tanto de-

las medidas de acción específicas; pero es conv~nipnte que, -

atendier.do al contenido de este marco global, apoye y promueva 

las ref~rmas que corresponde llevar a cabo a los poderes de --

(83) Ibidem., p. 19 

(84) Ibidem., p. 20 
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la Uni6n en sus correspondientes esferas administrativas, así

como a las entidades federativas y a los gobiernos municipales 

cuando as! sea requerido para ello por sus respectivos titula

rcs ••• podr1a postularse además que el marco jurídico de la --

Administrac.l6n Pública abarca tambi6n preceptos correspondien

tes a las constituciones de los estados, las leyes y dccretos

de sus congresos locales, los reglamentos, decretos y disposi

ciones de sus ejecutivos estatales, y las disposiciones de los 

cabildos municipales, así como muy especialmente los compromi

sos establecidos en los convenios dnicos de coordinaci6n sus-

cri tos entre los estados y la Federación ••. 

Así, el Derecho Administrativo se desprende y subordina a

lo establecido en la Conotituci6n y so integra a partir de las 

leyes orgánicas de los diferentes poderes, tanto del Legislat! 

vo y Judicial como del Ejecutivo Federal. De este modo la - -

LOAPF establece la estructura orgánica de ésta distribuye las

competencias directas del Ejecutivo y señala las modalidades -

de coordinac16n de éste con las entidades que integran la Adm! 

nistración Pdblica Paraestatal. (gráfica 4) .•• 

Finalmente y subordinadas a todas las demás se encontrarán 

las disposiciones técnicas y jurídico-administrativa internas

de cada dependencia que suelen presentar en forma de manuales, 

lineamientoa, oficios, circulares o instructivos". 85 

Tambi~n entran dentro del marco jurídico de la-bdministra

ci6n Pdblica Federal los actos de jurisprudencia de la Supre..~a 

Corte de Justicia de la Nación en materia administrativa. 

C) El Marco Programático (Plan Global de Desarrollo 1980--

1982). 

El contexto program:itico se contempla dentro del Plan - --

(85} Ibídem., pp. 20, 21 
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, 
obal de Desarrollo, este plan: ~ ..• intenta ser un esfuerzo -

obalizador que, a partjr de los supuestos fundamentale.i que

dan legitimidad juridico-pol!ticv aporta los ~lementos para 

~anzar haci~ la congru8ncia entre la planeaci6n estatal (re-

onal} y la sectorial, utilizando articuladamente los instru

ntos con los que cuenta el Estado y proporciona la base para 

concentraci6n e inducción de las acciones pGblico, privado

socíal del país, ya que el Plan Global de Desarrollo no pre

nde ser tan solo un plan global del Gobierno Federal sino un 

an nacional~ por eso se establece asimismo la posibilidad de 

nvenir acciones con los estados. Ea además flexible y reali~ 

, ya que busca conciliar lo previsible con lo contingente"
86 

Los objetivos del Plan Global de Desarrollo que se prete~

an durante el bienio 1980-1982 eran los siguientes: 

" ••• a) Reafirmar y fortalecer la independencia de México -

lllO nación democrática, justa y libre en lo econ6mico, lo po

tico y lo cultural. 

b) Proveer a la población de empleo y un rn!nirno de bienea

r, atendiendo con prioridad las necesidades de alimentaci6n, 

ucaci6n, salud y vivienda. 

c) Promover el crecimiento econ6mico alto, soste!'l1.do y 

!ciente. 

d) Mejorar la distribuc16n del ingreso entre las personas

s factores de la producci6n y las regiones geográficas ..... 87 

Estos objetivos a su vez norrnan las acciones espec1f icas -

1 Programa de Reforma Administrativa del Gobierno Federal, -

emás, es obligatorio y vigente para todas las instituciones

bernamentales, ya que, requieren del ,.:;:i'uei::-zo y apoyo de las 

sma para tener exito en su realización. 

6) lbidem., p. 24 

7} Ibídem., pp. 24, 25 
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"Los diversos programas de Refo:crna Administrativa se encue 

tran encuadrados y vinculados a la acci6n, los objetivos y es

tablece el Plan Global de Desarrollo 1980-1982 ..• " 68 

Dentro del Plan Global de Desarrollo se destacan las princ, 

pales acciones que se llevaron a cabo durante el sexenio pasad< 

(1976-1982) estas son: 

" ••. a) La rcconstrucci6n de la base econ6mica como candi--'. 

ción n~esaria y urgente de un desarrollo econ6mico y social d~ ., 
námico y justo. Esto se resume en que el pats deberá tener la 

capacidad suficiente para crear los bienes y servicios necesa

rios, para que en su efecto se logre la generación de empleos 

que permitan abatir el deterioro de la distribuci6n del ingre

so. 

b) La reforma política. Se deberá fortalecer el Estado de 

derecho a trav~s de la mayor participación de la poblaci6n, da 

do más oportunidad a corrientes ideológicas que con~-ursen demo 

crSticaroente por las posiciones estrat6gicas del poder pol!tic 

mediante la voluntad popular. 

c) La alianza nacional popular y deroocr~tica para la produ 

c16n es el llamado a la concordia y a la solidaridad social pa

ra coordinar los esfuerzos de todos los sectores sociales en fa 

vor del mayor aprovechamiento de los recursos econ6roicos, para

satisfacer las necesidades de la poblaci6n. 

d) La planeac16n del desarrollo. Se deben orientar las ac-

tividades de todos los sectores econ6rnicos a las prioridades, -

los objetivos y las metas que se def.inan en forma coherente y -

viable. Se pretende el mejor aprovechamiento de los recuras y -

por otro lado, canalizar los beneficios de estos hacia la gran

mayor!a de la población. 

(88) Ibídem., p. 25 
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e) La promoci6n de un proceso permanente de Reforma Ad.mini~ 

trativa en función del desarrollo econ6mico y social, a fin de

inducir institucionalmente l~ eficacia, la eficiencia, la con-

gruencia y la honestidad en lns acciones pGbiica&P. 89 

En cuanto a la estrategia de desenvolvimiento económico y

social para el periodo 1976-1982 en el nivel sectorial, se de~ 

finieron cuatro áreas prioritarias; "La de los energéticos, -

que s~gnifican un recurso nuevo para encarar la crisis y una -

oportunidad para imprimir transferencias profundas en la soci~ 

dad; el área agropecuaria y rural para mejorar el nivel de vi

da de la población del campo y contribuir a la producción de ~ 

limentos básicos; la de bienestar social para que los avances

econ6micos se traduzcan progresivamente en mejoras efectivas -

en la calidad de vida de los mexicanos; y al ~rea de transpor

tes, almacenes y puertos para hacer viable el proceso de modeE 

nizaci6n de la econom!a y poder alcanzar las metas de desarro

llo que se ha fijado el país ••• 

La estrategia adoptada por el plan tomo como punto de par

tida las condiciones que determinan los espacios :í.nmediatos de 

acci6n que provienen de la historia, la geografía y el sistema 

político. Esta~~ son; a) la existencia de un pluralismo pol!t! 

co, un~ tradicidn institucional y un sistema político con voc~ 

ci6n nacionalista y de participación popular; b) la vigencia -

de una economía mixta de mercado, ,en la cual tiene el Estado -

el papel rector en la promoción y la orientación del desarro-

llo y e) un sistema legal que garantiza tanto los derechos in

dividuales - incluida la propie~ad privada - corno los socia--

les, obligando avanzar por el dir!cil camino de conciliar la -

libertad con la juGticia"9 º. 

(89) Ibidem., pp. 25, 26 

(90) Ibidem., p. 26 
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El Plan Global de Desarrollo, dentro del proceso de plane~ 

ci6n reconoce que no debe terminar con la elaboraci6n del mis

mo, no debe comprenderse que es la etapa fine:.!, sino entender

se como el paso intermedio que requiere la participacien de t~ 

dñi la:;>oblaci6n. 

El plan acota deliberadamente sus metas y acciones al año

de 1982, porque es la expresión de un Plan de Gobierno y, como 

tal, se ubica dentro de los l!mites temporales de la responsa

bilidad que compet~ a cada a<L"llinistraci6n" 91 

D) El Marco Administrativo 

Para efectos de este punto la Administraci6n Pública se -

refiere exclusivamente a la función material y formal que rea

liza el Ejecutivo, aunque, se podr!a aplicar a los demas nive

les y otros poderes en cuanto realizan funciones administrati

vas en su aspecto material. 

"Ligada la noci6n de gobierno, la Adrninistraci6n Pública-

constituye conceptualmente una unidad. Sin embargo, en la prá

tica se traduce en un cúmulo de dependencias e instituciones-

agregadas que funcionan con base a distintos ordenamientos ju

rídicas, que actGan con diferentes ritmos y capacidades -tanto 

de tipo legal, como de los recursos con que cuentan y que inc! 

den en diversos aspectos de la econom!a y de la sociedad, para 

atender las demandas- También muy diversificadas y aun contra

dictorias de la ciudadan!a. 

Para indicar la unidad =on=e~tual del conjunto, se dice -

que la Administraci6n Pública constituye un sistema, es decir, 

que funciona como una estr~ctura compleja, integrada por dife

rentes partes, así como por las interacciones que se producen-

(91) Ibidem., p. 27 
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entre ellas"92 • Este enfoque se desarrolla en el siguiente su!?. 

tema más profundamente por constituir la base mctodol6gica rn4s 

id6nea para el análisis de la Administración Pública. 

3. 3 REFORMA ADMINISTRATIVA. 

3. 3. 1 METODOLOGIA PARA EL ANt\LIS IS DE LA ADMINISTIV'\CION P!!, 

BLICA. 

3.3.1.l ENFOQUE DE SISTEMAS. 

El problema básico dentro del estudio de la Administración 

Pública es no perder de vista la noci6n de servicio dentro del 

universo udministrutí.vo {instituciones, uccioncs, factoras y -

variables) puesto que; 6stc es el que materializa la política

pública y la voluntad general del Estado,aunque debe aclar~roe 

que cualquí.er convenci6n de anSlisis se quedará a nivel de co~ 

venci6n ya que la vida administrativa es muy compleja. 

Entre los métodos de estudio para la Administraci6n Públi

ca encontramos uno muy generalizado; el enfoque de sistemas -

que: " ••. se considera actualmente como uno de los métodos de -

análisis más adecuados para comprender los procesos dinámicos

de los sistemas administrativos, ya que permite ubicarlos den

tro de una realidad en constante transformaci6n y, por ende, -

proponer medios para resolver con 6xito los problemas que obst~ 

culizan su capacidad para cumplir con los objetivos propues--

tos ••• • 93 

Dentro de -este enfoque se considera a la ;\dminietraci6n-

Pública como un sistema abierto y complejo que interactua re-

solviendo conflictos generados,por su entorno o ambiente econ§_ 

mico, pol1tico, social y cultural, as1 mismo, este sistema re

quiere de informaci6n o retroalimentaci6n de sus realizaciones, 

para ver como afectan a el todo (sistema global), y as1 poder-

(9'2) Ibídem., pp. 28, 29 

(93) Ibídem., p. 169 
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corregir aus desviacioneu Cautoregular) y as1 consiguiendo sus 
recursos y apoyos necesarios para continuar funcionando en co~ 
diciones norrnalea. Además se requiere que dados los continuoa
cambios o la transformación conntante del ID-Odio ambiente, que
la administraci6n cuente la capacidad permanente o institucio
nal de adecuarse a loa mismos on el tiempo y el enpacio adecu~ 
dos, transfornl3ndosus procesos internos y afin su propia eatru~ 
tura. 

En t~rminoa operativos se puede ver a la Administraci6n -
Pfibl ica como un sistema administrativo que se compone de un -

procesador de insumos (recursos y demandas) que se traneforman 
en resultados finales (productos, bienes, servicios o informa
ción) tendientes a satisfacer 1as demandas del medio ambiente
º entorno (gr5fica 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 productos finales, 
resultado del funcionamiento de dicho sistema. 

Se consideran como insumos; "Los recursos existentes en el 
medio ambiente (por ejemplo, normas legales1 directrices pol1-
ticas; recuraos humanos, materiales y financieros, entre 
otros) ••• demandas que plantea el sistema pol!tico y social -
individualmente o en conjunto, y los insumos internos o endoi~ 
sumos (gráfica 6) que tambi~n son de gran importancia en los -
actos de la Administración Pdb1ica• 9~, estos endoinsumos com-
prenden: 

A) Las estructuras formales dentro de cada dependencia - -
(gráficas 7 y 8), en la que encontramos: 

a) De dirección; encargadas de la toma de decisiones y de-

(94) Ibidem., p. 171 
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los mecanismos para convertirlas en política~, programas, me-

tas, proyectos o 1n3trucciones concretas, y de la comunicación 
' 

formal e informal y del control tanto interno como externo. 

b) De conversión; que convierten los insumos en productos

finales, o lo que se conoce como funciones sustantivas, como -

ejemplo tenemos la educación, la asistencia m~dica, servicios

como el alumbrado público, etc. 

c) De 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 

estructuras sustantivas o de conversión (por ejemplo, progra-

mas, presupuestos, estadísticas, recursos humanos, etc.). 

d) De adaptaci6n: w ••• q~e, al institucionalizarse imprimen 

un mayor grado de direccionalidad y de flexibilidad a las de-
más estructuras; permiti6ndolcs hacer frente, e..n fonna oportu

na y sistemát:i.ca, a las tensiones que se generan dentro y fue

ra del sistema (por ejemplo, programaci6n, reforma adm.inistra

tiva, etc.) ..... 95 

B) Los procedimientos; adem5s de desarrollar una funci6n -

para su cumplimiento oportuno, la deben d~ hacer en forma tan

econ6mica como les sea posible. 

C) Actitudes y Aptitudes; se refieren al personal (funcio

narios y empleados) de la Administraci6n Públ~9a, solo se des~ 

rrollan de una manera 6ptíma por medio de un reclutamiento, s~ 

lecci6n y capacitaci6n adecuados, acompañados de programas de-: 

motivación para identificar al servidor pdblíco con su trabajo. 

3.3.1. 2 LA ADMINIS'l'MCION PUBLICA VISTA COMO SUBSÍSTEMA. 

Si consideramos a la Adrninistraci6n Pública como un $iste

ma abierto es necesario ubicarla como un subsistema de un sis

tema más amplio que es el gubernamental o político, y que éste 

(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 está determinada por fuerzas de ca-

racterísticas variables con respecto a lo político, econ6mico, 

social, cultural, hist6rico, utc6tera {gráfica 9). 

Cuando un problema afecta de alguna forma a todos los -

miembros de una sociedad y se requieren decisiones que deben 

ser acatadas por los mismos, estaa -decioiones- pertenecen al

orden de la política, mismas que tienen que ser respaldadas -

por una autoridad co.~petente que las haga obligatorias y apo-

yarse en mecanismos administrativos que las materialicen en la 

pr<ictica y as!. se puedan dar las sanciones o beneficios previ!!_ 

tos. 

"Las interacciones y las relaciones sociales que conducen 

a la preparación y toma de tales decisiones, as! como aqu~llas 

que controlan y evaluan finalmente su ejecuc16n, constituyen -

el proceso político en el sentido más amplio del término ••• • 96 

Todas las sociedades de tipo civil forman parte de un si~ 

tema pol!tico al que pertenecen los 6rganos de gobierno y la -

Administraci6n POblica como su principal instrumento, en este

orden de ideas se podr!.a definir a la Administración Pública -

corno: "El subsistema instrumental del sistema Pol!tico, coro---· 

puesto por un conjunto de interacciones, a trav~s de las cua-

les, y en cumplimiento de decisiones del sistema Pol!tico, se

generan las normas, los servicios, los bienes y la informaci6n 

que requiere la comunidad mediante la combinaci6n de estructu

ras, procedimientos y recursos" 97 • 

Gracias a la toma de decisiones del sistema político, se

establecen objetivos y metas para la Administraci6n Püblica 

permitiendole la aplicación racional de elementos, recursos h~ 

(96) P.R., O.G.E.A., op. cit. p. 173 
(97) Ibidem., p. 173 
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manos, materiales, financieros, etcétera en nombre de la soc 

dad con el fin de cumplir los objetivos y las finalidade::t q 

estan jurfdica."Tlente consignadas dentro de sus funciones {en 

actualidad pueden ser normativas, de dirección 0 reguladoras 

pro¡¡¡otoras, de servicio y producción), para el desarrollo in 

gral de la Naci6n y que son exigidas i' evaluadas por 1.i pobl 

ci6n (gráfica 10). 

"Dentro de este proceso, el sistema Político es el que 

establece las bases para el funcionamiento de los diversos ó 
ganos o poderes de gobierno, as! como para la diferenciación 

de los distintos niveles gubernamentales, con lo cual se est 

blece la primera distinción entre los diferentes ámbitos de 

responsabilidad de la Administración Pública que existen y c 

laboran entre si .•. La Administración Pública sólo puede ac 

tuar dentro del estricto marco jurídico de facultades cxpres 

que le señalan la Constitución y las leyes. 

Este marco jurídico (gráfica 11} otorga legitimidad y -

competencia a cada uno de los 6rganos de la Administración l? 

blica para actuar, y la autoridad adrninistrativa debe subord 

narse estrictamente a la Ley que ha de aplicar en apego a la 

garantía de legalidad. Los actos de la Administración Públi 

Federal se encuentran, de esta manera, sujetos a los requisi 

tos que les impone el orden jurídico vigente" 98 

3.3.1.3 AREAS DE ESTUDIO DE LA ADMINISTRACION PUBLICA. 

Las dependencias que componen la Administración Pública 

Federal sean estas centralizadas, paraestatales o fideicomis 

desarrollan diferentes funciones para cum?lir con los objeti

vos del Gobierno, éstos pueden ser de regulación, promoción, 

prestación de servicios o la producción de bienes, y otra m& 

(98) Ibidem., pp. 173 - 176 
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de regulación, apoyo y mantenimiento. De esta forma se pueden 

distinguir tres posibles áreas de estudio que se han consider~ 

do convencionalmente (gráfica 12), y que son; 

A) "El área de regulaci6n y control, constituida por los

órganos y mecanismos encargados de orientar y conducir el des~ 

rrollo de las funciones de planeaci6n, programaci6n, presupue~ 

taci6n, información, estadística, control y evaluación de las

actividades del aparato gubernamental, as1 como la adopcí6n y

mejora.miento administrativo, en funcí6n de los requerimientos

de las demás funciones. 

Esta ~rea tiene a su cargo garantizar la congruencia y -

viabilidad con que operan las instituciones gubernamentales en 

su conjunto, y sienta las bases para elevar los niveles de ef! 

cacia y eficiencia global de las mironas. 

B} El grea sustantiva o de operaci6n, es la encargada de

desarrollar las funciones sustantivas o actividades fin del G2 
bierno, es decir, aquellas que permiten cumplir las atribucio

nes directamente relacionadas con la producción de ciertos bi~ 

nes, la prestación de servicios y la regulación, promoción y -
control de ciertas actividades socioecon6micas. Las áreas su~ 

tantivas corresponden a las grandes ~reas de competencia de la 

actividad gubernamental ..• 

C) Compete al ~.rea au.'1:iliar o de apoyo administrativo - -

proporcionar con eficacia los recursos humanos, financieros y
materiales, y así como proveer y realizar los servicios para -

hacer factible el funcionamiento de las ~reas sustantivas y de 

regulaci6n del Gobierno ~ederal ..... 99 

Dentro de esta última área encontrmnos el personal públi

co, pero debe destacarse aparte su importancia, porque la efi

cacia de las reformas a la Adnlinistraci6n Pública dependerá en 

(99) Ibídem., p. 176 
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en grado superlativo de la idoeneídad del personal al servicio 

del Estado. 

3.3.l.4 ENFOQUE TlUDIMENSIONAL (gr.5fica 13}. 

Esto enfoque tambi6n es conocido como los niveles de o.ná·· 

U sis de la Admln:!.ntraci.6n Pública y ccnsidcn·a que: "Dentro de 

un mismo contexto macropolítico, jur!dico, económico y social

-en el que interviene el orden jurídico, la actividad de los -

demás órganos del Estado, la de los partidos políticos y gru-

pos de presión, as! como la estructuración de la economía de

la sociedad- se encuentran actuando tanto el conjunto del sec

tor püblico, como cada una de las instituciones que la for---
man"loo. 

Las instituciones forman parte de un todó, por lo que se

hace necesario ver como se complementan sus actividades en tér 

minos de: 

A) Sus actividades operativas y que constituyen sectores

de actividad económica y social (nivel mesoadministrativo, gr~ 

fica 14). 

B) ". • • sus insumos comunes que 

temas de apoyo (gráfica 15), bien se 

liares (mantenimiento) o de asesoría 

se integran en macrosis--

trate de actividades auxi 

(adaptaci6n) 
.,101 -

C) Cada institución se puede analizar como sujeto de der~ 

chos y obligaciones propias, así las reformas institucionales

buscan optimizar cuantitativa y cualitativa~ente el producto

final (bienes, servicios, normas, opiniones, información etc~

te~a) mediante una utilizAci6n racional de los recursos y fun

dar.ientado en el sistema jurídico. Este tiFO de análisis es a

nivel microadministrativo corno se ve, puesto que, el ámbito --

(100) Carrillo, op. cit., p. 43 

(101) Ibídem., p. 44 
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institucional so ve como un sistcnw. completo (grlifica 16) . 

"Cuando las áreau fur.ci.onales se combinan con loa nivcles
de análisis en i:.sta concepción integrada de la Administración -
PQblica se obtiene un eaqucma de dos dimensiones mediante el -
cual es posible estudiar y analizar a la Administración Pablic~ 
bien sea en su conjunto o on cada uno de sus eleltll.)ntos (grlif:l.c.'1 
17)"102. 

3.3.1.5 VARIABLES ADMINISTRATIVAS. 

Una vez conocidos los nivelas da an5liaia os necesario de
terminar los indicadores que nos muestren la magnitud y sentido 
de las reformas a lO!l elementos o factoreo que forman a la Adm_!. 

nistraci6n Pública Federal y poder evaluarlos para as1, lograr
una mayor e>ficiencia, eficacia y congruencia cm au funciona--
miento. 

Dichos el<:·rnenton o factores son interdependientes y sólo -
se diferencian entre s'.[ por el propósito de; a) distinguir sus

acciones que pueden ser funcionales, estructurales o humanas, -
tanto a nivel interno (personal pablico) como externo (partici

paci6n ciudadana) ¡ b) distinguir en que forma oo articulan o 

existe congruencia entre los resultados de la 1\dministraci6n PQ 
blica y loe obj<~tivos del Estado, ya que son los que imponen un 
órden teleol6gico y axiol6gico a la acción de la Adrninistraci6n 
Pública (grfifica 16), 

Las variables, factores o elementos quo como se señaló son 
interactuantcs sólo por motivos de an5lisis se presentan sepa-

radamente en el siguiente ordon: 

A) Informativos o teleol6gicos. 

B) Funcionales y operativos. 
C) Estructurales. 

(102) S.P., D.G.E.A., op. cit., p. 179 
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D) De naturaleza hu.mana. 
E) Factores normat:ivos o telco16gicos. 

Son los de mayor importancia, ya que implican la congrue~ 

~ia de los objetivos y metas <le la administración en relaci6n

con; los fines pol~ticos los valores sociales y culturales y -
las normas jur.í.dicas que explican jurídic<1mente la existencia

del Estado. 103 

Son aquellos en base a los cuales se fijan lns priorida~

des que ~tenderán los planes y programas que en la práctica -

harán llegar a un país ideal. 

Se consideran relativamente dados o independientes, a fin 

de que con ellos se evalOe si los objetivos y valores jurídico 

político son claros a toda la comunidad y si son jur!dicamente 

válidos y congruentes entre s!, tanto pol!tica, material y ad

ministrativamente realizables. Además permiten evaluar el gr~ 

do de eficiencia, eficacia, legalidad y congruencia de las di

ferentes entidades de la Administraci6n Pública con respecto -

a los objetivos y metas fijados tanto jur!dicamente como prag

máticamente. 

Por otra parte permite medir el grado de infonnaci6n, pa~ 

ticipación y compromiso del personal -servidores públicos- y 

111 sociedad en su conjunto participa en la formulación y eva-

luaci6n de los resultados obtenidos. 

B) Factores funcionales y operativos 

Analizar el grado de pertenencia de las actividades que -

tienen encomendadas las entidades para el curnplimicnto de sus

f ines. 

Son los que se refieren a nivel de métodos, procedimien-

tos y procesos a garantizar la eficiente conexi6n que debe -

existir entre los medios y los fines que se asignan a cada 6r-

(103 Ibidem., p. 185 
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gano o u:1i::!ad administrativa, así como el conjunto de la Admf_ 

nistraci~~ PGblica, permiten evaluar el grado de eficiencia -

que se obtiene al utilizar las diversas tAcnicas sustantivas, 

así como las tecnologías administrativas aplicables a el ámbi 

to de; a) la dirccci6n y la CJCCUci6n de dichas tareas susta~ 

tivas (por ejemplo; toma de decisiones, prograrnaci6n y cien-

cias del co~?ortamie~to) ; las operaciones concretas a reali--

zar Cmftcd~~, procedimiento~, zimplific~ci6n de trtimites, es-

tudios de tie:mpo5 y movirr1ient.o::>, invelitigación de operacio--

nes, entre otras); c) los sistemas de apoyo interno (técnicas 

de administraci6n, presupuestos por progr~"n..~, administraci6n

de personas, loglstica y archivos, entre otras). 

Si bien este tipo de factores o variables permiten real! 

zar una evaluación básicamente relativa a la eficiencia o a -

la productividad con la que operan los órganos y sistemas de

la Administración Pública -al igual que los demás casos-, su

an~lisis debe tener muy en cuenta que no se debe pretender la 

eficiencia por la eficiencia misma, sino la eficiencia dentro 

del logro de los fines que tienen encomendados la Administra

ción Pública. Debe considerarse asimismo su interdependencia 

con los otros factores o variables, así como las posibles res 

puestas -aFoyo, rechazo o indiferencia tanto del personal en

cargado de desempefiar las funciones relativas, como de la po

blac.16n sue recibe directa o indirectamente los resultados de 

los sistemas operativos de la ;,dministraci5n PClblica. 104 

C) Factores estructurales 

Su a~á~isis permite crear, entre otros aspectos, la per

tinencia de ia base o estructura org&nica (§reas y niveles -

funciona les) con respecto a aspect~~ tales como la división -

del trabajo, la precisión de las responsabilidades o la defi-

(104) Ibidem., pp. 185, 187 
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nici6n de los niveles jerárquicos y las de comunicaci6n entre -

los diferentes niveles, unidades y 6rganos que componen la Adm.!_ 

nistraci6n Pública. l'arnbi~n conocer el. grado dP. complejidad o

simplicidad de la estructura or.gánica, as:i: como la adecuada o -

inadecuada inLegcaci6n de J..os rnecan1srnos de coordínaci6n y de -

control que operan en los distintos niveles de la Administra---

ci6n PGblica, además de los caso~ ~u?crpocici6n o traslape que-

suele presentarse entre sus distintas áreas o niveles funciona

les. 

El indicador a 1n~<ll~ en ~ste caso ser1a el da la rnciona--

lidad administrativa, tanto en lo que se refiere a los mecanis

mos de regulaci.6n y control como en lo relativo a los subsiste

mas sustantivos y de apoyo administrativo. La racionalidad es

tructural operativa analizada de éste modo es obviamente de ti

po formal. 

Conviene destacar que es muy común en la práctica que; al

momento do presentar una propuesta de reforma administrativa, -

se definan primero las estructuras y s6lo en una segunda insta~ 

cia se precisen en detalle las funciones que les habrán de ser

encomendadas. Sin embargo la experiencia derivada de la elabo

raci6n de planes y programas ha señalado la conveniencia de in

vertir el proceso, inquiriendo primero las funciones que deben

realizarse para poder cumplir determinados objetivos, a =in de

cucstionarse posteriormente gué tipo de estructuras se requie--
-. 105 

ren para lle_va.rlas a cabo adecuada.mente. · 

D) Variables de naturaleza humana. 

Dentro de la Administraci6n Pública se hace necesario es-

tudiarlas y ~nalizarlas desde dos puntos de vista. Uno interno 

o sea, la administraci6n y el desarrollo del personal público y 

el otro externo, es decir, ver en que medida participa la pobl~ 

ci6n directa o indirectamente. 

(105) Ibidem., p. 186 
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Dentro de las pr~~eras es necesario hacer referencia a -

las actitudes y aptitudes del tH~rvidor público, as1 come a -

sus v·alores, costumbre:;, h5bi tos y t1;l:td l.ciones, adem.1s a sus-

estilos de trabajo (modos de dirección, motivación y grado de 

participación) que determinan los sistemas y estructuras que-

adopta la Administraci6n PDblica para el cumplimiento de sus

funciones, y loo; CiHn!Jio,; que llevil impl1cita una reforma. 

El an51isis de C!stas vuriables pcr:nitc cval1u1r, entre 

otros aspectos el grado de participaci6n y trabajo en equipo.

el desarrollo individual y colectivo de los trabajudoras, la -

productivid.:id y el grado de satisf<:!cci6n y armenia en el traba 

jo, as! como la ca2acidad de los trabajadores para hacer fren-
106 te a los nuevos que surjcn. 

En el segundo grupo de estas variables hay que analizar 

las que se refieren a la actitud y respuesta de las personas 

individuales, en grupos y de la sociedad en su conjunto frente 

al funcionamiento de la Administraci6n Pública lo que es L~PºE 

tante por que permite conocer y prcveer el grado de apoyo y de 

rechazo que se tiene funcioniJndo normalmente y en caso de re-

formas que se propon;an. 

"Los indic;:,dorcs n criterios que aqu1 SE~ proponen para -

eval1Jar -cuantitativamc:'ltc o cualitativa.'1\entc al menos- el fu!!, 

cíonamicnto de la i\dr:iinistraci6n Pública son básicarn~~nte los 

de eficacia, eficiencia, legalidad, congruencia, honestidad y 

part .ic ipació:-.. 

De la utilización de estos criterios de evaluación del -

funcionamiento de la Atlministrac~6n PDblica concreta se pued8-

dcducir, ya sea, la ~ecesidad de mantener relativamente esta-

bles y sin alter.ación todas o la mayor parte de las acciones -

(106) Ibide:::., p. 187 
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ministrativas existentes o bien la necesidad y viabilidad de 

iciar un programa de cambio planificado o reforma admi:üstr;:_ 

iva, cuando así se estime conveniente para garantizar el fun

onamiento adecuado de la Administraci6n Pública como medie -

ra cumplir los fines que establece la instancia pol!tico-gu

ernamental ..• "1º7 

Cuando las reformas son derivadas de la propia Administr~ 

Pública es común que se refieran a factores estructurales, 

ncionales o de relaciones h\ll1\anas, pero cuando se refieren a 

u funcionamiento en rclaci5n con los otros, poderes (Legisla

ivo y Judicial) se orientan a variables de tipo normativo lo

e hace que las reformas ad.~inistrativas cst~n acompañadas de 

formas de tipo pol1tico-social. 

Los cuatro tipos de variables hasta ahora descritas se -

eden considerar las más gen6ricas, pero existen otras de ca

cter más específico. 

3.3.l.6 LA REFORMA COMO PROCESO. 

En el momento de llegar a la conclusi6n de que la Admini~ 

aci6n Pública necesita una adaptaci6n, o bien, una transfoE 

ci6n total o parcial, o en un grupo importante de la misma,

conveniente distinguir el significado de ciertos conceptos

º pudieran tener una interpretación igual, 6stos son: 

A) Cambio administrativo no planifica~o, B) Cambio plani

icado deliberado que abarcaría las figuras denominadas a) re

rma administrativa institucionalizada y bl restructuraci6n o 

evclüoión administrativa. 

!;) "El cambio no planificado se presenta cuando el propio 

istema moviliza de manera espontánea sus recursos ordinarios

ara mejorar o corregir su modo operativo o estructura pecu--

iar ... se propone utilizar el t~rmino de cambio no planifi--

107) Ibídem., p. 189 



- .196 -

cado para denominar aquellas transfonnaciones que ocurren 

procesos relativamente autorgenerados y que, por lo mismo, 

producen sin generar mayores problemas o resistencias •.• • 1 

Por lo general se deberán al aumento de la poblaci6n, 

crecimiento de la economfa, J un enriquccimi.:!n'.:o creciente 

no prQgramado de los objetivos y funciones del Estado, al 

miento de la maquin~ria 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 lograr modificaciones que pudieran enfrentar obst 

los de importancia. 109 

Como se vio el cambio deliberado abarca la forma admi 

trativa institucionalizada y la restructuraci6n o revoluci 

administrativa, figuras que reunen algunas caracteristi.cas 

ferentes y otras similares. 

Ambas requieren de una preparación y unn previsión de 

radas, generan resistencias importantes por lo tanto, dise~ 

estrat~gias de illlplantaci6n, r ademtls deben contar con una 

fuente de apoyo político. 

La rcstructuraci6n: " implica una transformación de 

fondo o radica! de todas o de parte importante de las estru 

ras, procedim~entos o sistemas existentes y, por lo mismo 

puede ser permanente, sino que constituye -por definici6n

actividad discontinua en el tiempo . . . cabe señalar que al 

nas restructuraciones de fondo pueden llegar a producirse 

resultado de un proceso institucion~l de reforrna ••. "llO 

(108) Ibídem., p. 189 
{109) Ibiden1., p. 190 
(110) Ibidem., p. 19P 
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Reforma Institucionalizada: "···puede llegar a consti--
tuir un proceso permanente, sobre todo cuando las tareas de R~ 

forma Administrativa se institucionalizan jurídicamente como -
sistema de trabajo ..• conviene dotarla de un programa y una -
estrategia de implantaci6n, asi como garantizar que cuente con 
una deci~i6n y apoyo politice adecuado y relativamente sosten~ 
dos. Debe contar igualmente la determinación de evaluar peri~ 
dicamente sus resultados por parte de las instancias de poder
que hayan autorizado el inicio del programa de Reforma ..... 111 

El proceso de Reforma consta de las siguientes etapas y 
momentos que se han convenido y aceptado, no por ello tienen -
que ser absolutou y únicos (gráfica 19). 

Etapa t Pro~ranmci6n de la Reforma 

Momentos: 

A) Aná.lisis y diagnóstico de la situacHSn administrativa. 
B) Selecci6n, por parte de las autoridades, de los obje-

tivos de la Reforma Administrativa e indicaci6n de prioridades 
a alcanzar, en el marco de la situaci6n. 

C) Detenninaci6n de los medios (instrumentos normativos -
y organismos responsables de orientar, coordinar, ejecuta.r y -

evaluar las reformas y medidas políticas, programas y proyectos 
para alcanzar los objetivos escogidos. 

Etapa II tnstru.'llentaci6n de la Infraestructura. 
Momentos: 
A) Implantaci6n de los mecanismos legales y administrati

vos para la Reforma Administrativa. 
B) Integraci6n de las nuevas entidades que s~ encargarán

de promover, estudiar y proponer -en cada jnstitución, sistema 

o sector- los program&s y proyectos de Reforma, as1 corno sus -

(111) Ibídem., p. 190 
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ci6n segün el caso. Esta nueva decísi6n permite en algunos e 

sos, el establecimiento e instrumentaci6n de la infraestructu 

ra, de los mecanismos especfficos de Reforma que a su vez exi¡ 

gen las nuevas decisiones para su adecuado funcionamiento. sll 
trata de una verdadera cadena de decisiones (gráfica 19) •.• 11 

Las decisiones generan una demanda diferente de recursos! 

que en ocasiones deten~ina la posibilidad y oportunidad de la 

medidas de reforma programadas. 

3.3.1.7 VARIABLES ESPECIFICAS QUE INFLUYEN EN EL PROCESO 

INICIAL Y DURA?f.tE Li\ ACCION SOSTENIDA. 

Dentro del punto elementos de medici6n o evaluaci6n de -

los factores o variables administrativas, se desarrollaron cu 

tro tipos de variables que se consideran genéricas, aqu! se d 

sarrollan otras de carácter específico que también inciden en 

el proceso de Reforma Administrativa, ya sea facilitandolo o 

entorpeciendolo (gráfica 20), en sus fases de preimpulso o 

diagnóstico, impulso inicial y la fase de acci6n sostenida. 

En la fase de preimpulso o diagn6stico nos encontramos -

con variables de tipo motivaci•.:inal que a nivel individual o d 

grupos los hacen apoyar u oponerse activamente a una re~orma, 

dentro de estas variables podemos mencionar: 

A) La percepci6n de la distancia que existe entre la si

tuaci6n existente de la Reforma Administra~iva y la que se pr ! 

tende alcanzar como deseable. 

B) ElSJ:'ado de molestia, frustraci6n o prejuicio que gener 

la situación del punto anterior al producir en los individuos 

actitudes de proposici6n y apoyo o rechazo de proyectos de re 

forma, tendientes a resolver o aminorar dicha mol<'!stia. 

C) El costo politice que necesariamente llevan impl.!cito 

(113) P.R., D.G.E.A., op. cit., p. 192 
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las reformas administrativas que tienen como fin el curnplimie! 
to oportuno, eficaz y eficiente de los compromisos contraídos· 

políticamente para asi legitimizar el ejercicio del poder pú-

blico. 

D) La noci6n general que los parti~ipantes tengan de que

con los cambios propuestos (estructurales, de procedimientos -

administrativos, etcétera), se va mejorar su funcionamiento a~ 

tual. 

La fase o etapa de acci6~ sostenida comprende a su vez 

dos sub.fases: i 

I. La de preparación y toma de decisiones, 

propuestas específicas, y 
con apoyo en -l 

II. La de instrumentaci6n y seguimiento de dichas propuesl 

tas. 

Ambas subfases -una vez iniciada la acc16n sostenida- se
pi:esentan casi si.empre paralelamente, ya que tanto la prepara

ci6n de proyectos específicos de reforma como su instrurnenta-

ci6n y seguimiento son procesos que una vez iniciados, suelen

retroalirnentarse constante y mutuamente. 

Las variables que contribuyen al éxito o fracaso de ini-

ciativas específicas de reforma -y que rnotivan la oposici6n o 

el apoyo en torno a ellas- son las mismas en ambas subfases (I 

y II); pero el papel gue juegan y su peso específico difieren

constantemente de una subfasc a otra. 114 

Dentro de las principales variables a tomar en cuenta en

estas dos subfases estan: 

A) La Influencia y el ?oder. 

Es importante porque trata de comprender el comportamien~ 

to de las personas que promuevan o rechazan las propuestas de 

reforma, bajo el criterio de que, pueden afectar sus ámbitos -

(114) Ibídem., p. 195 
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de poder o de influencia que actualmente ejercen se entiende

por influencia la CLlpacidad de una persona para cambiar el -

comportamiento de otras y peder como parte de esa capacidad -

p0r0 acompañada de coher::;;ló:-; y dr2 sanción .. 

D) El Grado de cumplimiento cle los Objetivos Gubernamen

tales que se obtiene con las acciones de Reforma. 

Aqui los participantes consideran los objetivos especf f! 
cos de su unid¿¡d administr<!t:iva como los más importantes y si 

las propuestas de reforma no se identifican de alguna manera

con ellos, generan resistencias, tanto a nivel interno como -

externo. 

al El incremento o redistribución de las esferas de po--

der. 

No siempre es aceptado ¡:>:::>r los afectados, siendo que es

un requisito indiapensable que ya se ha programado dentro de

una acción de reforma. 

b) El nOmero de participa~tes. 

Esto lleva impl!cito que al aumentar se genere una mayor 

oposici6n o apoyo que muchas veces resulta poco pertinente y 

hasta contradictoria. 

C) Resistencias tanto Internas como Externas. 

se pueden milni festa::: ce dos maneras; la oposici6n explí

cita y; la inercia burocrática o resistencia pasiva. 

a) La oposición expu:,.:.-::.a en ocasiones es una de las ba

rreras más serias de la Reforma Administrativa, tanto en su -

fase de preimpulsos co:!lo e:i la de acci6n sostenida, se po---

drian clasificar por su natu=aleza en legítimas e ilegítimas • 

. Las leg:í timas son entre otras la ansiedad que todo cam-

bio produce y la ignora!"lcia e incertidumbre que se genera al

introducir innovaciones administrativas. Y entre las ileg!tt 
mas sobresale la defensa de los intereses creados. 

b) Su característica es que no se manifiesta abiertamen
te. 
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En una instituci6n con un grado elevado de inercia las -

reformas son escasas y el ambiente organizacional es poco favQ 

rable. Para elli:W, udem&s, entre mayor es una organizaci6n -

tiende más al conservantismo, por lo tanto a un mayor grado -

de inercia" ••. en este caso la red de vinculaciones será t<l!!!_ 

bH!n m5.s compleja, J.os sistemas de control y comunicación ml!is 

intrincados y el temor de transformarlos suele originar resi:!_ 

tencias muy grandes a cualquier proyE:cto de cambio de refor-
ma ••• .,115. 

D) La Disponibilidad de los Recursos. 

Entre estos destaca el tiempo disponible, y cabe señalar 

qu~, aunque se est6 de acuerdo con los prop6sitos y convenie.!l 

cia de las reformas, no se tiene la misma aceptaci6n con res

pecto a la autorizaci6n de los recursos necesarios para lle-

varla a cabo. 

E) Estimación de los Nuevos Costos y Beneficios Concre--

tos. 

Esto se observa ·• oodida que se inicia la implementaci6n

de las medidas específicas en la fase de acci6n sostenida, do~ 

de se detectan costos que no fueron previstos. 

3.3.1.B CONCEPTO DE REFORMA ADMINISTRATIVA. 

Se le define: " ... como un proceso perrna!1ente, que consi:!_ 

te en incrementar la eficacia y la eficiencia del aparato admf 
nistrativo gubernamental en la consecuci6n de todos los objeti 

vos del Estado. Tanto de aquellos que son coyunturales, como

de los que son consustanciales a su propia existencia; lo mis

mo en los aspectos que se refieren a cada una de las institu

ciones p!lblicas, como a los de la Administración P!lblica en su 

conjunto ... " 116 

3.3.2 ANTECEDENTES 

La Bstructura de la Administración PGblica Federal y sus-

(115) Ibidem., pp. 196, 197 
(116) Carrillo, op. cit., p. 67 
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funciones crecieron en el pasado fi:ndamentalmente como result~ 

do de un proceso de agregaci6n y diferenciaci6n ocasionado por 

el paulatino desarrollo d0 J~s atribuciones del Estado an~e -

las mdltipleo asf corno legitimas demandas de la poblaci6n, co

mo consecu-2ncia de esto, d~sdP. sus inicios el sistema ad.'ninis

trativo del Gobierno comenzó a generar y as.imilar complejos -

cambios que repercutieron en sus estructuras tanto en lo inteE. 

no como en lo externo. 

Para efectos de éste trabajo se ha procedido a dividir 

los antecedentes en cuutro etapas que van desde 1921 hasta 

1976. 

3.3.2.l 1821-1917 

El primer Gobierno Nacional de 1821 emiti6 un reglarnento

de gobierno donde se establecía que cada uno de los cuatro mi

nistros que auxiliaban al titular del Ejecutivo estaban oblig!!_ 

dos a: "Proponer las re.formas y nejoras que creyeran conducen

tes en los cuerpos y ramas depen~ientes de su ministerio, com

binado con los denás minist=os lo q~e pudiera convenir a! bien 

general del Estado en todos los ramos de su adm1nistraci6n"~ 17 

Sin em.ba:::go el inestable medio pol:í'.tico en que se vivía -

caracterizado principalmente por f=ecuentes cambios de gobier

no y por intervenciones ext:::anjeras, apenas dieron tiempo a -

que se llevaran a la pr&ctica al9u::as medidas formales de mej2 

ramiento administrativo que en ge::eral se podrían nombrar como 

eco_norn:í'.as en el erilrio por ~dio de reformas financieras o pr~ 

supuestales, así como la revisi6~ parcial de algunas disposi-

ciones orgá~icas. 118 

De 1821 a 1853 se reu~icaro~ varias veces las funciones -

blsicas que ten!an asignad~s las ;~acro secrctar!as exis:entes 

(117) S.P., D.G.E.A., op. cit. p. 157 
(118) Ibidem., p. 157 
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sin que estos cambios ulterur,:í!"l fundrunentalmente las atribuci 

nes del Gobierno. A ?artir de 1853 con la creaci6n de un qui 

to ministerio o secretaria se inici6 un lento pero continuo -

proceso de crecimiento y de diversificaci6n de funciones y es 

tructuras del aparate administrativo. 

Fue la separación entre el Estado y la iglesia la que ci 

mento de 1858 a 1869 la institucionalización de un nuevo rnod 

lo o esquema de atribuciones a cargo del Estado. Durante ~sta 
etapa destaca un planteamiento gubernamental por sobre todos 

los intentos realizados en el siglo XIX con el fin de reforma 

la Administración Pablica. Es el manifiesto que ~l gabinete 
del Presidente Juárez presentó a la NacilSn en 1861 como progr 

ma de gobierno, (esto es después de la guerra de tres años), -

en el que se indicaba que: "El instinto de la Naci6n hab!a co 
prendido que las revoluciones serSn estóriles y que los ele:me 

tos conquistados en el terreno pol!tico y social no dar!an fr 

to mientras no se coronara la obra con la revoluci6n adminis

trativa que ~ermitir!a llevar a cabo la reforma política y so

cial tanto tiempo anhelada por el pueblo, as! el gobierno espe 

raba neutralizar por fin los obst~culos que hasta entonces ha

bían impedido en MGxico que se organizara y consolidara, la -
administraci6n"~19 

Se señalaba ada~ás las reformas que el pueblo mexicano -

ha proclamado y llevado a la práctica, entraña la conquista de 

grandes medios materiales y morales para la prosperidad pGbli
ca; pero el trabajo revolucionario y reformado tiene todavía -

que entrar a su periodo último y definitivo: a su poder!o org! 

nico en el cual la Revoluci6n Mexicana dar.S frutos para el - -

país, para la civilizaci6n y para la humanidad. 

Desafor~unadamente la invasión francesa obligó a alterar 

(119) Ibídem., p. 158 
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los planes del gobierno y esto impidi6 la completa realización 

de lo que prometía ser la primera reforma administrativa sist~ 

~tica y global. 

3. J. 2. 2. 1917 - 1964 

A fines del siglo xrx s~ llevaren ~ cabo algunas reformas 

administrativas de carácter técnico o de procedimiento, pero,

hasta el triunfo de la Revolución de 1910 cuando se generaron

carnbios en todos los aspectos que hicieron necesario el adap-

tar la Administración Pllblica a la nueva realidad política es

tablecida en la Constituci6n de Quer6taro de 1917. La nueva -

Constituci6n y la Ley de Secretarías que se promulg6 con base

en ella, establecieron una Reforma Administrativa de importan-

cía al crear dos posibles modalidades para la configuraci6n de 

los órganos centrales; las secretarías de Estado y los depart~ 

mentos administrativos, as! mismo oblig6 a la creación de 6rg~ 

nos para encargarse de las nuevas funciones, lo que se buscaba 

era fortalecer al régimen federal para lo cual no sólo se for

talec16 a los estados y municipios sino tarohi6n a las instit~

ciones democr.'.lticas, específicamente la divisi6n de poderes, -

al devolver al 6rgano Judicial autoridad y funciones que hasta 

entonces· detentaba la Secretaría de Justicia. 

No obstante, las reformas de 1917 no se llegaron a reali

zar en la práctica de manera cabal debido, a las inercias tra

dicionales, a resistencias naturüles de las antiguas depende~

cias y a la necesidad de prestar atenci6n primaria a medidas -

de emergencia para la consolidaci6n económica y política del -

pa!s. A pesar de ello el funcionamiento de algunos de los nu~ 

vos aparatos administrativos (Contralor!a, Estadfstica Nacio-

nal y aprovisionamientos General~sl permiti6 ver la posibili-

dad de la viabilidad del sistema entonces propuesto para mode~ 

nizaz lü Administración Pública. 
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Durante el período 191$-1932 tiene singular illlportancia -

el Departamento de Contraloria teniendo la funci6n de realizar 

estudios con respecto al mejoramiento de la Administración Pú

blica, y en si constituye el antecedente más remoto de unida-

des y mecanismos especificamente encarg¿¡dos de proponer medi-

das globales de !teforma Aclminisl::::-3.ti.va. 

En 1928 se crea un departamento aut6nomo que tiene como -

funci6n, la elaboraci6n del presupuesto de la Nación, depende-, 

ria directamente del titular del Ejecutivo y realizarla estu--i 

dios de la organización administrativa a efecto de coordinar -

actividades y sisternas de trabajo para lograr la eficiencia de 

los servicios pGblicos, en realidad este departamento nunca 

llegó a funcionar y en 1932 se le incorpor6 a la Secretaría de 

Hacienda y CrAdito Pdblico denominandolo Oficina Fiocal y del 

P~esupuesto. Más tarde la misma secretaría absorvió las fun-

cimiea de lo!> departamento::; de Contralor:La y Aprovisionamien-

tos Generales. 

Como se puede observar las funciones encargadas a los de

partamentos adluinistrativos autónomos, como dependencias de -

apoyo al resto de las instituciones públicas no tuvo el efecto 

deseado, ya que al final fueron absorvidos por las secretarías 

de Estado. 

Durante los años veintes la AdI!linistración Pdblica recu-

rri6 n una nueva mod;;:ilidad de instituciones públicas, lns enti 

dades paraestatales, que bajo la forma de organismos descentr~ 

lizados, emprenas de participcici6n estatal o fideicomisos pli-
blicos, quedando encargadas en muchas de nuevas funciones que

el Estado estaba desempeñando en los curnpos económicos, social 

y cultura, con el fin de cumplir con el nuevo modelo político

ª fin de asegurar el bienestar social y la explotaci6n de los

recursos en provecho del país. 
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Co~ esta nueva modalidad operativa se busc6 tambiln reme

iar la excesiva centralizaci6n de las secretarías de Estado -

on el :1n de evitar dificultades en la toma de decisiones as! 

orno la atenci6n eficiente de algunos asuntos públicos de ca-

~cter eminentemente t&cnico y operativo. 

Durante el periodo de 1934 a 1940 se inici6 en el pa!s la 

rogramac16n gubernamental de mediano plazo, en el cual se re

rganizó la estructura de la administración hasta en tres oca

iones, lo que constituye hasta nuestros dl'.as el mayor núrnero

e reformas de este tipo ocurridas durante el rni.s:no periodo -

residencial. 

l En este mismo sexenio es cuando las leyes de secretarías

Estado establecen las bases para que los titulares de las -

pendencias centrales del sector pG.blico pudieran llevar a c~ 

algunas modificaciones internas en su5 respectivas institu-

iones mediante la delegación de funciones en sus subalternos, 

eviarnente con ciertos requisitos. As! como poner en marcha

s lla.~adas comisiones de eficiencia, encargadas del mejor -

rovechamiento de los recursos. 

Er. 1943 durante la Segunda Guerra Mundial se realizó un -

portante esfuerzo pura reformar y coordinar las actividades

la administración mediante la creación de una comisión in-

rsecretarial, integrada por todos los oficiales mayores y un 

presentante de la Procuraduría General de la República. 

Corno función principal tuvo el encargo de "::ormular y lle 

r a cabo un plan de mejoramiento de la organizaci6n de la A~ 

inistraci6n Pública, a fin de supri~ir servicios no indispen

ables, mejorar el rendimiento del personal, hacer más expedi

s los trámites con el menor costo oara el erario y conseguir 
. 120 

mejor aprovechamiento de los for:dos públicos." 

:;:oidem., p. 60 
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En 1946 la dispersión y co~plejidad de los sectores ce 

tral y paraestatal obligaron a que se emitieran dos disposi• 

nes complementarias; una nueva Ley de Secretarías y la Ley 

ra el Control de Organísmos Descentralizados y Empresas de 

ticipaci6n Estatal. Esto se hizo con el fin de contar con r 

canismos adecuados para elev3r su eficiencia y asegurar el e 

trol. 

Con el fin de dar curnpl.ü:liento a lo anterior se creó la 

Comisión Nacional de Inversiones de la Secretaría de Hacien~ 

y Crédito Público que tenía co~o funciones las de control, 

gilancia r coordinación de los organismos descentralizados ;¡ 

empresas de participación estatal, dichas facultades pasare 

al Comité de Inversiones y finalmente a la Comisión Nacional 

de Inversiones dependiente qel Presidente de la República. 

Por su parte la Ley de Sccretaríils y Departamentos de 

tado de 1946 encomend6 a la nueva Secretaria de Bienes Nací 

nales e Inspección Administrativa, entre otros asuntos, tod 

lo relacionado con: a) la celebraci6n de contratos de obras 

construcci6n que se realicen por cuenta del Gobierno Federal 

b) la inversi6n en las adquisiciones de toda clase, ast com 

la elaboraci6n de estudios y sugerencias de medidas tendient 

al mejorami.ento de la Administración Ptíblica. El 6rgano ope 

tivo al que se encargó esta ú::~~a tarea dentro de la secret 

ría, :'ue la Direcci6n Técnica (!e Organización Administrativa 

que de 1947 a 195B, elabor6 ~ ~!fundi6 tres directorios de 

Administración (central y paraestatal) con el fin de difundí 

la estructura y funcionamientc globales del Gobierno Federal 

Al principio de los afies =!~cuenta surgió otro elemento 

fundamental en el desarrollo ~e :a Administración Pública pa 

reformarse así misma, con la =reaci6n del Banco de México -

del que fue quizfi el primer é=;~no a nivel institucional pa 

el an&lisis administrativo per~a~ente: la Unidad de Organiza 
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ci6n y .Métodos. 

De 1954 a 1964 fueron creadas otras unidades de organiza

ci6n y métodos, sobre todo en las entidades que tenían mayores 

r~cursos técnicos y financieros.+ 

En 195g al moJifi~arsc la Ley de Secretarlas y Departame~ 

tos de Estado se crea en sustitución de la Comisi6n ~acional -

de Invers.iones de la Secretaría de la Presidencia encargada de 

auxiliar al ejecutivo en la planeaci6n, coordinación y evalua

ci6n del desarrollo econ6mico y social, en la programación del 

gasto pOblico; así como "coordinar los progrmnas de inversi6n

en los diversos 6rganos de la Administración Pública y estu--

diar las modificaciones que a ésta deben hacerse". 121 

As.imisl!lo la Secretaría de Bienes Nacionales e Inspecci6n

Administrativa fue transformada por la de Patrimonio Nacional

y se le asignaron facultades de control y vigilancia sobre los 

organismos descentralizados y empresas de participación esta-

tal que no estuvieran encomendadas a otras dependencias. Para 

controlar el sector paraestatal se constituy6 la Junta de Go-

bierno de los OrganiSl:los y Empresas de Estado. 122 

La misma Le}' de 1958 establecia que el propio Presidente

de la República podría constituir comisiones intersecretaria-

les para el despacho de asuntos en que deber1an intervenir va

rias secretarias o departamentos, esto fue con el fin de dar -

efectividad a la programaci6n y coordinación de las activida-

des del sector pGblico en su conjunto. 

+ Sin embargo la influencia de estas unidades nunca rebasó el

ám.bito interno de las instituciones y por lo mismo no se pudo

integrar una división de conjunto del sector gubernamental. 

(121) Ibidern., p. 161 

(122) Ibidem., p. 161 
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En 1961 por medio de un acuerdo presidencial se confirma

ron los criterios para estudiar las modificaciones que reque-

ría la Adrninistraci6n PGblica. 

El 26 de febrero de 1965 se modific6 y adicionó el decre

to que había establecido la Junta de Gobierno de los organis-

mos y empresas del Estado y a partir de entonces la Junta que

dó integrada por los funcionarios de mayor jerarqu'.i'.a de la Se

cretaría del Patrimonio Nacional, a la vez se le otorgaron nu~ 

vas facultades como: 

-"Proyectar las normas para el control de las entidades -

paraestatales. 

- Someter al Ejecutivo Federal y, previa a su aprobaci6n

promover por conductos y medios legales pertinentes, la rnodif! 

caci6n de la estructura y bases de organizaci6n y operación de 

estos organisrnos 11
•
123 

La nueva Ley para el control de organismos descentraliza

dos y empresas de participación estatal de 1965 extendi6 su -

ámbito de control a los fideicomisos del Estado, una tercera -

reforma del 31 de diciembre de 1970 amplió el control a las e~ 

presas de Estado minoritarias. 

3.3.2.3 1965 - 1970 

Los cambios anteriores hacían necesaria una estrategia -

sistemática y sostenida de Reforma Administrativa que se ini-

ci6 cuando el 9 de abril de 1965 se cre6 la Comisi6n de Admi-

nistraci6n Pública a la cual se le encomendaron los objetivos

siguientes: 

A) "Dictaminar la I'lás adecuada estructura de la Adminis-

traci6n PQblica y las modificaciones que deberían hacerse en -

la actual administración para: 

a) Coordinar la acci6n y el proceso de desarrollo econ6rni 

(123) Ibídem., p. 162 
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co con justicia social del pais; 

b) Introducir técnicas de organizaci6n admir.istrutiva al -

aparato gubernamental que resulten convenientes Fara alcanzar -

el objetivo anterior, y 

c) Lograr mejorar preparación del personal gubernamental. 

B) Pron0~~r refo!'!"~~ ~ l~ lcgislac16ii y las ~cciidas admi-

1 
nistrativas. que procedan". 124 

La Comisión de Administraci6n Pública elaboró, de 1965 a-

1967 un diagn6stico global, que estableció las bases para un -

modelo o esquema tendiente a reformar la Administración Públi-

ca así como medidas concretas para estructurar u~ programa de

Reforma Administrativa. 

Considerando imposible llevar una Reforma Administrativa

de fondo a partir de una unidad central, la comisión propuso -

que cada dependencia contara con una unidad de asesoría t€cni

ca permanente, a la que se le denominó Unidad de Organizaci6n

y M~todos {UOM). Estas unidades ten!an como funcio~es; el an! 

lisis y la propuesta de medidas internas de racicnalizaci6n ad 

ministrativas, as! como brindar asesor!a a los fu~c~onarios 

responsables de las distintas áreas, de 1965 a l.370 se recome~ 

d6 apoyar a estas unidades, pero la falta de un orde~amiento -

legal que hiciera obligatoria su constitución acabó ?Or reele

garlas, en el mejor de los casos al estudio de medicas menores 

y generalmente aisladas del mejoramiento administ=ativo. 

No obstante las UOM fueron útiles tanto a la Comisión co

mo a su secretariado en la realización de estudi-:JS y proyectos 

de reforma concernientes a las funciones de reg~la=iSn global

y apoyo común a todas las dependencias públicas, :ales como; -

programación, organización y métodos, adquisicio~ss, almacenes 

archivos y otros sistemas administrativos. 

(124) Ibídem., p. 163 
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3.).2.4 1970 - 1976 

Al inicio del sexenio, el Presidente de la República co~ 

vocó a una reunión de trabajo sobre Reformd Adminis'.:rativa. -

Con bdse en esta rcuni6n y en los resultados obtenidos por la 

Cor.iisi6n de Adrninistracii'Sn Pública, el 28 d<'! enero de 1971 s.-~ 

publicó un acuerdo presidencial gue fijaba las bases operati-· 

vas de la Reforma Administrativa Federal, institucionalizando 

muchas de las medidas propuestas por la mencionada comisión. 

se recomend6 a los titulares de cada dependencia la ere~ 

ci6n de Comisiones Internas de Administraci6n ( CIDA ) inte-

gradas con los responsables de las diferentes funciones de e~ 

da dependencia, encargadas de plantear, formular y evaluar 

las reformas relativas a su esfera interna de acción. W Se

cretaría de la Presidencia, en este caso, deberla compatibil! 

¡!ar, promover, coordinar e implantar en su caso las reformas

comunes a dos o más dependencias. 

Para el auxilio de las Comisiones Internas de Administr~ 

ci6n se consideró conveniente establecer además de las U.O.M. 

las Unidades de Programación ( UP ) con la finalidad de vincu 

lar las reformas administrativas de cada dependencia a sus o~ 

jetivos y metas programáticos, así como para estructurar un -

sistema. de programación del sector pCblico en su conjunto. 

Con el propósito de coordinar todas las funciones ante -

rieres la Secretaría de la Presidencia cre6 la Direcci6n Gene 

ral de Estudios Económicos y la Direcci6n General de Estudios 

Administrativos, ésta última sustituyendo a la Comisi6n de Ad 

~inistración Pública. 

Dentro de las acciones de esta nueva direcci6n destaca -

la elaboración de las Bases para el Programa de Reforma Admi

nistrativa del Poder Ejecutivo Federal para el sexenio 1971 -

1976, y sus principales funciones consistieron en promover, -

coordinar, difundir y posteriormente evaluar la instrumenta-

ci6n de los progrumas recomendados por dichas bases. Las cua 

les conter.ían un marco general y di.ez program<Js de reforma re 

lativos a los sistemas administrativos comunes a todo el se~ 
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tor público, así como un cap.f. tul o de reformas de orden macro

estructural, sectorial y regional. Cada programa profundiza

ba su propi0 diagn6stico y preveia las metas y acciones a cor 

to, rn8diano y largo plrtzo. 

Por diversas razones de 1971 a 1976 solo se pudo desarro 

llar el primi:>r programa; el correspondiente .::i la instituciona 

lizaci6n jurídica y opcrativ<l del propio sistern.::i de reforma -

administrativa. Esto permiti6 el establecimiento de instru-

mentos para el an5lisis y coordinación de la reforma, as:t co

mo la capacitaci6n de los recursos humanos necesarios para -

planearla y ejecutarla. 

Asimismo se plantearon algunos adelantos de un modelo d! 

námico de administraci.6n, con caracter!sticns fundamentalmen

te establecidas en la búsqueda de un nuevo estilo de gobierno 

m~s participativo, en el que debería promoverse el diftlogo -

aoierto y el trabajo en equipo para el análisis y la program~ 

ci6n de las actividades pGblicaa y en el cual habría de esti

mularse la autocrítica y la adopción de decisiones en forma -

conjunta. 

En 1976 el gobierno se comprometió a hacer de la reforma 

administrativa uno de los programas prioritarios con el fin -

de " fincar responsabilidades mas claras y precisas, asl como 

hacer má~.; expedida la acción del sector públi.co, reorde:iando

por funciones las Secretarías de Estado, a fin de contar con-

, la organiz,1ci6n y los instr\ll1lentos idóneos para real izar el -

Programa de Gobierno, modificando la estructura sectorial de

coordinaci6n de las instituciones paraestatales."125 

{125) Ibidern., p. 165 
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CUADRO RESUMEN DE LOS ANTECEDENTES DE REORGANIZACIONES 
EN Ml::XICO. 

1821 

PRIMER REGLAMENTO 

DE GOBIER"<O. 

Cada ~in1stro estaba obligado a proponer reformas y mej< 

en su Minister.io. 

El Oficial !-layor Primero ten!a la obligación de conocer la ei 

ciencia de cada oficial, a cada uno la ocupaci6n apropiada. 

1917 

DEPTOS. DE APROVISIONA.."iIENTOS GENERALES, 

CONTRALORIA Y ESTADIS'l'ICA NACIONAL. 

Estudiar la organizaciOn, procedimientos y gastos de las 

dependencias para incrementar la economta y eficiencia de los 

servicios elevando recomendaciones al Presidente de la RepQbl 

ca. 

1928 

DEPTO, DEL PRESUPUESTO 

1932 

OFICINA TECNICA FISCAL Y DE 

PRESUPUESTO, S.H.C.P. 

Estudiar la organización a~~inistrativa, coordinar activ 

dades y sis=emas de trabajo para lograr eficiencia en los ser' 
cios pCiblicos. 

1943 

COMISION I~"TERSECRETARIAL INTEGRADA POR SUBSECRETARIOS, SECRE· 

TARIOS GE'!'>ER.t\LES Y REPRESENTACION DEL PROCURADOR GENERAL DE Ll 

REPUBLICJI •• 

Form~:~r y llevar a cabo un plan coordinado de mejoramier 

to de la c=ganizaci6n pfiblica, a fin de suprimir servicios no 

indispensables, mejorar rendimiento del persc~al, hacer más -

expeditos los trámites con el mejor costo para el erario y con 

seguir un ~ejor aprovechamiento de los fondos püblicos. 
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1946 

SECRETARIA DE BIENES NACIONALES E INSPECCION ADMINISTRATIVA, 

DIRECCION TECNICA DE ORGANIZACION AD:-HNIS?RATIVA. 

Realizar estudios y sugerir al Jefe del Ejecutivo medidas

tendientes al mejoramiento de la Administración Pública. 

1958 

SECRETARIA DE L:A ~RESIDENCIA ( S.P. ) 

Facultada para estudiar las modificaciones que a la Ad.mini!_ 
tración Pública deben hacerse. 

1965 

COMISION DE ADMINISTRACION PUBLICA - ( S.P.l 

Secretariado T~cnico 1968 

Unidades de OrgQnizaciOn y M~todos ( U.O.M. ) 

1971 

DIBECC!ON DE ESTUDIOS ADMINISTRATIVOS - ( S.P. } 

Corresponde a la S .P., la promoción y coordinaci6n de las

reformas administrativas del sector pfiblico federal relacionán
dose con las CIDAS y UOMS. 

Propondrá normas y sistemas que armo~icen los trabajos res 
pectivos en cada dependencia. 



- 218 -

3.3.3 OBJETIVOS Y ESTRATEGIAS. 

3.3.3.1 OBJETIVOS. 126 

El titultir del Ejecutivo Federal,plante6 en diciembre -

de 1976, los obJetivos básicos del Programa de Reforma Adminj 

trativa. esto3 son cinco: 

A) Organizar al gcbierno Fara organizar al pa!s. 

Esto se fundamenta mediante una reforma administrativa -

que contribuya al desarrollo econ6mico y social, y que así -

coadyuve principalmente, al aumento de eficiencia y eficacia, 

congruc~cia, honestidad as! como la participaci6n y correspon 

sabilidad en las acciones pfiblicas. 

B) Adoptar la programaci6n como instn.L-nento fundamental 

de gobierno. 

Garantizando la congruencia entre objetivos y acciones d 

la Adminiscraci6n POblica Federal, con el fin de precisar res 

ponsabilidades y facilitar la oportuna eva:uaci6n de los resu 

tados ob~enidos. 

C) Establecer un sistenia de administración y desarrollo 

del personal püblico federal. 

Así co:no ta..'1lbién garant.icc los derechos de los trabajado· 

res y haga propicio el ejercicio honesto y eficiente de sus -· 

funciones, a fin do contribuir a alcanzar los objetivos y me
tas del Gobierno Federal. 

D) Cc~tribuir al fortalecimiento de n~estra or9a~ízaci6n· 

política :edera:. 

Logr!indose a través de instrumentos y mecanismos, que re: 

petando :a autonomía do cada uno de los poderes y ni~eles de · 

gobierno, propicien ol fortaleci:niento de sus respectivas fu~ 

cienes, coadyuvando a una mejor coordinación, y una ~ayor par

ticipacién de la federación, los estados, los munici;::ios y la

ciudada~!a en general en los procesos de desarrollo polltico,

econ6rnicc y social clel país. 

E) ~eJorar :a impartici6n de la justicia. 

Tantc en la conmutativa como de la distributiva , social· 

(126) Ibide::i., ;::¡:;. 109 - 110 
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a fin de fortalecer las instituciones que están plasmada& en

la Constituci6n, y de esta forma garantizar a los eiudadanos

la seguridad jurídica en el ejercicio de sus derechos y res-

ponsabilidadcs y consolidar su confianza en las iustituciones 

y sus gobernantes. 

Si se clasificaran los objetivos anteriores se podrían -

dividir en dos: 

Los tres primeros est~n orientados fundamnnt~lmcntc a 

corrección de defectos internos del aparato administrativo 

del Ejecutivo Federal, que ha crecido y se ha vuelto cada vez 

más complejo a fin de atender las rnultipl<~s necesidades y de-· 

mandas que la población le ha plante~do en su gobierno. 

Los dos últimos en si constituyen una aportación funda-

mental a la definición de la naturaleza, importancia y justi

ficaci6n d(! una reforma entend~da como r.:edio para alcanzar -

los objetivos políticos de la Naci6n. Asimismo tienen que ver 

con el cumplimiento de los objetivos constitucionales del mo

delo gubernamental, que se basa en el complemento y el equill:_ 

brio coordinado de los tres poderes y niveles del gobierno, -

se basa en el prop6síto de fomentar la participación ciudada

na en los aspectos públicos, mediante el mejoramiento de los

órganos e instancias que intervienen en la ímpartici6n de ju~ 

ticia. 

3.3.3.2 PROPOSITOS. 127 

Los prop6sitos básicos que se han establecía~ para el de 

sarrollo de la Re::orma Administrativa en todos los ámbitos 

son los siguientes: 

Al El 16gro de una mayor eficiencia. 

Es decir utilizar de una manera más racional :os wejíos

con que se cuentan, a fin de evitar o cancelar dispendios v -

errores costosos. 

B) La consecución de una mayor eficacia. 

Se precisa que la utilización más eficiente de nues~ros

recursos, garantice el efectivo cumplimiento de los pro~6sí--

(127) Ibidem., p~. 110, 111 
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tes pcllticos que la Naci6:i se ha planteado como metas. 

C) La obtcnci6n de un alto nivel de congruencia. 

La racionalidad global de las acciones de las decisiones 

gubernamentales es igualmente necesaria, pues si bien existen 

muchas formas y maneras de alcanzar objetivos, estos requie-

rc:i de una articulación y un orden de prioridades que garant;!_ 

ce:i que los distintos esfuerzos no se dupliquen, anulen o ce~ 

t:::.::ldigan 12ntl'i.; ,;i. Es necesario buscar que todas las accio-

ne;; individuales se refuercer. mutuamente, dentro ae un marce

o programa que les de un sentido unitario y una integraci6n -

de conjunto, as1 como que se ajusten a los supuestos jur!di-

cos del Estado. 

D) La honestidad en las acciones. 

Se debe velar por un estricto cumplimiento de las leyes

ª fin de que no sólo se procure servir con una honradez mera

me:ite formal, sino evitar que se tomen decisiones que conduz

can a la parcialidad en favor de intereses creados, a la inm~ 

ralidad y a la corrupción. 

E) La participación y corresponsabilidad de la ciudada-

nla en los programas del sector público. 

La demanda, la petici6n, la queja, la consulta etc., re

quieren la institucionalízaci6n de mecanismos part:!.cipativos

er. todos los niveles y sectores de la Administraci6n. 

3.3.3.3 POLITICAS Y LINF.A..~IENTos. 128 

Los programas de reforma administrativa, que llevan a e~ 

be las dependencias y enticades de la Administraci6n Pública

Federal deberán estar orientados al cumplimiento de los obje

tivos y prop6sitos antes mencionados, asi como a atender los

li~eamientos y directrices establecidas, en donde se definen

las pol1ticas para la adopci6n de decisiones, que tienen que

ver con el objeto y direcci6n del cambio administrativo, as1-

co~o la manera en que deberán realizarse. 

Con este enfoque se pueden dividir las políticas en dos: 

(128) Ibidem., pp. 113-119 
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A) Pol1ticas de contenido. Se refieren al que hacer de

la reforma, a la finalidad o sentido mimna de éstas. 

B) Pol!ticas de procedimü;ntos. Se relacionan con los r~ 

querimientor; o modalidades de operación, en si al como hacer

º llevilr a cabo esas modificaciones. 

l'. continuaci6n se ~...:.::plican los puntos que conforman cada 

tiro de pol1tícas: 

A} ?ol1ticas de contenido. 

a) La Reforma Adrninistrativa no se produce en el vac1o,

sino parte de los ca.'llhios sociopoll'.ticos del pa!s. Es decir

que la refol:'lllll administrativa, forma so.lo una parte de una -

ambiciosa reforw.a social, y en la cual est~n inznersas tarnbi~n 

las reformas econ6micas, fisc<::1l y las legales correspondien-

tes +. 

b} J_,a Reforma Administra ti va se concibe como un proceso

partícipntivo que i.ntcrcsa tanto a la sociedad en su conjunto 

como a la propía administración gubernamental. Uno de los i!!!_ 

perativos básicos para al éxito de la reforma, es la partici

pación convenida y directa de la ciudadanía en general, tanto 

en la proposición como en la instrwnentaci6n de las medidas -

de cambio. 

Asimismo debe garantizarse a los trabajadores al servi-

cio del Estado la oportunidad de !':U participaci6n acti·•·a, .-;o

rno un derecho y a la vez como un deber en los trab<ijos Je re

formas, esto es en base a dos uspectos: 

En primer lllgar porque tienen li1 información, la expe--

riencia y la responsabilidad. 

En segundo lugar porque deben tener la conciencia y la -

orientdci6n que se requieren para su adecuada instr1wentaci6n. 

Como conclusión podemos decir que la reforma administrativa -

deber& llevarse a cabo con la participación de todos los mext 

canos que forman los sectores públicos, social y privado. 

+Es esta la razón por la que existe un estrecho vínculo 'entre 
la Reforma Adminj.strati\•a y la Política, en virtud de que la
poll'.tica tiene a su cargo mejorar los 6rganos y procesos que
permi ten trazar los fines y establecer las metas de la socie-

ad en su conjunto y la administrativa alude "1 la capacidad -
1 ara alcanzar dichas metas y fines. Son corn¡:>lementarias. 
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e) La Reforma Administrativ~ esta orientada fundamental

mente a coadyuvar en los prop6sitos del desarrollo económico 

social. 

El princip~l prop6sito (le la Reforma Ad~inistr~itiva es -

con'.rC!I'tir. a la ,J.drninistración en un instr\.!.;.ie;¡~~:.) cada vez mejl'.'. 

del dt.:-~sarro1.1 o econ6:nico y ::-:ic)cia l, ü<lüct~ando los i.nsti-wncnto~ 

Al ccnsicier~r este 

principia se deba procurar; la orq~nizaci6n de loLl sectores 

institucior1es, y de esta manera ~dccuar, crear o en su caso 

extinguir unida<lcG ad1ninistrativas, simplificar estructuras 

procedimientos, y inodificar o qer1erar en su C3SO las aptitud€ 

y actitudes que se reqtiieran i>ar~ propiciar e~ cambio soc~al 

planificado y participat~vo. Se procurnrá mejorar lo ya cxiE 
tente; pero tambi6n debe c.:unbiurse lo que h<iyi'. que cambiar p2 

rn que la Naci6n alcance sus rnctU$1 cuidando que ello no se ~ 

convierta en un simple af5n de ranovaci6n sin sentido sino q~ 

real~entc porsiga la adecuación para el dese~pefio de las gra~ 

des tareas nacionales. 

d) La Hefonna l\dminiBtrativa est:.i es::rechamentc vinculad 

a la ~rogramaci6n ocon6rnica y social. 

La estratégia del cambio deberl tener por eje fundamenta 

la i~tegraci6n de un solo sistema, que en sí co~?renda las fu 

cienes de planeaci6n, prcsupucstaci6n y evalu~ci6n, estas a s 

vez :1cr:cadas por un plnn de congruencia que es ol Plan Global 

ti va 

da des 

cia 

mo un 

en el 

:::: base a lo u.nter.ior los progru.r.u1s de re::::::rma adml.nistr 

habrán de 

:..:ropias de 

'·.!nidud, de 

:necl io pnrn 

'-'::. an) y de 

fc1rmar parte de los prcgrQ~as y responsabil 

las unidades administrativas en cada depende 

6sta manera se puede concebir ~ l~ reforma e 

dar f~cilid~d n los prop6sitcs, (enunciados 

esta manera romper el circule ~icioso que su 

pone la necesidad de optar entro la planeaci6~ o la estructur 

ció~ administrativa. 

3) Politicas de Procedimientos. 

a) La Reform<'.l Administrativa os en si mi:s::ia un proceso -

que debe ser programado, ejecutado, y por consecuencia, evalQ 
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do. 

En s1 la reforma no debe ser un ~¡jrnple enu:iciado de pro-

p6sitos, sino que debe transformarse en unil act:sidad program~ 

da que a la vez deberá tornarse institucional, ~~:i el fi:i de -

que la administraciór, ?Ueda ir ev,_;lucionandu er: :'orma para lela 

a las necesidades ~el país. 

En este aspecto, la reforma en su proceso de~andar~, de -

parte de las dependencias y entidades, la for::iu:.acíón anual y

a mediano plazo de sus respectivos enunciados de necesidades -

administrativas, con el fin de que sirvan de base para la ela

boraci6n de programas específicos, necesarios ~ara alcanzar -

anualmente sus metas concretas. 

Para el logro de lo anterior se necositaG estudios y an! 

lisis tGcnicos gue se realicen y permitan pronosticar y progr~ 

mar las acciones a desarrollar. 

Las evaluaciones de los resultados obtenidos deber&n ser

permanentes y dcber:in llevarse a cabo mediante c·omp<traciones -

de las situaciones alcanzadas cornparandolas c:m el marco de r!:_ 

ferencia y con loG programas originales a fin de retroalimen-

tarse si es preciso y poder adoptar las medidas correctivas ne 

cesarias. 

bl La Reforma Administrativa se orienta a. la consecuci6n

de un modelo global de la administración, y por tanto no puede 

depender de la suma de una serie de car.~ios ccn poca relación

entre si, debe por tanto centrarse en la artic~laci6n del con

junto de medidas dentro de un marco integral de coherencia. 

La finalidad que se busca es institucionalizar el cambio

y a la vez ubicar adecuadcimente l.'l estructura administrativa -

y los factores organizativos en el flujo de las decisiones po

líticas, conciliando responsabilidades y competencias para que 

dichas decisiones puedan llevarse a la pr..:íctica ce la manera -

mis oportuna y eficaz posible y para evitar que ?Or SU veloci

dad no deje rezagadas a las estructuras por fal:a de eficien-~ 

cia administrativa, de respaldo o de suficiencia financiera. 
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En resumen, lo que se pretende con esta política es quE 

las reformas sean efectivas y que no queden en simples ínter 

ciones, esa si, muy formalmente est<:1blecidas. 

c) La Reforma Administrativa es integral en su concep-

ci6n pero gradual y selectiva en su instrumentación o implan 

taci6n. 

No d~be esperarse a tener tcdo el conjunto de reformas 

acabado para iniciar los proyectos especlficos, sino que se 

debe realizar cada proyecto con la prioridad y oportunidad -

que se precise. 

Es decir al identificar los problemas concretos deber~ · 

procurar darseles una soluci6n específica, y adCl!'.:is desarro-· 

llar en forma paralela, los diagnósticos y las formulaciones· 

de programas para aquellas otras reformas que requieren un ~ 

yor tiempo de maduraci6n o de momentos políticos más propicie 

En base a lo anterior convendrá: Dar a cada acci6n de rf 

forma el ritmo y la prioridad que requieran, con el fin de -

que algunas de las medidas sean de aplicación inmediata y que 

otras reformas se instrumentan a largo plazo. 

Por lo tanto la secuencia Di.agn6stico-Programaci6n-Ejec_!:! 

ci6n-Evaluaci6n no puede tener el mismo tiempo o ritmo para -

todos los caso.,. 

Otro de los factores que intervienen al establecer prio

ridades y modalidades son la de la oportunidad política y el

contar con suficientes recursos. 

d) La Reforma Administrativa constituye un proceso cons

tante y renovado de modernizaci6n y mejoramientos, esto es, -

se distinguirán dos tipos de reformas a las cuales corr~spon

den tambil§n distintos tiempos y modalidades de preparación y

ejecuci6n. 

- Las reestructuraciones de fondo, de tipo innovador - -

(espaciadas en el tiempo). 

- Las reformas permanentes de mejoramiento gradual o in

cremental. 

Estas ~ltim.as solo pretenden; mejorar la eficiencia de -
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las funciones ya existentes o incrementar el volumen y la --

calidad de los servicios que ya se prestan. Constituyen en -

si un proceso de crecimiento o desarrollo administrativo que

puede o no sor planificado, pero que en algfin tiempo es ne~e

sario hacer ajustes de tipo cualitativo que requieren rees--

truc~uraciones innovadoras con el propósito de acelerar de rn~ 

nera significativa o para ajustar las estructuras a las trans 

forinaciones socia le:> de importanciu o t¡¡rnbi én p:ira adecuar 1 as 

a las nuevas necesidades surgidas del papel cada vez m5s rel! 

vante que ol Estado toma dentro del proceso ccon6mico y so--

cial. 

El Gobierno para llevar a cabo estos dos tipos de progr~ 

mas deberá; perfeccionar sus instrumentos ue progranuci6n, 

presupuestaci6n, ejecuci6n, control y a.valuaci6n, así'. como 

sus estructuras operativas, a incorporar aquellos cambios ¿e 

actitud y de culturn a efecto de institucionalizar los propó

sitos de reformas. 

e) La Reforma Administrativa deber.E siempre inscribirse

dentro del marco jur!dico de la Constitución. 

En base a que todos los actos de lu Administración P(ib~i 

ca deben obedecer al principio de legalidad as! como los tra

bajo,.; de l<i reforma qui.enes h,;.ibrán de apoyarse en la ley, i:i

cluso modificandola cuando sea necesario; aunque siempre se -

tratara de rnodif icar lo indispensable tratando de mantoner e~ 

tructuras y sistemas que hayan demostrado su efic;:icia y efi-

ciencia, y solo en el caso de que una unidad no exista en ~e~ 

rna acreditada o conveniente se proceder.'i. a crearlo. 

El fin es el de silllplificar la Administración, no con:¡:::.!_ 

carla. 

fl La Reforma Administrativa no solo busca reducir las -

resistencias que obstaculizan los cambios, sino transformar -

y actualizar las actitudes que permean el quehacer administr~ 

tivo del sector p6blico, tanto por parte de los trabajadoces

al servicio del Estado, como la ciudadanía en su conjunto. 

Con el anterior postulado se establece que, para que las 

,,reformas sean exitosas, éstas tendrán que ir precedidas, e en 
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su caso, ar..:ompañadas de c;1mbior; culturales ( vu.lo!'.·es consuc\:;~ 

dinariou, nivel de conciencia, actituder.;, costwnbi:cs, hábitos 

y trar]ici.::mes ) a fi.n que perniit.an la adapt.1ci6n y .:1::;imila--

ci6n de loe nuevos patronos y modelos de organizaci6n, solo -

de esta manera será posible que los servidores públicos y la

pobl.aci.6n en gcn<~ral, no solo acEc~pten el Ci'lmbio, sino lo :rnás

importantc 9cncrarlo y autosostenerlo. 

g) La Reforma Admi.nistrativa debe contar con unci apropi~ 

da combinación de autoridad, tlicnicas, recursos y tiempo. 

71 ,-;ontinuaci6n G•: explican en funci6n a la reforma cada-

uno: 

- Autoridad. 

Si bien es verdad que la refonna parte de una decisi6n -

del Poder Ejecutivo, ésta debe infiltrarse en el sistema adm;!_ 

nistrativo en todos los niveles de decisión gubernamentales. 

Correoponder& entonces a los titulares de las dependencias 

tanto centralizadas como paraestatalcs, la responsabilidad di 

recta de producir en sus 5reas de competencia la que en el 

conjunto s¡lobal promueve y realiza el titular de la l\dminis--

trac:i6n Pública Federal. Esto es; cada director, jefe de - -

área o supervi~;or deberá encabezar la reforma en cada unidad

ª su cargo. 

- Técnicas. 

Se establecen con el fin de; acabar ccn la tendencia a -

la improvisación constante, la reforma administrativa de una

organizaci6n social corno la del gobierno federal, que mani--

fiesta una creciente complejidad y heterogeneidad, requiere -

en su estudio e implantación el uso de los m6tcdos y las tGc

nicas especializadas que sE: han desilrrol lado en el campo de -

las disciplinas administrativas y de las ciencias del compor

tamiento, adaptandolas en cada caso a la rea~idad sociopol!t! 

ca imperan te. 

Con este fin, los titulares de las dependencias y entid! 

des procurar5n contar con cuerpos de asesoría técnica en mate 

ria de programación, evaluación y organización, así como otor 

garles su apoyo sostenido. 
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- Recursos 

Otro de lo& renglones más importantes, que deben contar-

se para obtener una adecuada combinaci6n es el de los 1'."ecursos, 

a los cuales se requerirá que se les de el apoyo adecuado de -

los niveles superiores de la direcci6n, lo que se traducirá en 

una asignación de recursos necesarios, con el fin de que pue-

dan alcanzar, en grado satisfactorio, los objetivos del progr~ 

1 ma de reforma. 

El personal es desde cualquier punto de vista el recurso

m5s importante puesto que muchas reformas demandan nuevas habt 
lidades y conductas, así como agentes de cambio preparados a 

fin de facilitar los procesos de formulación e implantac16n. 

Estos recursos son escasos, y por 16gica cada dependencia o e~ 

tidad deberá preocuparse por inte9rar y capacitar sus propios

equipos. 

A la anterior insuficiencia de recursos humanos, a veces

se agrega la de obtener recursos financieros, as! como espacio 

o equipos insuficientes. 

Para todo lo mencionado anteriormente debe existir la pr~ 

visi6n, por lo tanto es conveniente que los programas anuales

de reforma administrativa formen p;irte de los programas presu

puestados gencral~s, ya que si no se cuenta con recursos sufi 

cientes, de nada servirá comprometerse a alcanzar objetivos; -

se desacredita el esfuerzo y se frustarfan las espectativas g~ 

neradas. 

Como contraprestaci6n el apoyo que se reciba, se debe ex! 

gir también un compromiso permanente por parte de los funcion~ 

rios ( servidores públicos ) en la superación de aquellos obs

táculos y fuerzas o resistencias que se contraponen al cambio, 

· tales corno: 

El temor a lo desconocido. 

La ignorancia o falta de preparaci6n en las nuevas t€c

nicas y conocimientos que requieren las nuevas funcio-

nes . 

• La resistencia derivada de los intereses creados. 

Las dos primeras, podr~n reducirse por medio de la infoE 
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maci6n, la comunicación y la sensibilizaci6n acerca de los p~ 

p6sitos de la reforma, con finalidad de crear un clima propi 

cío para comprometerse con los objetivos y procesos del camb 

Por otra parte la resistencia generada por la falta de 

preparaci6n deberá ser enfrentada por medio de la capacitaci 

Sin embargo, la resistencia a.l <-ambio que se origina por los 

intereses creados consiste en una falta de solidaridad social 

e implica que los intereses particulares de diversas personas 

o grupos prevalezcan por encima de los de la colectividad. E 

to debe combatirse con una decisi6n y un apoyo político soste 

nidos. 

En resurne.n podemos decir que; el punto de partida funda

mental de la reorganización y mejoramiento de la Administra-

ci6n Pública Federal radicará en el apoyo expreso y en la de

cisión política del Pre$idente de la República de llevarlas a 

cabo, así como en las actitudes innovadoras, participantes y 

solidarias que el propio titular del Ejecutivo ha solicitado 

del más alto nivel de las decisiones gubernamentales así como 

en el espíritu de participaci6n y compromiso de todos les ser 

vidores públicos. 

- Tiempo. 

Cada reforma deberá tener la oportunidad, el ritmo y la 

prioridad que necesite, estando consciente de que no es posi

ble realizar todo lo deseable o necesario al mismo tiempo, 1 

reforma administrativa es un proceso permanente que puede tar 

dar años. 

h) La Refor~a Administrativa debe procurar no afectar lo 

derechos legalmente, adquiridos de los trabajadores, ni lesio

nar la personalidad jurídica a la autonomía patrimon~al o ge-

rencial de las entidades paraestatales. 

3.3.3.4 ETAPAS O FASES DE IMPLANTACION. 129 

Como se ha mencionado anteriormente; no es posible reali

zar todo lo deseable o necesario al mismo tiempo, y tumbién -

que se ha concebido a la reforma como un proceso permanente e

insti tucionalizado. Por lo anterior surge la conveniencia de -

(129) Ibidem •• pp. 123 - ~ia 
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dotar a la reforma con un programa y una estratégia de impla!::_ 

taci6n, así como de la decisi6n y apoyo políticos adecuados y 

sostenidos que permitan, evaluar en forma continua sus resul

tados durante las sucesivas fases de programación de sus ac-

ciones, instrumentaci6n de sus necanismos e infraestructura-

ci6n en general, ejecuci6n y control. En base a esto se est~ 

bleci~ron algunas medidas tendientes al 16gro de los cinco o~ 

jetivos básicos de la reforma administrativa, y solo para - -

efectos convencionales de an61isis, programación y eval~ación 

se acordó dividir el proceso de reforma durante 1976 a 1982 -

en cinco etapas o fases: 

Al La primera etapa; está orientada en su aspecto b5sico 

instrumentar cilll1bios e.structuralcs, funcionales y procedincn

tales que se requieran para organizar al gobierno para organ! 

zar al país, Su inicio fue con la puesta en marcha de las m~ 

dificaciones ordenadas en la Nueva Ley Orgánica de la Admini~ 

traci6n Pública Federal, cuyo prop6sito esen~ial es el de pr~ 

cisar responsabilidades, evitar duplicaciones y facilitar la

coordinaci6n. 

Permiti6 iniciar esta etapa la programación de las acci~ 

nes sustantivas en las dependencias reformadas, conforme a -

las prioridades, objetivos y metas del plan de gobierno. As! 

al misma tiempo se empez6 a ordenar tambi6n en base a progra

mas los sistemas de reparaci6n global y apoyo administrativo

comGn que plantean la necesidad de establecer el presupuesto

por programa, la contabilidad de costos y la evaluaci6n de r~ 

sultados en todas las dependencias y entidades. 

B) La segunda etapa; comienza cuando se ha integrado las 

estructuras institucionales de las dependencias centralizadas 

y está orientada básicamente a constituir a las dependencias

directas del Ejecutivo en unidades de coordinaci6n sectorial

con el fin de organizar a la administración por sectores de -

actividad y garantizar la continuid~d de las acciones de las 

entidades paraestatales, bajo la coordinaci6n de las Secreta

rías de Estado o en su caso del departamento en cuya área se-
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ubican laR act.ividadcs de dichas entidades. 

En el desarrollo d~ esta ~tapú les Secretarios de Estrtdo 

y Jefes de Departamento, en su calidad de coordinadores de 

sector, ser5n los que se encarguen de armonizar e integrar 

los planes sectoriales, ast como de coordinar y evaluar la 

operaci6n de las entidades de la administración paraestatal -

ubicadas dentro de s11 sector, sin que esto quiera decir quc;

dicqas entidades pierdan su autonomfa orgánica, jur!dica y p~ 

trimonial. 

Los coordinados serfin quienes deben proponer al Ejecuti

vo las reformas administrativas que se requieran en las enti

dades que están bajo su responsabilidad, con el fin de forta

lecerlas, depurarlas, transformarlas, fusionarlas, crear -

otras nuevas y consolidar lo existente, o cuando sea necesa-

rio liquidarlas por no cumplir sus fines o por no ser ya con

veniente· su funcionmnicnto desde el punto de vista econ6mico

o del inter6s público. 

En resumen en esta etapa se analiza la coordinaci6n que

debe existir entre los distintos sectores, con el fin de con

seguir la articulación global de las acciones públicas y dar

cuerpo a lo que se ha dado por llill11ar "la unidad dentro de la 

diversidad administrativa". 

C) Es conveniente sefi.alar que la tercera etapa reguiere

apoyarse en los logros iniciales de las dos anteriores, es d~. 

cir estas se vuelven permanentes, siguen avanzando, puesto -

que, siempre ser~ necesario seguir revisando las estructuras

de las dependencias centrales, asi como de los distintos sec

tores en que se agrupan las entidades paraestatales. 

D) La denominada cuarta etapa, es un proceso que se derl 

va de una responsabilidad fundamental del Estado Mexicano "la 

del servicio al pueblo, quien debe encontrar en la administr~ 

ci6n pública procedimientos sencillos, trámites rapidos, ate~ 

ci6n considerada y respeto en el trato. Se debe buscar en -

convertir a la administración en un sistema accesible y efi-

~az para quienes necesiten negociar con ella, utilizar sus -

servicios y realizar trámites gubernamentales, aquí las depe~ 

dencias y entidades deberSn guiar sus esfuer~os a acciones --
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tendientes a eliminar en la mayor madida posible, el exceso de 

papeles, las colas interminables, los tr.'.imite:s dífic:.es, lo!:' 

malos tratos, la irresponsabilidad y los errora3, asl como tam 

bi&n la innecesaria presencia de intermediarios o gestores ofi 

ciosos que exigen un beneficio ~ara agilizar los trá~ites. 

Para lograr lo anteri.or se debe empez¿¡r por normalizar 

los horarios, información y quejas, ,1sí. como de pror.:over la 

participaci6n y celebración de los usuarios en el mejoramiento 

de los servicios que le prestan, con el fin de fonentar la pa~ 

ticipaci6n ciudadana en el planteamiento de problemas y solu-

ciones, el ~obierno instrument6 dos modalidades: 

a) Una basada en consultas a grupos organizadores ( cima

ras, colegios de profesionistas, sindicatos, etc. ) . 

b) Otra abierta a todos los ciudadanos a t!tulo indivi-

dual para que planteen sus quejas o formulen sus re=omendacio

nes a través de los m6dulos o casetas de orientaci6n, inforr.ia

ción y quejas, que se encuentran en las oficinas públicas. 

El desarrollo de esta cuarta etapa debe estar a~tecedida

por avan~es importantes en las tres anteriores, puesto que la

Adr'linistraci6n P(iblica requiere p:inero revisar y adecuar sus

estructuras institucionales, sectoriales y globales para estar 

er: condiciones adecuadas de prestar un mejor scn•.icio ntender 

adecuadar:iente y oportunamente los trámites y seguir los proce

dinientos necesarios, a esta cuarta etapa se le ha denominado

de las ventanillas o barandillas. 

El La quinta etapa prevee el estableci~iento de un siste

ma de ad~inistración y desarrollo del personal, que al mismo -

tiempo ~ue garantice los derechos de los trabajadores, propi-

cie el ejerc~cio honesto y eficiente de sus funciones para así 

contribuir al logro de las metas y objetivos del gobierno fed~ 

ral, ta:--.bién tiene la finnlidad óe ;;ronover la parti-::i:oaci6n -

ci~dada~2 en los procesos de rcfo:::-~a. En base a este fin se 

ha~ es:a~:ccido varios Mecanis~os que intervienen en laa fases 

diag:iós::.:'...:::;, ;;>laneaci6n, ejecución y evaluación de :.a refor.ma

adr.:ini s:::::-a::iva. 
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3.3.3.5 MECANISMOS DE EJECUCION.
130 

Con el fin de lograr la coordinación y congruencia de t~ 

das las actividades y unidades administrativas del Poder Eje

cutivo Federal, así como su viabilidad y eficiencia pol1tica

y social, la reforma requiere el establecüniento de mecanis-

mos de pai:ticipaci6n que permitan por un lado; reflexionar -

conj•.intamente sobre los problenw:" yu~ tion c:.:ornuii<;!S y po;; o~ro

ejecutar concertadamente reformas concretas. 

La institucionalización de estos mecanismos ha propicia

do que el proceso de cambio pueda concebirse como una tarea -

sistemática y permanente de participación convencida y de tr~ 

bajo en equipo. 

De acuerdo con los tres niveles de la Administración Pú

blica se cuentan con tres tipos de mecanismos de participa--

ci6n y consulta. 

A) Los microadministrativos que funcionan en el nivel de 

cada instituci6n, dependencia o entidad. 

B) Los mesoadministrativos en el nivel de cada sector a~ 

ministrativo de coordinación paraestatal. 

C) Los macroadrninistrativos en el nivel global o de con

junto, que incluyen las acciones de coordinaci6n intersecto-

rial {gráfica 21 ). 

Aderntis de éstos mecanismos hay otros que vinculan a la -

administraci6n con otros niveles de gobierno¡ estatal, munic! 

pal y con los sectores social y privado para los propósitos -

de programación y reformn administrativa. 

A continuación se describen las características m~s iln-

portantes de cada uno. 

A) Mecanismos de coordinación macroadministrativa en el

ámbi to intersectorial o global. 

a) Tiene por fin coordinar las actividades sustantivas -

del t:jecutivo. 

b) Operan en relación con las distintas funciones, o si~ 

temas de orientación global y apoyo administrativo com~n como 

programación, presupuestación, la misma reforma administrati .. 

(130) Ibídem., pp. 126 - 132 
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va etc. 

En el pr~mer punto y en base al artículo 60. el Presid 

te de la República podr4 convocar a reuniones de gabinete e 
i 

pleno, para el análisis conJUnto de los aspectos sustantivo 

que lu ameriten, como lo se1·ían los planes y programas glob¡ 

les. Asi tar.ibi6n podrá creur sistemas intermedios de coord'· 

naci6n, gabinetes especializados, con la funci6n de definir 

evaluar aspectos intersectoriales determinados o en los que 

por su naturaleza concurran varios dependencias o entidades 

de la l.clmin.istraci6n Públic.:t, tales como salud, empleo, des 

rrollo urbano, etc~tera. 

Estas nuevas formas convencionales de trabajo tienen e 

mo fin el de reunir a las dependencias y Hntidades en torno 

de problemas que abarcan más de un sector, para identificar 

unir información y metodología, y as! facilitar el plantea

miento de alternativas para las decisiones que correspondan 

al Ejecutivo. 

Los mecanismos a que se refieren los sistemas de regul 

ci6n global y de apoyo administrativo comGn ser&n integrado . 

y presididos por quien designe el titular del Ejecutivo y p 

ra au..~iliarlo en el estudio y promoci6n de las modif icacíon 

que deban hacerse a la Administr.:ici6n Pública, así como par 

coordinar y evaluar su ejecución contara con una unidad ads 

crita a la Presidencia de la RefGblica, la cual se denomina 

Coordinación General de Estudios Ad.~inistrativos, para reci 

bir ascsorfa y apoyo; tambi6n con las asesorías o unidades 

coordinación respectivas. 

En los casos que así lo acuerde el titular del Ejecuti 

éstas unidades centrales de asesoría, apoyo y coordinaci6n 

establecer&n necanismos t6cnico-consultivos relacionados co 

sus respectivas funciones. Entre ellos destacan los grupos 

comités técnico-consultivos a saber de unidades y oficiales 

de Programación y Presupuesto, de Organización y Métodos, d 

Recursos Humanos, de Contabilidad y otros. 

Los anteriores mecanismos de planeaci6n y coordinaci6n 

de las acciones globales, tiene la finalidad de permitir la 
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visi6n de conjunto, par medio de un proceso que se inicia con 
la identificación de responsabilidades en cada entidad y que

avanza imputando respc~sabilidades por medio Je gabinetes es

pecializados hasta lle;ar a la fdcntificaci6n de las respons~ 

bilidades 'Jlobale~;, po':' conducto de todo tipo de rr.ecarnsmos -

participativos que accstumbran a los f\incionarios a trabuJar

en equipo, a pensar j~~tos en problemas que les son comunes -

y a coparticipar en la torna de decisiones. 

B) Mecanismos mes:administrativos o de coordinaci5n.sec

torial. 

Cabe destacar los siguientes: 

a) Aquellos que se establecen bajo el car90 directo de -

los secretarlos de Es-:ado o jafes de departamento administra

tivos en funciones de =oordinadorea de sector. 

b} Cuerpos Colegiados con las Comisiones Scctor~a~es de

Adrninistraci6n y Pros:.:i..'!lación que para efecto se crea:i, o los 

grupos interinatitucio~ales.que se forman para coadyuvar en -

diferentes aspectos de la prcgra1n,1c:í.6n sectorial, en ~sta ·se

suele invitar 3 depen¿oncias o entidades de otros sectores 

cuando se tratan asu:-.-:::s de ::;u compete:.cia, o en s\.i ;:-a.so a re 

presantantes de los .s~~~ores social y privado para cc::stituir 

mecanismos bipartitas r tripartitac de consulta y co~certa--
ci6n. 

tivas que necesitan e::~ el fir1 de instrumentar ld cocrdinaci6n 

de las entidade~ agru~~d~s en ~l sector respectivo, así como

tambil'!n las medidas d<: rcforr..a .?.drninistt-ilt.iva p;u-;:i la r:iodifi

caci6n de la estruct~~~ y las tases ¿e org~nizaci6n de las e~ 

tidades sectorizadas, ~sí cono las i~iciQtivas n~r<l ~~si.on~r

las, disolverlas o li~~idarlas~ 

Para el análisis, discusión y propuesta de las ::eformas

sectoriales, cada coo::::inador de sector se apoyar1i e:: la Comf_ 

sHin Interna de Admir.ist:ración y programaci6n sectorial según 

corresponda y tambié:: ~odr& crear los grupos de tratajo o de

estudio tlcnico, de ac~erdo al nivel que requieren c~nndo la-



- 236 -

complejidad del nector administrativo lo ameri.te. A~>1 r.dsrxi ¡::o 

drS establecer mecanismos participativos con lu finalidad de -

hacer estudios permi.'\nentes y pro11ucstas dú reforraa (:n r.H1te:r.ia

de planeac.í.ón, programaci.6n, organiz<ic!6n y mét.odos, y otros,

ª efecto de dar congruencie a dichas funciones en el ámbito -

del sector respectivo. 

Entre estos mecanismos, loa 6rganon de gobierno de las en 
tidadn~ paraestatales agrupados dentro del mismo tiener1 un im

portante papel a desempeña.r de tal rnaner;l que en todos los ca

sou :lobre pi:opuest."ls de reforma debF.:rán contar con la aproba-

ciOn de este órgano, 

C) .Mecanü;mos mi.croadministrativos o J.nBt.i tucior1ales. 

Entre estos mecanismos se deben distinguir; por una parte 

los que se ocupan del funcion.'lmiento sustnntivo de la depende!!_ 

cia o entidad en su conjunto, y por otra loo que ae abocan de~ 

tro de ellos a una función objetiva coman a todan la& unidades 

administrativas que la integran. 

En el pri.mer punto destacan las Comisiones Int:.:.-rna.:; de -

Administraci6n y Programación (DIDAP), i11 ni,vel de c;:;da depen

dencia o entidad, y en el segundo las comisiones y subcomisio

nes ordenadas por el sul>secreti!r:l.o o funcionario encat«Jado del 

área respectiva y apoyadas en las unidades de oraa~izaci6n y -

ml!!todc)s de progrdlll;o1ci6n y presupuest:o. 

La Comisi6n !nter:::a de Administraci6~1 1' Proqra.mac.i6n ten

drá cerno funciones principiües el planear, coordi:•ar y evaluar 

de una manera conjunta los programas 91oba1.es Ch~ oper.:.ición, -

así como los de reform.t..~ adminl.strc1tíva, y de e~sta maner9;~ perm~ 

te sentar las bases generales de congruencia de las funciones-

y actividades de las distintas unid~dcs adn1inistr~1tiv~s así c2 

mo también las ccr?:esp::rndicntes políticas, objcti-..-c,,; ;· mct'.:~~ -

globales, sectoriales e institucionales. 

La CIDA.P deberá estar bajo el mando directo del titular -

de la depe~dencia o funcionario de la entidad paracstatal por

tratarse de un ~ecanismo auxiliar en la toma de decisiones. 

Estará integrada por los funcionarios que dependan directamen

te de él a cuyo carqo estan lns res!·;onsabi 1 idadüs s:J~';t~1:;~. ~,\~as-
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y de regulaci6n, y apoyo global administrativo comGn de la in~ 

tituci6n. Opera como un mecanismo participativo, de consulta-

e i.ntercambio de experienc.ias de los niveles jerárquicos supe

riores. Adcmls contará con un secretariado tócnico, el cual -

estará integrado por los reoponsablcs de las funciones de pro

gr.azr.aci6n, presupuest<J, organi;:¡ici6n y métodos, informatica y

otros determinados por el titular. 

Dentro de la Comisi6n In terna de Administración y Progra-· 

rnación, así como también en el secretariado técnico se ¡:;odrán

establecer ~;ubcomisiones o grupos de trabajo espec:íficos, cua!l 

do la naturaleza de las funciones as! lo requieran, ademls se

propondrá que este proceso de participaci6n penetre a todos -

los niveles, instalando ~ec~nismos similar.es en cada subsecre

tar!a, direcci6n, departamento y oficina cuando así se requie

ra. Estos Gltimos instrumentos reunir/in la autoridild necesa-.

ria para la toma de decisiones, a fin de que los trabajos no -

queden como maros estudios y recomendaciones, as1 come el fo-

mento de la participaci6n y de las opiniones de los responsa-

bles de áreas operativas y de apoyo administrativo, en aten--

ci6n a que, en Gltima instancia, ellos serán los principales -

encargados de realizar muchas de las reformas establecidas. 

Con el fin tle facilitar la convergencia de acciones con-

forme a criterios unitarios, fue necesario integrar en un solo 

ordenamiento+ las disposiciones referentes a ln reforna admi-

nistratíva, así como dar la facult,;:id a la Comisí6n General de

Estudios Administrativos par0. ev<lluar anu<1lment.e los avances -

de los programan institucional de reforma. 

D) Mecanismos entre los Poderes de la Fedcraci6~. 

Entre los mecanismos que contiene la Reforma Administrat~ 

va deberán proveerse aquellos que permitan al Ejecutivo Fede-

ral coordinarse con los Poderen Legislativo y Judicial, con la 

finalidad de interca.~biar experiencias e informaciones y en su 

+ D.O., del 24 de abril de 1929, Acuerdo por el cual las enti
dades y dependencias de la Administración Pública Federal ade
cuarán sus planes, sistemas, estructuras y procedimientos con
forme al proceso permanente, prograrn¡¡do y participante de re--
forma administrativa. 
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caso atender las solicitudes de asesoría en aspectos presele 

cionados de reformas es?ecífícas que ayuden a fortalecer adrn 

nistrativamente dichos poderes. 

Se puede decir que fundamentalmente son grupos de aseso 

ria técnica que pueden trabajar conjuntamente con los mecani 

mos, comisiones y unidades de estudio y rcorganizaci6n que e 

tablezcan re~pectivame~te otros poderes, para ayudarlos a f, 

mular y proponer reformas o instrumentos administrativos con· 

cretos (gr~fica 22), entre estos destacan los CIDAPS y los -

GIPSS y otros m5s. 

E) Mecanismos de coordinaci6n entre la Administración pj 

blica y los estados y municipios. 

Otros mecanismos de reforma administrativa son aquellos 

que permiten que el Gobierno Federal mejore su coordinaci6n · 

con el resto de las entidades federativas que integran al te· 

rritorio Nacional, a fin de proporcionar mejores servicios y 

cumplir más eficientemente sus funciones establecidas. 

Entre estos mecanismos destacan los Convenios Unicos de 

Coordinación (CUC) , que anualmente se celebran entre el Ejecu 

tivo Federal y los ejecutivos de los estados, a fin de evitar 

la dispersión de trámites y de esfuerzos. 

Una de las obligaciones fundamentales de los titulares d 

las dependencias coordir.adoras de sector consistirá en incorp 

rar la participaci6n estatal y la integración regional en los 

esfuerzos program&ticos y de refcrma de los instrumentos admi 

nistrativos con que cuenta. 

As! mismo se procura promover al menos una rauni6n anual 

de evaluaci6n de los gobernantes de los estados y el Presiden 

te de la República con su gabinete y asi puedan revisar los -

avances y obstSculos encontrados durante el afio en sus relac~ 

nes de coordinaci6n y proponerse nuevos t~rminos de acuerdo P: 
ra el siguiente per!odc (grfifica 23). 

PI Mecanismo de participación popular. 
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La reforr::il administrativa, que es democr.'.iticc;, i1.bierta el

la consulta, la participación y la autoevaluación, te~dr& que

apoyarse en las fuerzas ~undamentales de la sociedad, institu

cionaliza11dc rner::anismos de particiµucit"Sn f.1opular colectiVll o a 

título individual con los sectores social y privado. 

Para el logro de tal fin anterior, las dependencias en su 

caso propiciarán diversas formas de asociación, aderr~s de la -
participación ciudadana a titulo individual ya que desarrollo-

no es esfuerzo ni responsabilidad de un solo lado. 

3.3.3.6 PROGfu"\!>!AS ESPSCIFT.COSlJl 

El progr.mia global de reforma administrativa, que es co~

el que se pretende llevar a la práctica las reformas coGcretas 

se subdivide a su vez e~ veinte subprogramas específicos que -

est~n orientados a la consecución de 103 cinco obJetivos bási

cos de la reforma administrativa ya mencionada. 

Algunos programas es~ecificos se encuentran sujetos a un

contínuo an~lisis y aj~ste, a continuación se presentan los ob 

jetivos y los programas qi.:e de ~l se desprenden. 

Objetivo I. De este se desprenden cinco programas es;ec!ficos-

A) Refo=as a la estructura y funcionamiento de la Admi-

nistraci6n PGblica Cen~ralizada. 

B) Refornas tendientes a la mejor organización r cordina

ci6n sectorial de la A~ninistraci6n Paraestatal, ccr. especial

inter6s en lo que corresponde a conseguir el 6ptino !unciona-

miento de las empresas pú=licas. 

C) Reformas tendien~es a promover la desconcentr~ci6n ad

ministrativa y territ~r:a: de la Administración Púo::=a Fede-

ral. 

DI Refor~as tendientes a la simplificaci6n del :rárnite y

mejoramiento de los servicios al público. 

El Reformas a las bases jurídicas de la Adminis:ración Pú 

blica Federal. 

(131) Ibidem., pp. 132-135 
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Objotivo ¡¡, D<! qnf ne d(;i;prcndcn diez p:rograin<:1s y son: 

ci611. 

Al Hefornws ul Siotnm,1 de Pl;rne.::ición. 

Dl Reform~s a lou aiatemaa de Program.::icióri y Presupues 

C) 

O) 
g¡ 

ne, i: o n11a n 

fü!f armas 

Hoformas 

" 1 Si u tctOll 

~il Sistema 

;íl Sintema 

de F' in ¡¡ne i"'iii en to. 
de J~jen~icio de Presupuesto. 

de Con tnb .11 id ad Gul.H:!rnamentill. 

P) Refnrmau n loo Siutemao de Autoridad y Control. 

C.) Trnfot'm;rn ,) loEI SJstem<W de Inform.aci6n y I:stad!:itic1· 

lil lwform:Jr; al Sü;tcma de gvaluaci6n. 

:O Roform1rn 11 loa Süitom.'ltl de Recursos Matcr iulos. 

J) Reforman ndminiutrativas en apoyo al Sistema Nacion. 

de Comunicací6n Social, 

Objetivo III. Sólo tiene un programa. 

Rcformau a loR sistomae do admi~istraci6n y desarrollo 

del poraonal pOblico. 

Objetivo IV. Da lugar a trae progra~aa oapoc[ficos. 

J\) 1\poyo a 11rn reformaa administnttivus de los poderes 

Legislativo y Judicial a fin do fortalecer y mejorar sus rel 

cianea de coordinación con el Ejecutivo Federal. 

D) Reformas administ.rativar. en .1poyo al Proceso Electo-

ra. l, 

CJ Reformas a loe sistemas de coord1naci6n entre la Fcd 

ración, esti\dos o mu1ür:ipios de la;:; adnlinistruciones esatalc 

y municipales para procurar el fortalecimiento del federalis 

mo y el municipio libre. 

Objat1vo v. Sólo establece un programa y es: 

Reforma 3 ls impartici6n de jus~icia, en el &mbito del 

Ejecutivo Fedor~l y de sus relaciones e~ coordin3ci6n con -

otros órganos y niveles encargados do administrar justicia. 

3.).4 ASPECTOS RI::l,EVANTES DE 1976-1980 

A continuación se se5alan algunos do los avances mis im 
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portante-s que tuvo la Administr;ici6n Pública, dur.:inte el perío

do comprendido entre el mes de dic:iembre de 1976 hasta j:1li_o ch~ 

1980. 

Primeramente con la aparición de la Ley Orga~ica de la Ad

ministraci6n Pública Federal, que se ap~ob6 c,1 el mes de dicie~ 

bre de 1976, por el Congreso de la Uni6n, se pretendió simplif! 

car o desburocratizar la actual infraestructura de la Ad~inis-

traci6n POblica Federal, al mismo tiempo de que se pedia el es

fuerzo coordinado y conjunto del aparato administrativo. 

Ademtis de la publicación de la Ley ya mencionada, se lleva 

ron a cabo una serie de reformas a principio de sexenio -

(1976-1982), que trataron de conciliar y articular el sistema -

de planeaci6n y programaci6n de la Administración P6blica, tra-

tando de que se llegara tanto a nivel global, co~o sectorial, r~ 

gional e institucional, lo guetrabaJO consigo una serie do pro-

gra:rnas regionales de desarrollo 4ue fu.--~ron elaborados por los di 

versos gobiernos de los estados de la República. Con base en e~ 

tos esfuerzos, en abril de 1980 se publicó el decreto q-..:e promul_ 

gaba la aprobación del Plan Global de Desarrollo, 1980-!982, que 

fue elaborado por la Secretad'.,'! de Programaci.Sn y Presupuesto, y 

en el cual se establecían; los obJetivos nacionales de desarro-

llo econ6mico y social, el marco global dentro del cual tendrán

que llevarse a cabo los objetivos, y ademds las estrat60iaa, po

l!ticast metas y acciones mediante las cuales se tendr~a que fu~ 

damcntar dicho plan, para poder cumplir en los diferentes 5mbi-

tos nacionales, sccretariales y regionales sus objetivos. 

Fue un avance la constitución del mencionado plan global, -

ya que el Gobierno Federal tenía que coordinar y regular sus ac

ciones de desarrollo económico y social, en armon!a con los go-

biernos de los estados, dentro del .'.lrnbito que quedar5n :::omprend.:!:_ 

dos los sectores social y privado. 

En términos generales estos fueron los c8s grandes avan

ces que se lograron durante dicho período. 
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3.3.5 REFORMAS DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL EN -

1983. 1 

En el presente año ~l Gobierno Federal se ha fijado diezi 

puntos claves a cumplir para hacer frente a la crisis que en

h·enta el país estos son: 

A) Disminuir el crecimiento del Gasto Público. 

B) Protección del empleo. 

C) Continuación de obras en proceso de acuerdo a priorid
1 

des y necesidades. 

D) Reforza.~iento de normas, disciplina y honradez en los 

gastos pGblicos. 

E) Estimulo a la producci6n y exportaci6n de ali.mentes. 

FJ Aumento de ingresos públicos mediante una eficiente r, 

forma fiscal. 

G) Canalizaci6n adecuada del cr6dito aprovechando la na

cionalizaci6n de la banca. 

H) Reivindicación del mercado cambiario. 

I) ReeBtructuraci6n de la Administración Pública Federal 

para hacerla oás agil y eficaz. 

J) Acci6n de un sistema de economía ~ixta bajo la recto

ría del Estado. 

Dentro del punto "I" las reformas rn!s importantes que 

sufrió la Administración Pública Federal se contemplan en: 

a) Constituci6n Política de los Estados Unidos Mexicanos 

En tér~inos gc~erales las modificaciones al T1tulo Cuart 

de nuestra Carta Magna que habla de las responsabilidades de 

los servicios públicos comprende los siguientes: 

- La definici6~ del término servidor público. En éste -

término, se compre~de a representantes de elección popular, 

miembros de los ?Oderes Judicial Federal y Judicial del Oistr 

to Federal; funcionarios y empleados y toda persona que dese~· 

peñe un empleo, cargo o comisi6n de cualquier naturaleza en l. 
Ad~inistraci6n Pablica Federal o en el Distrito Federal. 



- 245 -

La neces,idad de expedir leyes leca .:.Qs ~· federales c;ue -

norrnon la conduct3 ¿e los servidores ~Qblicos. 

El procedimie:~t~ ~ue deberj sc;\:irse y las ~~~cio~es 

gua podrán aplicarse ~ los juicios ~c:!~icos. 

- La posibilidad de que cualquie= ciudadano, bajo su es

tricta responsabilidad y mediante eleGe~tos de prueba, podrá -

formular denuncia ante la C&mara de Di;utados d~l Congreso de

la Uni6n respecto de las conductas da ~os servidores pQblicos. 

Adem!is se refcrr.aron ;; ad icionarc:-, otros art l'.culos de la

Const1tuc16n Poll'.tica que tienen relaci6n con los servidores -

pQblicos y que en forma concreta se relacionan con a) la remu

neración que debe recibir, b) la admin:!.straci6n honesta, efi-

caz y eficiente de !~s bienes y recursos ccon6micos gue estd~

bajo su ~dministraci5~ y el el manejo de adquisiciones, arren

damientos, enajenacio~es, prestaciones de servicios r contrat! 

ci6n de obras. 132 

b) La Ley orglí.r::!.ca de la Administraci.5n Pública Federa 1. 

Las reform.:is •· aciciones a esta L0'.i comprcndiero:: las si

guientes.133 

- Reforr:ias a les art!culos 60, lo., 9o., 220., 250., 260., 

310., 320., 360., 37::;., ~Oo., 420., -i3:::., .J8o., 500., 510., y-

520. 

- Rafornas a l.;;.s fraccionas III,. XX, XXV, XXVI, :~XVII y -

XXIX, el reordenami2~~0 necesario y :~ 3~ici6~ de las fraccic

nes XXX y XXI del ar:!culo 270. 

- Refor~as a 1~ ~racciOn I del art!~~lo 280. 

- Reforma de l~s Fr3cciones XI ~ XXiX del art!culs 380. 

Reforma de las ~=3cciones I, II, ~I! y XXI, la derogaci6~ 

de la fracci6n VI, e: reordenamiento ~¿:::esario y la adici6n de 

(132) Cristiani Ror::er:::, Felipe. "!'lodificaciones a los :'1ecan1s
rnos de Control de !a Administración Pública una respuesta a ~a 
Renovación Moral" Re~ista Contadur!a PQblica, México 1983, pp. 
14' 15 

(133) Ibidem., 1s-1-, 48 
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la fracci6n XXII del artículo 390. 

- Adici6n de los artículos 32 bis, 55 y 56. 

Las modificaciones y adiciones a la Ley Orgiínica de la -

Administraci6n Pública Federal se encuentran inspiradas en m!':. 
didas fundamentales y tie:1e corno objcti\•o esencial lo siguie!!_ 

te: 

- El establecimiento de las bases para el desarrollo del 

servicio público de carrera. 

- Establecer las bases para hacer factible la rnoderniza

clt.n de la Administración Pública Federal. 

- Establecer formulas de coordinaci6n de acciones, redis 

tribuci6n <le responsabilidades y de sistemas de supervisión y 

control. 

Ss importante destacar que estas medidas son el resulta

do del compromiso anunciado por el Presidente de la República 

al asumir su mandato, respecto a instrumentar y hacer suyas -

las demandas del pueblo de M&xico, recogidas a través de la 

consulta popular y que permitan sentar las bases para la ren~ 

vaci6n moral de la sociedad, prevey~ndola de una Administra-

ci6n Pública coordinada que responda a los requerimientos de

la época y a una estructura moderna de control. Es obvio que 

esto requiere de un perl'.odo de maduración, concientizaci6n y
profesionalismo de los servidores públicos y de la revisión -

constante y permanente de los procedimientos y sistemas adrai

nistrativos y de control . 

• Secretaría de la Contralor!a General de la Pederaci6n. 

La creación de esta dependencia no releva a las dern§s en 

tidades del sector público de sus responsabilidades, ni impli 

ca recargar el aparato burocrático. Las atribuciones de esta 

Secretarl'.a provienen de las facultades y experien~ia que en -

materia de vigilancia en los manej.:;,::; de los fondos públicos y 

valores de la Federación y fiscalizaci6n del Gasto ~~blico -

Federal, han tenido las Secretarias de Hacienda y Crédito Pú-
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blico y de Programación y Presupuesto. La nueva secretaría se 

integrar~ con los recursos humanos, financieros y materiales -

que tenían a su cargo las dependencias a las que correspondía

dicha funci6n. 

Con la adici6n del artículo 32 bis, se faculta a la Secre 

de la Contraloría General de la República a norm.1r y vi

el funcionamiento y operaci6n de las diversas unidades -

de control con que cuenta la Administración Pública Centraliz~ 

da y Paraestatal y sancionar, o en su caso denunciar las irre

gularidades ante el Ministerio Público. Con ello se pretende

ar transparencia al ejercicio de las responsabilidades en ca

a dependencia con respecto a la aplicación eficiente del gas

º píiblico, del manejo de los presupuestos de egresos, la admi 

istraci6n y custodia de los ingresos, bienes, fondos y valo

es federales. 

Además, la Secretaría de la Contraloría General de la Fe

eraci6n coadyuvar~, de manera importante, en el esfuerzo int~ 

rador de la organización de la Administración Pública Federal, 

n virtud de sus funciones globalizadoras en materia de con--

rol. 

secretaría de Programación y Presupuesto. 

Mediante las reformas al artículo 32 de la ley, se facili 

a la necesidad de dotar a la Administracj_/Sn Pública Federal 

e personal eficiente y honesto, responsable y solidario con -

os progrrunas del Plan de Gobierno y se faculta a la Secreta-

_ia de Programación y Presupuesto, para establecer normas, li

eamientos y políticas en materia de administración, remunera

iones, capacitación y desarrollo de recursos humanos, as! co

o coordinar y vigilar la operación del Sistema General de Ad

inistraci6n y Desarrollo de Personal del Poder Ejecutivo Fed~ 

al. Esto permite visualizar el funcionamiento del fu11ciona-

io público de c.arrera dentro de la Administración Pública Fe-

Corresponde tambi6n a esta Secretaría dar el contenido al 
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?roceso de planezi:::i6n y !:eglamontar ii¡t~,:;ra1mcnté ·:;:l gast:o ? 

blico, otorgándole corr.;.:e".:encia para establecer r.sr::\as sobre 

la planeación, la proara~aci6n, la elaboración de ~resupues

tos, la 9jecJci~~ y eval~nci6n de las obras pGbl~cas, así co· 

mo de las adquisiciones de toda clase que se ~ea:~~en por la1 

dependencias y e~tidadas de la Administración PCb:ica Federa 

. Secretaría de Hacienda y Crédito PGblico. 

Las reformas al artfculo 31 de la ley permi~en que a la· 

Secretarla de Hacienda y Cr6dito Público ne le adicionen las

atribuciones de; proyectar y calcular, adem!s de l~s ingreso& 

de la Federación y el Departamento del Distrito :edcral, los

de las entidades de la Ad~inistr~ci6n Ptlblica re=eral, consi

derando los requerimientos del gasto pdblico que ~ubiera pre

visto la Secretaría de Programación y Prcsupuesc=1 establecer 

lCS criterios, precios y tarifas para los bieneE r servicios

de la Administraci6n PGblica Federal y planear, ccordinar, 

evaluar y vigilar el Sis:ema Bancario ~acional . 

. Secretaría de Cc~ercio y Fomento Industria:. 

Las reformas al ar::culo 34 tienen cono fir.a:icad forta

lecer el desarro!lo de :a industria nacional e i~pulsar el c~ 

mercio exterior, y co~solidar con realismo los i;.s:rumentos -

de política eco;.~mica ==~ que cuenta el Estaco. Estas accio

nes se logran ce~ la re~~tcgraci6n de estas ?Ol!::cas, en la

Secretaría de Cc=ercio y Fomento Industrial. 

Ademls la reforma :ogra la transforrnaci6n ~e la anterior 

Secretaría de Cc=ercic r la integración a ésta ¿e :9s atribu

ciones relacio~aias ce~ :a promoci6n de la planta industrial

del pais que c2r=espc~~!an a la Secretaría de Pat:!monio y Fo 

mento Industria:. 

A la Secre:aría ¿e :omercio y Fomento Icdust=ial corres- ¡ 

penderá, igualme~te, cc~=dinar de manera articu:aia los ins-

trumentos de política ec~n6mica con ~ue cuenta e: Estado para 

regular la dist:::::buci~:-. :: consumo de productos b11.sicos. Es -
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importante resaltar que las modí f icaciones contemplan :;·..:,~, en 

la vigilancia corresponder~ a la Secretarla de Comercio y Fo

mento Industrial, sobre el cumplimiento da las disposi=i~nes

relativas al control de precios de artl'.culos de conslL-:.:::- y uso 

popular, sea factible la participación de los gobiernos esta

tales y municipales . 

. La Secretarla de Energla, min3s e Industria Paraesta--

tal. 

La reforma del articulo 33 hizo posible la transi:c::::ia--

ci6n de la Secretarla de Patrimonio y Fomento Industria: en -

la Secretaría de Energ!a, Minas e Industria Paraestatal, para 

propiciar que las diversas fuentes de generación de e:1e=g:!'.a y 

los recursos naturales en su conjunto, se puedan seguir util! 

zando con car.'.icter de instrwnentos estratégicos para el desa

rrollo . 

. Empresas PUblicas. 

El artículo 48 establece las carec~0rfsticas de :as em-

presas de participación estatal mayoritarias y minori~arias;

ast mismo se define su vigilancia mediante un comisari= . 

• Coordinaci6n Sectorial. 

Los artículos SO, 51 y 52 estab:ecen las reglas ;· :::eca-

nismos de coordinación sectorial. So otorga una maycr =apac! 

dad de coordinación a las Secretarlas <le Estado y De;a=:amen

tos Administrativos, para organizar ~ejor a las enti=a=es pa

raestatales que les corresponden. 

La adición del articulo 56 establece la obligaciE~ para

los coordinadores de sector de promcver el estableci:::~e~:o y

vigilancia de los comités Mixtos de Productividad e~ :3s ent~ 

dadas de la Administración PQblica Federal que permi:!~ ele-

var la eficiencia del mismo. 

La adici6n del artículo 55 de la ley obliga a l~s :onse

jos de Administración, juntas dircct~vas o equivalcncEs a ser 

responsables de la planeaci6n estrat~gica. Los coor~~~adores 
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sectoriales podrSn, cuando lo juzguen necesario, establecer • 

comités técnicos especializados, dependientes de los Consejo~ 

de Adrninistraci6n, con funciones de apoyo a las actividades -

de las entidades • 

. Acciones de Carácter Legal. 

Las reformas a los articulas 6, 7, 8, 9, 22 y 25 de la 

ley se refieren básicamente a las relaciones y coordinaci6n -

que debe existir entre los titulares del Ejecutivo Federal y 

las Secretarías de Estado; los Departamentos Administrativos

y el Procurador General de la República.As! misl'.la se establ~ 

ci6 la posibilidad de celebrar convenios de coordinaci6n en-

tre el Presidente de la Repdblica y los Gobiernos de los Est! 

dos y la obligaci6n de proporcionarse ayuda y cooperación té~ 

nica entre las Secretarías • 

• Otras Secretarías. 

Las funciones a desarrollar por las Secretarias de Gob· 

naci6n (artículo 27); Relaciones Exteriores (artículo 28); Ag. 

cultura y Recursos Hidráulicos (articulo 35); Comunicaciones: 

Transportes (artículo 36); Desarrollo Urbano y Ecología ante-· 

riormente Asentamientos Humanos y Obras Pllblicas (articulo 37 

Educaci6n PG.blica (artículo 38); Salubridad y Asistencia (art: 

culo 39): Trabajo y Previsi6n Social (artículo 40); Reforma -

Agraria (artículo 43); también sufrieron modificaciones y ade· 

cuaciones, pero no se detallan por ser de carácter operativo. 

c) Ley de Responsabilidades de los Servidores Públicos. 

El contenido básico de esta ley es el siguiente: 

- Título Primero (capítulo llnico); Disposiciones G€ner< 

les, comprende cuatro artículos que se refieren a los sujetos 

de la ley; las autoridades competentes para aplicar la ley y • 

procedimientos para la aplicación de sanciones. 

- Título Segundo se denomina; Procedimientos ante el ce 

greso de la Uni6n en materia de juicio político y declaraci6n 

de procedencia. 

- T1tulo tercero denominado; Responsabilidades de Admi

nistraci6n. 

- Título cuarto (capitulo único) se refiere al Registro 
Patrimonial de los Servicios Públicos. 
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4. MANUALES DE ORGANIZACION Y PROCEDIMIEN'I'OS EN EL 

SECTO~ PUBLICO. 

A ma'lera di? introducción s~ c!csc!:ihe to6r:icamente la con-

cepción que se tiene sobre los manua:es administrativos (or--

ganización, procedimientos, etc,) y la unidad de organizaci6n

y mltodos dentro de un marco general, 6stos son pues los temas 

que nos ocupan a continuación, antes de empezar a verlos den

tro del encuadre específico del sector público. 

4.1 ORGAN!ZACION Y METODOS. 

4.1.l DEFINICION. 

"Es una funci6n especializada cuya finalidad consiste en -

aumentar la eficacia y la rentabilidad de los procesos burocr~ 

tices, as1 como el control dentro de una empresa. Ello se con

sigue mediante el estudio y perfeccio~amiento de la estructura 

y los trfunites y n~todos administrativos en vi---

Como es obvio la empresa utiliza recursos tanto en las op~ 

raciones administrativas como en las ;iroductivas y i:s importa!!_ 

te que los utilice de la manera m~s rentable, de esto se des-

prende la finalidad do la función de ·:>rganizaci6n y rni!\todos -

que es la misma en el ámbito adrninis~rativo de la empresa que

la del estudio cicnt1fico del trabaJ~ en el 5mbito de la fabr! 

cación, por lo tanto, la función de ~rganizaci6n y métodos tr.e 

ta de simplificar o eliminar trámites con el fin de reducir e~ 

tre otras cosas la n6mina sin perju!~io de la capacidad de op~ 

ración administrativa de la entidad. 

4.1.2 OBJETIVOS 

"Los objetivos de organización y :nétodos son, en general,

mejorar la eficacia del trabajo de o=icina, simplificando y --

(134) R.G., Anderson. "Organizaci6n ;: Métodos" Ed. EDAF., 
España, Madrid 1978, p. 17. 
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eliminando operaciones, y de este modo reducir la cant~dad de

trabajo requerido para hacerlas. Los puntos de consulta singu

lares trazados para proyectos específicos indicar5n su objeti

vo particular •.. son normalmente alcanzados gracias a la aplic~ 

ci6n de la simplificaci6n del trabajo, regularizaci6n de los -

procedimientos, especializaci6n de las funciones y personal, y 

eliminaci6n de cualquier inncesaria duplicaci6n~· 135 

Dentro de los objetivos primarios tenemos: 

Al La ~liminaci6n del esfuerzo o de trabajo que se logra 

mediantA nn an~lisis esmerado de le~ prcccdirnicntos le que ""'' 

trae consigo utilizar mfis eficazmente al personal reduciendo

costos. 

B) Simplificar métodos y procedimientos, ya que en algunos 

casos son tan complicados que exceden en costo al bene=icio -

que producen, de su s implif icaci6n se obtendr<in mayores bene-

ficios. 

C) La especializaci6n; entendiéndose por esto que, "Cada-

miembro se concentre en una área concreta del trabajo. " 136 

La importancia de lo anterior radica en que cada miembro aume~ 

ta su destreza reduciendo por un lado el tiempo y por el otro

el número de errores al realizar su trabajo, es además ~n es-

quema formal de valorizaci6n que permite reducir la di:erencia 

en cuanto a salarios en trabajos similares, facilita la selec

ción de personal y las responsabilidades se definen w~s f~cil

mente, por otra parte, uno de los principales inconveniences -

de la especializaci6n es que; tiende a hacer el trabajo rutin~ 

rio y como consecuencia produce cansancio y aburrimie~:o en el 

trabajador, reduciéndose as! la cantidad y calidad del trabajo 

realizado, sin embargo, esta si tuaci6n se puede resol·;er ::·.1an

do el personal está capacitado para realizar otras tareas. 

D) La integraci6n de sistemas, métodos y proceso ce datos; 

aquí se requiere una visión total de la entidad por parte de -

(135} Ibidem., pp. 41-58 
(136) Ibidem., pp. 41-58 
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a unidad de organizaci6n y métodos, y no s6lo una visi6n Far

ial que no llegará a comprender la i:1terrelaci6n de las fun-

iones de una unidad con las f\lncionf!s de otras. 

E) Regularj.za": los métodos y procedimientos de oficina que 

rae consigo las :.dguientes \. .. c:--;tnjas; 

a) Al eliminar vacioneg ~nt~e op~r~ciones similares se ti~ 

una mayor flexibi.lidad del personal al cambiar de una ur,i-

a otra segGn lo exija la situaci6n. 

b) "Los tamaños de los impresos normalizados permiten la -
tilizaci6n de un material estandar de clasificaci6n". 137 

c) Una reducida variedad de máquinas de servicio tiene co

o VE>ntajas: 

Cambio de operaciones de una rn.!iquina a otra. 

- Mayor productividad por el grado de familiaridad de los 

operadores con las rnis~as. 

Precios favorables al adquirirlas en determinada canti

dad a un mismo fabricante. 

- Menores costos de mantenimiento y mayor calidad en el -

mismo. 

La reducción de la variedad es el principal factor e!'l <;;o

os los esquemas de regulariza=16n, hay, con todo, algunas -

reas donde es deseable alguna variedad. 

F) Suministro de inforn1ac15n para la direcci6n que to::-.a -

as decisiones; Dqu1 el objeti•:o de organizaci6n y métodos es 

1 determinar las necesidades ae in:ormaci6n de los direc=o-

es de linea y alta direcci6n, además, explicar el conteni~o

e ciertos informes, su conexi6n y trascendencia para la =orna 

e decisiones y control de o~eracicnes. 

G) Control de calidad en la oficina¡ usando métodos de com 

robaci6n corno el muestreo al azar, control estadistico de ca 

(137) Ibídem., p. 43 
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lidad, aceptaci6n de la muestra, pruebas sobre el terreno,co~ 

probaci6n selectiva y muestreo sistemático. 

4.1.3 UBICACION 1 

"En <:.lgun;:is organizacioneo especialmente en las m<!is gran-j 

des, los servicios de gesti6n est6n estructurados en un <lepar~ 
tamento s.::iparaco. E;i general los servicio.s de gesti6n consis-1 

ten en Investigaci6n de Operaciones, Proceso de Datos, Estudi 

Operacional y Organizaci6n y Métodos •.. La estructura de est, 

organizaci6n reconoce la importancia de coordinar los servi--~ 
cios del grupo a un alto nivel con el fin de conseguir el m:ix 

mo beneficio por medio de una utilizaci6n planificada de los-

servicios." 
138 1 

En organizaciones más pequeñas es coman que la funci6n de 

organizaci6n y m&todos est€ a cargo del contador general lo -

que no es recomendable por la únparcialidad y preferencia que 

pueda tener hacia su departamento, adernSs por que sus recomen 

daciones se enfrentan a una resistencia mayor por parte de su 
iguales jerárquicamente, lo que reduce la dimensión del depar 

tamento de organización y m6todos a niveles de insignificanci 

por lo tanto, su ubicaci6n debe ser corno un departamento de -

servicioa (con direcci6n especializada) dependiendo directa.me 

te del nivel jer~rquico superior. 

La eficacia de la unidad de organización y m6todos depend 

del grado de apoyo y aceptaci6n que tenga en el nivel jerárqu 

co más alto dentro de una entidad, dado que, la aceptación de

los niveles inferiores estará condicionado por esta situa---

ci6n. 

Con respecto a su autoridad se limita a sus miembros y no

la tiene sobre otros departamentos funcionales llevando así, 

solo relaciones de asesoramiento, tampoco tiene autoridad de 

hacer gastos sobre mejoras sin autorizaci6n previa de sus su-

periores o superior. 

4.1.4 PERSONAL 

Para realizar con eficacia la funcí6n asignada a Organiza-

{138) Ibídem., p. 29 
(139) Ibidem., pp. 33,34 
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ci6n y Método::; su personul, timto los investi9adorcs - analis

tas- como su director, deben tener laB cuillidades generales de 

tenacidad, originalidad, imparcialidad, paciencia, una mentali 

d d 
. . i"f9 

a ir.vestigadora, experiencia, y trato considerado y cortC:s. 

Dentro de lan cblig~ciones del clir~ctor de Or9ani2aci6n y-
M~todos, o de otra manera titulado estjn: 

"l) Motivar y dir'igir al personal de Orga.ni:zaci6n y Métodos 

2) Recibir y ordenar nuevas tareas. 

3) Ordenar y aclarar los puntos de consultil, incluidos los 

limites de las tareas. 

4) Hacer estudios preliminares y obtener puntos modifica--

dos, siempre que sea necesario. 

5) Dirigir estudios mSs 11llportantez. 

6) Planificar, programar, coordinar y controlar tareas. 

7) Selección y íorrnaci6n de personal nuevo. 

B) Perfeccionamiento del personal (por medio de formaci6n

fnterna, etc.}. 

9) Des~rrollar los conocimientos específicos y estar pers2 

nalmente al d1a en nuevas técnicas, máquin.Js y mate---

rial." 140 

Por lo que se refíere a la preparaci6n general de los mie!!!, 

de organizaci6n y métodos deben estar capacitados con -

a: 

n a} Disefio y control de impresos. 

b) T6cnicas para medir el trabajo de oficina. 

e) Control del rendimiento de oficina. 

d) Control de calidad del trabajo de oficina. 

o) Conocimiento de máquinas y material, incluyendo ordena

dores electr6nico;; y :fuentes de informaci6n. 

fl Plan de oficina. 

g) Conocimiento básico de t!~~icas de análisis estad~sti

co, t6cnicas de investigaci6n operativa, procodimien-

tos contables, control ?reS~?uestario y control de co~ 

tos. 

hl Principio de organización _ elaboraci6n de planos de -

argani2aci6n. 

(140} Ibidem. ,pp. 33,34 
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i) T6cnicas de entrevista. l 
j) Técnicas de recopilaci6n de diagramas del proceso de -j 

1 flujo y de m6todos de registro y trabajo en general." 

Además se díce que deban poseer: 

k) Capacidad de formular métodos y procedimientos alterna 

tivos para lograr el fin desearle. 

1) Capacidad para reconocer y desarrollar nuevos puntos d 

vista de problemas resueltos. 

m) Amplia apreciaci6n de sistemas y procedimientos empres 

ria.les. 

n} Estar familiarizado con su entorno de trabajo. 142 

Por lo que toca a las responsabilidades de los analistas

debertin: 

" 1) Llevar a cabo l~ tarea tal y como fue asignada por el-

director de organi zaci6n y m6todos. 

2) Informe sobre la marcha de las tareas. 

3) Discutir ¡:>roblemas con los compañeros, director de Or-

ganizaci6n y Mátodos y personal ejecutivo del departa-

mento. 

4) Informar sobre los factores descubiertos durante las in 
vestigaciones que no sean tratados en los puntos de --

consulta." 143 

Teniendo en cuenta la pre¡::araci6n de todos los miembros -

de la unidad de organizaci6n y mfitodos, su distribuci6n, den-

tro de ésta, se puede hacer siguiendo el principio de especia

lizaci6n, asignándoles las tareas segGn su inclinaci6n natural 

y grado de preparaci6n en tal o cual aspecto, ésto funciona en 

entidades de gran magnitud pero, en entidades pequeñas ésto -

suele ser antiecon6rnico y de hecho las h.:iy con un solo bom.bre

encargado de organizaci6n y métodos. 

(141 
¡i42 
(143 

4. 2 MA.''WALES ,\DMI~IIST&"\TIVOS. 

~.2.i ANTECEDENTES. 

~os antecedentes hist6ricos de los manuales corno instru--

Ibidem., p. 35 
Ibidem., p. 35 
Ibidem., pp. 36,37 
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entos en la administración son relativamente recientes. Fue -

partir de la Segunda G'Jerra Mundial cuando surgió dicha téc

ica, aunque ya antes se había publicado algunos documentos en 

os que se proporcionaba información e instrucciones a los tr~ 

ajadores sobre algunas frases de las operaciones de la empre

ª· La necesidad de gente capacitada y adiestrada durante la-

uerra hi~o indispen~able contar con manuales nás detallados,

e puede decir que cada trabajador o empleado en una oficina -

algGn servicio para el ejército, tenta su manual, "6stos re

olv!an problemas de adiestramiento, especialmente a larga di~ 

ancia, y de supervisi6n. Se lobraga, al mismo tiempo, la uni

ormidad en la realización de las tareas del método 6ptimo de

jecuci6n, tan imPQrtante en el ej6rcito."144 

4.2.2 DEFINICION 

La palabra manual proviene del lat1n manualis, que signifi 

a que se ejecuta con las manos, pues es de fácil manejo, aun

ue significa también; el libro que contiene lo más sustancial 

e una materia para facilitar el uso frecuente y corriente. 145 

Podemos decir tambi~n que: 

,.Manual es un folleto en que se concentran las pol1ticas,

reglae, procedimientos o informaciones generales que sirven -

para orientar y uniformar la conducta de cada grupo humano en-

1 a empresa." 146 

Otro autor menciona que: 

nun manual es un documento que contiene, en forma ordenada 

y sistemc'itica, informaci6n y/o instrucciones sobre historia, -

organ izaci6n, pol!ticas y /o procedimientos de una empresa que se 

consideran necesarias para la mejor ejecución del trabajo.
0147 

(144) Duhalt Krauss, ~. "Los Manuales de Procedimientos en las· 
Of:!.cinas Públicas" EC.. UNAM., MSxico 1968, p. 15 
(145) Fernlndez Fuentes, Olga Frida. "Establecimiento de los -
Manuales de Organizaci6r. y Procedimientos on las Empresas", 
M~xico 1972, Tesis ITA.~.p. 1 
(146) Agustín Reyes Ponce. cit. pos. Ibidem., p. l 
(147) Duhalt, op. cit., p. 16 
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Una definici6n más es: 

"Manual de oficina es un re9istro inscrito de información 

e instrucciones que conciernen al empleado de una empresa, mi 

adelante se agrega que; los manuales son una forma sencilla,

directa, uniforme y autori.zada de present;:ir la información qu 

trata de los deberes y responsabilidades de un ernpleaóo, los 

reglamentos b:ijo lns i:-uales tendrá que trabajar y las pol1ti-· 

cas y practi.cas de la empresa." 148 

Para nosotros los manuales son instrumentos administrati

vos que concentran informaci6n ordenada sistemáticamente sobr 

la historia, objetivos, políticas, funciones, estructuras, de 

cripci6n y especificación de puestos yio procedimictli:.os de un 

entidad o parte de ella y que; conocidos y aplicados correcta 

mente por el personal sirven para normar y guiar su actuaci6n 

y coadyuvar al cumplimiento de las metas y objetivos de la or 

ganizaci6n. 

4. 2. 3 IMPOR'rA.l'lCIA. 

La importancia de los manuales administrativos radica en 

"Suministrar informaci6n y/o instrucciones que deben conocer

los integrantes de la empresa para una mayor coordinaci6n de 

sus acciones, eliminando la confusi6n, la duplicidad y la in

certidumbre, sirven también al ejecutivo como gu1a para la ac· 

ci6n .•• 

Pueden ayudar a hacer que las instrucciones sean definida~ 

a aclarar políticas y procedimientos, a fijar la responsabili· 

dad a proporcionar soluciones rápidas, a los malos entendimie: 

tos y mostrar corno puede contribuir el empleado al logro de 11 

objetivos de la empresa, así como sus relaciones con otros em 
149 pleados." 

4 • 2. 4 OBJETIVOS 

Los objetivos varían con respecto al tipo de manual de qu 

se trate, pero, entre los principales están: 

(148) George Terry, cit. pos. Duhalt, op. cit., p. 16 
(149) Borrego Elias, Francisco. "Manual de O-r:ganizaci6n (Guia 
Práctica para su Elaboraci6n y Forrnulaci6n)." México 1974, -
Tesis U.A.G. p. 17 
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Al Facilitar la cornprensi6n de los objetivos y polfticao, -

estructuras y procedimientos de una entidad. 

B) Asegurar la ejecuci6n correcta de las labores encomenda

das al proporcionar uni!orrni<lild a los procedimientos de

l:rabiljo. 

C) Definir las funciones, autori~ad y responsabiliddd de c~ 

1a unidi1d adn1inistrativ'.1.. 

D) Permiten ahorro en tiempo y esfuerzo de los funcionarios 

al evitar el dictado constante de instrucciones de trab~ 

jo. 

E) Eliminan la duplicidad de labores. 

F) Evitan desperdicios de todo tipo de recursos. 

G) Sirven de base al adiestramiento y capacitación. 

!!} O;;:; u;;a visión <le la responsabilidad indi1.ridual con res

pecto al trabajo de toda la organizaci6n. 
'50 I) Coadyuvan a mejorar las relaciones públicas.~ 

4 • 2 • 5 VEN'l'AJAS 

Dentro de las ventajas de los manuales administrativos es--

- Estimular la uniformidad. 

Mejor entendimiento de las ;-iormas de la empresa, de la -

responsabilidad individual y de los procedimientos. 

Se mejora la calidad del trabajo. 

Disminuye la carga de supervisi6n. 

- Sirven de base al adiestramiento y para ~;elcccionar y en

señar a los nuevos e..~pleaclos. 

Crean una mejor armonía y ambiente entre el personal. 

Facilitan las labores de auditoría interna en la revisi6n 

del control interno. 

Se evita la pérdida de tiempo y de recursos humanos, rnat~ 

riales y económicos. 

Se evita la implantación de procedimientos incorrectos. 

- Ayudan a controlar el c~~plimiento de las rutinas y evi-

tan alteraciones arbitrarias. 

(150) Ibidem., pp. 4, 5 
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- Eliminan la confusi6n. 

- Eliminan incertidu~~re y duplicidad. 
- Presentan lo que se está haciendo. 

- Son base para programas de simplif icaci6n del trabajo y 

control de costos." 151 

Otro autor distingue las siguientes ventajas: 

- Estimular la uniformidad. 
- Eliminar la confusion. 
- Eliminar la incertidumbre. 

- Disminuir carga de supervisi6n. 
- Servir de base al adiestramiento. 
- Base para programas de simplificaci6n de trabajo y con-

trol de costos. 
- Evitar la implantación de procedimientos incorrectos. 

- Presentar lo que se está haciendo. 
Poner en práctica el principio excelente de consignar to 
da instrucci6n por escrito, lo que significa la determi· 
naci6n de responsabilidades en caso de fallas o errores. 

- Son el medio m§s s1.mple y eficaz para enseñar el trabajo 
a los nuevos empleados. 

- Facilitan la selecci6n de empleados ya que son un magni

fico medio para examinar sus aptitudes de cornpresi6n e -
inteligencia para el trabajo. 

- Ayudan a controlar el cumplimiento de las rutinas y evi

tan su altcraci6n arbitraria." 152 

4.2.6 DESVENTAJAS 

Las principales desventajas que se atribuyen a los manua--
les administrativos son: 

- cuestan demasiado. 
- Significan trabajo. 
- Se detiene en su progreso y elimina la iniciativa del em 

pleado. 
- No dan resultados en muchos casos. 
- Las compañías que son demasiado pequeñas, consideran que 

(151) Paul G., Dreschen. cit: pos. Duhalt. op. cit., p. 21 
(152) Ibidem., p. 21 
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no necesitan un manual, que describa asuntos que son co

nocidos por todo el personal. 

- Son muy limitativos. 

- Es dificil conservarlos al d!a. 

- Es def!cil poner a la vista relaciones que a nadie le 

9ustar1a ver expuestas. 
·1-3 

- Puede conducir a una excesiva reg:amentaci6n y rigidez. ~ 

Una desventaja que consideramos puede ser la más importa:i-

te es la aversi6n que tienen los empleados a cambios o ir.nova

ciones, ya que, por la fuerza de r.ost~'TI.bre consideran.a su - -

forma do trabajar como la 6ptirna. 

4.2.7 ELADOMCION 

La elaboración de los manuales administrativos sigue va--

rias etapas, a fin de que cumplan con su cometido eficazmente-

Al Investigaci6n previa. 

B) Difua16n. 

C) Implantación. 

O) Actualización. 

A) Investigación previa. 

Abarca el estudio y el an~lisis cel aspecto econ6mico,

estiructura de la empresa, el curnpli~iento de pol!ticas y -

procedimientos. la confiabilidad de controles, las causas de -

variaciones, la adecuada utilizaci6n del personal y el equipo, 

con el fin de reconocer deficiencias y corregirlas para lograr 

resultados lo más benófico para la e~prosa. 

Posteriormente se presentará un informe a la direcci6n de

los estudios realizados a fin de que se a?ruebe el proyecto -

del manual. En el informe se consignarán las fallas y posibles 

soluciones. 

B) Difusión. 

Una Vez aprobado el proyecto, se procederán a organizar 

juntas con los jefes de departamento y sus subordinados, para

presentar el contenido del manual, explicando las gr&ficas- --

(153) Borrego, op. cit., pp. 15, 16 
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as:í. como lo::; beneficios que se obtendrán con el manual o con 

los cambios que se hagan al mismo. Después de ésto se procede· 

rl a hacer aclaraciones, escuchar opiniones, poniendo inter6s· 

en 6sto ya que pueden lograrse aspectos importantes a incluir· 

en el manual. 

La finalidad de las juntas es la de dar a <"onocer a los n. 

veles ~nferiorcs la est~uctcra de la empresa, sus pol!ticas, · 

la actividad de los puestos. los procedimientos en forma espe· 

cial sobre el trabajo que desarrollan los empleados, con el f. 

de que éstos se sientan parte activa en el funcionamiento de : 

compañla, "que se den cuenta que no Cínicamente se les va a or· 

denar que hagan un determinado trabajo, sino que sus opinionei 

son necesarias para fijar un camino a seguir.~ 154 

Después de haber discutido el manual se procedera a reali· 

zar las correcciones necesarias, pero cuando estas sean muy -· 

importantes, es conveniente realizar otras juntas, con el fin· 

de llegar a un acuerdo definitivo y mandar a imprimirlo, dis-· 
j 

tribuirlo e implantar.lo. 

Para efectos de la distribuci6n, se considera que los di-· 

rectivos de la empresa, son los que deben tener el manual co~ 

pleto (Organizaci6n y Procedimientos) puesto que, para poder-· 

dirigir y coordinar correctamente al personal y las funciones· 

que estos desempeñan, deben conocer la empresa en su totalidac 

A los jefes de departamento se les debe entregar lo corre: 

pendiente a su área, sin embargo, a juicio de los organizado-· 

res si estos necesitan conocer de otra área deberá proporcio-· 

nárseles lo referente a éstas. Para los empleados debe seguir· 

se el mismo criterio que para los jefes de departamento. 

Uno de los aspectos funcarnentales de ésto es; entregar el· 

manual a quien exactamente lo requiera, ya que por muy bueno · 

que sea éste de nada servirá si no llega a manos de los emple! 

dos que lo necesitan. 

(154) Feinández,op. cit., p. 8 
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C) Implantaci6n 

Esta fase es una de las más importantes, ya gue: la empre

se tiene que enfrentar a personas que no aceptan los cam--

lo que pu.eden considcr<:1r como imposiciones, creyendo ··-

uchos que su lrabdj0 lo han veni.do realizando bien, entonces, 

h<1ber cambios?. Aqu! es donde debe entrar -

persona que lo implante, que ante todo debe 

conocer perfectamente el manual, para poder contestar a cual-

ier pregunta que le formulen; así como ayudar a los empleados 

que los pidan, además de hacerles notnr las ventajas que se -

obtienen al utilizar el manual y que este beneficio no es s6lo 

para todo el personal de la misma. 

Es conveniente que cuando se inicie cnta fase, el jefe del 

departamento reuna a sus empleados para tener una plática con

el organizador y éste explique la mecánica. a seguir, así mismo 

el jefe deberá darle amplias facultades para llevar il cabo la

¡implantac16n, además con la colaboraci6n del jefe el organiza

dor ayudar~ a persuadir a los empl.~ados de lo que debe hacer
e y se le hará sentir la responsabilidad que tiene que sus e~ 

leados cumplan con lo que se indica en el manuai. 155 

El encargado de la implantaci6n debe explicar al emplHado 

orno va efectuar su trabajo, procurando hacerlo en form.'l clara 

sencilla, despuls le dír& que con sus propias palabras le 

xpliquo lo que entendi6. Es conveniente que la explicación se 

realice en forma f!.sica a efecto de una mayor comprens i6:i. 

El organizador tiene que estar pendiente hasta que se 

asegure que el trabajo implantado esta funcionando correctame.12 

te. 

D) Actualización. 

Para que un manual cumpla su cumetido y sea realmente de

utilidad debe mantenerse al d:i.a. La organizaci6n de una empre

sa debe revisarse con frecuencia, ya que a menudo surgen nue--

1155) Ibidem., p. 11 
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·;as ideas que mejoren las anteriores. 

No debemos olvidar que la administraci6n es dinámica, por 

eso es que los manuales deben Levisarse y modificarse peri6dic! 

:".lente, pues los empleados desconf.iar1in de éotos si no les pro-· 

por~ionan el servicio que necesitan. 

~e acuerdo al tipo de empresa y a sus necesidades, se deb( 

decidir la frecuencia con que debe revisarse el manual, y ~iem· 

pre tomando en cuenta que cuando se modifique alglln procedimie! 

to es conveniente hacer menci6n de 1 por qué del cambio, la feche 

en que entra en vigor y sobre todo indicar que el procedimientc 
1 

o descripci6n modificado elimina al anterior, ésto es con el f 

de que no haya dudas al respecto. 156 

4.2. 8 TIPOS 

Existe una gran diversidad de manuales administrativos qu 

cualquier clasif1caci6n resultar!a parcial, ya que, una divi--í 

si6n de ~stos tendfia que ir de acuerdo a la organizaci6n que

los haga, sin embargo, se propone la siguiente clasif1caci6n15 

por considerar que de alguna manera engloba a la generalidad d 

ellos. 

A) Manuales de ventas. 

B) Manuales de producci6n e 

Por su fuci6n especifica ingenier!<i. 

Cl Manuales de finanzas. 

D) Manuales de personal. 

E) Manuales de otras funcion 

Fl Manuales de historia de l 

empresa. 

G) Manuales de organizaci6n. 

Por su contenido l:f) Manuales de procedimientos 

I) Manuales de políticas. 

.J) Manuales de contenido rnúlt 

ple. 

fl5f) Ibídem., p. 11 
\157) Duhalt, op. cit., p. 16 
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A) Manual de ventas 

Utiles si se refieren a políticas y adiestramiento pero no 

uy aceptables corno manuales detallados de procedimientos. 

l3) Manual de producci6n o ingeniería. 

~La necesidad de coordinar ol control de croducci6n, fabr1-

ac16n, insper:ción y person<J 1 de i.ngen.i.E?1·fa, es tan reconocida

las operacion~s de 1~ f!il:.:r-.:.:c«, los ludnuales se aceptan

usan extensaniente" • 

C) Manual.es de finanz;:is. 

Las responsabilidades del contralor y el ~esorero e~igcn-~ 

ellos que den instrucciones n~~erosas y especificas a todos

que deben proteger en alguna forma los bienes de la e~ 

resa, para asegurar la cor:i.prensi6n de sus deberes en todos los 

iveles de la administr.:lci6n. 

O) Manuales de personal. 

También llamados manuales de relaciones industriales, de -

ceglas y reglamentos de oficin.:i, manu.:il de empleado, 1'lanual de
mpleo" .158 

Este ti~o de manual se puede enfocar a tres clases de per-

onas. 

a) Para personal en general. 

b) Para los supervisores. 

e) Para el personal del de?srtarnento o unidad de personal. 

Se señala que estos manuales se emplean para: 

a) Anunciar las políticas :ijas de la compañia sobre asun

tos tales como: vacaciones, ::ier::.::2os de pago y bene!"ícios o -

prestaciones. 

b) Señalar las circunstanc:ss en las cuales los su?ervisc

res locales pueden ejercitar s~ =riterio para el manejo de pro

lemas personales de los emplcai~s a sus órdenes. 

e) Especificar los pasos s~e se dar!n para referir los as~~ 

tos e:xtraordinaric-s del personal, a través de la línea de orga·· 

nizaci6n, a fin de que sean res~eltos. 

(158) Ibidem., p. 20 
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E) n:muales de otras funciones. 

".:'unto a las ventas, la producci6n, las finanzas y la adm.!, 

nistraci6n del personal, en todas las empresas se dnn otras -

áreas de actividad, o funciones específicas, como las compras, 

las relaciones públicas e;:;ternas, los servicios administrati

vos (correspondencia, intendencia, etc.) su i.rnportancia depen

de de la naturaleza de la empresa de que se trate."159 

F) ~nuales de historia de la empresa. 

Contiene; informaci6n con renpecto a la historia de la em
presa, fundación, crecimiento, objetivos, logros, tradición y
administración actual."lGO 

Cabe mencionar que este manual no solo interesa al perso-- : 

anl de la organización, sino que es el instru."OOnto del cual -

se vale la empresa para las relaciones públicas informando y -

tratando de establecer una buena imagen de la empresa con per

sonas ajenas a la misma. 

G) Manuales de organizac16n. 

"Expone con detalle la estructura de la empresa y señala -

los puestos y la relaci6n queexíste entre ellos. Explica la -

jerarqu!a, los cuadros de autoridad y responsabilidad, funcio

nes y actividades de los 6rganos de la empresa. Generalmente

contiene gr&ficas de organizaci6~. descripciones de trabajo, -

cartas de limite de autoridad, etc. 161 

Este tipo de manual al igual que el siguiente es sujeto de 

un estudio más profundo en las siguientes páginas dada su im-

portancia en el esquema de esta investi9aci6n. 

H) "1anuales de procedimientos. 

Es el que codifica las políticas de una empresa marcando -

los l!~ites generales dentro de los cuales han ~e realizarse 

las actividades, en las distintas áreas de actividad. 

II "1anuales de políticas 

Se encargan de señalar el procedimiento preciso a seguir -

par~ ejecutar un de~erminado tipo de trabajo, describe su - --

(159) :::bidern., p. 20 
(160) ::::bidern., p. 16 
(161) !bidern., p. 18 
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ecuencia 16gica, las distintas operaciones o pasos de que se

ompone un proceso, señalando generalmente qui~n. c6mo, d6nde

uando y para qué han de realizarse. 

j) Manuales de contenido mOltiple. 

Cont.iene material de dos o más de los tipos antes rnencion~ 

os, o cuyo contenido no pueda quedar clasificado en ninguno -
e ellos. 

4.2.9 MANUAL DE ORGANIZACION 

4.2.9.1 OEFINICION E IMPORTANCIA 

"Los manuales de organizaci6n exponen con detalle la estrus 

ura de la empresa y señalan los puestos y la relaci6n que - -
xiste entre ellos. Explican la jerarquía, los grados de auto

idad y responsabilidad, las funciones y actividades de los -

rganos de la empresa. Generalmente contienen gr~f icas de org~ 
izaci6n, descripciones de trnbajo, cartas de l!mite de autor! 

d, etc.,• 162 de ésto se desprende su importancia que radica 
1 
n que¡ contiene en forma completa y por escrito las decisio--

adoptadas relativas a la estructura de la organ1zaci6n de
a entidad. 

4.2.9.2 OBJETIVOS 

Un manual de organizaci6n puede tener difcre::ites objetivos 
pendiendo de la empresa que lo conciba, pero los básicos son: 

A) Dar a conocer la estructura e~ gc~eral y particular de

a empresa. 
B) Que los empleados conozcan su posici6n dentro de la es

ructura. 

C) Indicar a los empleados su autoridad, deberes y respon

abilidades de acuerdo a la posici6n que tengan. 

D) Establecer las relaciones formales dentro de la empresa. 

E) Señalar las actividades que d~ben dese~peñarse en cada
uesto. 

F) Guiar a los supervisores en la ir.strucción de nuevo pe!:_ 

onal. 

162) Ibider.i.m pp. 12, 16, 17 
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G) Determinar las bases para los estudios de valuaci6n de 

puestos. 

11) Conocer los detalles de un puesto cuando el empleado -

~u~cntc o c~:nbic pcr~onal. 

I) Dar a conocer a la persona que se puede recurrir en -

cierto mom:?nto p<'Jra hacer una consulta. 163 

4. 2. 9. 3 VEWl'AJAS 

A) El personal de una entidad cncontrarti do una manera .fl!i 

cil referencia de los alcances de autoridad y responsabilidad 

de cada puesto directivo y las formas que deber~n seguir para 

conseguir decisiones o aprobaciones de propuestas. 

B) Es de ayuda para seleccionar, adoctrinar, perfeccionar 

y evaluar al personal directivo. 

C) Específica para jefes subalternos como so relacionan-

con otros puestos y cual es su grado de autoridad y responsa

bilidad. 
D} Reitera los objetivos que tiene la empresa a largo pl! 

zo. 1 
1. 

E) Ayuda a explicar 

nizaci6n. 164 
complejas relaciones dentro de la or~ 

4. 2. 9. 4 DESVENTA.JAS 

Entre otras podemos mencionar las siguientes: 

A) Se incurre en cuantiosos gastos. 

B) Costos en tiempo para recopilarlo y mantenerlo al d1a. 

C) En ciertos casos limita la iniciativa. 

D) Es rígido y tiene excesiva formalidad,
165 

El En si se le atribuyen todas las otras desventajas de-· 

los manuales administrativos. 

4.2.9.5 CONTENIDO 

Antes de ver el co~tenido de los manuales de organizaciór 

es necesario decir que: 

"Existen manuales de organización departamentales, que SE 

ocupan de un departamento en particular o de una función - ~ 

especifica, y manuales generales de organizaci6n que abarcan· 

(163) Fernández, op. cit.,p.17 
{164) Theo Haimann, "Direcci6n y Gerencia", Ed. Hispano Euro· 
pea España, Barcelona. 1970 2 ed., p. 445 
(165) Ibídem., p. 445 
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t d " 166 o a una empresa. 

En los manuales generales de org~nizac16n comunmcnte se i~ 

cluye ; un capítulo de historü1 de;: la e1npresa; uno de pol íti-

cas de organiz;;ición y ~rea de polítir.as g<.?r.erales o depilrtarne!l 

tales según sea el manual que se esté tratando. 

As!, entre lo m§s común que comprende un manual de organi

zaci5n están: 

" a)Objetivos de la organizaci6n. 

b) Políticas de la organización. 

e) Los principios de organización que han servido de base 

a la organización aceptada. 

d) Glosario de términos de organización. 

e) Nombre de las unidades administrativas y de los pues---

tos. 

f) Procedimientos de organización; para preparar y aprobar 

cartas de organizaci6n y descripciones de puesto y modi!:icaci~ 
nes a la organización. 

g) Responsabilidades comunes aplicables a los altos ~ive--

les y funciones comunes de los departamentos. 

h) cartas de organizaci6n (organigramas). 

i) Descripción de puestos. 

j) Descripci6n de laa actividades de los comit6s. 

kl Sistema de numeraci6n, clasificaci6n e identificaci6n -

del contenido del manual e !ndice. " 167 

A estos temas, por lo general se le agrega una intrcduc--

ci6n o prefacio en el que se explica la necesidad de co~~ar 

con un manual, y que se persigue con su elaborac16n, ade~ás 

de otro capitulo que contenga la historia de la empresa. 

Otro autor señala que: 

El contenido del manual abarca normalmente todo el ==~jun

to de la organizaci6n, con sus diversos departamentos y ::uncí~ 

nes, en el que se suele encontrarse la declaración del credo-

y de los objetivos de la empresa, la definici6n de t6rmi~o~, -

la definici6n de los principios de organizaci6n, los problemas 

(166) Duhalt, op. cit., p. 17 
(167) Ibídem., p. 17 
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de 6sta, las descripciones de puestos, el uso de nombres y tí

tulos, los organigramas etc." 168 

El credo expone y d<~staca la postura de la empresa con re~ 

pecto a la calidad de sus productos, sus precios, al espíritu

de equipo, al servicio, a la c.:unadería, al sentido cívico y -

además, por lo que se nifiere a la descripci6n de puestos; ex

presan las funciones y obligacione~ principales de cada uno, -

el alcance de su autoridad. En la prlctica suele confundirse -

dicho ttlrn.ino con el de especificaciones para un puesto; sien

do que estos detallan las cualidades humanas o características 

personales para poder desempeñar un puesto. 

Los t!tulos son tan extensos como el número de organizaci~ 

nes que existen, un mismo titulo puede tener un significado d! 

ferente al cambiar de una organización a otra, "sin embargo -

los titulas han de tener un significado definido y utilizarse

consecuentemente a todo lo largo de una misma organizaci6n. 

En consecuencia el manual de organizaci6n debe especificar i 

la asignaci6n de titulas a los ejecutivos tanto de línea come

de staff, con lo que hará posible la r~pida identificaci6n de

las categorías comparables en los distintos niveles organizado 
res." 169 -

Los organigramas pueden recibir otros nombres, v.gr., car

tas de organizaci6n, organograrnas y se les define como: 

" El medio de representar gráficamente la estructura de la -

organizaci6n", 170 (o parte de ella}. 

Se puede decir. que existen diferentes tipos de organigra-

rnas entre los que se encuentra~ por su formato; el vertical, -

el horizontal, el circular, el escalar y el mixto que es una -

combinaci6n de los dos primeros; por el Srea que abarcan en -

generales y complementarios; por su ~aturaleza en esquemáticos 

y anal1ticos; por su objeto e~ estructurales, funcionales y ex 

peciales. 

(168) Haimann, op. cit., p. ·H6 
(169) Ibidem., p. 453 
(170) Ibidam., p. 453 
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Como un aspecto complementaric- d(mtro de la exposici6n que 

e ha venido haciendo nobre Jos ~21:-:ualcs de organi zaci6n nos -

ef<'~rimos en seguicl.::i ü su rnanten[lr,icnto y distribuci6n. 

Por lo que LJc refiore i1 su m1:JntcnJ:nionto: 11 Lon cambios o -

dificacioncs de organización que presenten bastante impotan

ia, deber5n reflejarse pronto en el manual de organiznci6n, -

u~que sea necesario volver a redactar o suplementar el docu-

ento relat:.i va a la interpretaci6n de la estructura .:Jo la orga 
'71 -
_.. 1\si ;;üsrno, es recomendilblc r¡ue se entregue un --

jemplar n cadél uno do l.os componnnt:Js de J. nivel di.rectivo, -

csdo nl. pri?ncr n.:fv¡~l husta los ruie:nbron del consejo do ad-ni-

istraci6n, esto trae consigo qut~ cad,l uno de los miembros di

cctivos, no solamente c:onozc<rn sus actividades y responsabil!_ 

adas sino que; oe enterar1nn de todos los niveles y en gone-

de toda la organización. 

4. 'l. 10 MhNUl\L DE f'HOCEPIM!EN'.l'OS. 

,; • 2 .10 .1 DEf'INICION E IMPOHT1'\~C!l\l. 

El Manual de Procedimientos es el documento que: "señala -

l procedimiento prcciim a seguir pa¡·a ejecut.'lr un determinado 

ipo de trnbaja, la secuencia 16gica, las distintas operaciones 

pasos de que se compone un proceso, scñctlando generalmente -

ién, cómo, d6nde, cuando y para qui"' han de realizarse". 172 

Por sus características se les clasifica en manuales de -

ficina y de flibrica, y se les conoce con otros nombres, v. gr., 

nualeu de operaci6n, de pr5cticas estSndar, de introducci6n

bre el trabajo, de rutina de trabajo, de tr5mites y m6todos 

trabajo. 

La irn9ortancü1 que se les d::i, es que; i.ndi c,1n en de ta lle -

funcionamiento de la empresa se~alando las politicas que ri 

n tal funcionamiento. 

4.2.10.2 OB,JE'I'!VOS. 

Los manuales de procedimientos tienen como objetivo - - --

171) Lazzaro, Victor. " Sistemas 
Sxico 1965, 6r 1971, p. 328,330 
172) Duhalt, op. cit., p. 13 

Procedimientos", Ed. Diana 
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guiar el trabajo que existe para poder reducir costos en la 

organización a través de encontrar el mejor modo de hacer la 

cosas, y una vez gue se encuentra, establecerlo como el méto 

do que habrá de seguir para poder ahorrar tiempo y esfuerzo 

er. l~s tareas diarias de la empresa, además sirven para: 

" .01 Uniformar y controlar el cumplimiento de las rutinas 

trabajo y evitar su alteraci6n arbitraria • 

• 02 Simplificar la detcrminaci6n de responsabilidades po 

fallas o errores . 

• 03 Facilitar las labores de auditorías, la evaluaci6n d. 

control interne y ~u vigilancia • 

• 04 Enseñar el trabajo a nuevos empleados • 

• 05 Aumentar la eficiencia de los empleados, indicAndolei 

lo que deben de hacer y como deben hace~lo . 

• 06 Facilitar la supervisión del trabajo • 

• 07 Permitir que tanto el empleado corno sus jefes, sepan 

si el trabajo está bien hecho haciendo posible una e¡ 

lificaci6n objetiva de m6ritos • 

• OS Facilitar la selecc16n de empleados en caso de vacanl 

.09 Constituir una base para el análisis posterior del tl 

bajo y el mejoramiento de los sis~emas, procedimientc 

y métodos . 

• 10 Ayudar a la coordinaci6~ del trabajo y evitar duplic< 

ciones y lagunas . 

• 11 Reducir los costos al aumentar la eficacia generalw. 1 

4.2.10.3 VENTAJAS 

Los manuales de procedimientos se dividen para su estudio 

en dos fases: 

A) Fase de elab~raci6n 

B) Fase de uti::zación 

De estas dos fases se desprenden sus ventajas, las primer 

tres son t!picas de la primera fase y las restantes de la se

gunda, a continuaciS~ se enumeran y describen cada una de 

ellas. 

(173) Ibidem., p. ~~ 
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" l. Reducci6n da gastos generales. En la fase de claboración 

de un manual de procedimientos, se lleva .:i cabo una revi 

si6n de las funciones, formas, registros e informes que

se realizan y procesan en cada departamento que intervi! 

ne en el sistema que se estudia. 

Corno consecuencia de lo anterior, al descubirse un ins-

cruroento de trab.:>:jo que no tenga relaci6n alguna de las

funciones autorizadas, lo más seguro es que se haya en-

centrado algo que se está haciendo sin necesidad, la ac

ción correctiva en este caso, se traduce en una reduc--• 

c16n de gastos generales en la realizaci6n del sistema. 

2. Puede suceder que la revisión a que hicimos mención de~ 

cubra por el contrario una función que ~o cst~ relacio

nada con algUn instrumento de trabajo o q~e éstos est~n

inadecuados. 

En este caso, se ha encontrado algo que r.o se hace y que 

deber!a hacerse, establecer recomendaci~nes que garan

ticen que las actividades se rea11zar5n dentro de los -

lineamientos establecidos por la dirección, se está ejcE 

ciendo de hecho, un control de las actividades necesa--

r.ias y autorizadas, en menor tiempo y a costo reducido. 

3. Mejoramiento de la eficiencia de oper~ci5n y reducción -

de costos. Este beneficio es colorario de los anteriores, 

ya que aquellos proporcionan infonr:ación ::· antecedentes

necesarios para que se determinen y -::0:1s.!.;rnen ~n el ma-

nual de procedimientos, la mejor y más efectiva forma de 

realizar las actividades necesarias y autorizadas, en m~ 

nor tiempo y a costo reducido. 

4. Sistematización de las actividades. Este beneficio se -

presenta en l~ que hemos lla~do, fase de utilizaci6n de

los manuales de procedimientos. 

La sistematizaci6n consiste en fijar un orden y estable• 

cer condiciones de sucesión racional y estrictamente de~ 

fin.idas, a las que se someten todas las O?eraciones que

se originan en el funcionamiento de una empresa. 

5. Información de actividades. Puede considerarse que éste-
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beneficio es una extensi6n de lo anterior, ya que al te 

nerse por escrito los procedimientos que se realizan en 

una empresa, se conocen en un momento dado las activida. 

des que llevan a cabo en la misma. 

6.Adiest:i:amient:o. Es indudable que ¿l adiestramiento de •l 

nuevo empleado, se realiza en menor tiempo y por l::i tan 

to, co:-. menor c:-stn, si la cmprecc. scpl.e?ne.'it a las t:écni 

cas de enseñanza individuales, con un manual de procedi 

mientas. 

7.Gu!a de trabajo a ejecutar. Este beneficio qued6 defini 

do cuando se dijo que tanto el personal directivo corno 

el op~rativo, necesitan a diario consultar los procedi

mientos que se realizan en la o:npres<i. 

S.Revisi6n constante y mejoramiento de las políticas y pr 

cedimientos. Considerando que haya una consulta frecuen 

te del manual y apego a su contenido, éste estimulará e 

estimar un mejoramiento de las operaciones, cspecialmen 

te cuando al personal de suP€rvisi6n se le nolicita que 

recomiende un cambio en las pol!ticas o procedimientos, 

si su experiencia indica que las instrucciones vigentes 

contenidas en c~l nianual son impracticables. 

9.Auditorfa administrativa de pol!ticas, p.eocedi:mientos y 

controles. El trabajo de ouditor!a admínistrativ<>, inva 

riablemente es rnfü1 efectivo y 5'2: reilliza can muyor faci 

lidad y prontitud, cuando se cuentil con manuales de pr 

cedimientos que guíen a quienes se encarguen de dicho -

trabajo". 174 

4.2.10.4 

Se recomienda que todos los manuales de procedimienton 

contengan b~sicamente: 

".OlReglas de Ejecución. Estas señalar:ln por escrito, en un 

texto claro y conciso, los objetivos que se pretenden -

alcanzar, las politicas a seguir y exponen en una secue 

cia ordenada las principales operaciones o pasos de - -

(174) Borrego, op. cit., P.P· 27~29 
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que se compone el procedimiento y la manera de realizar-

las. 

Diagramas. Estos podrán ser: 

a) Organogramas o cartas de organización del departamento 

o departamentos a cuyo cargo est6 el procedimiento. 

b) Fluj0grarnas o cartás de flujo, que cxpres3rán gr§(ica

mcntf! !a secu011ci<.1 de las distintas opcr?icionc<1 de que 

se compone un procedimiento o parte de él, incluyendo

informaci6n adicional necesaria, segú~ su formato y su 

propósito, como distancia recorrida, tiempo empleudo,-

métodos de ejecuci6n, etc . 

• 03 Formas. Esta sección contendrá un ejemplar, con todas sus 

copias, de cada una de las formas que se ~tilicen en las

distintas operaciones del procedimiento, bü~n sean lleva

das con un ejemplo, o con instrucciones ¿e su utilizaci6n 

en caso necesario". 175 

Como punto final diremos que es el departaJ'lento de organ!_ 

aci6n y métodos quien se encarga de su elaboracHSn, designan 

do a un analista (o m~s según el caso) para ~ue recoja datos

y desarrolle un proyecto de manual de proced:mientos. 

Las etapas que sigue para su elaboraci6~ el departarnento

de organización y métodos son o deben ser las siguientes: 

A) Recopilación de datos. Se utilizar§n :a i~vestigaci6n

documental en los archivos de la compañia, c~trevistas tanto

ª empleados corno a supervisores con el fin ¿e conocer las ex

plicaciones verbales de las operaciones, asf corno complemen-

tar, aclarar y aprobar la información propor=ionada. 

B) La siguiente fase es la elaborac16n d21 proyecto el -

cual se ~ace de acuerdo a: 

.a) Se elaboran fluxogramas vertical~s q~e incluyan labores, 

métodos y análisis, as:í como los flujogramas horizontales que 

lo ameri ;;en. 

b) Diseño de fluxogramas panorámicos de todo el proceso. 

(175) DJ~alt, op. cit., pp. 49-50 
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c) Elaboración de los diagramas que sean necesarios. 

d) Ordenaci6n de las formas que se emplearán. 
e) Redacción de las reglas de ejecuci6n. 

Posteriormente deberá ser revisado y aprobado por el je-

f~ dP. organizaci6n y m~todos, e inclui~á la lista de dtst•ib~ 
ci6n del manual y n(lme,o de ejemplarF?s que se edi.tarán, ade-

rn~s es importante que se mantengan actualizados. 17
ó 

4.3 LAS UNIDADES DE ORGJ\NIZAC!ON Y .METODOS 

EN EL SECTOR PUBLICO. 177 

4.3.1 ANTECEDENTES 

El origen y creación de las Unidades de Organización y ~ 
todos (UOM) tuvo lugar en el acuerdo presidencial del 28 de-

enero de 1971, que establece las bases para la promoción y -
coordinación de las reformas administrativas; determina que -

en todas las entidades del sector pdblico federal se estable! 
can Comisiones Internas de Administraci6n {CIOA) presididas-

por los titulares o por aquellos funcionarios en los que se -
delegue autoridad suficiente, para el planteamiento y ejecu-

ci6n de las reformas internas de su dependencia y que se - -

creen UOM encargadas de analizar y proponer medidas de racio
nalización administrativa; que operen como 6rganos asesores de 

los funcionarios, que tengan a su cargo introducir las refor

mas que se han denominado microadministrativas por correspon
der al ámbito y responsabilidad internos de cada entidad. 

Las UOM deberán ser, además, el enlace y apoyo de las re

formas de carácter macroadministrativo - que atañe a dos o -·· 

más entidades - y cuya promoci6n y coordinaci6n corresponde a 
la Direcci6n de Estudios Administrativos. De esta manera, las 

UOM son una de las bases fundamentales para prom:::·.rer el cons

tante perfeccionamiento de la Administración Pliblica. 

(176) lbidem., p. 50 
(177) El presente tema es una síntesis del cuade::-:i.o "Unidaden 
de Organizaci6n y M~todos en el Sector Pliblico", Secretar!a -
de la Presidencia., Dirección de Estudios Administrativos., 
M§xico 1973, pp. 7-23 
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4.3.2 OBJETIVOS 

El objetivo de la UOM es contribuir al mejoramiento admi

nistrativo de la dependencia, asesorando a sus funcionarios -

y empleados en aquellos aspectos de Organizaci6n y Procedimie~ 

que permitan elevar, de una manera sisternStica y permanen

la eficiencia de las entidades del sector público. 

4.3.3 UBICACION 

ES com.-eniente que !as UOM dependan directamunt.::> de la má~i 

autoridad del organismo al cual sirven, o del 6rgano en el

e se delegue la autoridad en materia de reacionalizac16n ad

nistrativa de la dependencia. En todo caso, debe garantizar

su participaci6n en la CIDA. 

En instituciones cuyo crecimiento, dimensi6n o complejidad 

requieran, pueden crearse unidades complementarias de orga

izaci6n y mStodcs descentralizados geogrSf1camente o a dife-

rentes niveles administrativos, coordinadas f~ncionalmente po4 

unidad central de la institución. 

4.3.4 FUNCIONES 

Las UOM estudian y analizan la organización y los métodos-

trabajo de la dependencia con el fin de proponer y, en su -

aso, diseñar,implantar o actualizar los sistemas que le perm! 

an elevar su eficiencia para alcanzar los objetivos que tenga 

stablecidos, mediante el aprovechamiento racional de los re-

ursos humanos, materiales y financieros de que se disponga. 

ara poder llevar a cabo lo anterior: 

A) Estudian y analizan permanentemente la estructura y el

funcionarnien to general de la dependencia, con base en lo cual: 

a) Propone~ y, en su caso, adaptan los sistemas administr.e_ 

tivos y las rnodi=icaciones que permiten elevar su e=iciencia. 

Para ello: 

- Recaban !os datos necesarios que permitan conocer objet! 

vos y pol!ticas de organizaci6n de la entidad. 

- Analizan la estructura y las funciones de cada una de 

las unidades aclmi~istrativas que la integran. 

- Estudian cuando sean requeridas para ello - los aspectos 



- 278 -

administrativos de los planes y programas de trabajo de la de 

pendencia para sugerir las medidas que procedan. 

b) Diagnosticar sobre los m6todos de operaci6n y los sist 

mas de informaci6n. Con ese fin: 

Recabar los datos que les permitan evaluar c1.•nst&nt:emen -

te la eficiencia de los sistemas utilizados, sin perjuicio de 

las tareas encomendadas a las unidades que realizan funciones 

de auditoria. 

- 1\.m1lizan el flujo de datos y los sistemas para ciet.erru..i.-J 
nar si cada nivel de la organi::rnci6n recibe la inforrnac:i.6n si.· 

nificativa para tomar las decisiones que les corresponden. En 

caso necesario, proponer nuevos sistemas o modificaciones a l 

ya existentes. 

- Realizan el análisis, diseño y control de formas impre

sas, procurando su adecuación al funcionamiento de los siste

mas establecidos. 

- Analizan la utilización del espacio, las m&quinas y el 

equipo de oficina, con el fin de garantizar su mejor aprovcch 

miento, considerando las disponibilidades de la dependencia. 

c) Diseñan los sistemas ro5.s Dficiei1tes y comparan las dis 

tintas opciones para seleccionar la más indicada, incluyendo-j 

el estudio de los métodos manuales,.mecanizados o electr6nicol 

en coordinaci6n con las Unidades de Sistematización de Datos--¡ 

y llevan a cabo, de la manera más eficiente, las funciones ad~ 

ministrativas. Con ese fin: 

- Disenan los procedimientos correspondientes a los siste

mas nuevos o modificados. 

- Cuando sea precedente, diseñan y prueban modelos para -

simulaci6n de sistemas en proyecto a fin de seleccionar la al

teri1ativa más adecuada. 

d) Formulan los manuales administrativos que incluyan to-· 

dos los elementos necesarios para cada sistema aprobado, obse~ 

van su aplicación y los mantienen actualizados. 

B) En coordinaci6n con los 6rgancs jurídicos correspondie! 

tes, adecúan la organizaci6n y las funciones de la dependenci< 
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a las disposiciones jurídicas internas. Para ello: 

a) Colaboran en la clasj.fi~uci6n y registro de L1s normas

que regulan l"ls '1ctividades de ln instituci6n, particularmente 

de los reglamentos, i.ns':r11ctivos y cb7c11lar.es internos. 

b) C'ormulan proyectos de regL:imentos, instructivos, circu

lares e instrumentos administrativos similares, necesarios 

parn la operaci6n de los sistemas administrativos. 

C) Asesoran a los órganos de la dependencia que lo solíci

ten en la interprPtaci6n y apliceci6n de t6Ci)ic~~ administrat! 

vas. Con tal objeto: 

a) Elaboran conjunti.llllente con esos órganos el programa de

implantaci6n y los instrumentos de control de los nuevos sist~ 

mas o de las modificaciones a los ya establecidos. 

b) En colaboraci6n con la Unidad de Administraci6n de Re-

cursos Humanos, capacitan y adiestran, en caso necesario, a -

los encargados de la implantaci6n y operaci6n de los sistemas

adminis trati vos aprobados. 

DI Las UOM efectüan, adernls, otras actividades: 

a) Promueven seminarios y cursos sobre organización y mét2 

dos a distintos niveles jerárquicos, particularmente sobre las 

técnicas y los instrumentos administrativos aplicables en cada 

dependencia. 

b) investigan las innovaciones en materia de organizaci6n

y métodos y las adaptan a las necesidades de la dependencia. 

c) Propician la capacitaci6n y adiestramiento del personal 

de las UOM, con el objeto de que esté permanentemente informa

do acerca de las nuevas técnicas e instrumentos especializados. 

d) Mantienen relaciones constantes con el Comité Tlicnico-

Consultivo de Unidades de Organiz<Jci6n y 1'!6todos pa r01 interca!!! 

biar ideas, experiencias y coordinar la acción de las mismas -

dentro del proceso general de reforma administrativa del sec-

tor p1lblico. 

e) Realizan, en fin, todas aquellas actividades que se les 

encomienden dentro de las funciones que tienen atribuidas. 
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E) Las UOM actrtan en su carácter asesor, promotor y activ~ 

dos de las labores de mejoramiento administr¡;¡tivo y divlllgan 

la naturaleza de su funci6n al resto de su entidad, a efecto -

de que sean reconocidas como tales. 

4.3.5 TECNICAS E INSTRUMENTOS. 

Las diversas posiciones acliuinistrativas que guardan las -

instituciones de la Admini~traci6n Pf.íblica Federal, exigen de

una serie de técnicas e instrumentos de análisis administrati

vas las que puedan permitir incrementar la eficiencia en las -

actividades y acciones que dc:::arrollen dentro de este ámbito. 

Algunas de las cuales son: los organogramas, los diagramas de~ 

flujo, los cnadros de distr:tbuci6n del trabajo, el aolilisis y

descripci6n de puestos, el análisis y diseño de formas, la in

vestigaci6n doc\ll'llcntal, las entrevistas y los cuestionarios. 

También podr:in emplear las t~cnicas aplicables a la medi-

ci6n del trabajo, la d!stribuci6n del esp~cio y la utiliza---

ción del mobi1iario y el equipo de oficina. 

Actualmente se recurre al estudio intcrdisciplinario para

resolver los problemas administrativos.Asf mismo, se estSn in

troduciendo er_ la ad.":linistración del sector público, el enfo-

que de sistemas y el empleo de equipo electrónico para el pro

cesamiento de datos, pues el desarrollo de un buen sistema - -

de informaci6r. auxilia a todos los niveles de la organizaci6n

para tornar decisiones cada vez más correctas y oportunas. 

Conforme se logre un desarrollo administrativo, podrán - -

usar de acuer~o con las condiciones que cada dependencia las -

siguientes téc:iicas e instrumentos; la ingeniería de sistemas, 

la investigación de operaciones, los modelos de simulaci6n, -

la utilizacié~ de la estadística y modelos matemáticos, así -

como las aportaciones de las distintas ciencias del comporta-

miento. 

4.3.6 PE"'SONAL 
Es necesario que las UOM cuenten con técnicos y profesioo~ 

les de disti~tas especialidades, que se encarguen de recopilar 
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y analizar información, con el fin de presentar soluciones al te!. 

nativas a los problemas cuyo estudio se les encomie-nda, así como 

sesor~r en la implantación de las refoma..; que sa proponen. 

A este grupo de especialistas se l<·'~ ti,:! ~1 nci:obrc de einülis

tag en ocgani~ación y m6todos, los cuales paca su buen desarro-

llo profesional es necesario que cuenten con con0c~mientos en 

dministr.aci6n general, teoría de la orgunL<c.::ión y teor'i".a de -

istemas; que conozcan la metodología de la invcstigaci6n y el -

anejo de diferentes t6cnicas e instrumentos para el análisis -

administrativo y particularmente deben de conocer el análisis de 

rganizaci6n, antilisi.s y simpl ific;:ici6n de ope1·;1ci6n, distribu-

ción del espacio, diseño y control de forman y elaboraci6n de m~ 

nuales administrativos. 

As! mismo, deben estar inforTii<-idos acerca del uso de máquinas

y equipo de oficina, de l<l oil:;tcrnat.izuci6n clcctr6n.ic.:i de datos, 

de la investigación de operaciones, la ingenier!a de sistemas,-

los elementos de estadfo::;ticn gcncr~l :l n,plicü:dZí, 1.:1.s técnic~ls de 

drninistraci6n d<? personal y se recor.iienda teng<'ln noci.oncs de 

contabilidad. 

Los conocimientos que requieren los analistas de organiza--

ci6n y mltodos se puede adquirir, a nivel profesional principal

ente en las licenciaturas de ciencias políticas y administra--

ción pública. administración de empre~>as, relacion~~s industria-

les y en las especialistas do in~cnier!a industrial e ingeniería 

de sistemas. Esto no significa que los profesionistas de otras -

ramas no puedan desempeñar el puesto de analista, sicr::;:re y cuan 

do hayan recibido una capacitaci6n espec[fica. 

También pueden ser analistaD ,1quellas personas ce:-. conoci--

mientos equivalentes, ¿¡un cuando no posean ningún tít·~:.:) profe-

sional. 

Para algunas tareas de alta especialización ser5 ~ecesario 

que el analista o el asesor cuente con estudios de pos~-grado -

según lo requieran las necesidades específicas de la cependen--

cia. 
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4. 4 LOS MANUALES ADMINIS'l'RATlVOS EN L.t\ ADMINISTAACION 

PUBLICA FEDER.AL.
178 

4.4.l IMPORTANCIA 

La eficiencia y oportunidad en el desarrollo de las funci 

nes y act¡vidades de cualquier organizaci6n, se basa en buena 

medida en la claridad y fluidez de las comunicaciones que en 

ellas se establezcan a fin de trasnitir la información b5sica 

requerida. 

En este aspecto los Manuales Achninü;trativos constituyen 

medios valiosos para la comunicación, y fueron concebidos den 

tro del campo administrativo para registrar y transmitir sin 

distorsiones, la información referente a la organizaci6n y fu 

cionamiento de una entidad, as! cono la de 1;15 subunidades in 

ternas que la constituyen. 

Por otra parte deben servir para explicar las normas más 

generales, con un lenguaje que pueda ser entendido por los ern 

pleados a todos los niveles, y en su caso por los admin.istra

dos, haciendo hincapié a la inforlll.lci6n de> los procesos ~' pro 

cedimientos administrativos. 

No obstante que los instrumentos legales y los Manualos -

Administrilth'os tienen prop6sitos distintos, los primeros de"".

ben servir de base par;:i la el.:iboraci6n de éstos, ~'ª que las -

manuales no pretenden sustituir, ~~ duplicar a los instrumen

tos legales, que constituye~ las ¿ecisioncs guberna~entalcs, -

expresadas en forma de leyes, decretos, reglamentos, .:icuordos

y 6rdenes. Por la razón anterior !os funcionarios superiores-

deben estar atentos a que los carr..bios y encomiendas que se orf 

ginen por la emisi6n de nuevos instrumentos 1Pgales, se refle

jen de inmediato en los :·la::uales .:;:iministrati'l:os, a fin ele --

que estos sea uno de sus prop6sit:s el explicar en t6rminos 

accesibles el ?Or >:;'-1é de las decisi::-nes gubernamentales y el 

( 178) Este tema se ex:tr¿¡ctó del C..:dder110 "Los Nanu;ües Ad.mi nis 
trativos", Secretaría de la Presidencia, Dirccci6n General de= 
Estudios Administrativos, ~fixico 1973, pp. 7-31 
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6mo se deben aplicar en la práctica. 

Los manuales taml::>i6n facilitan el adiestramiento y orien-

aci6n del perosr.al coadyuvan a norm<Jlizar y controlar los tr~ 

ites de procedimientos y a resolver confli.ctos jerárquicos y

urisdiccionales, así comu tar.ibién otros problemas ele tipo ad

inistrativo que surgen cuando el sistema de comunicaci6n tie~ 

a ser rígido. 

La necesidad de contar con manuales administrativos en to

las entidades se ha vuelto imperativa no s6lo por mandato

sino también a causa del creciente volumen de las ope

aciones, el incremento del personal, la adopci6n de t~cnicas

odernas y la complejidad misma de las estructuras a~niniatra

ivas. Esto vuelve imprescindible el uso de instrumentos ::idmi

istrativos que faciliten el cum?limiento de las funciones, la 

esconcentraci6n de las actividades, la participación adecuada 

el elemento humano, y el logro eficiente da les objetivos de

s entidades de la Administraci6n Pública Federal. 

4.4.2 DEFINICION 

A los manuales administrativos se les puede definir cono: 

Los documentos que sirven como medios de comunicaci6:-i y coor

inaci6n; y que permiten registrar y transmitir, en forma or-

enada y sistem§tica, inforroaci6n sobre los antacedentes, atr! 

ticiones, organización, objetivos, políticas y/o procedimien-

os de un organismo administrativo, as! como las instr~cciones 

acuerdos qun se consideran necesarios para el mejor dese~pe

o de las labores". 179 

En base a esto se pretende qae los manuales adminsitrati

os que elaboren las entidades ce la Administración Pública,

engan como fin el mantener la uniformidad necesaria, para f~ 

ilitar la sistematizaci6n glob.'ll de la informaci6n contenida

n los mismos, y perroi tan al pííblico y a quienes desem;:ieñan--

Establecido en el art. 19 de la L.O.A.P.F. 
[179) Ibidem., p. 9 
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sus labores en las distintas entidades, el conocimiento a ma

yor profundidad de la organización y funcionamiento de la mis 

roa. 

4.4.3 OBJETIVOS 

Lo!:: 1"'.4nuales Administ?:"ati\·os presentan objetivos fundarnen 

tales y generales mismos qu~ a continuaci6n se detallan. 

El -.:ibjctivo fundamentnl es proporcionar en forma ordenada 

y sistemática la informaci6n referente al directorio, antece

dentes, legislación, atribuciones, objetivos, estructura orgii 

nica, funciones, pol!ticas, procedimientos, descripciones de 

puestos y/o cualquiera otra que sea necesaria a las entidades 

p!iblicas y/o a las unidades que las integran, para el rnejor

desarrollo de las tareas administrativas. 

De acuerdo con el 5rea de aplicaci6n y grado de detalle -

los manuales permiten cumplir, entre otros, los siguientes ob 

jetivos generales: 

A) Presentar una visión de conjunto de la entidad; 

ll) Precisar las funcj.oncs encomendadas <1 cada unidad admi 

nistrativa, para deslindar responsabilidades, evitar duplica

ciones y detectar omisiones; 

C) Coadyuvar a la ejecución correcta de las labores enco

mendadas al personal y propic.iar la uniformidad en el trabajo 

D) Permitir el ahorro de tiempo y esfuerzo en la cjecució 

del trabajo, ev;(tando la repetici6n de instrucciones y direc

trices; 

E) Proporcionar información básica para la planeación e i 

plantación de medidas de reformas administrativa; 

Fl Facilitar el reclutamiento y la selección de personal; 

G) Servir de medio de integración y orientación al person 

de nuevo ingreso, facilitando su incorporaci6n a las distinta 

unidades; 

H) Propiciar el mejor aprovechamiento de los recursos hum 

nos y materiales: 

I) Ser instrumento at1l para la orientaci6n e inforrnaci6n 

al pGblico. 
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4.4.4 CLASIFICAC!ON 

Puede clasificarse atendiendo a diferentes criterios tales 

orno el área de aplicación, el contenido, el a!:ad".' ª"' detalle

el personal al que oe encuentran dirigidos. Aquf se conside

únicamentc los dos criterios enunciados en ?rimer t6rmino. 

A) Por su Srea de aplicaci6n en: 

a) Flc:n:roadm1n.is tra.ti vos 

Se refieren a la Administración Pública en su conjunto, 

o una parte del mismo, pero siempre que involucren a -

dos o n~s entidades. 

Como ejernplos se ti.enen: El Manual de O::gan1zaci6n del

Gobierno Federal. 

b) Microadministrativos. 

Estos manuales conti.enen informaci6:i de una sola enti-

dad; pueden mencionar a toda ella en forna gl.ob,1.1 o a -

tmu o más de dependencias que lo confor:!'.an. 

Ejemplo: I.os manuales generales y especí:icos de cada-

una de las entidades de la Administración Pública. 

Bl Por su contenido: 

al De organización 

Contienen información detallada reiere:l~e al directorio, 

los antecedentes, la legislaci6n, :as ~tribuciones, las 

estructur.:ls, l.:is funciones de las ·.inid;:¡:!es adrninistratf. 

vas que integran al orc:ilnismo y la descripción dE> los -

puestos cuando el :nanual se refie::-a a ·.::-:a unid<1d admi-

nistrativa en particular, los niveles :ar5rquicos, los

grados de autoridad y responsabilidad, :os canales de -

comunicaci6n y coordi.nac.i6n, así coir.o ::::s organogramas

que describen en forma gr5fica la estr~c:ura de argani

zaci6n. 

b) De procedimientos 

Son aquellos instrumentos de infor:'.'.aci~~- en los que se -

señalan en forma metódica , las o~era::::ones qu~ deben se 

guirse para la realizaci6n de las :uncio~es de una enti

dad o de varias de ellas. 
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e) De contenido mtiltiple 

Con frecuencja, en la prár.tica administrativ;;; se encu 

tran manuales que cont.ienen inforrnaci6n que correspon 

a mfis de uno de los tipos serialados en los incisos an 

riores. 

La conveniencia de concentrar info;:inac.i.6n correspondicnt 

a diferentes tipos de manuales puede deberse a diferentes -

motivos: 

A) Que la informaci6n correspondiente sea inuy br<!ve, por 

lo cual resulte más económica l;;; concentración de la misma e 

un solo manual. 

B) Que 3(; considere que t1S de mfü; fácil manejo, la prese 

tación de la inforlll<'.lción on un solo documento. 

C) Que la metodolog!a de c~laboración del manual impliqua 

la presentaci6n de la i11formación en forma unitaria. 

Por ejemplo: Que se prest~nten las pal!tica;; junto con lo 

p:rocediroientos, o junto con los objetivos; o bien lus unidad 

administrativas con sus pol!ticas y los procedimientos que 

son inherentes podr'!.an ser manuales d~' oper<1ci6n. 

4.4.5 PROCESO DE ELt\DORACtON 

En este punto se presenta una serie de recomendaciones , 

ra la clo.boraci6n de los manuales <1dministrativor3 y aunque e 
tas no constituyen un modelo inflexible a se9uir, dado que 

las situaciones espec1:ficns pueden requarir cumbias import<rn 

tes, si es conv€niente establecer criterios unitarios en el 

proceso con la finalid¡;d de f<1cilitar dichos trabajos. 

El articulo 19 L.O.A.P.F. scfiala que el Titular de cada 

entidad expedirfi "los manuales de organizaci6n y de procedi

mientos necesurios para su mejor funcionamiento", ad~imá::; "lo 

manuales y demás instrumentos de apoyo administrativo 

deberán rr.an tenerse perm .. "\nentemcnte actual iz::idos". 

La elaboración de los manuales debe llevarse a 

la asesoría y participación directa de los órganos encargado 

de la reforma administrativa de la entidad, como son la Com 

si6n Interna de l\dministraci6n y Programaci6n y la. Unidad -
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de Organizaci6n y Mltodos, as! como ld participación de las -

unidades operativas a quienes corresponda dichos manuales. 

A) Aspectos metodoJ6<Jicos generales. 

No todos los tipos de manuales ya mencionados anterion!"E11t.c 

son indispensables, en cada un.:1 de las entid.:idcs por lo que -

es conv•~nicnte que la Unidad de Orgnn iz aci6n y Métodos reco-

miendc a la Comisi6n Interna de Administración y Pro9rarnaci6n: 

- En primer término la elaboración del manual ge!leral de

organizaci6n, con el objeto de que éste ~irva como marco de -

referencia para la elaboraci6n de los manualc!J de or.gani za--

ción específicos y con posterioridad, segGn los rcquerimien-

tos de cada entidad, de los otros ti.pos de m:.rnuales, y además. 

- La elaboraci6n de los manuales generales y especl!icos

requeridos por la entidad, considerando el tiempo necesario-

para su elaboraci6n y los recursos numanos, financieros y ma

teriales a emplear en la elaboraci6n cin cada uno do ellos. 

Estas :i:ccomendaciones se puede formular mediante una inve~ 

tigac1ón, basada en un.:i encu1~sta entre el personal directnme12 

te involucrado en la utilización de los manuales, encaminada

ª conocer de manera fundamental: 

- I.os tipos de munualcs con los que el personal considera 

conveniente contar. 

- r,as Sreas de trabajo en las cuales ne originen proble-

lll.'.ls por falta de manuales administrativos. 

- El grado de util.izaci6n do los manuales anteriores {si

los hubiera), así corno el esperado en los nuevos manuales. 

- Los defectos de los manuales anteriores, en caso de que 

los haya habido. 

- Las recomendaciones que el personal desee hacer con ree_ 

pecto a la elaboraci6n de los manuales. 

En ocasiones resulta de griln utilidad que la Unidad de 0!_ 

ganizaci6n y M&todos elabore primero sus propios manuales, 

con el objeto de poder presentarlos como ejemplo, y facilitar 

la cooperaci6n del resto de las unidades administrativas en -

la elaboraci6n de los suyos. 
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a) Recolecci6n de la inforroaci6n 

Una vez que se han establecido los manuales requeridos er 

la entidad, asi como los recursos y el tie:r:\po necesarios par~ 

su elaboraci6n, es conveniente iniciar la etapa de recolec-·-

ción de la informaci6n en la siguiente forma: 

- Comunicaciones 

El primer paso es elaborar una serie de oficios, dirigi-

dos a !~autoridades superiores de las unidades administrati

vas de las que se requiere el apoyo y cooperaci6n para la el<11 

boraci6n de los manuales. 

- Formularios 

La preparación de los formularios en los cuales debe regi 

trarse la información que se necesita recolectar debe hacer-

se con especial atenci5n, ya que dei diseño de éstos depende

en gran medida la facilidad para la recolecci6n y procesamie~ 

to de la informaci6n. 

b) Fuentes de informaci6n 

Las fuentes de información útiles pa=a elab~rar los manu~ 

les administrativos son: 

- Los documentos 

Las técnicas de investigaci6n documental son particular-

mente útiles inicialmente, ya que estas permiten obtener de-

las fuentes documentales la infonnaci6n necesaria para la - -

elaboraci6n <le los manuales. 

Las fuentes documentules básicas son las l<;yes, los regl~ 

mentes, los decretos, los acuerjos y/o las circul.lres, los 

:::ianuales administrativos existentes, los i:-istructivos, las 

descripciones de trámites, los diagramas, y en general loa 

documentos relacionados con el tema. 

- Las personas 

Se puede decir que todas las per5onas involucradas en las 

unidades para las que se van a elaborar los manuales adminis

trativos ?Ueden considerarse como fuente de informaci6n, por 

lo cual se recomienda el empleo de las técnicas de la entre-:-- 1 
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vista y e.l cucstionar.i.o. Sir. ernl.ni::qo, se su9i.e:::c: que la inf0r

maci6n sobr-:> autoridad, nrganiZ<<Ciún y pol1ticas, st." obtenga -

de los funcionarios principales, y la in fonnac.i6n sobre los -

procedimientos y la operilción del personal encargado de reali-

zar los. 

- r,a realidad observada 

La observaci6n directa de las oficinas, material, equipo, 

y en general de la actividad de toda la unidad administrativa, 

constituye una fuente útil de 1nformaci6n. 

el Procesa:n.icnto de la informaci6n. 

Una vez que la informac.i6n ha}'il sido recolectada y que se 

encuentre registrada, es conveniente iniciar la et:.:tpa del pro

cesamiento de la misma, o sea la 1ntc9raci6n propiarr.ent:e dicha 

del proyecto de manual. 

Lo primero que debe hacerse es un antilisis y dapuraci.6n -

la roisllk~, con el objeto de facilitar el maneje y ordenamie~ 

de la que dc~be incluirse en el contenido del manuill. Para -

1ntegrací6n dC! cada manual ea muy ünportantc uniformar los

criterios, tanto en la terminologla como en la presentaci6n de 

la informaci6n, con el objeto de que so mantenga un sentido -

ae continuidrid y de unidad. También es convenionte señal¡¡r las 

contradicciones a medida que se van presentando, a fin de po-

der eliminarlas posteriormente; para ello es necesario efectuar 

reuniones entre los :representantes de las Ureas que van a ser

incluidas en el manual. 

Pueden surgir durante la elaboraci6n de los manuales se-

rias dificultades al determinarse funciones y actividades en -

forma escrita y oficial, ya que intereses particulares pueden

p:roducir resistencias o desinterés por terminar con éxito di-

chos manuales, o bien, en que :10 se apliquen las especificac12 

nes contenidas en los mis!llOs, en la forma debida. Por esto, -

los encargados de la elaboración de los manuales deben hacer -

uso de una gran sensibilidad, para obtener un acuerdo sobre el 

contenido de estos documentos, y sobre todo lograr gue sean -

funcionales y sirvan cc::io instrumentos para evitar la falta de 
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deli~itación de competencias y responsabilidad entre los·fun-

cionarJ.os. 

d) Redacci6n 

En este punto debe tenerse en cuenta a que persona esta-

din dirigidos los manuales, con el objeto de que el lenguaje -

utilizado en los mismos les resulte claro, sencillo, preciso y 

comprensible. 

Lo más recomendable es que un especialista en correcci6n

de estila se encargue de revisar la vcrsi6n final de los manu~ 

les, con el objeto de garantizar que la forma de redacción de

los mismos sea la más adecuada para las finalidades que se peE 

siguen, y no perder mucho tiempo en aspectos de forma o redac

ci6n. 

e} Elaboraci6n de diagramas 

La elaboración de diagramas para los manuales (organogra

mas, diagramas de flujo, cuadros de distribuci6n del espacio,

etc.}, deber~ hacerse utilizando las técnicas ~s sencillas -

y conocidas en el medi.o, uniformando su presentaci6n a fin de

facilita:r: la comprensión de los mismos. 

f) Formato 

Es conveniente analizar. cuidadosamente el formato con el

que debe presentarse cada manual, ya que de ello depende en -

gran medida la facilidad de lectura, consulta, estudio y con-

servaci6n, además de permitir hacer referencias rápidas y pre

cisas , e inspirar confianza por su apariencia y orden. 

El forinato de los manuales puede presentar muy diversas -

caracterlsticas, las que dependen de la finalidad de los mis-

mas, así como del tipo de material que forme parte de su cont~ 

nido (tamaño de las gráficas especialmente), y de las limita-

cienes de los equipas de impresi6n o reproducci6n disponibles 

En términos generales se pueden recomendar los formatos d 
hojas intercambiables, a fin de facilitar la revisión y actual 
zaci6n de dichos manuales. 
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g) Aprobaci6n 

Ya que se encuentre el proyecto de manual, es necesario so 

eterlo a una rigurosa revisi6n final, co~ el prop6sito da ve

ificar que la informaci6n contenida en el :nismo es la necesa

ia, completa, y que corresponde a la realidad, adem5s de com

robar que no contiene contradicciones, ~i lagunas o traslapes 

ntre las diferentes jreas de auto=idad y :csponsabilidad. 

Posteri.ormente a esta revisi6n debe someterse el proyecto

e manual a la aprobaci6n de las autoridades corr~spondientee, 

i es posible en reuni6n de Comisi6n Interna de Administraci6n 

Programac16n con el objeto de poder iniciar la reproducci6n

el mismo y posteriormente su distribuci6n. En la práctica lo

s recomendable es que la Unidad de Organizaci6n y }ll!todos -

encentre la inforrnaci6n de los manuales admini!;trativos y 11!:. 

e el registro y control de los que se elaboran en cada enti-

ad u organismo, a fin de que pued1:1 vigil1:1r su revisi6n, actu~ 

izaci6n y divulgación. 

B) Distribuci6n y control 

Una vez gue un manual ha sido elaborad:::, autorizado e irn-

reso o reproducido, se procede a su distribución. Para esto-

e recomienda desarrollar una serie de pláticas de difusi6r. y

e instrucción sobre su uso con el perso~al encargado de real~ 

ar las funciones, actividades y/u operací.:mes señaladas e:-i el 

ismo. 

Resulta de gran importancia que las pe=sonas directame:-ite

'nvolucradas en el uso de los manuales co~ozaca con detalle su 

ontenido, con el objeto de que tengan el co~ocimiento sufi--

iente del mismo y puedan consultar dichos documentos. 

Se recomienda que la Unidad de Organizaci6n y Métodos ela

ore una selecci6n y registro de funcionarics y unidades ad.·rü

istrativas que deben contar con ejempla=~~ de los manuales, -

on el objeto de proporcionarles en forma Fermanente la infor-

baci6n necesaria para mantener actualizados todos los ejeMpla

~es distribuidos, en caso de que el formato de los mismos sea

del tipo de hojas intercambiables. 
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Cl Revisión y Actualización. 

La utilidad de los manual~s administrativos rad.i.c.a 1c::n la 

racidad de la información que contienen, por lo que es recome• 

ble mantenerlos paermanen temen te actual izados a través de re•. 

siones peri6dicas. 

Para revis;ir y actualizar cada manual convendría tomar e~ 

cuenta las recomendaciones siguientes: 

a) La Unidad dü Organización y M.Pt.orl,Qs d~~b~r~. ~nt~~blc.ccr 
1 

los programas periódicos de revü;i6n y actualizaci6n del contJ 

nido de los manuales, a fin de mantenerlos apegados a la real1 

dad. 

b} Ct:.:lndo una unidad adroinistr<•tiva necesite hacer cambio 

adicionales o eliminaciones, deberá presentar los proyectos e 
rrespondientes a la Unidad de Organizacil'ln y Mé.todos, para qu 

esta se encargue de verificar que las propuestao se encuentre 

de acuerdo con las polfticas generales de la entidad u organi 

mo y preveer los posibles efectos en otras unid.:ides, as! como 

ma.ntener la uniformidad de estilo presentación. 

e) La Unidad de Organización y M6todos someterti las actua 

zaciones de los manuales a los mismos trárnJ.tes de autorizaci6 

y distribuc16n requeridos para la elaboraci6n del original do 

los mismos. 
Para los fines de la Administ:cación P!lblica se pone espe

cial énfasis en los manuales de organizaci6n y procedimientos 

por ser <'fotos los de uso más frecuente en las of1cinas públi

cas, sin menoscabar la existencia de otro tipo de manuales, q 

puedan ser utilizados de acuerdo con las caracter'.f.stic<Js o ne 

sidades especificas de un determinado organismo administrntiv 

estos manuales se describen det.:illadamente a continuación. 

4.4.6 MANUALES DE ORGANIZAC!ON 

4.4.6.l DEPINICION 

Es un docu.~ento que registra y mantiene actualizada la in 

formación detallada sobre las atribuciones, estructura, funcio 

nes de las ur1idades administrativas que .integran la dependenci 

los niveles jer~rquicos, los sisten1as de comunicaci6n y/o coor 
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dinaci6n, los grados de autoridad y responsabilidad y la des-

cripci6n de puestos: de los alto:,; func.ionarios: adem!i.s se cmn-

plementa organogramas que representan en forma e!iquemtitica la

estructura de su organización. 

4.4.6.2 CONTENIDO 

En este punto se describe el contenido de un manual gene-

ral de organización, ya qcc este caso incluya las variantes 

que pudieran presentarse par.::i mil.nuales más específicos .. Ltls 

partes integrantes son: 

AJ Identificaci6n. 

B) Indice. 

C) Pr6logo y/o :tntroducc.t6n. 

D) Directorio. 

E) Antecedentes Hist6ricos. 

1?) Legislación o Base Legal. 

G) Atribuciones. 

H) Estructura Orgánica. 

I) Funcionc~1. 

,JI Organogri'lma. 

K> Descripción de Puestos. 

A} Identific:,ci6n 

El. manual dt~ organi:zaci6n deberá indicar, en primer térmi

no los datos siguientes; 

a) Nombre ofici.a1 dr~l orqanismc) o unid.:;d a que se n~fic~ro. 

b) Titulo y extensi6n del manual (general o cspoc1fico). 

e) Nivt:l8s jerárquícos que con19T"Pndt;;:4 

dj Lugar y fecha de elaborac:í.ón. 

e) Núrner:t_'> de revisi6n I' c~n S\l r.::a~,;o ~ 

.f) Unl.dades respo~1!.:;21b1e~; r,:h~ su clabor..:ici6n ~ 

g) Cantidad de ejemplares irnpresos. 

B) Indice. 

Es una relac16n de los capítulos gue constituyen la estruc 

tura del documento. 

C) Prólogo y/o lntroducción. 
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Contiene una explicaci6n al lector aceri:;a de lo que es e. 

documento, de la ocasión en que se elabora o se efectfia la ú: 

tima revisi6n y de los prop6sitos básicos que se pretenden ci 

plir a través de él. Además, incluye información sobr~ el ántl 

to de su aplicaci6n, a quiGn va dirigida, c6mo se usará y c6~ 

y cuándo se harán las revisiones y actualizaciones, Convie;\e 
que contenga un mensaje y la autor.izaci6n de la 1l\lis alta autc 
ridad del !rea comprendida en el manual. 

O) Directorio. 
Consiste en una relaci6n de los funcionarios principales 

comprendidos en el área descrita en el manual, as! como los 
respectivos cargos que ocupan. 

E) Antecedentes Históricos. 
Este punto se refiere a una descripción de la historia de! 

la entidad o del área descrita en el manual, en la que se indlj 
ca la ley o decreto por la que se cre6 la misma, ~ incluye un 
menci6n de la inforruaci6n sobresaliente acerca de su desarro 
hist6rico. Puede contener, adu..'11.iia, los datos de las dis~~sici 
nes jur1dicas que hayan modificado C1.1alquiera de los aspectos 
de ITT1 organizaci6n. 

F) Le9islaci6n o Baoe Legal. 
Es una relaci6n de los títulos de los principalen ordena

mientos jur!dicos, de los cuales se derivan las atribucion:ns ~ 
la entidad o de las unidades administrativas cornprendidus ~ 

ella, según se trate de un manual general o específico, asr e 

mo de las dcm~s que le son aplicables en funci6n de sus activ 
dades. 

Es recomendable que la relaci6n de las disposiciones jur1· 

cas siga el orden que se indica a continuaci6n: Constituci6n, 

tratados, layes, convenios, reglamentos, decretos, acuerdos y 

circulares. Dentro de cada uno de éstos debe seguirse el orde 

cronc:6gico en que fue expedida cada dispo~ici6n. 

Gl Atribuciones. 

Este apartado consiste en una tran!lCr.1.pci6n textual y com-
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pleta de las facultades conferidas a la entidad o a sus unida

des administrativas, de acuerdo con las disposiciones jurídi-

cas que dan base legal a sus actividades. Debe señalarse el tf 
tulo completo de los ordenamientos y el capítulo, artículo y -

texto de éste. 

H} Estructur<!< Orgánica. 

Se refiere a una descripción ordenada de los principales -

cargos y/o unidades administrativas de Ja dependencia, en fun

ci6n de sus relaciones de jerarquía. Es conveniente codificar

la en tal ~orma que sea posible visualizar gr~f icamcnte los n~ 

~eles de jerarquía y las relaciones de dependencia. 

Ejemplo; para un manual general de una secretaría de esta-

do. 

" 1,0 Secretario 

1.0.l. Cornisi6n Interna de Administración y Progra.'llac.1.ón. 

1.0.2 Unidad de Organizaci6n y M~todos. 

1.0.3 Unidad de Programación. 

1.0.4 Dirección General de Información. 

1.1 Subsecretario 

1.1.l Direcc16n Gener.al de Construcci6n. 

1.1.2 Direcci6n General de Conservación. 

La descripción de la estructura org5nica debe corresponder

ª su representaci6n gráfica en el organograma, tanto en lo re-

ferente al título de las unidades administrativas, como a su n!_ 

vel jerárquico y al orden de su presentaci6n. 

I) Funciones. 

Este apartado corresponde a la descripción de las activida

des inherentes a cada uno de los cargos y/o unidades administr~ 

tivas contenidas en la estructura orgánica, que le permiten --

cumplir sus atribuciones legales. 

{180) Ibidem., p. 180 
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Es recomendable: 

a} Que los títulos de los órganos sean los mismos que se-

señalan en el apartado de la estructura orgánica. I' 

b) Que la descripci6n de funciones siga el orden establec

do en la estructura orgánica. 

e} Que la de!lcripci6n de las funciones !>~ in:tcie con un 

verbo en tiempo infinitivo. 

J) Org;:mograma. 

Es la representación gráfica de la estructura orgánica y 

debe reflejarse, en forma esquemática, la posición de las uni 

dades administrativas que la componen y sus respectivas rela

ciones, niveles jerárquicos, canales fonr.ales de comunicaci6n 

l!neas de autoridad, supervisión y asesor1a. 

K} Descripción de Puestos. 

Este apartado se refiere al caso de un manual de organiza 

ci6n para una unidad administrativa en particular, cuando los 

componentes de la estructura orgániza de 6sta corresponda a -

puestos espoc!ficos. Ejrunplo; los manuales departamentales. 

El puesto es la unidad básica de trabajo en una estructur 

de organi.zación; está integrado por un conjunto de actividade 

y de requerimientos necesarios para llevarlas a cabo. 

Un puesto puede tener una o varias plazas. El contenido b 

sico de una descripci6n de puesto está integrudo normalmente

por: 

al La identificación del puesto, que indica el nombre del 

mismo y su ubicación dentro de la estructura organizativa. 

bl L~ definición del puesto, también conocida como funci6 

básica o genérica. 

c} Las funciones principales, denominadas igualmente res

ponsabilidades o deberes y que consisten en descripciones de -

las actividades más importantes. 

d) La autoridad, donde se indican los puestos subordinado 

las facultades para aprobar o decidir sobre algún asunto, asi

como sus relaciones de l!nea y de consulta o asesor!a. 
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e) Las relaciones de coordinaci6n con otras unidades y pue! 

dentro de la instituci6n, as! como las que deba realizar --

En la preparación de este punto es conveniente tener en --

cuenta las siguientes recomendaciones: 

- Conviene realizar la descripci6n de loe puestos solamente 

si el sistema de trabajo se encuentra lo suficientemente avanz~ 

do como para aprovechar esta t~cnica, van a hacer reformas ad-

minist:cativas que a:;'1:oveC-hen el trabajo que ello impl ic.::, las -

cuales contemplen la implantación de un sistema de personal baS! 
do en la descripción y evaluaci6n de los puestos. 

- Es conveniente la coordinación estrecha de la UO~I y la A!! 

inistraci6n de Recursos Humanos, cuando la aplicaci6n de lü -

escripci6n de los puestos est6 enfocada a la implantaci6n de -

n sistema de evaluación y/o análisis de puestos. 

- Debido a que las descripciones de puestos contienen info!_ 

ción muy detallada, resulta inconveniente incluirlas en el -

nual general de organizaci6n. 

4.4.6,3 FORMA DE ELABORACION. 

Para la elaboración del manual goncral de organizaci6n es -

ecomendablc que la UOM, en su carácter do unidad asesora prc-

CIPAD un proyecto de programa par.a la elaboración --

mis:mo. 

Dicho proyecto debe: 

A) Sugerir el grado de detalle más conveniente del manual a 

laborar, el cual depende de la magnitud de la entidad y podr~

legar a los niveles de dirección o departamento, según sea el

aos. 
B) Contener ur.a proposición sobre el contenido o capitulado 

el manual, para el caso particular de la dependencia estudiada. 

C) Presentar ejemplos de la informaci6n que deberá asignar

e en cada uno de los capítulos o apartados del manual sobre -

odo cuando no existe ning'!in antecedente. 
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O) Contener un calendario para la presentación y revis16n 

de la informaci6n de cada una de las unidades administrativas 

Cuando se haya apro~ado el proyecto parQ la elaboraci6n -

del manual es conveniente que se informe sobre la forma en qu 

3e proporcionará la información a todos los responsables de !. 

unidades de la entidad u organismo así como su participación. 

Además la UOM deberá asesorar a dichos responsables sobre la · 

manera de resolver posibles dudas y problemas que pudieran su¡ 

gir::sobre la preparación de la información que deban proporci~ 

nar. 

Lo más conveniente ser,'i que en reuniones de la CIDAP se -· 

informe del avance en la captací.6n ilt'> la inform.:tci6n de cada-

una de las unidades, para que se hagan las aclaraciones que -

se consideren convenientes, de las cuales el represE:!ntante de

la UOM, deberá tornar nota y consignar los acuerdos en las ac-

tas correspondientes. 

Posteriormente la UOM con el conjunto de la inforroaci6n -

realizará un análisis minucioso de la misma, con el objeto del 

detectar cualquier duplicaci6n u omisí6n en el desarrollo de -

las funciones~ o cualquier otra anomalía en la organización 

lo que en caso de encontrarse se deberS ·.presentar al CIDAP 

para su correcci6n inmediata. 

Una vez que se hayan aclarado todas las dudas sobre la - -

información, la UOM deberá integrar el proyecto de manual y -

presentarlo al CIDAP para su revisión final. 

Es muy conveniente que se responsabilice de la sanci6n for 

mal del manual general de organizaci6n a todos los funcionario~ 

que participan en su elaboraci6n consignando su firma en el --1 
propio documento, ya que ce esta manera se podrá tener la seg!!_¡' 

ridad de que existe un completo acuerdo respecto al contenido

del mismo. 

La Unidad de Organización y Métodos debe asesorar a cada -

uno de los 6rganos en la claboraci6n de sus manuales de organi 

zaci6n, de tal manera que los mismos mantengan la uniformidad 

necesaria que pem:itu consultarlos fácilmente y compararlos con 
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los demás manuales de la entidad u organismo. 

La elaboraci6n de este tipo de manuales debe inicil1rse cu¡¡n 

do lil entidad u organismo cuente ya con su manual general de º:E. 
ganizaci6n, el cual , debe servir de marco de referencia para-

la elaboración de los mismos. 

En cada uno de los manuales especff icos es conveniente in-

cl u'ir el organograrna general de la entidad u organismo, desta-

cando la unidad administ::::-ati;ra ,,,, yue se refiera, para conocer -

su situaci6n especifica dentro de su marco de referencia. 

4.4.7 MANUAL DE PROCEDIMIENTOS 

4.4.7.1 IMPORTANCIA 

Un procedimiento se puede considerar como: "La sucesi6n cr~ 

no16gica y secuencial de operacione~ concatenadas entre si que

se constituyen en unu unid11d en funci6n de la realizaci6n de -

una acti.vidad o tarea específica dentro de un :llr.bito predetermJ_ 

nado de aplicaciónN. 181 

De esta manera todo procedimiento involucra actividades y-

areas del personal, la determinación de tiempos de reali~a---

i6n, el uso de recursos materiales y tecnológicos y la aplica

i6n de métodos de trabajo y de control para lograr el cabal,-

portuno y eficiente desarrollo de las operaciones. 

La iroportancia de contar con la descripci6n de los procedi

ientos es la de difundir entre el personal operativo los dife

entes pasos que sé siguen para el adecuado desarrollo de las -

ctividades d~ rutina y además establ~cer una referencia docu-

ental para precisar fallan, omisiones, y desempefios de los em

leados a los que se les aRt~nan actividades involucradas en un 

eterminado procedimiento. Este asimismo difunde el conocimien

o de la manera en que se realizan las diversas actividades in

ernas, relegando las prácticas de exclusividad del conocimien

o y dando entrada a la i~formaci6n de un solo o algunos funci~ 

arios o empleados de la instituci6n. 

(181) Secretaria de la ?=esidencia, Coordinación General de Es
tudios Administrativos., "Gu.1'.a técnica para la elaboraci6n de -
anuales de Procedirnient=s". México 1981, p. 10 
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"El seguimiento ordenado y secuencial de los ti.empos, pa-

sos y requerimientos definidos en los procedimientos se hace -

obligatorio para las partes involucradas en el mismo cuando: 

A) Las dependencias de apoyo global u otras autoridades d~ 

terminan su aplicación con fundamento en las facultades que -

se les ha conferido para ello. 

B) Se encuentran estipulados en las bases jurídicas en vi-

gor. 

C) su aplicación es convenida formalmente por doa o más 

t;it.u::.ares ele las dependencias y/o funcionarios responsables de 

entidades paraestatales. 

D)El titular de la instituci6n, un director general u otro 

funcionario de mayor rango que éste, aprueban y ordenan la - -

aplicaci6n de los procedimientos" •182 

4.4.7.2 DEFINICION 

En base a lo anterior podemos definir el Manual de Proced! 

mientas como: 

"El Medio o Instrumento de información en el que se con-

signan, en forma met6dica, los pasos y operaciones que debe:i -

seguirse para la realización de las funciones de una depende:i

cia o entidadn. 

4.4.7.3 OBJETIVOS 

Los manuales en su calidad de instrU!llentos administrativos 

prímordialme:ite tienen los objetivos siguientes: 

A} Recopilar de manera ordenada, secuencial y detallada -

las operaciones que se realizan, los 6rgdnos que interviene~ -

as! corr~ los formatos a utilizar para la realizaci6n de las -

actividades institucionales, agregadas en procedimientos. 

B) Establecer formalmente los mi!!todos y técnicas de traba

jo que deberán seguirse para llevar a cabo las actividades. 

C) Determinar responsabilidades operativas para la ejec~-

ci6n, control y evaluaci6n de las actividades. 

Además de los objetivos mencionados podemos decir que la -

utilidad del manual es mültiple, en razón de que; "es un ins--

(182) Ibídem., p. 10 
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trumento qtt~ permite conocer el funcionamiento interno en lo-" 

que respecta a la descripci6n de tareas, ubicaci6n, requeri--

mientos y a los puestos responsables de su ejecución. Asimismo 

auxilian en la inducci6n al puesto y en el adiestramiento y -

capacitación del personal, en virtud de que describen en forma 

detallada las activiéaden por puesto. Ai.iemás, por ser guias de 

trabajo a ejecutar, proporcionan al emplaeado una visión inte

gral de sus funciones al ofrecerle la descripción del procedi

miento en su conjunto, as! como de las interrelaciones de éste 

con otras unidades de trabajo para la realización de ias fun-

ciones asignadas, permitiendo una adecuada coordinación de ac

tividades a través de tm flujo eficiente de informaci6n w.
183 

De la mimna manera en que el Manual de Organizaci6n es tm

instrlllllento de referencia para preparar el Manual de Procedí-• 

mientos, este a su vez se convierte en un instrumento de apoyo 

en la realización de otros tipos de manuales, como son los de-

ervicios al pablico y los de descripción de puestos entre - -

otros. 

4.4.7.4 CONTENIDO 

En su parte fundamental los manuales de procedimientos con_ 

tienen la descripci6n de las operaciones que deben seguirse -

en la realizaci6n d~ las funciones de una entidad o de dos o -

&s de ellas. Debe incluir adem~s los puestos o unidades ad--

inistrativas que intervienen precisando su responsabilidad y

articipaci6n. 

Suele contener información y ejemplos de los formularios,

utorizaciones o documentos necesarios, máquinas o equipo de-

ficina a utilizar y cualquier otro dato que pudiera auxiliar

el correcto desarrollo de !as actividades. 

A continuación se desarrollan los puntos integrantes de -

manual de procediminetos: 

(183) Ibídem., p. 9 
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Al Identificaci6n. 

En este punto se incluyen los datos siguientes: 

a) l'!ombre of.icial de ld entidad. 

b) Nombre completo del ü los eroc~dimientos a que se refiJ 

re el manual. l 
c) Nombre de la unidad coordinadora cuya funci6n básica es 

rresponda a los procedimientos señalados. 

d) Nfunero de identificaci6n del o de los procedimientos e 

su caso. 

e) Lugar y fecha de elaboraci6n. 

f) Nfunero de revisi6n en su caso. 

g) Responsables de su elaboración. 

h) Cantidad de ejemplares impresos. 

B) Indice. 

Es una relaci6n de los capítulos que constituyen la estru 

tura del manual. 

C) Pr6logo y/o Introducci6n. 

Su finalidad es la explicar al lector del manual lo que e 

el documento así como los prop6sitos básicos que se pretenden 

cumplir a través de el. Además, incluye información acerca de 

los destinatarios del manual, cómo se usará y c6mo y cuándo se 

efectuarán las revisiones y actualizaciones. Es recomendable -

que contenga un mensaje y la autorizaci6n de la máxima autori

dad de las áreas comprendidas en el manual. 

DI Objetivo de los procedimientos. 

Debe contener una explicaci6n del propósito que se pretend 

cumplir con los procedimientos. 

E) A.reas de Aplicación. 

En este punto se establece una relaci6n de las unidades ad 

ministrativas que intervienen en los procedimientos, asi como

también la delimitaci6n precisa de sus respectivas responsabil 

dades. Es conveniente que la presentaci6n de estas unidades se 

lleve a cabo en el orden en que intervienen dentro del procedi 

miento. 
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F) . Pol 'ltica. 

Con la finalidad de hacer m5s sencillo c.1 cumplimiento de

las ric;spons.:1bi l1dades por partt; de los elementos que partici-

pa.'1 .:=n al desarrollo de los procedimientos, es necesnrio seña

lar en forma explicita las políticas criterios o lineamicntos

generales crue les permitan real izar sus actividades sin tener

que consultar constantemente a los niveles jer.'lrquicos superil'.>._ 

res. 

G) Descripci6n de las Operaciones. 

En este punto se presentan por escrito en forma narrativa

y ·secuencial, cada una de las operaciones que hay que realizar 

dentro de un procedimiento explicando en que consisten, cuándo, 

c6mo, con qut!, d6nde y en cu.'.into tiempo ne hacen, señalando 

los 6rganos responsables de su ejecuci6n. 

cuando la descripci6n del procedimiento sea general y por

lo mismo englobe varias áreas, debe señalarse para cadn opera

ci6n la unidad ad.rninistrativn encargada de su ejecución. Si se 

rata de una descripci6n detallnda, dentro de una entidad admi 
nistrativa debe indicarse el puesto responsable de la ejecu--

ci6n de cada operaci6n. Es conveniente codificar las distintas 

operaciones de manera que sea más fe'icil su comprensión e iden

tificaci6n aún en los casos de varias alt<!rnativas en una misma 

operaci6n. 

l:!J Formularios o Impresos. 

Las formas que se utilizan en la realización de un proced.f_ 

miento, también deben formar parte del manui.11, y,, sea interca

lándolas en el procedi.roiento en que se originan o i.ncluyéndo-

las como apéndices del mismo. En la descripción de las opernci~ 

nes que impliquen el uso de formularios, deben hacerse refere!.!_ 

cias precisas de estos, utilizando para ello números indicado

res. 

Il Diagramas de Flujo 

Representan de manera gr§f ica la secuencia en que se desa

rrollan las operaciones de un determinado procedimiento y/o -

el recorrido de las formas o los materiales. 

!>luestran además las unidndes administrativas (procedimien-
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to general) o los puestos que intervienen (procedimiento dete 

llado), para cada operación descrita y pueden indicar además, 

e1 equipo que se utilice en cada caso. Su utilización es prin 

cipalmente en el análisis de los procedimientos, sin embargo· 

presentados en forma sencilla y accesible en el manual, pro-· 

porcionan una descripci6n sint~tica de conjunto que facilita• 

l.3 comprensi<'.Sn de los mimnot>, 

Para lograr la debida compresión de esto se recomienda el 
uso de una simbologia simplificada tales como los que se uti· 

!izan en los diagramas de bloquea, o en diagramas con silue-· 

tas representativ~s de personas~ formas, materiales, equipas
e instalaciones, cuya disposici6n represente los recorridos,

operaciones, ubicación ffsica de los 1mplementos de trabajo. 

mas 

cas 

Para mejor compresión de 1o expuesto ver para los diagra

de bloques las gráficas 24 y 25, para los dem&s las gr&f! 

26, 27 y 2!L 

4.4.7.5 CLASIFICACION. 
l 

Los manuales de procedimientos presentan una clasifica---

ctdn de acuerdo a su ámbito de aplicación y alcances dentro-

de la Adrninistracidn l?dblica, en base a asto se pueden clasi-

ficar de la siguiente manera: 

A) Macroadministrativos. 

"Son aquellon que se establecen para aplicarse en toda la 

Administraci6n Pública Federal o en más de un sector adminis

trativo; en la mayoria de los casos estos procedimientos son

propuestos y aplicados por las dependencias de apoyo global,

es decir por aquellas Secretarfas que tiene encomendado nor-

mar y controlar el desarrollo de alguna función cuyo desempe

ño es comün a todas las instituciones del Ejecutivo Federal. 

Por ejemplo los procedimientos que establece la Secreta-

r!a de Programaci6n y Presupuesto para el diseño y operaci6n

del Presupuesto por Programa. 

B) Mesoadministrativos o Sectoriales. 

Son aquellos que involucran a todo un sector administrat! 
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vo o a dos o inás instituciones que lo conforman. En ellos se -

pla~man las relaciones intrasectoriales a nivel operativo. 

C) Microadministrati'l.'os o Institucionales. 

Son los que se siguen para realizar las opéracionaM idter

na~ en una dependencia c qntidad con &l fin de cumol.i.r sisteJn! 

ticamente con sus funciones y objetivos. Dentro del ámbito in~ 

titucional los procedimientos pueden clasificarse en generales 

o especificos. Los generales son los que involucran operacio-

nes que efectúan todas o :nás de una Oirecci6n General- o su --

equivalente- dentro de la instituci6n; los especfficos se cir

cunscriben al !mbito de una Direcc16n General o a alguna o al-
J.84 gunas de las unidades que lo conforman". 

4.4.7.6 FORMA DE ELABORACION 

La elaboraci6n de un ~anual de Procedimientos permite el -

logro de diversos objetivos, entre otros~ 

A) La reglamentaci6n de los procedimientos, para que los -

mismos se realicen conforme a la dcscripci6n est~blecida en -

el manual. 

B) La implantaci6n de determinadas politicas que mediante

la descripci6n y estaclecimiento de los procedimientos que de

ben realizarse para los trámites, garantice el cumplimiento 

efectivo de las mismas. 

C) El mejora.miento de los procedimientos de trabajo. 

Antes de iniciar la e:aboraci6n de un manual es muy ~ece-

sario caracterizar de manera precisa para la necesidad de: mi~ 
mo, ya que el análisis para su elaboraci6n es muy detallado d~ 

bido a que cada una de las operaciones que conforman cada ?ro

cedimiento deben ser cuidadosamente analizadas. 

La necesidad de elaborar un manual de procedimientos se -

justifica cuando se prese~ta, cualquiera de los siguientes ca

sos: 

(184) Ibídem. , pp. 10, 11 
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A) Que haya trámites que mantengan cierto grado de complej! 

dad, por lo cual sean necesarias las descripciones precisas de

los mismos, de tal manera que sea fácil consultarlas para acla

rar pouibles dudas. 

n> Que sea conveniente el asegurar lil uniformidad en el - -

desarrollo de los t:r.1'Lmites y pro:::cdi.-;iiento.::i, para lo cual 1:e--
sulte indispensable contar con descripciones claras de los mis

mos. 

C) Que e.xista la iniciativa de emprender tareas <le simplifi 

cación del trabajo, como los análisis de tiempos y rr,-:;;vimientos, 

delegación de firmas y facuitades, etc. 

O) Cuando sea necesario apoyar la capacitaci6n del personal 

para el desarrollo de determinadas actividades, trá-.ítes o pro

cedimientos. 

E} Que se vaya a implantar un aistel'lla de infor:::aci6n o bien 

modificar el ya existente, y se necesite conocer las fuentes -

de entrada, el proceso y las salidas de la informaci6n, para lo 

cual son muy valiosos los manuales, ya que contienen informa--

ci6n necesaria para la d~tcrminaci6n de los flujos de ésta. 

Los manuales de procedimientos deberán ser elaborados por -

las propias unidades administrativas que realicen los trti.mites

con la asesorta y asistencia de la UOM de la entidad u organis-

mo. 

cuando el manual contiene descripciones de los nisr.los que -

impliquen la intervenci6n de dos o más órganos de la entidad, -

debe tenerse especial cuidado en su elaboraci6n, ya que podr!a

dar lugar al surgimiento de conflictos entre estos órganos, y -

por lo mismo provocar la resistencia para que dichos manuales -

sean elaborados. Para ello es recomendable que la umi sea la en 

cargada de concentrar la información para los manuales de dichas 

entidades. Si hubiera posibilidad de nuevos conflictos lo más -

recomendable será que la UOM plantee las diferencias en reunio

nes de la CIDAP. 
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4.5 REGLAMENTO INTERIOR. 185 

Dada la importancia de este documento a nivel jurisdiccio

nal dentro de la Administraci6n Pública, as! corno por sus fre

cuentes confusiones con los manuales de orqanizaci6n, se desa

rrolla a continuaci6n su esencia y sus difere~cias fundaroenta

les, as! como sus Ji.'ll.bitos ~e acci6n con el manual de organiza

ci6n. 

4 .. 5 .. 1 i\NTECEDENTES .. 

Los legisladores en materia administrativa sean preocupado 

a lo .·largo del desarrollo hist6rico de México, por asegurar -

la lé9ttimiead que requieren los actos de la Administración -

Pública, buscando al mismo t.iempo contar con una organizaci6n

ef icaz de las dependencias del Ejecutivo. En ocasiones esto se 

ha logrado plenamente, pero han existido momentos en que por -

garantizar la legitimidad de los actos administrativos se ha -

escuidado la eficacia operativa. 

A continuaci6n se establece una breve síntesis de los or1-

genes del Reglamento Interior a trav~s de la historia en nues

tro país. 

A) 1821. 

El Reglamento Provisio~al para el Gobierno Interior y Ext~ 

rior de las Secretarías de Estado y del Despacho Universal del 

8 de no\•iembre de 1821, fue la primera disposici6n que permi-

ti6 a los ministros ~reponer al Jefe de Estado, de acuerdo al

art:iculc 2 fracci6n IX, las reformas y mejoras que se creyesen 

conducentes en los cuerpos :· ncrmas dependientes de su minist~ 

rio, así c::omo combinar con los demás Tiíinistros lo que pudiese

convenir al bien general del Estado en todos los ramos de su -

administración. 

(185) Este t~~a se extractó en su parte fundamental del Cu~ 

derno nEl Reglmnento Interior y el Manual de Organizaci6n Ins

trwnentos Básicos de la Re=orma Administrativa". Secretarla de 

la Presidencia, Dirección General de Estudios Administrativos, 

México 1973, pp. 7-42. 
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f.\) 1836. 

Las llamada:J Siett' Leyes Org[1ni.cas Constitucionales pre5-

crib!an en su 11rt. 33 de 1¿1 Ley IV, que el Gobierno fonnarL;.1 -

un rcglar~nt0 para el n~jor desp3c)10 de S\lS s~cretart~s y lo -

pasarfa al Congreso para ~u aprobación. 

r~or trt.,,tar~~e de t.lna disposict6n ~'lprob:Jda y c;.;pedida por el 

Congreso, oste precepto constituye un antecedente de las actu! 

les leyes, ya que los titulares de las dependencias no podrían 

decidir sobre '-"l part:icular, sino sólo, colabori1r en u1 for;::a

laci6n del proyecto global. 

C) 184 3. 

Se establece en las Bases de Organización Pol!tica de la -

República :clc:dcan . .1 en su art. 99 título V qtw: El mini.stro :'or 

mar5 un roglamento especificando los negocioG qua correspondan 

<J. cada ramo, y lo prer;ent:ar!i a] Congreso dentro del prit!1e';."" ;>:::

riodo de sesiones parn su ar1rob~ci6n. 

Este re~1l.:1mfi~nt~.J no podr:J refc1 .. mii.r;:;e {.) ll,l tcr\·ts:~;f! sin pei"'7ni ... , 

ministración Pú.blica, p·2ro sin rc.ft::ri.rGr;): de rnan~?ru pdrt"icuLa:-

a la organizaci6n interior 'le la8 tlcpendcncias. 

D) 1891. 

En fcbrt?rO de 1917 se cstnblece ld Constitución, pero ~e -

se hace explicito al.q6:1 punto ~obz-~ 01 roglarncnto interior. 

E) 1934. 

La anterior s1cuaci6n se mantuvo hasta la expedición de :~ 

Ley de Secretarí.:ts y f)epartumcntos de Estado del 2 de rnarzc 

de 1934. Esta disposición sefialaba en su artículo 16 que ca~~

una de las dependencias del Ejecutivo elaborará los proyect~s

de las leyes que se refieran a las materias de su competenc~a-
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asi como los reglamentos administrativos, decreto!! y 6rdene 

del Presidente de la RepGblica, en cuanto a cada una de ella 

corresponda. 

El art, 21 de dicha ley establec!a que el despacho y res· 

luci6n de los asuntos de las Secretar!as y Departamentos de · 

Estado corresponderla originalmente a sus titulares, pero qi 

para la mejor or~anizaci6n y divisi6n del tr~bajo dentro de · 

cada dependencia, los propios titulares podr!an delegar esta 

facultad en casos concretos o para determinados ramos, en 101 

subsecretarios, subjefes y secretarios generales y oficiales 

mayores quienes resolvertan y firmarfan por acuerdo de aquel! 

Esta dispostci~n señalaba que la decisiOn de delegar. atribu-

ciones a los altos funcionarios de una dependencia era facul

tad de su respectivo titular: de esta nianera se buscada que 1 

organizactdn interna de cada entidad qubernamental pudiera se 

revisada por su titulait a fin de que respondiera con la pron-· 

tituc.1 requerida a las variantes situaciones que se .fueran pre4 

sentando en la pr§cttca. 

F) 1935. 

Posteriormente en la Ley de Secretarías y Departamentos -· 

de Estado del 30 de diciembre de 1935 en su art. 25 estable--· 

cía; el Presidente de la Repüblica dictará los reglamentos que 

!ijen las actividades internas de cada una de las Secretarfas

y Departamentos. 

De esta maner~ se previó la existencia de reglamentos in-

teriores, aunque también se introdujo un elemento de a:mbigue-

dad pues la misma ley conservó en su art. 22 la frase de que -

para la mayor organización del trabajo y su adecuada divisi6n

en los respectivos reglamantos interiores, los titulares po--

dr!an delegar su facultad de despacho y resolución en casos -

concretos o para determinados ramos en los subalternos. En ba

se a lo anterior resultaba aparentemente contradictorio autor!. 

zar a los titulares a delegar su mencionada facultad, si al -

mismo tiempo se establecía que las actividades internas de las 
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ependencia serían fijadas en los reglamentos interiores; par~ 

ía que bien o la delimitación de actividades internas, que -

el objeto principal de estos instrumentos normativos excl~ 

la posibilidad legal de una posterior delegación de facult~ 

o bien, que dicha delegaci6n anulaba en grdn medida el ob

instrumentos. 

G) 1939. 

La Ley de Secretarias y Departamentos de Estado de diciem

de 1939 no solo no resolvi6 el problema al reproducir los

onceptos contradictorios de la ley anterior, sino que, lo co!! 

lic6 aun mfis al agregar en su art. 26 que en los reglanentos

nteriores de las secretarias y departamentos se deb1a establ~ 

er la distribución precisa de las facultades que competen a -

ada uno de los funcionarios de las mismas y de las labores -

orrespondfentes a cada una de las oficinas de su jurisdicci5n: 

o anterior ocasionó que no pocos reglamentos interiores se -

enasen de detalladas descripciones acerca de las funcioncs,

dscripci6n, objetivos, pol!ticas y procedimientos de distin-

as unidades administrativas de diversos niveles, hasta llegar 

ocasiones a ~ncluir organogramas. 

Este exceso jurfdico en detalles obstaculiz6 el adecuado -

uncionamiento adlninistrativo de las dependencias, pues provo

aba que el m~s pequeño cambio org~nico administrativo de la-

ependencia, o bien hab!a que someterlo a la compleja solemni

ad del reglamento interior - que como se hab!a visto solo po

ta ser emitido, renovado o modificado por el Presidente de la 

epüblica - o tenia que ejecutarse al margen de éste. 

H] 1946. 
La Ley de Secretarías de 1946 tampoco resolvi6 el problema, 

ues conservd el mismo texto. Nuevamente las modificaciones --

los reglamentos interiores que se hicieron en virtud de esta 

ey volviéndose prontamente obsoletas ya que, al igual que en

es reglamentos anteri0res, intentaban abarcar hasta el menor

etalle administrativo y de operación de cada dependencia. 
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Por otra parte las cambiantes necesidades administrativa 

no siempre pod1an esperar a que se llenaran todos los requis 

tos de legalidad para modificar los reglamentos interiores. 

bien para crear una nueva unidad administrativa bastaba su i 

clusi6n en el Presupuesto de Egresos, sus actos segulan tlesv. 

c11lados d2l sistema de competencias lcg:itimns del Gobierno F{ 
deral, por :-JO ei;tar consignados en el reglamento interior qu 

de eeta forma pronto dejaba de retratar la real.idad operativi 

de las dependencias, con las consecuencias juridicas inheren~ 

I) 1958. 

Para complicar mils aún esta situaci6n, la ley de 1958 no 

solo conservó el mismo texto de las de 1939 y 1946 sino que 

tableció además: una tercera fuente de confusión y rigidez a 

rninistrativas al determinar en su art. 26 que para la mejor 

organización del trabajo los t1tul<:ircs de cad dependencia po 

drían delegar en funcionarios subalternos una o algunas de s 

funciones administrativas no discresionales, para casos ora, 

determinados. La definici6n de las funciones discresionales 

las no discresionales no siempre se lleg6 a determinar con el 

ridad. 

Por esta raz6n se volvi6 punto menos que imposible la efe 

tiva descentralizaci6n administrativa que se requer!a para re 

solver Sgilmente los trá.t."lites bu.rocrtíticos de cada dependenci 

Cuando se creabaiunidades administrativas f1sicamente des 

centralizadas, l!stas por no contar con facultades e:xpresan1ent 

delegados, se convertía solo en un intermediario más ante el 

6rg.":lno centr11l, que conti:1uaba igualmente congestionado. 

Conviene señalar que: a lo largo de todo el periodo reseñ. 

do, hubo momentos en que la confusi6n y la ambiguedad aumenta 

ron a tal grado que algu~as dependencias no distinguieron con 

claridad la diferencia existente entre el regla.JTiento interior 

los reglamentos de condiciones generales de trabajo. 

A principio' de i'71 sl Comité de Organizaci6n y Método< ] 

1 
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ecomend6 a cada dependencia la elaboración de su Manual de O~ 

anización, pero al percatarse de la confusión existente entre 

os manuales y los reglamentos solicitó cil Comité de Codifica

i6n y Análisis de Normas Jur1dicas, un estudio sobre el re--

larnento interior. La tarea tenia por objeto no solo el preci

ar el contenido del reglai!lento interior, con el de los manua

es de organizaci6n, sino tambi~n del de otros instrumentos de 

poyo administrativo, con el fin de que fueran complementarios 

ntre s!, y no, duplicatorios y at:!n contradictorios. 

Este trabajo d16 como resultado una serie de iniciativas 

e reformas a los articules 26 y 29 de la Ley de Secretarias-

Departamentos de Estado, lo cual se vino a decretar en el -

iario Ofi.cial del 27 de diciembre de 1971. 

1\ continuación se presentan las principales modificaciones 

e se llevaron a cabo; as! como los articulos referidos antes 

las reformas: 186 

t. 26. El despacho y re

luci6n de todos los asun 

s en las Secretarias y -

partamentos de Estado CR 
esponderá originalmente

los titulares de dichas

pendencias; pero para la 

.jor organización de1 tr~ 

jo, los titulares de ca

Secretar!a podrán dele

a funcionarios subalter

s alguna o algunas de -

s facultades administra

vas no discresionales, -

:t'a casos o ramos detem..!_ 

dos. 

86) Ibidern., p. 33,34, 42 

a) Que el trárni te y resoluci6n de ·

los asuntos de la competencia • 

de cada Secretar!a y Oepartame~ 

to de Estado, corresponde ori-

ginalmente a los titulares. 

b) Que para 1~ mejor organizaci6n

del crabajo, dichos titulares -

a través de acuerdos internos -

podrán delegar en sus subalter

nos cualescrJiera de sus facult~ 

des, excepto aquellas que por -

ley o por ~isposici6n del regl~ 

mento interior respectivo de-

ban ser ejercidas especifica-

mente por ellos o en sus au--

sencias por el encargado de stt 
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A.rt. 28. En el reglamento 

interior de cada una de -

las Secretar1as y Depart~ 
mentos de Estado se esta

blecerá la forma de suplir 

las faltas de los titula

res de dichas dependen-

c ias, as! como la distri

buc16n precisa de las fa

cultades que competen a-

cada uno de lo~ funciona

rios de la misma y de las 

labores correspondientes

ª cada una de las ofici-

nas de su jurisdicción. 

plirlos temporalmente. 

c) Que el reglamento iriterioI] 

de cada una de las Sccreti 

rías y Departamentos de E~ 

do ser~ expedido por el P;:', 
1 

! 
1 

dente de la República. 

d) Que en este reglamento se 1 

be establecer la competenc\ 

de las unidades ad:mintstra 

vas de la dependencia, as! 

como la forma en que los t 

lares deberán ser suplidos 

sus ausencias temporales p 

asegurar que no se detenga 

trá~ite y la resolución de 

los asuntos a su cargo. 

e) Que para el mejor funciona 

miento de la dependencia e 

titular detJer.!i expedir as· 

mo Manuales de Organizaci6 

y de Procedimientos que de 

contener información útil 

para la buena marcha adrnin~ 

trativa de cada entidad. FJ 
damentalmente deber5n incl~ 
los acuerdos en los que el 

titular delegue facultades 

en sus subalternos as! corn 

información sobre la estru 

ra organica, la forma de r· 

!izar las actividades de -
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las diverc:as unidades udmíniE_ 

trativas de la dopendencia, -

loe sistemas de comunicacion y 

coordinaci6n y los principa-

lcs procedimj.entos administr~ 

tivcs que se establezcan. 

f) Que estos manuales así como -

los de1~tís instrumentos de a¡:..~ 

yo ildm.inistra tivo íntcrno, d~ 

beriin tnantcnersc permanente-

mente actualizados. 

De lo anterior so estableció lo siguiente; con la rnodif1c~ 

ci6n del inciso b, se facilitó el camino para realizar una - -

efectiva descentrali?.aci6n, uno de los pro?t>sitos de la Re---

forma Administrativa, de las actividades de las dependencias-

del ejecutivo. Así.mismo se elimin6 el problema de la distin--

cidn de funciones administrativas no discresionalcs de las - -

discresionales, para efectos de su delegación en funcionDrios

subal ternos. 

Se suprimi6 la fuente de rigidez que establecía que el re

glamento, deb:(a señalar lafl l.:ibores correspondientes a cada 

una de las oficinas, lo cual se prestaba a incluir detalles -

administrativo en mece.no en el reglam<rnto. Al quitarle las 

descripciones orgánicas y operativas al reglamento, se di6 por 

primera vez el establecimiento de los Manuales de Organiza---

ci6n y Procedimientos y demfü; instrumentos :le apoyo administr~ 

tivo interno que se requieran para garantizar el funcionamien

to 6ptimo de las depedencias. 

J) 1976. 

Se establece la Ley Org<inica de la Adrni:üstración Pública-
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Federal, en la cual menciona al reglamento interior en sus ar 

tfculos 16 y 18, los cuales se citan a continuación: 

Art. 16. Corresponde a los titulares el tr.'imite de los as 
tos de la competencia de su dependencia. Para la mejor organi
zaci6n del trabajo, pondrán deleyar en funcionarios subordina
dos, cualesquiera de sus facultades, con excepci6n de aquellas 

que por disposici6n de la ley o reglamento interior deban ser
ejercidas precisamente por los titulares. 

Art. 18. El régimen de suplencias se determinará en el re
glamento interior de cada una de las dependencias. 

4. 5, 2 DEPINICION 

Al Reglamento Interior se le ha definido como: 

"El documento legal de carácter normativo que establece la 
esferas de competencia do las unidades administratinas de las -
dependencias, al tiempo que contiene el mecanismo para suplir-

las ausencias temporales del titular de cada una de ellas y que 
debe ser aprobado por el Presidente de la Repüblica en el caso
de las dependencias centralizadas 0

•
187 

El reglamento interior está fundamentado en la constitu---
ci6n y en la L.O.A.P,F. 

4.5.3 CONTENIDO. 

El Reglamento Interior debe contener exclusivamente la - -

(187) Secretaria de la Presidencia, Coordinaci6n General de -
Estudios Administrativos. "Glosario de tl!rminos Aclmi11istrati-
vos"., M~xico 1992, p. 138 
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atribución de facultades o competencias entre !as unidades -

mi.nistrativas de la dependencia, así como el mcc,"lnisr:o de - -

plencia do los titulares en sus ausencias temporales. 

4. 5. 4 PROCESO DE ELADOMCION. 

La elab0raci6n del Reglamento !nte~ior corres;:xrnde origi-

lmente a los titulares de las dependencias, auxiliadcs por -

s departamentos de asesoría jurídica. 

Es recomendable s:i.n embargo que exint.:i un<\ 9n~n coordina-

las unidades de programaci6n, de organiz;,ci6n y ml'.!

dos y de asesoría jurídica de cada dcpendencfa. a fin de in

rcambiar la información necesaria para la elaboración de am

s documentos. 

En la mayoría de los casos resulta conveniente gue los - -

abajos encaminados a la revisión o elaboración de un ~anual

org•mizacHSn precedan a aquellos que se dirigen a la revi--

6n o elaboración de un nuevo regl,lmanto interior. 

De este modo, en el curso de la formulaci6n de aquel ins-

umen to administrativo se encontrar!cn problemas de carfícter--

9ánico, que surgiera la necesidad de variaciones, adccuacio

s, cambios o correcci6n de deficiencias en la asignaci6n o -

legacidn de competencias. De lo contrario, el i~strument? -

rídico por ser menos .flexible, podr!a llegar a constituirse-

un serio obst~culo o reformas administrativas ~ue requirie-

1.a dependencia. 

4. 5. 5 NATUR/\.LEZJ\ .JUR!DICO - FORWU.. 

De conforr.iidad con el «rt. 90 de la Constitución P::i:'..ítica

los Estados Unidos Mexicanos, es facultad del Congres::i de -

Unión distribuir, mediante una ley, los negocios que ~an -

estar a cargo do cada secretaría. En esta ley, se consigna

distribuc16n de competencia entre las entidades que depen--

n directamente del Ejecutivo. 

Por otra parte, la institución del Reglamento Inte:!'."ior - -

nstituye, por decirlo as!, un desdoblamiento de la ley que -
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la propia Const1tuci6n autorfza a realizar el Ejecutivo, qui• 

lo expide en uso do su facultad reglamentaria. 

Hespecto a la facultad para. expedir rcql.:imentos, la Supr• 

roa Corte de Justicia ha sostenido el criterio de que los sec 

tarios de Estado no pueden cxpcdi.r n~9lumentos por deleqació 

del Presidente de la TicpGblica. La Suprema Corte ha sefialado 

que el Presidente no sólo no puede delegar su facultad regla 

mentaría, sino que tampoco el Poder Legislativo puede autori 

zar tal dele9~ci6n. 

Conforme a nuestro r0gimcn conr.t:i.tuc.ional, sólo tiene fa 

cultades para legislar el Poder Legislativo y cxcepcionalme 

te~ el Ejt~cutivo en el c¿~so de la facultad regL:unentaria, que 

úni.camente pue.<1'~ ser ejercitada por el titul¡¡r do este poder 

sin que en la Constituci6n exista. una disposici6n que lo aut 

rice para delegar en alguna otra persona o entidad la referid 

facultad, pues ni el poder 1.<?gíslutivo puede autorizar tal -

delegac16n. 

A) Lug0ir que ocupa el Reglilm'-'nto rnter.ior en la estructt.i 

del sistema norrnat.ivo (constitucional) del Estado Mexicano. 

En virtud de su naturaleza jurídica, el Reglamento Inter 

forma parte del sistema normativo del Estado Mexicano. 

Una breve cxplicaci6n de la explicaci6n de la estructura 

de dicho sistema permitirá esclarec(!r el lugar que en él le 

corresponde al reglamento interior. 

El término estructura normativa, constituye una convencd 

de análisis que utiliian los juristas para explicar en Teor1 
de 1 Derecho, c5mo la validez de cada norma d•:-pende de una ne¡ 

ma unterior misma que debe tener un 5mbi to de validez más arÍ 

plio y una mayor jerarquía que la norma que de ella. se deril 

Para la 'reor'.ía Jurídica, el derecho co!1sti.tuye un siste~ 
y por lo tanto, todo acto humano ha de co~siderarse para es, 

efectos, como enmarcado en un ámbito jurídico o sea que tod<·¡ 

conducta humana está jurídicamente condiciorrnda. 
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El orden jurídico as!. concebido puede iMa<:i:;:;r,~c corno una

pir5mide normativa, de cuyo v6rtice-la Constitución- depende -

la validez de las disposiciones secundarias y cuva vigencia -

ormativa se da en un determinado l.u9ar y en ;i:1 ::iempo éiefini

do. 

La Constitución Política de los Estados t.:nid'.)s Mexicano¡; -

establece diversas fac11ltndoG, expresan e inlpl1cit3s que se -

asignan a 6rganos encargados ele las principales funciones de1-

Gob1erno (O!ganos Legislativo, Ejccntivo y ,Juclicial) de acutJr

do con el título III Constitucional. (Gr."ific.l 2? ·'"' B, e, Dl. 

El 5rgano Legislativo (Gr~fica 29 B-E) tiene facultad 9a-

ra formular leyes y decretos entre las cuales se encuentra la

L. O.J\ .. P.P .. , que establece las respect.iVZL5 com~etencias de las-

dependencias del Ejecutivo. 

A su vez, el 6rqano enc~rgado de la funci6n ejecutiva ene~ 

mendada al Presidente de la RepQblica está auto:izada en ejer

cicio de su facultad reglamentaria, para expedi: entre otros,

;los Reglamentos Interiore:> (Gr.'Hica 29 C-F-H), SL'ben referirse 

de una manera especifica a la competencia de !as unidades ad-

ministrativas de cada dependencia as1 como la :':':-:na en que los 

titulares deber&n ser suplidos en sue ausencias ~ en los cua-

les deben delimitarse a lus facultades que so!'\ :.:e la exclusiva 

competencia del titular de cada dependencia y c;:.:.e deben ser -

ejercidas precisamente por él, a fin de que se c~nozca con el~ 

ridad cuáles son las facultades que si pueden ser delegadas en 

sus suhalternos. 

El Reglamento Interior de cada secretarfa e departamento -

de Estado {Gráfica 24 H-I), se fundamenta pues, an la Constit~ 

ci6n y en la L.O.A.P.F. 

Su funci6n principal consiste en establece= :as esferas de 

competencia de las unidades administrativas i~=~=nas de las de 

pendencias al tiempo que debe contener mecanis:'.".:s para suplir

las ausencias temporales del titular de cada :.:.~a de ellas. 

Del Beglarnento Interior derivan su respect!~3 autoridad 

las divers<:1s unidades administrativas de las :':e;:endencias 
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para poder ejecutar actos o decisiones de naturaleza jur!--

dico-admi~istrativa ( GrSfica 29 I-J }, que de acuerdo con -

nuestro orden legal, deben emanar de una autoridad compe---

tente o p~r instrucciones suyas, As!, los titulares de las -

dl:!pendenci.as actúan por acuerdo del Presidente de la Repú--

blica y, por su parte, las autoridades adMinlstrativas de--

cada dependencias actúan por acuerdo de su respectivo titu--

lar.Los actos jur!dico-administrativos, a su vez, crean, modi 1 
fican o constituyen derechos y obligaciones de las perso---

nas mexicanas o extranjeras, que se encuentran sujetas al -

orden jur!dico nacional. { Grafica 29 J-K ). 

cuando estos actos son considerados irregulares por cua

lesquiera de las personas afectadas, éstos tienen el derecho 

de interponer, cuando as~ está previsto, recursos adminis--

trativos, El efecto del recurso administrativo puede ser --

la confirmación, la modificación o la nulificaci6n del acto- \I 

jurfdico-adrninistrativo impugnado, (Gr&fica 29 J-K-L-J). 

Ahora bier., si el acto jur1dico-administrativo fuese co~ 

firmado p~r efectos de los recursos mencionados, la perso--

na afectada inconfo?llle puede acudir a la v!a jurisdiccional

procedente. 

En este caso, la sentencia podría confirmar, modificar o 

dejar sin consecuencias el acto del Ejecutivo que motiv6- -

la inconformicad (Gráfica 29 J-K-D-G-J ), realizando as! -

el control de la regularidad de los actos ad~inistrativos. 

De esta manera, el sistema se retroalimenta, por as! de

cirlo, su legalidad o legitimidad, al completarse nuevamente 

el circuito cerrado de este orden jur!dico que constituye 

la estructura ~ormativa del Estado Mexicano. 

El siste..~a normativo mexicano, sin embargo, se encuentra 

diseñado para recoger las transformaciones de una sociedad -

en desarrollo y por lo mismo la modificaci6n de las normas -

legales que ya resulten inadecuadas y, de sor necesario, - -

por las v!as Frevistas en la propia ley, la del mismo pre--

cepto cor.stit1!,:::ional. As1, la representaci6n :;:iopular puede -
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reformar las disposiciones legales ordinarias e inclusive

las constitucionales ( Gráfica 29 I-K-A ) , estas últimas -

mediante el mecanismo que la propia ley fundamental esta-

blece en su art. 135. 

Según se puede apreciar en la gr~fica 29, esta estructura

jur:i'.dica difiere radicalmente de la estructura orgán.ic<i-e~ 

trictamente administrativa- de cada dependencia, que debe

estar consignada en instrumentos de carácter administrati

vo interno entre los cuales quedan consid~rados los Manua

les de Organización, los de Procedimientos, los de Políti

cas y los de Puestos. 

B) El Reglamento Interior como principal ínstruniento para la

descentralizaci6n adm.inistrativa, a través de la dolega--

ci6n de facultades. 

Los diversos estudios y diagn6sticos quo ~;e han elaborado-

dentro de los trabajos de Reforma Administrativa, han pue~ 

to de manifiesto la importancia que para el logro de sus -

objetivos tiene el proceso de descentralización administr~ 

tiva. Esta constituyo uno de los presupuestos básicos para 

la agí.lización y aumento de eficiencia en las funciones af!_ 

ministrativas encomendadas al titular del Ejecutivo. 

La descentralización adminístrativa generalmente se le CO!!_ 

cibe como la distribución geográficamente dispersa de uni

dades administrativas o delegaciones de un 6rgano central, 

a las que se encarga desahogar, en el sitio de su ubica--

ci6n, las funciones encomendadas a éste. Pero cuando esta 

descentralizaci6n administrativa-geogr5f ica- no as acompa

ñada de una delegación de facultades para que puedan desa

hogarse en dicho lugar los trá~ites administrativos corre.:!_ 

pondientes, deja de cumplirse la intenci6n subyacente en -

la idea misma de descentralización. 

Al precisarse en el art. 16 de la L.O.A.P.F. que pueden d~ 

legarse todas las facultades de los titulares de las depe~ 

dencias, excepto las que por ley o p?r disposición del Re

glamento Interior deban ser ejercidas por los propios tit~ 

lares, se contribuye de manera importante al logro de una-
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efectiva descentralización ad.~inistrativa. 

4. 5. 6 DH'ERENCIAS CON EL M!\lHJAL DE ORGAlUZACION. 

Las principales diferencias que se presentan entre el Re 

glamento Interior y el Manual de Organiznci6n podrían resumir 

se de la siguiente manera: 

A) Diferencia Esencial. 

El Reglamento Interior comprende la estructura jurídica es 

decir, la distribución de competencias dentro de cada ent,!_ 

dad. Las relaciones que establece entre los diversos órg~ 

nos son básicamente relaciones de Derecho Administrativo. 

El Manual de organización contiene en c<:1mbio, informaci6n

sobre la estructura orgánica y funcional, los mecanismos -

de coordinaci6n y comunicación así corno los principales -

procedimientos operativos. Describe las relaciones orgán,!_ 

cas, operativas que se dan entre las unidades administrat! 

vas de la dependencia, enunciando sus funciones, as! como

los objetivos de las políticas que tienen señaladas, y por 

ello es un instrumento de apoyo al funcionamiento adminis

trativo. 

B) Diferencia Formal. 

La diferencia se encuentra en el procedimiento para la re

forma o derogación del Reglamento Interior, ya que en cual 

quiera de ambos casos se requiere su expedición por el Ej~ 

cutivo y su publicación en el Diario Oficial. Los Manuales 

son en cambio, instrumentos más flexibles, ya que los exp,!_ 

de el titular de cada dependencia, facilitando asi la in-

troducci6n d•~ modificaciones conforme ocurran cambios en -

la estructura orgánica, en las funciones, en los objetivos, 

en las políticas y en los procedimientos que se describen

en su texto. 

4.5.7 AMBITOS DE ACCION DEL REGLAMENTO INTERIOR 

Y DEL MANU.1\ L DE ORGANI ZAC ION. 

Los distintos ámbitos de acci6n del reglamento y del ma

nual en cada dependencia, se presentan esquemáticamente en la 

gráfica 30. Su mecánica interna responde a dos,enfoques 16g! 

cos y a dos niveles administrativos diferentes. 
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En nivel superior, el Reglillllento Interior otorga facult~ 

des legales, dentro de los limites de las competencias o que

para cada instituci6n sefialen las leyes. El titular de la s~ 

cretarla o departamento de Estado es el depositario original

de esas facultades y puede delegar su autoridad por medio de

acuordos internos salvo en los casos que la propia ley sefiale. 

Para obtener el eficaz cumplimiento de sus facultades de 

legables, el titular puede auxiliarse de diversas unidades ad 

ministrativas a las que encomienda directamente dichas funci~ 

nes. Por lo que respecta a las facultades no delegables, el

titular puede, sin embargo auxiliarse de diversas unidades a~ 

ministrativas encargadas de funciones de asesorfa y de prepa

raci6n de la inforrnaci6n que necesite para la torna de decisio 

nes. 

De esta manera queda claro que los acuerdos que se ref i~ 

rana la delegaci6n interna de facultades, asf como la infor

maci6n adicional sobre la estructura orgánica de la dependen

cia, la forma de realizar las actividades de sus diversas un! 

dades adn1inistrativas, sus sistemas de comunicaci6n y coordi

naci6n, deben contenerse en el manual de Organizaci6n. 
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PROCEDIMIENTOJ 5. F.ELACION DE Los· MANUALES DE ORGANIZACION y 

CON LA PRODUCTIVIDAD EN EL SECTOR PUBLICO 

Dentro de los países que se ha dado en llamar en v!a de 

desarrollo como el nuestro, existe una escacez de materiales 

equipo, mano de obra calificada, etc. En estas circunstancia 

el gobierno requiere, por decirlo as!, de formas para incre

mentar constantemente la productividad dentro de su ámbito -

(Adrninistraci6n Pública) y en general dentro de toda la econ 

m!a. 

El contexto econ6mico en que se desenvuelve el gobierno 

es el de una economía mixta donde, el Estado ha pasado de se1 

judicial-administrativo a judicial-administrativo-productor 1 
desarrollando acciones que se pueden calificar como de regul 

ci6n, producci6n de bienes y servicios, acumulación y finan

ciamiento, por tanto podernos decir que; la importancia del -

sector público dentro del contexto econ6rnico actual está im

pl1cito en cuanto al adecuado desarrollo de las acciones del 

Estado. 

Para desarrollar dichas acciones la Administración Públ_ 

ca realiza entre otras actividades; la determinaci6n de 

sos asequibles indispensables para el programa público globa 

as1 como su distribuci6n adecuada; la conservaci6n de la ent 

dad del Estado; su soberanía; la actividad de mantener el or 

den público y jurídico, y la seguridad interna e intei;nacio

nal; la gesti6n econ6mica relativa a promover en todas las e 

feras de la economía el crecimiento a un ritmo adecuado; la -

referente a la recaudación, concentración y distribución pos

terior de los ingresos públicos; la disposición destino y ma

nejo de los bienes que integran el patrimonio del Estado, di

chas actividades tienen como objetivos inmediatos; el utili-

zar eficazmente los recursos del pueblo puestos a su disposi

ci6n; eliminar los despilfarros; reducir los costos directos

e indirectos; mantener la eficacia; conservar y utilizar con

criterio a hombres, m1iquinas, edificios, capital e insumos en 

general; proteger el bienestar y el interés de los empleados, 

etc. 
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Como se puede observar las dependencias y entidades de la Ad

m1nistraci6n PGblica aean centralizadas, paraestatales o fi-

deicoroisos, desa.r.rollan diferentes actividades pnra cumplir -

con los objetivos del gobierno, estas funciones a,1da la com-

plejidad de la mism¡-¡, abarcan tanto el <'imbito econ6mico, pol.!_ 

tico, como el social y cultural de donde se desprende la im-

portancia de contar con una adecuada estructura organizativa. 

¿ Pero c6mo sabemos qué una estructura organizativa eg adecu~ 

?. Pues bien, se dice quo es adecuada cuando ect6 de 

A.GUi:lrdo a 101.> obJetivos y políticas que se persiguen; cuando

las actividades y funciones son congruentns a las mism¡,s; - -

cuando loa niveles de autoridad y responsabilidad cstan bien

definidos: cuando los canales ~e ccr::r~üica0ión permiten la - -

fluidez de información a lo largo de todos los niveles jerar

quicos; cuando las relaciones t.:ntre las unidades administratc:!:. 

vas est:í.n bien const.ituidaa; etc. Es aqu! donde se hace nec~ 

sario la implementaci6n de herramientas o instrumentos admi-

nistrativos qu~ sean lo suficientemente coordinados y funcio

ales, capaces de llevar los objetivos planteados en forma 

eficaz, eficiente y congruente. Por tanto es inevitable el -

uso de los manuales de organización y procedimientos para - -

crear dentro de la Administración PGblica a~pendcncias y ent! 

dades gubernamentales acordes a las necesidé1des de 1 sector --

donde se desenvuelven y a las prioridades nacionales con la -

finalidad de incrementar la productividad. 

Es un hecho que el problerna que más preocupa a 1 gobierno 

es la baja productividad de nuestros recursos, de donde se 

desprenden del Plan Global de Desarrollo entre unas de sus 

principales acciones; la reconstrucción de la base econ6mica

como condici6n necesaria y u:::-gentc de desarrollo económico y
social, dinámico y justo; la alianza nacional popular y demo

crática para la producción en favor del mayor aprovechamiento 

de los recursos económicos ?ara satisfacer las necesidades de 

la poblaci6n; la planeaci6n del desarrollo, orientando las a_s 

tividades de todos los sectores econ6micos para un mejor apr~ 

vechamicnto de los recursos y canalizar sus beneficios para -

l1a mayoria de la poblaci6n; dentro del sector público, especi 
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ficamente se ha institucionalizado un proceso permanente de 

Reforma Administrativa con el fin de incrementar la eficicn· 

cia y eficacia de cada una de las dependencias y entidades é 

la Administraci6n Pública en particular y de todan .:;n su con 

junto para la consecución de los objetivos del Estado, tanto 

los afines a su propia existencia como los coyunturales, tra 

t¡¡ndo así de e liminar una seri.c df'! probl<~mas que interf .ieren 
' en la gestión de la misma, entre los que encontramos; tortu-· 

guismo, burocr&tismo, corrupci6n, ineficacia, ausentismo, in· 

conciencia y despilfarro entre otros. Todos estos problemas

de alguna u otra forma han sido en parte causa de la crisis J 

económica que vivimos en nuestros días. 

tJN punto que liga a la productividad con el proceso de 

Reforma Administrativa lo encontra.-nos an los dos primeros ob 

jetivos que en 1976 se establecieron como b~sicos, siendo el 

primero de ellos; organizar al gobierno para organizar al -

pa1s, donde se pretende que la Reform..~ Administrativa contri 

huya al desarrollo económico y social, y que as!, coadyuve -

principalmente al aumento de eficiencia, eficacia, congruen

cia y honestidad; el segundo consiste en adoptar la programa 

ci6n como instrumento fundamental de gobierno para garantiza 

la congruencia entre objetivos y acciones de la Admi.nistra.-

ci6n Pública precisando con esto responsabilidades y facili

tando la evaluaci6n oportuna de loa resultados. 

El programa global de Reforma Adr:iinistrativa se compren 

de a su vez de veinte subprogramas tendientes a cumplir cinc 

objetivos fundamentales, los subprogramas que a continuaci6n 

se mencionan se escogieron por signif ic<ir un punto de enlace 

de los manuales de organizaci6~ y procedimientos con la pro

ductividad en el sector público: 

ler. Subprograma. Reformas a la ei:;tructura y funcionamiento 

de la Administración Pública Centralizada. 

2o. Subprograma. Reformas tendientes a la mejor organización 

y coordinación sectorial de la administra-

ci6n paraestatal con especial interés en lo 

que corresponde a conseguir el 6ptimo funci 
namiento de las empresas públicas. 
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3o. Subprograma. Reformas tendientes a la simplificación de -

trámite y mejoramiento de los servicios ?Ú-

blicos. 

Dentro de los propósitos bSoicos de la Reforma Adminis-

trativa que tienen relación con L1 productividad cncontrarnos

entre otros: 

Lograr un& mayor eficiencia, o sea, una utilización racio-

nal de los medios con que se cuen~a. 

- Consecución de una mayor eficacia, esto es, la utilizaci6n

eficientc de nuestros recursos para el cumplimiento de !os

objetivos que la nación se ha propuesto. 

Obtenc.i6n de un al to nivel de congruencia, es decir, ar tic~ 

laci6n y orden que garantice los distintos esfuerzos y no -

se dupliquen, anulen o contradigan entre sí. 

Con respecto a las políticas de la Reforma ,'\dministrati

va se h:!s puede dividir en dos; de contenido y de proceso o -

procedimientos, dentro de l!!sta úl tinta se mcrncion<1 unil que es

tablece: 

La Reforma Administrativa debe contar con una adecllada -

combinaci6n de autoridad, t6cnicas, recun;os y tiempo. 

camos aquí las técnicas donde se afirma que; con el fin de -

acabar con la tendencia a la improvisaci6n constante -fac>::or 

que limita la productividad-, la ileforma Administrativa del -

Gobierno Federal que en su cree icntc cornplej idad ":l heteroge-

neidad requiere - en su estudio e implantación- del uso de 

los m6todos o t6cnicas que se han desarrollado en el ca~;o de 

las disciplinas administrativa y de otras ciencias, aplicand2_ 

las segOn el caso de la situación socio-política imperante. -

Así se puede observar que de unn manera implícita los na:,ua-

les de organización y procedimientos quedan cor::?rondidos como 

instrumentos administrativos de importancia der.tro de l.:i ::1en

cionada Reforma. 

La Reforma Admínistrativ.:i dado que no es posible que se

realice toda al mismo tiempo y s6lo para efectos de an&l!sis

-se le dividi6 en cinco fases o etapas, de las cuales, se men

cionan las que por su importancia con los manuales de or;ani
zación y procedimientos existe una relaci6n. 
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la. Etapa. Está orientada básicamente ha instrumentar ca~.bio 

estructurales, funcionales y de procedimiento que 

se requieran para organizar al gobierno y asi al 

país. 

4a. Etapa. Deriva de la responsabilidad fundamental del Esta 

do por el servicio al pueblo, mismo que debe enco 

trar en la Administración Pública procedimientos 

sencillos, trrunitea r~pidos, etc. Esto es, conver 

tir a la Administración Pública en un sistema acc 

sible y eficaz para quienes necesitan relacionars 

con ella. 

Dentro de la pr.i.mera etapa surge la nece&idad 

nar los indicadores que permitan definir la magnitud y senti 

do de las reformas a los elementos o factores. 

Primeramente enco~t~~os los factores funcionales u ope 

rativos que se refieren a nivel de ~todos, procesos y proce 

dimientos a garantizar una eficiente conexión entre los me-
·dios y los fines que se asignen a cada entidad o dependencia 

administrativa o al conjunto de la Administración Piiblica, -

permitiendo evaluar el grado de eficiencia que se obtiene al 

utilizar diversas t6cnicas sustantivas y tecnol6gican admini 

trativas en diferentes ámbitos; entre el que encontramos las 

operaciones concretas a realizar (m~todos, procedimientos, -

simplificaci6n de tr5mites, estudios de tiempos y movimiento 

etc.). 

Por lo anterior, podernos decir que; este tipo de facto-

res permite realizar una evaluación b!sicamente relativa a la 

productividad con que operan los órganos y sistema de la Admi 

nistraci6n Pública quedando objetivizado el uso de los manua 

les de procedimientos en este punto. 

En segundo término encontrarnos los factores estructura-

les que permiten evaluar, entre otras cosas, la pertinencia -

de la estructura orgánica ( áreas y niveles funcionales ) con 

respecto a; la divis,i6n del trabajo, precisión de responsabi

lidades, líneas de autoridad y comunicación, niveles jerárqu! 

cos, el grado de adecuaci6n e integración de mecanismos de -

coordinación y control con que operan los distintos niveles ~ 
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rárquicos, casos de superposici6n o traslape en las distin

s áreas y/o niveles funcionales. 

El indicador a medir aqut es el grado de racionalidad de 

estructura administrativa donde un instru1~ento básico es -

manu~l de organizaci6n por representar para estos fines, -

instrumento administrativo esencial para su estudio, an.!ilf 

s, evaluación y control. 

Si se dice que la agrupación sectorial de actividades es 

damental para la racionali7.aci6n de la acci6n de todos los 

ponentes de la Admülistraci6n Pública ya sea federal, lo--

1 o municipal, un instrumento administrativo que sirve de -

oyo para esto son los manuales de organización y procedi--

entos, asi encontramos que una parte de la Reforma Adm1nis

tiva se le ha denominado sectorización ya que es l6gico, -

al existir entidades paraestatales con una estrecha rcla

n en los planes que desarrollan, con paralelos sistemas j~ 

icos y que por razones de eficiencia y eficacia deben ac-

~r coordinada y unitariamente, y as!, evitar la duplicidad

funciones con el fin de un mayor aprovechamiento de recur-

tanto hwnanos, materiales y financieros optilnizando sus -

ndilllientos. 

Dentro de la Reforma Administrativa adem~s existen unid! 

s técnicas que se establecen como base para promover el - -

stante perfeccionami.ento de la misma, sirviendo de enlace

apoyo al estudiar la estructura y el funcionamiento general 

·1as dependencias y entidades; dentro de 6stas se encuen--

an las Unidades de Organización y Métodos (U.O.M.) cuyo or! 
se remonta varios sexenios atras. 

Las primeras que se crearon fueron en organismos con ma

res recursos técnicos y financieros, pero en 1971 y en base 

acuerdo presidencial del 28 de enero del mismo año, se es

blecen las bases para la promoci6n y coordinaci6n de las r~ 

rmas administrativas, aquí es donde se estipula que; en to

s las dependencias y entidades del sector público se conta-

con una Comisi6n Interna de Administración (CIDA), cuya f!. 

lidad es el planteamiento y ejecución de las reformas inte~ 
s de su dependencia, además se estipula la creaci6n de las-
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Unidades de Organizaci6n y Mltodos, encargadas de analizar 

proponer medidas de racionalización administrativa derivan' 

de esto su .objetivo que es; asesorar a los servidores ptíbl 

cos (funcionarios y empleados) en aspectos de organizaci6n 

procedimientos que permi. tan incrementar en forma sistemáti, 

y permanente la productividad de las entidades y dependenc 

del sector ptíblico, además se establecieron como enlace de 

las reformas de carácter rnacroadministrativo estando coord 

das por la Coordinaci6n General de Estudios Administrativo: 

A principios de 1971 el Comité de Organización y Méto1 

recomendo a cada dependencia la elaboración de su manual d< 

organización, dandose cuenta, tal vez, que uno de sus prin< 

pales obstáculos para con la Reforma Administrativa era; l< 

duplicaci6n y contradici6n con los Reglamentos Interiores, 

ra ~ste efecto se realizaron algunos estudios que llevaron 

reformar los artículos 26 y 28 de la Ley de Secretarias y J 

partarnentos de Estado, en los cuales uno de sus prLncipale: 

puntos fue: establecer la expedici6n de los manuales de or~ 

nización por parte de los titulares de las dependencias, ci 

el fin de mejorar el funcionamiento de estos, y especifica1 

dose así mismo las partes fundamentales que debería contem 

Este punto viene a ser muy importante en el desarrolle 

de dichos manuales al darseles por primera vez un fundamen1 

institucional dentro de las leyes reglamentarias de la Admi 

nistraci6n PGblica. 

En 1976 se deroga la Ley de Secretarías y Departamentc 

de Estado, y se crea la Ley Orgánica de la Administraci6n l 

blica Federal que en su artículo 19 establece; cada dependE 

cia deber& elaborar los manuales de organización y proced~ 

mientes, as! como los de servicio al público, misnos que dE 

rán mantenerse constantemente actualizados y publicarse en 

Diario Oficial de la Federación. 

En el contenido de ese artículo se notan cambios i.rnpox 

tantas, entre estos; el establecer los manuales de organize 

ci6n, procedimientos y de servicio al pGblico, y su public~ 

ci6n en el Diario Oficial, de ~sta manera se destaca la imf 

tancia que poco a poco se le ha ido dando a los manuales aci 
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nistrativos ( organizaci6n y procedimientos l dentro de un 

contexto económico, político y legal con el fin, entre otros, 

de incrementar la productividad en el sector público. 

Ahora bien, si dentr.o de las funcion•~s de las Unidades 

de Organizaci6n y Métodos se encuentra el estudio y análisis

de la organización asi como de los m~todos y procedimientos 

de trabajo, los instrumentos administrativos indispcnsybles -

dentro de dicho proceso son los manuales de organizaci6n y -

procedimientos puesto que; la importancia de estos radica en

proporc.ionar la informaci6n y/o las instrucciones que debe C!?. 
nacer el personal de una entidad o dependencia, logrando así

la coordinación de las acciones, eliminando la confusión que

es causa de duplicidad e incertidumbre lo que provoca una ba

ja productividad al utilizar los recursos en fonna indiscrim.!_ 

nada, ocasionando por tanto que los bienes y/o servicios pre~ 

tados sean; en cuanto a calidad deficientes y en cuanto a can 

t:l.dad recudidos. 

La misma relaci6n establecida en el parrafo anterior es-

1valida con respecto a los objetivos de dichos manuales como -

veremos a continuaci6n: 

A) Facilitan la co~prensi6n de los objetivos y políticas, es

tructuras y procedimientos de la entidad. 

B) Aseguran la ejecuci6n correcta de las labores encomendadas 

al proporcionar uniforn1idad a los procedimientos de traba

jo. 

C) Definen funciones, autoridad, responsabilidad de cada uni-

dad administrativa. 

El Permiten el ahorro de tiempo y esfuerzo a los funcionarios. 

F) Eliminan duplicidad de funciones. 

G) Evitan el desperdicio de todo tipo de recursos. 

H) Sirven de base para el adiestramiento y capacitaci6n. 

I) Dan una visión de responsabilidad individual con respecto

al trabajo de toda la organizaci6n. 

J) Sirven como .instrumentos de estudio, análisis, evaluaci6n
y control. 
Por otra parte podernos decir que el funcionamiento de los-

manuales de organización y procedimientos no es aislado; a --
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fin de que puedan otorgar su óptimo beneficio deberán estar -

acompañados de una serie de factores como; políticas, superv.f_ 

si6n, conciencia, interés, etc. , as:i. mismo deberán ser elabo

rados de 1nanera eficaz, eficiente y congruentemente a las ne

cesidades de cada 1nstituci6n, debiendo ser difundidos, eva-

luados y estar en retroalirnentaci6n constante para evitar la

obsolecencia, o bien, tornar medidas correctivas. Como fase -

Gltima y necesaria se deberá concientizar a los usuarios de -

los beneficies que obtendran con la utilizaci6n de los mismos 
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6. CONCLUSIONES 

En toda investigación, por pequeña que sea, es necesario 

uir una metodología cient'íf ica donde la fol'.T.\ulación ce - -

6tesis es parte importnnte por guiar y norrr.,.ir el. c:citerío

la investigación, dichas hipótesis se prueban o dispr~eban 

el transcurso de la investigación, por lo tanto, las con-

sienes son una concccucncia lógica de tal planteamie~~o. 

Las hip6tesis planteadas en este trabajo dieron, cc:c'lo es 

~
io, una serie de conclusiones en forma di.recta, pl~ro ade-

• el desarrollo de la investigación por su din&mica dio -

gen a otras que no estaban planteadan inicialmente como -

tesis, en este orden de ideas las conclusiones asf ceter

adas se presentan a continuación. 

elemento administraci6n dentro de lo prod\tctividad se ª!.!. 
hacia una adecuada utilización de los recursos, dc~tro -

1 marco establecido por ésto sobres~len, entre sus técnicas 

nstrumentos, los Manuales de Organización y Procedimiento¡¡ 

funcionan como instrum¡~ntot• or9<'ln.iz;;idot:es de cualqu:.er -

titución ya sea pública o privada. 

a Productividad debe concebirse ;;il servicio del hombre, y

un simple agente del crecimiento econ6mico, debe ver

un instrumento básico de bienestar sociul, es decir,-

erá mejorar el nivel medio da vida de la poblaci6n, esta-

as! una retroalimentación que da marqcn ,J.l incrc

misrna. 

en la productividad no se presenta como ~n f~ 

eno aislado, sino como resultado de la conjunción de ~na -

rie de elementos que concatenados entre si y alcanzad~ to

s un mismo grado de desarrollo producen un incrern•~ntc .~ir,)C 

en la productividad. 

La Productividad no es Gnicamente elevar la cantidad ~e bi~ 

s y servicios por unidad de recursos empleados, debe ser; -

incremento 6;:itiino en cantidad y calidad de los bienes y -

rvicios producidos. 



- 340 -

- Productividad es un concepto con un alto grado de complej 

dad; abarca contextos de carácter econ6mico y social sintet 

zando las posibilidades de lograr mejores ritmos de crecimi 

to de la economía i11terna y externa por medio de los excede 

tes que genera y que se traducen como mayor capacidad de in 

versi6n, asi como mejor utilizaci6n de recursos. 

- La Productividad no debe s~r entendida con10 el fin único 

incrementar las utilidades de un organismo, cualquiera que 

éste sea, sino como; la din~mica que da vida a la econom!a 

un pais. 

- La Productivi'dad dentro de un pa l:s es un factor clavo par 

combatir la inflación al producir una mayor cantidad de bie 

nes y servicios con mejor calidad. 

- Una de las características de la reccsi6n a nivel mundial 

es la contracci6n de las importaciones por parte de todos .l 

paises; en el cnso de M~xico tanto el sector público corno 

privado deberán ser productivos o producir una mayor canti 

de oienos y servicios con mejor calidad, que permita al pa 

competir a nivel mercado internacional, en tanto que ofrez 

sus artículos a menores precios y con rnayor calidad, per.mi 

tiendo.le equilibrar su balanz<;. comercial. Para llevar a e 

lo anterior se debe partir de una buena organización apoya· 

en instrumentos administrativos ta.les como l<nl Manuales de 

ganiz¡¡.ci6n y Proct,dimientos. 

- Dentro de l¡¡.s políticas de austeridad del gobierno feder• 

está la disminución del gasto público, éste al desarrollar 

sus activ .i.dades deberá ser mtis ef:i.ciente y eficaz, esto es 

aprovechar los recursos existentes de manera 6ptima, es aq· 

donde los Manuales de Organ.i.zaci6n y Procedimientos tiene1\ 

importancia, ya que permitir:1n sin incurrir en costos y ga 

tos excesivos, incrementar la productividad. 

- Los Manuales de Organización y Procedimientos son las he:¡:¡ 

mientas administrativas que por sus caracterlsticas permití 

rán dentro del sector público el uso 6ptimo de los recursos 
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ntribuyendo así al incremento de la productividad y por lo

nto, disminuir el gasto público, una de las causas del dese 

ilibrio en la balanza de pagos del pafs. 

La posición administrativa de cada una de las entidades y -

pendencias del sector público exigo una serie de t6cnicas -

e les permitan incrementar su productividad en las activida 

s y acciones que se les hu asignado d~ntro de este ámbito,

gunas de esas tt.icnicas y herramientas son; los organogran1as, 

s diagramas de flujo, los cuadros de distribución del trab~ 

, el análisis y descripción de puestos, diseño de formas, -

trevistas, cuestionarios, etc., la importancia de los Manu~ 

s de Organización y Procedimientos con respecto a esto es -

e de alguna manera todas estas técnicas o instrumentos son

ados o quedan integrados dentro de dichos manuales. 

En base a que los fines del Estado han crecido, por consi-

iente; la Adrninistraci6n Pública tiene que desarrollar más-

ciones para cumplirlos, de acuerdo a este crecimiento se -

ce necesaria la implantación adecuada de instrumentos admi

strativos como los Manuales de Organización y Procedimien-

s a fin de que estas funciones se desarrollen en forma coor 

nada. 

La Adrninistraci6n Pública es parte importante dentro de un

tado, es la que tiene que desarrollar las polfticas establ~ 

das por un poder Legislativo, y el que sus resultados sean

ecuados o no, se verán solamente en su aplicación. De aqui 

desprende el porqué la Administraci6n Pública deberá en-

ntrarse bien estructurada y organizada interna como extern~ 

nte, ya que su actuación no solo implicará ca~bios y altera 

ones en su sector sino en todos los dem5s, por tanto en el

sarrollo de todo el país. 

Para una organización interna y externa más eficiente del -

arato administrativo, es necesario implementar adecuadamen

las herramientas administrativas necesarias, entre las que 
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sobresalen los Manuales de Organización y Procedimientos y 

que sirven para delimitar funciones, definir puestos y en 

establecer como se desarrollan las actividades dentro de u 

entidad, etc. , unificando su proce<l.imiento en toda la admi 

traci6n, con la finalidad de que actúe toda como un sistem 

no como entes separados. 

- Bl Sector Paraestatal se presenta como una de las partes 

más L~portant~5dentro de la Administraci6n Pública por dis 

tos factores, entre los que se destacan el volumen de recu 

sos financieros asignados, el número de empleos que otorga 

los diferentes aspectos de producci6n ( a veces básica ) q 

abarca y otros, es aqui donde se hace primordial el contar 

con mecanismos administrativos que los lleven a desarrolla 

su máxima productividad. Entre estos mecanismos destacan 

Manuales de Organizaci6n y Procedimientos. 

- Si dentro del marce de economía mi.xta el Estado opera em 

sas públicas, como instrumentos de funci6n rectora dentro·· 

la economía deberán ser un ejemplo de productividad; produ 

ciendo una mayor cantidad de bienes y servicios con mejor , 

lidad, utilizando de manera 6ptirna los recursos conque cue 

ta, para esto deber§ valerse de la Administraci6n Cient!fi• 

y dentro de esta, de los ~~nuales de Organizaci6n y Proced 

mientes como instrumentos para tal fin. 

- una de las formas que utiliza el Estado para financiarse 

son los ingresos de sus empresas, en esta medida, entre má: 

rentable sean éstas mayores ingresos obtendrá el gobierno : 

deral, una manera de lograr esto es contar con una buena e: 

tructura administrativa que se logrará en gran medida con < 

da de los Manuales de Organización y Procedimientos. 

- Es imperativo contar con Manuales de Organización y ProcE 

mientes en todas las entidades y dependencias del Sector Pl 

blico, que faciliten el cumplimiento de sus funciones, la < 
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concentraci6n de actividades y el logro de sus objetivos, es

decir que trabajen con productividad. 

- Los Manuales de Orgauizaci6n y Procedimiento& al eliminar -

la duplicación de funciones a nivel macroadministrativo, esto 

es, entre entidades, y a nivel microi.ldministrativo, o sea, e~ 

tre unidades administrativas dentro de una entidad, pBrmiti-

r~n usar los recursos en forma óptima. 

- Les Manuales de Organización y Procedimientos como instru-

mentos que definen con claridad y precisión las funciones de

cada entidad y unidad administrativa, permitirá que los servl 
cios que presta el Sector Público por medio de sus empleados

se den con la responsabilidad necesaria, incrementando su efi 

ciencia y eficacia. 

- Si el prop6sito principal de la Heforma Administrativa es -

convertir a la Ad."llinistraci6n POblica en un i.nstrumento ideal 

para el desarrollo econ6mico y social adecuando los instrume~ 

tos administrativos para este fin, se debe procurar la organ! 

zaci6n de los sectores y entidades, y de esta manera adecuar, ... 
crear o dado el caso extinguir unidades administrativas, sim-

plificar estructuras y procedimientos o modificarlos en su c~ 

so. para propiciar un cambio social planificado, todo esto se 

puede lograr en gran parte con ayuda de los Manuales de Orga

nización y Procedimientos. 

- Los Manuales de Organizac i6n y Procedimientos se con templan 

tanto implícita como explícitamente a lo largo de todo el pr~ 

ceso de Refon:;a Administra ti.va, es decir, desde sus objetivos, 

propósitos, pcl!ticas, estrategias, etc., por lo que se hace

evidente la in?ortancia que tienen en el Sector Público. Si

se considera que es una reforma tendiente aíncrementar su -

productividad. 

- Las Unidades de Organizací6n y Ht!todos son una de las apor

taciones más importantes de la Reforma Administrativa, pero -
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di.chas unidades deben seguir promocionando y difundiendo - sj 

se quieren obtener buenos resultados - la aplicaci6n de manu~ 

les administrativos que guien las actividades de las entida-

des de la Administración P(1blici.l hacia la productividad. 

- Las Unidades de Organización y M~todos dentro del Sector P( 

bli:o desde su creaci6n han tenido como objetivo; realirar 

prcqramas tendientes a apoyar y asesorar a las diferentes de

pendencias y entidades con el fin de lograr organizar su es-
tructura interna, do alcanzar los ml?,todos y procedimientos -

m~s adecuados, para poder lograr esto; es necesario apoyarse

en los Manuales de Organizaci6n y Procedimientos ya que ayu-

dan a realizar dichas tareas de ll'.anera eficiente y eficaz al

ser instr~~entos de estudio, análisis, evaluaci6n. 

- Las especificaciones en cuanto a conocimientos del personal 

de las Unidades de Organización y Métoaos independientemente

de su profesión son las adecuadas en tanto exigen conocimien

tos en: 

Teoría de organización y ~istemas. 

Metodolog~a de la investigación. 

Manejo de técnicas e instrumentos de análisis administrativo, 

principalmente en lo referente a organización, análisis y si!!! 

plificación de operaciones; distribución de espacio; clabora

ci6:i de Manuales Administrativos. 

Estad!stica. 

Investigación de operaciones. 

Con?utaci6:1, etcétera. 

En base a todo esto concluimos que un Departamento de Organi

zación y ~étodos podrá estar integrado por diferentes profe-

sio:iistas como lo dicta el principio de la división del tra

baje, pero el coordinador ideal de esta unidad administrativa 

por excelencia será el Licenciado en Administraci6n por su e~ 
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Acter interdisciplinario producto de su preparación acad6mi-

a. 

Es coman y valido asignar un peso mucho mayor a los recur-

os hum¿mos como factores que incrementan la Product.ividad, -

ero taml'i~n es cierto que éste, aún siendo el m5s apto no g~ 

antiza que una entíd.::d sea producti.va si trabaj<l e:i forma -

nárquica, aquí es donde surge la importancia de ese instru-

PTlto adminisL:cativo que funge como coordinador de esfuerzos: 

los Manuales de Organizaci6n y Proced.imientos. 

Los Manuales de Organización y Procedimientos por sí solos

º incrementan la Productividad, esto es, deberán ser contem

plados como instr\'llllentos dentro del Proceso Administrativo -

previsión, .planeaci6n, organización, integraci6n, direcci6n 

control ) que es la base de una administración cientifica. 

- Los Manuales de Organización y Procedimientos destacan su -

importancia corno instrumentos organizativos dentro de la Adm! 

nistración Pública al se=, junto con los Reglamentos Interio

res, las herramientas ad.'llinistrativas especificadas dentro de 

orgánicamente a la Administración PG.blica. 

- Los Manuales de Organización y Procedimientos no son la pa

que tan sólo con su elaboraci6n, desarrollo, aplica--

ejecuci6n, den soluci6n a los problel!lils que se presen

la Administraci6~ P6blica, pero si son de aran valia -

si llevan en forma eficaz, eficiente y congruent~~ente, para

poder con ello ~lcanzar un incremento en el nivel productivo; 

para poder lograr tal acción se requiere de la cooperaci6~ de 

todos los que esten ce a:guna forma involucrados er. el desa-

rrollo y cumplimiento de lils actividades del Sector Público. 

- El buen cumplimiento de las acciones que tiene a su car~o -

la Administraci6n Públic3 requiere de una serie de aconteci-

mientos, en los que se verán implicados todos los recursos hu 

manos, materiales y fina~cieros disponibles, así mismo, es 
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evidente que no se c~enta con una gran existencia de estos 
que sean de calidad, por lo tanto, es necesario su aprovecha

miento múxirno, para :levar a cabo esto; se requiere de el es

fuerzo coordinado d<'! todos los miembros del paí.s, pero dicho

esfuerzo debe ser i~~eligentc y consciente en donde los Lice~ 

ciados en Administración son parte importante de ese esfuerzo 

Las conclusiones presentadas no p~etenden ser exhausti-

vas, y si quedar ccm~ posible fuente de futuras ivnestigacio

nes. 
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7. GLOSARIO DE TERMINOS 

ABUSO DE AUTORIDAD - .2\ -

Acto o actos que exceden de la competencia de un funcio

nario público, realizados intencionalmente en perjuicio de -

persona o personas determinadas. 

Actitud internacional de un funcionario público que, al

realizar determinados actos, se excede de las atribuciones. y

competencias inherentes a su cargo, perjudicando a una o va-

rias personas. 

ABUSO DE FUNCIONES 

Es la ejecución de un acto indebido, que consiste en 

substituir el interés público por el interés privado. se di

ce que el titular de un cargo público ha abusado del puesto -

que desempeña cuando, al perseguir un lucro o beneficio pro-

pio en contra del interés público, realiza algún acto indebi-

o; e bien, cuando se ha abstenido de hacer algo a lo cual es 

taba obligado. 

ACCION POLITICA 

Actividad orientada a mantener o provocar cambios polí-

ticos, econ6micos y sociales que favorezcan el cumplimiento -

de los objetivos constitucionales y de gobierno, a través de

las instituciones o con base en los derechos que el Estado ha 

creado para tal fin. 

ACTO ADMINISTRATIVO 

Es la rnanifestaci6n externa de la voluntad proveniente -

de la autoridad competente, que se emite con el fin de crear-

eterminadas co~secuencias jurídicas para casos particulares

espec!ficamente determinados. El sujeto que emite el acto a~ 

ministrativo es siempre la autoridad administrativ« con ba.se

a su competencia específica, expresada por un ordenamiento -

y ll~va inmanente la obligatoriedad de su ejercicio. La volu~ 

tad expresada o manifestada por la autoridad administrativa -
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deber~ ser libremente emitida y no estar viciada por error, • 

dolor o violencia; asL~ismo, deber5 ajustarse a los requisí-· 

tos procedimentales para su emisión, ya se trate de 6rganos · 

unitarios o colegiados. 

AC~O DE AUTORIDAD 

Es aquel que realiza un funcionario público conforme a -

su jerarquía y a las atribuciones y competencias de su cargo. 

ACTO DE GOBIERNO 

Actuaci6n discrecional del Ejecutivo, destinada a la so

lución de un problema político dentro de los 11mites señala-

dos por la Constitución del Estado. 

Se le conoce también como acto discrecional a aquel que

realizan excepcionalmente los titulares de los distintos ni-

veles de la Administración Pública para resolver determinadas 

cuestiones dentro de los limites señalados por la Constitu--

ci6n Política de los Estados Unidos Mexicanos. 

ACTO JURIDICO 

Expresión de la voluntad humana con capacidad para pro-

vocar efectos jurídicos, conforme a los requisitos legales e! 

tablecidos con anterioridad para cada caso. 

ACTO LEGISLATIVO i 
1 

Actuación deliberada del Poder Legislativo orientada a -i 
la creación de derecho positivo; igualmente, puede caracteri

zarse en general como acto legislativo a aquel por el cual se 

formula una regla general e impersonal, ya sea que emane del

Congreso de la Unión, del Poder Ejecutivo o de la autoridad -

con facultades para hacerlo. 

ACTO REGLAMENTARIO 

Acto emitido por el Poder Ejecutivo o una autoridad ad-

ministrativa conforme a las normas de un reglamento, que pue

de ser ejecutado a trav~s de la expedici6n de Decretos o 

Acuerdos, por acción expresa y excepcionalmente por medio de-
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y oficios. 

ERDO 

Es la resoluci6n o disposici6n tomada sobre algQn asunto 

un tribunal, 6rgano de la administraci6h o persona facul

f :i.n de qu~ se ejecute uno o ll'-'Ís .:lctos administrativos. 

PRESIDENCIAL 

Exprcsi6n de la voluntad del titular del Poder Ejecutivo 

el ejercicio de sus atribuciones para ou validez y obser-

cia. Debo ir firmado por el secretario o secretar.ios y j~ 

o jefes do departamento de Estado a cuya competencia se r~ 

ra el asunto, para que produzca lo-s efecto'> correspondien-

ITO DE COMPE'l'ENCIA 

Ejercicio de autoridad jurisdiccional que un órgano pra~ 

a dentro de un marco de acci6n, r:limno que detE?rmin,1 los u: 
es y alcances de sus acciones. 

ICONSTITUCION1\L 

Actos o normas contrarios a los principios y preceptos -

ablecidos en el marco constitucional. 

IJ\R 

Declara sin efecto legal un acto jurídico, as! como las -

iones que de ~l se haran derivadc. 

RTURA OEMOCRi\TICA 

Es la exprcsi6n de los diferentes niveles de actividad -

Gobierno Federal que se estructura en función de los obj~ 

os y metas institucionales~ de acuerdo con los planes na-

nales y los programas sectoriales. 

SOR1A 

Es el suministro, a una autoridad de linea, de informa--

6n t6cnica o conocimientos especializados en calidad de pr.e_ 

siciones y recomendaciones, a efecto de facilitar la toma -
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de decisiones. 

AUTORIDAD 

Persona u organismo que ejerce una potestad que le ha 

do conferida legalmente para desempeñar una funci6n públic 

para dictar, al efecto, resoluciones cuy;~ obediencia es in 

clinable, bajo la amenaza de una sanción y la posibilidad 

gal de su ejecuci6n forzosa en caso necesario. 

AUTORIDl>D FOR.M.'L 1 
Facultad de mando conferida a un órgano o funcionarioJ 

para que la ejerza directamente o delegue en otros subalte 

nos. Existen dos tipos de autoridad forl!!al: lineal y fun 

nal. 

AUTORIDAD FUNCIONAL 

Facultad de mando que ejercen varios funcionarios en 

mismo grupo de trabajo, cada uno para funciones distintas. 

AUTORIDAD LINEA!, 

Facultad de mando que ejerce exclusivamente un funcio 

rio en un grupo de trabajo. 

AUTORIDAD TECNICA 

Atributo que se confiere a los 6rganos de asesoría o f 

cionarios, en raz6n de la capacidad que poseen de ciertos e 

nacimientos te6ricos o prácticos; en virtud de su naturalez 

t~cnica, sus recomendaciones s6lo se traducen en decisiones 

por la actuaci6n de la linea de autoridad formal y con el c 

sentirnineto de 6sta. 

AYl."!<TA!.UE:-:To 

Organo colegiado y deliberante, de elecci6n popular, q 

se constituye en autoridad política y se encarga de la admi 

nistraci6n de un municipio; se integra con un presidente mu 

Ci?al, uno o más síndicos y el n(imero de regidores que esta 

blezca la Ley Orgánica Municipal. 
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- B -

BALANZA COMERCIAL 

Cuenta corrientu de la balanza de pagos, medida por la -

diferencia entre los ingresos y las exportaciones visibles e

invisibles y los pagos por las importaciones visibles e invi

sibles. Si las exportaciones superan a las importaciones, la 

diferencia se denomina super§vit de la balanza ~omercial; si

las importaciones superan a J_a~ exportaciones, !a difcrcncia

es un déficit. 

BALANZA DE PAGOS 

Saldo o diferencia resultante en el comerc::.o entre dos -

paises, comparadas las importaciones y las exportaciones res

pectivas. Se considera favorable para el pa1s ~~e m~s vende

al otro, y negativa para el que vende menos. 

BIEN 

Todo aquello que puede ser objeto de apropiación,ernple~ 

do para satisfacer alguna necesidad. Cosas o derechos sus-

ceptiblt'.!s de producir beneficios de carácter pa'trimonial. 

BIENES DE DOMINIO DIRECTO DE LA NACION 

Son aquellos que por su naturaleza HOn propiedad de la -

Naci6n, seg6n lo establece el artículo 27 constitucional; ti~ 

nen dos características primordiales: su inalienabilidad y -

su imprescriptibilidad. 

Básica.":lcnte, estos bienes se rcf ieren al s·..;::;suclo y to-

dos sus recursos. 

BIENES DE DO~!INIO PRIVADO DE LA FEDERL'\CIO~ 

Seg6n el artículo Jo. de la Ley General de Bienes Nacio

nales. 

BIENES DE DO~INIO PUBLICO DE LA FEDERACION 

Son aquellos que se señalan en el artículo 2o. de la Ley 

General de Bienes Nacionales. 
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BIENES DE USO COMUN 

Son los de dominio pliblico de la Federaci6n señalados en 

el artículo lB de la Ley General de Bienes Nacionales. 

BIENES DE USO COMUM 

Son los de dominio ptlbl ico de la f'ederac ión señalados en 

el artículo 18 dr. la Ley GeneJ:"al de Bienes N::tcionales. 

BOLETIN 

Documento que se utiliza como medio para transmitir info~ 

maci6n al público y comunicar entre si al personal de las dis

tintas áreas sobre las actividades de la institución. 

BUROCRACIA 

Término que se aplica al cuerpo del personal al servicio 

del Estado, entre quienes se instituyen relaciones de autori

dad formalmente definidas y que se caracteriza por operar ba

jo ciertos derechos y deberes e~tablecidos por normas; ee co~ 

forma. en categor!a ordenada sistematicamente a trav~s de nom

bramientos y accesos, y con base en acuerdos contractuales, -

de conformidad entre las partes. 

El t6rmino burocrácia tambi6n es usado en forma peroyati 

va en el sentido de critica dirigida contra personas u organ! 

zaciones pGblicas complejas, incapaces de desarrollar sus re~ 

ponsabilidades: tarnbi6n se utiliza para criticar las normas -

r!gidas, los procedimientos rutinarios o complicados y contra 

funcionarios incompetentes, as! corno ante la acumulaci6n de -

altos cargos y la concentración del control en manos de un -

pequeño grupo de funcionarios. 

e 

CALIFICACION DE MERITOS 

Es el reconocillliento al conjunto de conocimientos, habil! 

dades o actitudes que un trabajador demuestra poseer o que po

ne en pr~ctica en el desarrollo de las actividades de su pues-
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to de trabajo. 

CAMA HA 

Se reconoce así a cada una de las partes integrantes del 

Congreso de la Uni6n, en el cual se deposita el Poder Legisl~ 

tivo de los Estados Unidos Mexicanos. Las partes integrantes 

son: Ctimara de Diputado~:; y Cámara de Senadores. 

CAPACIDAD ADMINISTRATIVA 

Es el potencial institucional y operativo que permite ir 

instrumentando, en la práctica social, los objetivos social-

mente aceptados y jurídicamente consignados en la Constitu--

ci6n Política del Estado. 

Así mismo es la habilidad institucional de un gobicrno,

Secretaría, departamento, empresa pública, Estado, Ciudad, ~~ 

tre otros, para formular y realizar planes, políticas, progr~ 

mas, actividades, y facultades, operaciones u otras medidas -

para cumplir con lor. -;;..ropósi.tos de desarrollo. 

CAPACIDAD JURIDICA 

Conjunto de condiciones o requisitos que debe reunir un

sujeto para que le sea posible establecer relaciones de natu

raleza jurídica. 

CARGA DF. "'RABAJO 

Es la que se est8blece de acuerdo con las funciones que

se desarrollan en el desempeño de un cargo esFecíf ico y con-

fonne a los requerimientos exigidos para su ocupación. 

CARTA DE DESCRIPCION DE METODOS 

Es la relación adecuada y progresiva de las operaciones~ 

que ejecuta un empleado o unidad administrativa al realizar -

un procedimiento. Puede utilizarse como guía ;:iara indicar 

las operaciones a seguir en el procedimiento, a través del -

análisis y estudio de tiempos y movimientos. También se le -

conoce con el nombre de Di<1grama de Flujo, y el conjunto de -

los diagramas más importantes de una institució~ puede inte--
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grarse en Manuales de Proced11nientos. 

CARTA DE OISTRIBUCION DE 'rRABA.10 

Se utiliza para analizar las estructuras de grupos pequ~ 

ños de trabajo cuyas actividades están íntimamente ligadas e

interconectadas. Permite explicar la distribución del traba

jo y las relaciones de los integrantes de un grupo. 

CAUSA DE UTILIDAD PUBLICA 

Principio invocado por el Estado para que proceda la --

afectación de algún o algunos bienes de un particular, desti

nados a la satisfacción de necesidades colectivas. 

CIRCULAR 

Es un documento de carlicter interno y general dirigido -

por los órganos superiores hacia los inferiores, para dar a -

conocer instrucciones, recomendaciones o para especificar la

interpretaci6n de normas, acuerdos, decisiones o procedimien

tos, con objeto de que sean conocidas y acatadas dichas disp~ 

siciones. 

CIRCUNSCRIPCION 

L!rüte en que está dividido un territorio para efectos :... 

ad..~inistrativos, electorales o jurisdiccionales. 

co.msro~ ( TIPOS DE ) 

Organismo colegiado que se convoca para asuntos especia

les. Encargo que se da a una persona, para que, a nombre de

otros, realice varias actividades o servicios. 

CO~IITE 

Grupo de personas a las cuales se le asignan ciertas fu~ 

ciones con un propósito u objetivo predeterminado, a fin de -

que las lleven a cabo colegiadamente. 

comTE CONSULTIVO 

Gr~po colegiado especializado en una materia de activi-

daj especifica, que reúne ccn el objeto de aportar puntos de-
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sta o, en su caso, proponer soluciones a los problemas o -

untos que son planteados por quien o quienes habrán de decl 

r o ejecutar las acciones. Es un grupo auxiliar para la -

ma de decisiones y no tiene facultades para decidir por s1-

smo . 

. HITE DE PLANEACION DE PESARROU,O ES'rATAL (COPLADES) 

Es un organismo prtblico dotado de personalidad jur!dica

patrimonio propio. Es el encargado de promover y coadyuvar 

la formulaci6n, actualizaci6n, instrumentación y evalua---

6n del Plan Estatal de Desarrollo, buscando compatibilizar, 

nivel local, los esfuerzos que realicen los gobiernos fede-

1, estatal, y municipal tanto en el proceso de planeaci6n,

ograrnaci6n, evaluación e información, como en la ejecuci6n-

obras y la prestación de servicios pG.blicos, propiciando 

colaboración de los diversos sectores de la sociedad. 

MITE TECNICO CONSULTIVO 

Es un órgano de consulta sobre di3tintas materias do ap2 

administrativo e institucional que se integra con la repr~ 

ntaci6n de los responsables de dichas materias que son com~ 

s a las distintas dependencias y entidades del sector pGbl~ 

Por lo general, el comité es precedido por el represen-

nte de la dependencia globalizadora o autoridad en la mate

a correspondiente. A manera de ejemplo pueden citarse: El 

ité Técnico Consultivo de Unidades de Archivo y Correspon-

ncia; el Comité Técnico Consultivo de Unidades de Orienta--

6n, Inforrnaci6n y Quejas. 

MPETENCIA 

Potestad de un 6rgano de jurisdicci6n para ejercerla en-

caso concreto¡ idoneidad reconocida a u~ órgano de autori

d para dar vida a determinados actos jurídicos o adrninistr~ 

vos constituye la medida de las facultades que corresponden 

cada uno de los 6rganos de la Administraci6n Pública. 
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COMPETENCIA ADMINISTRATIVA 

Facultad legal que se otorga a una instituci6n o unida 

administrativa para ejercer sus funciones. 

COMPETENCIA JURIDICA 

Potestad de un 6rgano de jurisdicci6n para ejercerla e 

un caso concreto. 

COMPETENCIA TERRITORIAL 

Facultades conferidas a una ínstituci6n o unidad admin 

trativa en razón del espacio dentro del cual pueden ejercit 

la. 

COMPETENTE 

Se dice de los funcionarios, empleados u 6rganos admin 

trativos facultados para emitir decisiones en el desempeno 

su cargo o funciones encomendadas; así tambi~n se dice del 

tribunal que tiene jurisdicción para conocer de un asunto. 

En t~rminos generales, se califica como persona competente 1 

aquella que tiene aptitudes para el trabajo y que dirige su 

asuntos laborales con habilidad, calificaci6n, destreza e i 

teligencia. 

COMPLEJIDAD DE LA ORGANIZACION 

Es el resultado del crecimiento y la especializaci6n d 

una organizaci6n, que se presenta en los niveles verticales 

y en el plano horizontal de su estructura forma. El creci

miento de los niveles jerárquicos que se dan dentro de la o 

ganizací6n supone una distribución de autcridad de acuerdo 

con la ubicaci6n del nivel de jerarquía. 

COMUNICACION 

En tlrminos administrativos, ee la trasmisión y recep

ci6n de inf ormaci6n que se desarrolla en cada una de las di 
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ferentes fases de la actividad administrativa y que tiene c0-

mo finalidad establecer can.'.iles o conductos de transrnisi5:-i de 

los que pueden ser orales o escritos. 

CONCESION 

Es el acto administrativo discrecional ~or medio del 

la autcrid~d f~~ult~ a un parliculctr para cscablccar y -

explotar un servicio ?Gblico o para utilizar bienes del Esta• 

de los limites y condicione~ que la respectiva ley-

señale. 

CONGRUENCIA 

Interdeper.dcmcia ar::i6ni.ca ¡ conexión i' ¿1fi!'lidad de 1.as -

acciones individuale~ dentro de un marco general, un ámbito -

organizacional, un plan a programa que los da un sentido uni

tario y una integració~ de conjunto. Ausencia de contradic-

ci6n en las partes con relaci6n a un todo preestablecido, al

cual se integran para la consecución de fines u objetivos que 

le son propios. 

CO~STITUCIO!-J 

Orden j urfdico ~~ue constituye el Estado·, detorrnina:-ido su 

estructura política, sus funciones características, los pode

res encargados de cttr.:i:¡:ilirlos, los derechos y obligaciones de

los ciudadanos y el sis:ema de garantl'.as necesarias para el -

mantenimiento de la legalidad. La consti~~c~6n es la mcinife! 

taci6n suprema del derecho posit~vo. 

CONSTITUCIONALIDAD 

Caracterl'.sticas de :rn acto o norma que responde al sen-

tido poll'.tico-jur!dicc de las normas y principios de la Carta 

~agna de un pa!s guc c~nstituyc el Estado. 

CON'.l'E~C IOSO ADMINIST?_;: IVO 

Procedimiento jurisdiccional encaminado a ditigir una -

controversia suscitada entre la Administraci6n Pública y un -
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administrativo definido. En el caso de que el tribunal que 

conozca este procedimiento se localice en el Podl~r Ejecutivo 

se habla de contencioso ac:lministrat í. vo en un sen ti.do formal .. 

CONTROL 

Proceso cuyo objetivo es la detección de logro~ y dcsvL 

ciones para evaluar la ejecución de programas y .:icciones y -

aplica¡: la~ rnet.l.i.Ua:.; Cl>r.r.-ectivas necnsari . .as. La. acci6n de coi 

trol puede producirse permanente, per i6dica o eventualmente < 

rante un proceso determinado o parte de éste, a través de la 

medici6n de resultados, 

CONVENIO 

Acuerdo de dos o más personas destinados a crear, transJ 

rir, modificar o extinguir una obligación. 

CONVENIO UNIDO DE COORDINACION 

Acuerdo anual de voluntades entre el Ejecut1vo Federal } 

los gobernadores de los estados que engloba y ratifica los e~ 

venias espec!ficos que establecen las distintas áreas del Ej~ 

cutivo Federal con los gobiernos estatales para la prestaci6r 

de obras o la realización de cualquier otro prop6sito de ben<. 

ficio colectivo, a fin de mejorar los servicios, abatir coste 

o favorecer el desarrollo económico y social de las propias ~ 

tidades federativas. 

COOP.DIN."lCION 

Es un proceso de integraci6n de acciones administrativas 
1 

de una o varias instituciones, órganos o personas, que tiene j 

como finalidad obtener de las distintas Areas de trabajo la ~ 
1 unidad de acci6n necesaria para contribuir al mejor logro de 
1 

los objetivos, as! como armonizar la actuación de las partes j 

en tiempo, espacio, utili;rnci6n de recursos y producción de -
1 bienes y servicios para lograr conjuntamente las metas prees-
1 

tablecidas. 
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CUENTA DE LA HACIENDA PUBI,ICA FEDF.HAL 

Es un documento que contiene informaci6n contable, fina~ 

ciera, presupuestal y económica relativa a la gestión del Go

bierno, correspondiente a un ejercicio determinado y que el -

, Ejecutivo Federal rind0 a la Cámara de Diputados, a través de 

la Comisión Permanente, dentro de los primeros diez días del

es de junio del año siguiente al que corresponda, en los té~ 

minos del articulo 74, fracción IV, de la Constitución Polít! 

ca de los Estados Unidos Mexicanos. 

CUENTA PUBLICA 

Es el informe acompañado de los libros de contabilidad,

estados contables correspondientes y de!Ms documentación com~ 

plementaria que debe rendir anualmente el Poder Ejecutivo al

Congreso de la Uni6n dentro de los 10 primeros días de la 

apertura de sesiones sobre el gasto p6blico efectuado con ba

se en las partidas autorizadas en. el Presupuesto de Egresos -

de la Federación correspondiente al ejercicio fiscal inmedia

to anterior, para los efectos de su revisión y examen. 

DEBATE 

Es una reuni6n dt' controvc!rsia que se real iza generalmen

te en la5 Cámaras legislativas o en las asambleas de carficter 

politice, y que en ocasiones tiene la finalidad de resolver -

sobre asuntos de su competencia por medio de votaci6n o acla

mación. 

DEBERES 

Es el conjunto de actividades que debe realizar una per

sona dentro de una instituci6n para cumplir con el desempeiio

de su puesto. 

DECRETO 

Es una resolución del Congreso Local o Federal que tiene 
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por objeto crear s~tuaciones jurídicas particulares que no -

existen en la legislación general y formal. Tambi€n se de~o 

mina Decreto a la rcsoluci6n que el Ejecutivo Federal expide 

en ejercicio de la facultad que le confiere el articulo 89, 

fracci6n 1, da la Constitución Política de los Estados Unido 

Mexicanos. 

DECRETO PRESIDENCIAL 

Es la decisi6n del T,itular del Ejecutivo Feder<..l que se 

expresa en un acto administrativo, dictado de acuerdo con la 

facultades establecidas en la ley y que crea situaciones jur 

dicas individuales. La formalidad del Decreto del Ejecutivo 

debe revestir dos sccue~cias: la primera, debe contener el r 

frendo del Secretario o del Jefe de Departamento del ramo a 

que se refiera; y la segunda, de acuerdo con la costumbre ad 

ministrativa, los decretos se publican en el Diario Oficial 

de la Federación. 

DELEGACION DE AUTORIDAD 

Es el acto ?Or el cual se faculta y responsabiliza a un 

subordinado para tomar decisiones, emitir instrucciones y ha 

cer que se cumplan. 

DELEGACION DE F~-XCIONES 

Es el hecho por el cual un funcionario confiere a un -

subalterno la facultad de obrar en su ~c~bre en una e varias 

acciones específicas. 

DEPENDENCIA 

Es aquella institución pública subordinada en forma di-

rect3 al 7itula~ del Poder Ejecutivo Federal en el ejercicio 

de sus atribuciones y para el despacho de los negocios del -

orden administr:o:':ivo que tiene encomendados. L.0 .s dcpenden-

cias de Administración Pública Federal son las s=cretarías d 

Estado, los D~oartamento·, Mr-:_nistrativos y la Procuraduría -
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General de la República, según lo establece la Ley Orgánica de 

la Administración Pdblica Federal. También se les ha dado en

dependencias de Estado o depende~cias del Gobierne Fed~ 

Conjunto eficaz de nor1nas para regular la conducta de -

hombres, o bien: Conjunto de norm.:is heter6nomas, bilate-

rales, externas y coercitivas que regulan la actividad de las 

personas en su interrelaci6n subjetiva. 

OERECliO (CLl\SIFICACION DEL) 

Tradicionalmente se ha clasificada al Derecho en ?Úblico 

privado; el público se da cuando en una relación jur1dica -

aparece el Estado en su calidad de ~oder soberano, de entidad 

super1or; privado es aquel en que las partes intervie~en sólo 

por interés particular. 

ERECHO ADMINISTRATIVO 

Comprende la totalidad de las normas positivas destinada 

regular la actividad del Estado ~· de los demás organos pú-

licos en cuando se refiere al establecimien~o y realizaci6n

e los servicios de esta naturaleza, así como a regir las re

laciones entre la administraci5n y los partic~lares r las en

tidades administrativas entre st. 

DERECHO POSITIVO 

Conjunto de normas jurídicas vigentes, establecidas por~ 

la legis~aci6n, as! como aquellas que en su t:::.empo tu\•ieron -

validez y que quedaron abrogadas, y que constituyen el dere-

cho hist6rico de una Naci6n. 

DERECHO PUBLICO 

Harna del Derecho positivo destinada a la regulaci6n de -

los intereses que merecen la clasificaci6n de generales. 
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DEROGACION 

Privaci6n parcial de la vigencia de una ley, que puede 

ser expresa (resultante de una dis~0sici6n de la ley nueva) 

tácita (derivada de la incompatibilidad entre el contenido d 

la nueva ley y el de la derogada) . 

DESAPARICION DE PODERES 

Acción y efecto de suprimir la potestad rectora y coacti 

va del Estado. 

DESARROLLO 

Es un cambio cualitativo dentro de un nGcleo social, -

abarcando todos los fenómenos .Y mani.festaciones, como son: el 

proceso cultural~ el medio cultural, las relaciones sociales, 

la educaci6n, la producci6n, el cons~~o y el bienestar. La -

diversidad de formas de desarrollo responde a la especif ici-

dad de las situaciones culturales; no existe una f6rmula uni 

versal. El desarrollo es end6geno cuando brota de las entra 

ñas de cada sociedad, al definir soberanamente la v.isi6n de 

su futuro en cooperaci6n con otras sociedades que comparten -

sus problemas y aspiraciones. Implica la necesidad de busca 

nuevas estrategias acordes con los procesos relativos a la -

acwnulaci6n de capital que posibiliten la formaci6n de f~er

zas productivas con independencia de los centros de domina--

ci6n. 

DESARROLLO ECO~OMICO 

Es el mejoramiento constante de los niveles de vida de -

una comunidad, que puede ser medido a travfs de criterios cua 

litat.ivos relacionados con la distribuci6n del ing=eso, educa 

ci6n, salud, habitaci6n, etc. 

DESEMPLEO 

Ausencia o deficiencia de empleos remunerados para la p~ 

blaci6n econ6rni.camente activa que los demanda. En al.gunos - -

países, ante el desempleo se tiene corno accí6n funda~ental la 
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de proporcionar determinados medios de subsistencia (económi

cos y de scguridud). al trab¿¡jador que se encuentra privado de 

un empleo remunerado. 

DESEQUILIBRIO 

Aquel estado de bnbalance de fuerzas económicas que con

duce al cambio, se da cuando existen dos fuerzas en la situa

ción que la hacen cambiar. 

DEUDA PUBLICA 

Está constituida por las obligacione~ ü~ pasivo, direc-

tas o contingentes, derivadas de financiam1entos y a cargo de 

las siguientes entidades: 

a} El Ejecutivo Federal y sus dependencias. 

bl El Departamento del Distrito Federal. 

c) Los organismos descentralizados. 

d) Las empresas de participación estatal mayoritaria. 

e} Las instituciones y organizaciones auxiliares de crédito,

las nacionales de seguros y de fianzas, y 

f) Los fideicomisos en los que el fideicomitente es el Gobier 

no Federal o alguna de las entidades mencionadas en las -

fracciones b y e. 

Los recursos procedentes de financiamiento constitutivos 

de la deuda pública se destinan a la rcalizaci6n de proyectos, 

actividades y empresas que apoyen los planes de desarrollo -

económico y social, y que generen ingresos para su pago o que 

se utilicen para el mejoramiento de la estructura del endeud! 

miento público. 

DEUDA PUBLICA EXTERNA 

Es la deuda contraída por el Sector Público como acredi

tantes extranjeros y pagadera en el exterior, tanto en rno~eda• 

nacional como extranjera. Su pago implica salida de divisas

del país. 

DIAGRAMA 

Represen~aci6n gráfica de un hecho, un sistema, una si--
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tuaci6n, un movimiento, una relación o un fen6::-.eno cualquierj 
por nedio de símbolos convencionales, generalme:-:te enlazados 

por l!neas de interconexión. 

DIAGRA.'IA DE FLUJO 

Representación en formil gráfica de la sect:encia q-¡_¡e si

guen las operaciones de un determinado procedimiento y/o el 

recorrido d2 lá~ formas o las materiales. Muestran las unid 

des administrativas (procedimiento general) y :os puestos qu 

intervienen (procedimiento detallado) para cada operación de 

crita y pueden indicar, además, el equipo que se utiliza en 

cada casa. 

Mediante sírnbolos convencionales se presenta la secuen

cia de cada una de las operaciones por las que atraviesa una 

forma en sus diferentes tantos, y a trav~s de los diversos -

puestos y/o unidades administrativas desde que se origina ha 

ta que se archiva. 

DISPOSICION LEGAL 

?1andato, orden o precepto emanado de 5rga:-:o competente. 

DISTRIBUCION 

Disposición conforme a criterios precstab~ecidos de los 

recursos humanos, materiales y financieros de ~~a institució 

DOCTRINA AD1'1INISTRJ\TIVA 

Conjunto de principios que formulan las escuelas del pen 

samiento administrativa y que marcan una deter::iinada posición 

del hombre ante la organizaci6n, los sistemas :· los métodos -

de trabajo. 

DOCUMENTO 

Soporte, generalmente de papel, can datos registrados s~ 

bre el mismo, apto para la utilizaci6n del hombre en la 

mición escrita, de caracteres gráficas o de s!~bolos. 
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DOCUMENTO NORMATIVO-ADMINISTRATIVO 

Informaci6n que comprenden las reglas de actuación rela

tivas a la administración del personal y de los recursos ma-

teriales, financieros y tecnol6gicos, aplicables a todo el 

sector público o a una institución en parti.cular, según el á!!! 

bito y ti.po de norma de que se trate. 

DOMINIO PUDLICO 

J,o forman los bienes pertenecientes a la Federaci6n, a -

los estados o a los municipios dedicados al uso del público -

o a un servicio público, ya sea por naturaleza misma o por el 

hecho de un acontecimiento ospecial. El dominio público es -

inalienable; en consecuencia, no puede ser objeto de una ce-

si6n sino hasta despu6s de una desafectaci6n previa; el domi

nio pdblico es igualmente imprescripti.ble. 

OOTACIO~ DE SERVICIOS 

Asignaci6n y suministro de los servicios demandados o -

requeridos por alguna población, un grupo o un individuo de-

terminado, o de aquellos que por obligaci6n tienen que pro--

veer el Estado a la sociedad a la que sirve, denominados ser

vicios pdblicos. 

- E -

EFECTO JURIDICO 

Consecuencia jur!dica de un acto a través del cual se o~ 

tienen los efectos esperados. 

EGRESO 

Erogación o salida de recursos financieros, motivada por 

el compromiso de liquidación de algún bien o servicio recibi

do; el egreso es la representaci6n, en dinero, de los gastos. 

En términos generales un egreso representa una salida de co-

sas. 

EMPLEADO 

Persona que ocupa un puesto de trabajo o desempeña una -
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actividad específica dentro de una or.ganizaci6n productiva o 

de servici.o y cuyos derechos y obligaciones que la Ley Fede

ral áel Trabajo le concede, se establecen en un contrato co

lectivo, individual o ley de trabajo. 

EMPLEADO PUBLICO 

Trabajador al servicio del Estado que no tiene: 

a) Atribución especial designada en la ley, sino tarP.as asig 

nadas por su jefe inmediato o por manuales internos; 

b) "Imperi um", es decir, pod<:>r~s propios a la fu::ici6n que de· 

sempeña; 

e} Participaci6n en la formación de la voluntad pública, y 

d) Representación ante el pueblo. 

El empleado aparece corno un mero ejecutor de las decisi~ 

nes de los funcionarios: supone solamente una vinculación in· 

terna hacia la Adrninistraci6n Pública. 

ENDE~DAMIENTO NETO 

Sen loa aaldos de pasivo a corto y/o a largo plazo rela

tivos a créditos internos y/o externos que obtiene el sector

público. 

E~TES 

Denorninaci6n gen~rica para referirse a cualquier unidad-

administrativa y a los organismos ubicados e:-i el sector para; 

estatal. 

ENTIDAD FEDERATIVA 

Es cada uno de los estados libres y soberanos 

ración, unidos según los principios emanados en la 

ci6n Pol!tica de los Estados Unidos Mexicanos. 

ESTATUTO 

! 

i 
de la Fed!9 

Cor.stitu--! 

Es el conjunto de normas y lineamientos a~~inistrativos

fundamentales, inclusive la declaraci6n de propósitos, en los 

que se basa la actividad de una organizaci6n estatal, acadlrn! 

ca, económica o social. 

ESTRATEGIA 

Principios y rutas fundamentales que orientarán el proc~ 

so admi:1istrati\·o para alcanzar los objetivos a los que se 

desea llegar. Una estrategia muestra c6rno una instituci6n --
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pretende llegar a esos objetivos. Se pueden distinguir t=es ti 

pos de estrategias, segGn el horizonte temporal: 

Estrategia a corto plazo. Se define convencionalmente para ~~ 

periodo de un año o menos. 

Estrategia a mediano plazo. Es el conjunto de líneas gc::era

les que cond~cen las act-vidades especf f icas en un lapso ¿e -

cinco a seis afios. Se define en el contexto de la estrategia 

a largo plazo y une la serie de acciones de corto plazo. Es 

trategia a largo plazo. Se define en un horizonte temporal -

extenso {aproximadamente de cinco a veinte años). Es el ele

ento que une a una serie de planes de mediano plazo y les da 

continuidad. 

ESTRUCTURA FUNCIONAL 

Definici6n de las relaciones laborales en términos de ~e. 

eto y espacializaci6n del trabajo, que permite ubicar :as 

abilidades y aptitudes del empleado de acuerdo con los requ~ 

imientos presentes y futuros de la organizaci5n. Tambi~n se 
enomina estructura funcional al organograrna que incluye las
unciones correspondientes a cada 6rgano de la instituc!5~. 

STRUCTURA JURIDICA 

Carácter legal y normativo de la relaci6n laboral :;:·.;e -

identifica al sujeto y objeto del contrato, así como las re-

glas que caracterizan las posibilidades de esta relaci6~ ¿es

e sus inicios ~asta su terminación. 

ESTRUCTURA NOR'"iATIVA 

Convenci6n de análisis que utilizan los juristas ~ara e~ 

plicar, en Teoría del Derecho, c6mo la validez de cada nDr~a

epende de una norma anterior, misma que debe tener un h~z!to 

de validez más amplio y una mayor jerarquía que la norma ~ue

de ella se deriva. 

ES'l'RUCTURA ORGA~lCA 

Dis;msici6n si.stemlitica de los 6rganos que integran a -

una instituci6n, conforme a criterios de jerarquía y es~ecL;.

li.zaci6n ordenados y codificados de tal forma que sea posible 

dsualizar los niveles jerárquicos y sus relaciones de c.e~e~.

dencia. 
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La estructura orgánica de una instituci6n es el siste~ 

formal en el que se plasmnn los niveles jerárquicos y la di1 

si6n funcional de la organización y define la interrelación 

coordinación de las actividades propias de un grupo de indii 

duos a efecto de lograr e.l cumplimiento de determinadon obj€ 

tivos. Es igualmente un marco administrativo de referencia 

para determinar los niveles de adopci6n de decisiones. 

ESTRUCTURA PROGRAMATICA 

Es el conjunto de progra.-nas y subprogramas de una deper 

dencia estructurados en funci6n de los objetivos y metas f ij 

das presupuestariamente, de conformidad con los lineamientos 

que sobre aperturas program5ticas establece la Secretaría de 

Programación y Presupuesto. 

EVALUACION 

Es la revisi6n detallada y sistemática de un proyecto, 

plan u organismo en su conjunto con objeto de medir el grado 

de eficacia, eficiencia y congruencia con que está operando 

en un momento determinado para alcanzar los objetivos propue 

tos. 

EVALUACION ADMINISTRATIVA 

Es la medición de los resultados obtenidos en el grado 

de avance y consoLidaci6n de los programas administrativos, 

con la finalidad de corregir las desviaciones de dichos pro-· 

gramas o modificar las metas establecidas inicialmente en - · 

ellos. 

EVALUACION DE LA ACTIVIDAD PUBLICA 

Es un proceso permanente de confrontaci6n de los result~ 

dos obtenidos a través de las actividades desarrolladas por eJ. 

Gobierno Federal que permite medir selectivamente la eficaci~ 

la eficiencia y la congruencia de los programas de la Admini~ 

trací6n Pública en los niveles global, sectorial, regional el 
institucional, con un enfoque no s6lo comparativo para su col 

rrecci6n sino fundamentalmente preventivo. A trav6s de la -~ 

evaluaci6n se busca aumentar la capacidad de respuesta del -1 
aparato público a las demandas planteadas por un ambiente di-', 

nlímico y complejo. 
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- F -

FACULTAD 

Posibilidad jurtdica que tiene un sujeto de ejecutar ba

jo su responsabilidad, determinados actos administrativos. -

También se nombra así al organismo universitario dedicado a -

la enseñanza de una rillna técnica, científica y humanística. 

FACU.LTAD DISCRECION!,L 

Atribución de los 6rganos de la Administración PGblica,

a través de la cual realizan actos que no se apoyan en dispo

siciones legales o reglamentarias, habida cuenta de que res-

panden a necesidades y circunstancia muy diversas que se pr~ 

sentan en la práctica administrativa. Generalmente tales ac
tos no producen efectos jurídicos sobre los particulares. 

FACULTAD REGLA.MEN~ARIA 
Es aquella que otorga la fracción primera del artículo -

89 de la Q)nstituci6n Pol!tica al Poder Ejecutivo, para pro-
veer, dentro de la esfera administrativa, a la exacta obser-

vancia de l~s leyes expedidas por el Congreso. 

FEOERACION 

Sistema de organi:zac16n pol1tica en el cual diversas en

tidades o grupos humanos dotados de personalidad jurídica y -

econo6mica propia se asocian, sin perder su autonomía, en la

que les es peculiar, para formar un solo Estado. 
FEDERAL 

Denominaci6n correspondiente al Estado organizado como -

una federación de entidades o grupas humanon voluntariame:ite

asociados, sin perjuicio de la conservaci6n de las atribucio

nes que respecto a su gobierno interior señale la Constitu--

ci6n como de su competencia. 

FEDERALISMO 

Doctrina que afirma la conveniencia po11tica de que las

distintas partes del ter.ritorio del Estado no sean gobernadas 

como un todo homogéneo, sino como entidades aut6nomas, de - ~ 

acuerdo con una coordinaci6n fundada en un reparto racíon<\l -

de competencias. 
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FIDEICOMISO 

El fideicomiso es ~na operacidn bancaria prevista en e: 
articulo 346 de la Ley General de T:ítulos y Operaciones de · 

Crédito, mediant.e la cc;al una persona física llamada fideicc 

mitente destina ciertos bienes o derechos a un fin lícito y 

determinado, encarga:;d-:· la realizaci6n de ese fin a una inst 

tuci6n de cr~dito llamada fiduciaria. Las personas que recj 

ben los beneficios ¿el =idciccr=lizo .... -. , , ----
..;:¡,~ ..i...l.UJliUIJ 

Conforme al Derecho mexicano, solamente pueden ser fidu 

ciarías las instituciones expresamente autorizadas en los t~ 

minos de la Ley General de Instituciones de Crédito y Organi 

zaciones Auxiliares. 

Conforme al. artículo Jo. de la Ley Organica de la Admi

nistraci6n PGblica Federal, el fideicomiso es una entidad d~ 

la Administraci6n Pablica paraestatal; y en el artículo 49 d¡ 

dicha ley se detern:i:-.a que para los efectos de ésta, serán -Í 

los establecidos por :;i Admínistraci6n P!lblica centrnli:l:ada -1 
as! como los que se creen con recursos de las entidades a q 

alude el artículo 3o. del citado ordenamiento. La Secretar! 

de Programación y Presupuesto representa, como fideicomitent 

único, a la Administraci6n Pública centralizada en los fidei 

comises que ésta constituya. 

FINANCIAMIENTO 

Es un medio por el cual el Gobierno proporciona recurso 

financieros para cubrir ~n d6f icit presupuestario o asigna r 
cursos financieros ;:;=o\•enicntes de superávit ;:iresupuestario. 

El financiarnient~ se co~trata dentro o fuera del ?aís para o 

tener créditos, empréstitos o préstamos derivados de: 

La suscri;:ci6~ : e~isi6n de títulos de cr€dito o cual-

quier otro doc'-lr.iento ;:agadero a plazo. 

La adquisici6n je bienes, as1 como la contratación de -

obras o servicios cuyo ?ª9º sepacte ~plazos. 

Los pasivos con~~n?entes relacionados con los actos men 

cionados. 

La celebración de actos jurídicos análogos a los anteri 

res. 
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FISCO 

Parte de la liacienda PQblica que se forma con las contr~ 

buciones, impuestos y derechos. 

FORMALIZAR . 

Revestir a un acto de los requisitos legales necesarios-

1 para su observancia. 

1 FUNCION 

Concretar, precisar. 

Conjunto de actividades afines y coordinadas necesarias

para alcanzar los objetivos de la institución, de cuyo ejer--

cicio generalmente es responsable un 6rgano o unidad adminis

trativa; se definen a partir de las disposiciones jur!dico-a~ 

ministrativas. 

FUNCION ADMINISTRATIVA 

Determinación de situaciones jur!dicas por ejecución de

actos por parte del Estado. Conjunto de actividades que se ~ 
caracterizan por proporcionar a las unidades de una organiza

ci6n los recursos y servicios necesarios para hacer factible

el funcionamiento institucional. 

FUNCION DEL ESTADO 

Conjunto de actividades sustantivas desarrolladas leg!t~ 

mamentc por los 6rganos del Estado encaminadas a la real1za-

ci6n de sus objetivos fundamentales en el orden político, so

cial y económico, dentro de una sociedad determinada. 

FUNCION PUBI,ICA 

Es el conjunto de actividades concretas de interés públ~ 

co que desarrollan las instituciones del Estado, a través de

los organismos pablicos. 

FUNCIONARIO 

Es la persona que ejerce y es responsable de alguna fun

ci6n pública, y que cuenta para su desempeño con empleados -

subalternos. El funcionario puede ejercer un cargo represen

tativo, gubernamental, administrativo, técnico o político. 

FUNCIONARIO PUBLICO 

Trabajador al servicio del Estado que se caracteriza po~ 

que: 

Su función está determinada por la ley. 
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Tiene poderes propios de la función desempeñada. 

Dentro de los límites de sus facultades su voluntad y 

acción trascienden como voluntad y acción del Estado. 

1 
Participa en consecuencia en la formaci6n de la volunt· 

pública. 

Lo anterior le otorga reprcsentatividad ante el pueblo 

La anterior caracterización del funcionario pública no 

está determinada por la legislaci6n burocráticil mexicana, 

sino que es convencional y cctá basada en la doctrina. 

- G -

GABINETE 

Mecanismo de coordínaci6n del más alto nivel de la Adm· 

nistraci6n Pública Federal, presidió por el titular del Eje 

tivo Federal e integrado por secretarios de Estado, jefes d 

departamentos administrativos, procuradores y por algunos r 

por.sables de las entidades paraestatales, cuando se trata·a 

Gabinete ampliado. También operan gabinetes por especialida1 

cono son: el econ6mico, el agropecuario, el de comercio ext1 

rior y el del sector salud, entre otros. 

GASTO 

Es toda aquella erogación que llevan a cabo los entes -

econ6micos para adquirir los medios necesarios en la realiza 

ci5n de sus actividades de producci6n de bienes o servicios, 

ya sean publicos o privados. 

En el gasto pGblico es posible distinguir niveles de ga 

to, corno son: 

Nivel de Gasto Bruto; es el presupuesto total que se co 

pone del gasto que afecta al erario federal, más el gasto re. 

lizado sobre los ingresos obtenidos por la entidad. 

Nivel de Gasto compensado; es el gasto que se refiere a 

los movimientos virtuales y compensados de una entidad; o se 

las erogaciones condicionadas a un ingreso. 

Nivel de Gasto Neto; es el importe que alcanza el presu 

puc~to, disminuyendo las partidas sujetas a un ingreso. 

GASTO PUBLICO 

Es el total de la erogaciones que efectúan el Gobierno 

federal, estatal y municipal, as:í como el sector paraestatal-
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a trav~s del conjunto de sus entidades para llevar a cabo sus 

funciones. 

GASTO PUBLICO (CLASIFICACIONES) 

La clasificación administrativa del gasto público tiene

por objeto facilitar el manejo y control ildroinistrativo del -

presupuesto a través de la presentaci<'in de los gastos en for

ma institucional, que puede ser: 

Clasificación de cuenta noble; es la que separa los gas

tos corriente de los gastos de capital, incluyéndose dentro -

de los primeros, aquellos gastos que tienen caracterfstica de 

que no significan aumentos en los activos del Estado; y en -

los segundos, que ellos que si incrementan, corno la inversi6n 

física directa o indirecta, además de la inversi6n financiera 

propiamente dicha. 

Clasif icaci6n económica; es la presentaci6n del gasto -

por la naturaleza de la transacci6n, eato es, con contrapres

tación o sin ella para fines corrientes o de capital, tipos -

de bienes y servicios obtenidos y sector o subsector que reci 

be transferencias. 

Clasificaci6n funcional; es la identificaci6n del gasto

ptlblico por grupos homogéneos de actividades del Estado para

efectos de anSlisis econ6roico. 

Clasificación por objeto del gasto; es la que divide el

gasto en capitules y tiene como finalidad dar a conocer los -

gastos globales de la demanda que realiza el sector pGblico -

en bienes y servicios, indispensables para el funcionamiento

de la administraci6n. 

Clasificaci6n de programas y actividades; es aquella en

que se agrupan los gastos sega~ los programas a realizar y -

las actividades concretas que jebe~ cumplirse para ejecutar

los programas. Su objetivo es vincular los gastos con los r~ 

sultados expresados en unidades f!sicas que se espera lograr. 

Clasificación sectorial. Es la que tiene por objeto dar 

una idea de la magnitud del gasto pGblico -según los distin-

tos sectores de la economia- y al mismo tiempo evidenciar el

nivel de los distintos programas que se encuadran en cada uno 
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de los sectores y los objetivos f1sicos o metas que se pret 

de alcanzar en cada uno de ellos. 

GASTO PUBLICO FEDERAL 

Es el conjunto de erogaciones que por concepto de gast 

corriente, 1nversi6n física, inversión financiera, así como 

pagos de pasivos o deuda pública, realizan: El Poder Legis 

tivo; el Poder Judicial; la Presidencia de la Reptlblica; la: 

Secretarías de Estado y los Departamentos 1\d.ministrativos; : 

Procuraduría General de la Rep'llblica; el Departamento del DJ 

trito Federal; los organismos descentralizados; las empresa~ 

de participaci6n estatal mayoritaria; los fideicomisos en le 
que el fideicomitente sea el Gobierno Federal: el Distrito F 

deral o algunas de las entidades del sector paraestatal. 

GOBERNADOR 

Titular del Poder Ejecutivo en una entidad federativa d 

la Rept1blica. 

GOBERNANTE 

Persona que en virtud de designación legitima ejerce un 

cargo de gobierno. 

GOBIERNO ESTATAL 

Porma de Gobierno republicano, representativo y popular 

que se adopta por mandato constitucional para el régimen int 

rior de una entidad federativa, cuyo territorio tiene como b 

s~ de división y de organización po11tica y administrativa e 

municipio libre. 

GOBIERNO FEDERAL 

Poder público que dimana del pueblo por el cual éste -

ejerce su soberanía nacional y que representa jurídicamente 

la Naci6n, constituido ?'.'.lr los poderes de la Unión, que son: 

Legislativo, Ejecutivo y Judicial Federal, con el fin de eje 

cutar los ordenamientos que la Constitución Pol1tica confier 

a la Federaci.6n. 

GRAFICAS DE ORGANIZACIO~ 

Se utiliza para i~=icar la estructura orgánica de una de 

pendencia con las unidades básicas que la integran, los dis-

tíntos niveles jerárquic'.'.ls y las principales líneas de autori 

1 
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dad y de comunicaci6n existentes. 

GUIA TECNICA 

Documento que contiene la metodologta, las instrucciones 

y la informaci6n esencial para dirigir u orientar la elabora

ci6n de diversos tipos de documentos técnico-administrativos. 

- H -
HECHOS JURIDICOS 

Acontecimientos independientes de la voluntad humana su~ 

ceptibles de producir efectos en el campo del Derecho. 

- I -

IMPROCEDENTE 

Acto que se contrapone a las condiciones previstas en 

las bases legales y administrativas de una organizaci6n o, en 

su caso, a la orientaci~n de las poltticas dictadas por fun-

cionarios superiores. 

IMPUESTO 

Tributo, ~arga fiscal o prestaciones en dinero y/o espe

cie que fija la ley con carácter general y obligatorio a car

go de personas ftsicas y morales, para cubrir los gastos pa-

blicos. 

INCONSTITUCIONAL 

Acto o norma cuyo contenido ~stá en contradicci6n con lo 

establecido en el marco constitucional. 

INDICADOR 

Dimensión utilizada para medir o comparar los resultados 

efectivamente obtenidos en la ejecución de un programa, ?ro-

yecto o actividad. 

INEFICACIA 

Incapacida~ de una organizaci6n para alcanzar satis:acto 

riamente los objetivos generales que originen su creac16~ o -

para cumplir co~ las metas y proyectos que plante6 realizar. 

INFLACION 

En esencia, una baja en el valor del dinero debido al -

alza de precios. Cuando la demanda monetaria global supe~a -

al valor de los bienes y servicios corrientemente disponibles 
para la venta, la economfa está sujeta a una presi6n expa~si-
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va, los hombres de negocios ven declinar sus stocks y se en 

cur:ntran bajo un fuerte aliciente de aumentar su producci6n 

incrementar la demanda de factores productivos. 

INFOHMACION 

conjunto de datos procesados que se presentan para dar 

conocer el comporta.Iuiento de hechos y fen6rnen~s, y apoyar 1 

toma de decisiones. Se ha hecho cada vez más necesaria la 

utilizaci6n de sistemas de información más avanzados por el 

crecimiento constante de publicaciones y por la complejidad 

de la informaci6n necesaria para la toma de decisiones en e 

presas privadas e instituciones pGblicas. 

INGRESO 

Percepci6n econ6mica o en especie que recibe de divers 

fuentes una persona física o moral para hacer factible su o 

raci6n o la consecuci6n de sus fines y objetivos. En el se 

tor pdblico se identifican cuatro tipos de ingresos: ingres 

brutos ordinarios, ingresos corrientes, ingresos de capital 

ingresos ordinarios brutos. 

Ingresos brutos ordinarios; percepciones por la enajen 

ción de productos o de servicios prestados, propios de la a 

tividad de la entidad objeto de estudio, sin l.asdeducciones 

por devoluciones, bonificaciones, o por aquellos conceptos 

que disminuyen el ingreso. 

Ingresos corrientes; Percepciones provenientes de impu 

tos y entradas no recuperables, que no provengan de donacio 

nes o de la venta de tierra, activos intangibles, existenci 

o activos de capital fijo. 

Ingresos de capital; producto de la venta de activos d 

capital no financieros, inclusive tierra, activos intangibl 

existencias y activos de capital fijo en edificios, constru 

ciones y equipo, con un valor su?erior al mínimo determinad 

y utilizables durante más de un año en el proceso de produc 

ci6n. 

INGRESOS ORDINARIOS BRUTOS 

Son aquellos que resultan de los ingresos brutos ordina 

rios menos las partidas compensadas¡ únicamente se aplican a 
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i\tri.bnc:i6n conferí.da a determinado~; órganos o péxson<1s ~ 

para prcsontur .:\ las c:imaras legisl(~tivas proposi.ci.one:.:~ _?ar<J

n().r:;T}d!,"" con _fundúmf::nto do ley, ;_~Jquno::-1 ~'.lctos o funcionr=--s d€?--

De acuerdo con la Con,;tj tució;i Política de los -

ponde '' 

El P:resi<:Jpnte de L; HepúblH:a. 

Los Diputados y Senadorea del Congreso do la Unión. 

tNST ITUCION,\I..IZl>ClON 

Proceso hist6ri co a t:rnvés del cu.~l las demandas socia--

les obt.1.encn re:..:;-pne~;t.1 perman'.?nte 1l t:r.~(nr•~s de una organiza---

ci6n económica, ~acial, política o tecnol~g1ca de unil naci6n, 

IN51'RU:·füNTl\H 

Pr<JV(!t::r ,J un p-ro·::rri:ima, pr0y1-::!cto o act.ividad de los ele-..i 

mentas 11ocesarios ;)~ra 8U ej0cuci6n~ 

!NSTRUH.EN''l'O 

Es el. recurso 0npleadt1 p~rn Blcanzar un prop6sito. 

INTEGRJ\CION 

Es la reuni6n del personal \' los recursos materiales~ -

financieros y t(cnicos r1~cenarí00 y la c~njugaci6n de los mi~ 

mo$ para el cumplímicnto a~ los objetivos definidos e~ ld es

tructur.11 <le 1os pro~;rarna!:; ~ 

lN'l'EMCCION 

Influen~ia rccfpr·oc~ de l~ actividad ger1erada eri las di~ 

tint.t.is uni.dade;·; ddmini.:;trati .. ~ras CJ per;_;onas de una organi.za--

ci6n. 

INV;-:ns ION 

e.tos o maqu.i.nari:;, cnt.ee otr:>:;;. !ncremento rlc los bier1es de-

capital de un sistema. ecot16m.ico r::ue se co:isti tuye con ~3rte

dc la renta no dontinad;\ al co11swn<~ diracto y gastada en la -

adquisición d0 los bienes do cnpital. que se obtienen con los-
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factores productivos que el ahorro deja libres para esta fun

ción. 

INVERSION PUBLICA 

Es el importe de las erogaciones de las dependencias 9u

bernamenta les; organismos descentralizados y empresas de par

ticipaci6n estatal, destinado a la constr~cci5n, arnpliaci6n,

mantenimiento y conservación de obras püblicas; a la explora

ción, lo~alizaci6n, mejoramiento y conservaci6n de los recur

sos naturales; a la conservaci6n, mejorat11iento y desarrollo 

de la riqueza agropecuaria: a la adquisici6n y conservación -

de equipos, maquinaria, herramienta, vehículos de trabajo, -

utensilios, etc., y en general todos aquellos egresos tendie~ 

tes a aumentar, conservar y mejorar el capital nacional. 

IRRESPONSABLE 

Persona que no cumple con el desempeño de su cargo o -

puesto conforme a los requisitos formalmente establecidos. 

- J -

JERARQUIA 

Orden de precedencia establecido legalmente entre autor! 

dades y funcionarios de una organizaci6n administrativa, jurf 

dica o judicial. 

JERARQUIZACION 

El procese de clasificaci6n y ubicaci6n de los puestos o 

unidades administrativas que inteqran una organizaci6n, de 

acuerdo con la importancia que tie~en dentro de la misma. 

JURISDICCION 

Extensi6n territorial que es ielimitada por la divisi6n

polttica o por fronteras naturales para el ejercicio de un g~ 

bierno o de un organismo ptlblico e~ su ámbito de competencia. 

Potestad para administrar Justicia atribuida a los jue-

ces, quienes la ejercen aplicando las normas jur!dicas gener~ 

les y abstractas a los casos concretos que deben decidir. La 

jur!sdicci6n también se define cc~o la actividad del Estado -

encaminada a la actuaci6n del Derecho ?OSitivo mediante la -

ampliaci6n de la norma general al caso concreto. 
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STICIA 

Disposici6n de la voluntad del hombre diri9ida al recon~ 

miento de lo que a cada cual es debido o le corresponde, s~ 

n el criterio inspirador del sistema de ~armas establecido

r& asegurar la pacífica convivencia dentro de un grupo so-

al más o menos amplio. 

GAL 

Prescrito por la ley y ajustado a ésta. 

GISLACION 

Ctlmulo de los principales ordenilJ:lientos jurídicos, de -

s cuales se derivan las atribuciones, normas de acci6n, pr~ 

dimientos, funciones y políticas. El acto de legislar com

ende la formulaci6n y sanci6n de leyes, decretos, act.:erdos

reglamentos, entre otras nonnas jurídicas . 
. 'f 

Norma jurídica obligatoria y general dictada por legiti-

poder para regular la conducta do los hombres o para esta

ecer los 6rg<:inos necesarios para el cu::iplimiento de sus fi

s. 

E'i ORGANICA 

Es toda aquella que tiene por objet!vo definir la estrug 

ura, operaci6n y distribuci6n de facultades dentro de una O! 
anizaci6n, así como la determinaci6n 5e las reglas generales 

ara las acciones interactuantes entre :as partes en ~ue aqu~ 

la ha sido dividida. 

!NEA DE MANDO 

Relación formal y de enlace entre las unidades de dife-

ente nivel jer5rquicc. ~nal de res~=~sabilidad a lo largo

el cual se emiten las i~strucciones. 

INEAMIENTO 

Directriz que estab:ece les l!~ites dentro de los cuales 

ande realizarse ciertas actividades, así como las caracte-

lsticas generales que 6stas deberán te~er. 

- M -
!AGISTRADO 

Superior en el orden civil. Diq~idad o empleo de juez. 
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Miembro de una sala de audiencias territorial o estatal e 

Tribunal Supremo de Justicia. 

MANDO 

Autoridad formal o compulsiva para requerir acción d 

los subalter.nos inmcdi~tos. Ejercicio de la autoridad re 

to de funciones determinadas. 

MARCO LEGAL 

Bases jurídicas a las que debe ceñirse una instituci 

empresa en el ejercicio de sus func.iones, que pueden ser 

yes, decretos, acuerdos, reglamentos y otros ordenamiento 

normas emitidas por las autoridades competentes. 

MEDIO J\MBIENTE 

Circunstancias naturales o sociales que conforman el 

bito en el que actGan y se desarrollan las personas. 

M.EMORANDCM 

Tipo de comunicaci6n para uso interno entre los dist: 

tos niveles de una organización. Su objetivo es recordar 

asuntos, comunicar disposiciones o solicitar informes. S1 

plural: memoranda. 

META i 
Cuantif icaci6n de los objetivos a alcanzar en los ~ 

tos espacial y temporal. Por lo tanto, debe responder a j
1 

pregunta de cuánto se pretende conseguir.As! ~is~o, para¡ 

der registrar las metas y facilitar su seguimiento y evalti 

ci6n, es necesario en adición a su cuantificación que con~ 
ven su expresión generica en unidades de medida, con obje~ 

de hacer posible la identificación del término susceptiblJ 

medir, ya sea el producto o resultado final. Los compone 

de una meta son: la descripción, la unidad de ~edida y el 

to o cantidad. 

MET JI DE REFORMA 11.DMINISTAAT:IVA 

Expresi6n cualitativa y cuantitativa de l~s resultad 

obtener a través de las actividades dirigidas a mejorar 1 

eficiencia, eficacia y congruencia administrativa para el 

jor cumplimiento de las metas de operación o de ampliaci6ll 
la capacidad institucional relacionadas con los programas, 
subprogramas y presupuestaci6n de actividades. 

1 
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!#!TODO 

Modo prescrito para ejecutar o realizar una tarea o tra

bajo determinado, por el cual se pretende alcanzar un objeti

vo establecido. Procedimiento que grmeralmcnte se sigue en -

las ciencias, por medio del cual se llega a un resultado váll 
do. Los métodos fundamentales son: análitico,sintético, in

ductivo y deductivo. 

MINISTRO 

Nombre con el que se reconoce a los titulares de los mi

nistros de Estado. Se utiliza en ocasiones para denominar -

ast a los secretarios de Estado, aunque la acepci6n aplicada

en este caso no es correcta. 

MOT!VAR 

Propiciar el entusiasmo hacia el desarrollo de las acti

vidades individuales y de grupo de organizaci6n. La motiva-

c16n comprende aquellos factores capaces de provocar, mante-

ner, ñirigir, etc. la conducta hacia un objetivo, o para lo--

9rar'' de las personas la colaboraci6n debida. 

MUNICIPIO 

Base o célula soberana de la división territorial y de -

la organización pol1tica y administrativa de los estados miem 

bros de la Federaci6n. A la localidad que es sede de su go-

bierno se le ll11ma cabecera :municipnl. 

- N -
NACIONALIDJ'.D 

Condición jurídica del indi\'iduo que lo vincula a la na

ción a la que pertenece. 

NIVEL DE EFICACIA 

Grado de cumplimiento de los objetivos y metas en cual-

quiera de los niveles de la Adrni~istraci6n PGblica. 

NIVEL DE VIDA 

En economía se refiere a la cantidad de bienes y servi-

cios que consumo una persona dada con un ingreso dado, tam--

bi6n se entiende como el grado o medid;;:. en qul! un hombre pue• 

de proporcionarse a él mismo y a su familia, lo necesario -bi~ 

nes y servicios- para tener una existencia digna. 
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NIVEL JERARQUICO 

División de la estructura org~nica administrativa para

asignar un grado determinado a las unidades internas que les 

define el rango o autoridad y r~sponsabilidad, independiente 

mente de la clase de función que se les encomiende realizar. 

NORMA 

Ordenamiento imperativo y específico de acr.i6n que pers 

gue un fin determinado, con la caracteristica de ser r!gido 

en su aplicaci6n. 

Regla de conducta o precepto que regula la interacci6n 

de los individuos en una organizacidn, asi como la activida 

de una unidad administrativa o de toda una instituci6n. Gen 

ralracnte la norma conlleva una estructura de sanciones para 

quienes no la observen. 

- o -
OBJETIVO 

En t6rminos de programación, es la expresi6n cualitativ 

de los propósitos para los cuales ha sido creado un programa 

en este sentido, c1 objetivo debe responder a la pregunta • 

ra que" se formula y ejecuta dicho programa. 

También puede definirse como el propósito que se preten 

de cumplir y que especifica con claridad el qué y para qué s 

proyecta y si debe realizar una determinada acción. Estable 

cer objetivos significa predeterminar qué se requiere lograr 

La determinaci6n del objetivo u objetivos generales de una -

institución se hace con apego a las atribuciones de cada de

pendencia o entidad pllblica, y se vincula con las necesidade 

sociales que se propone satisfacer. 

OBLIGACION 

Condición bajo la cual se exige a un tercero, o al em-

pleado de una institución, el cumplimiento de determinados -

compromisos o actividades que =ueron de antemano adquiridos. 

ORDEN JURIDICO 

Totalidad de las normas que constituyen el Derecho posi 

tivo vigente en un Estado. 
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ORDEN PUBLICO 

Situaci6n social en la que prevalece la paz como conse-

cuencia del respeto a la legalidad y la justicia. 

ORDENAMIENTO 

Conjunto de leyes o normas relativas a una misma materia. 

ORGANISMOS PUBLICOS 

Se denomina as1 a las dependencias, e~tidaües, comisio-

juntas patronales y demás instituciones creadas por la -

Federación que tengan o administren un patrimonio o presupue~ 

to formado con fondos o bienes federales. 

ORGANIZACION AUXILIAR DE CREDITO 

Institución que desarrolla actividades de dep6sito, efe 

o finanzas relacionadas o adicionales a aquéllas que se

efectüan en los bancos. 

ORGANO 

Grupo impersonal que tiene a su cargo el ejercicio de -

una o v~rias funciones o parte de ellas; puede estar integra

do por uno o var.1.os puestos. 

- p -

PATRIMONIO 

Es el total de bienes y riquezas que pertenecen a una 

persona física o moral, a una instituci6n o a una naci6n. 

PATRIMONIO NACIONAL 

Es el conjunto de b!enes y derechos, recursos e inversi~ 

nes que, como elementos constitutivos de su estructura social 

o como resultado de su actividad normal, ha acumulado el Este 

do y posee a título de dueño para destinarlos o afectarlos e'

forma permanente a la prestación directa o indirecta de los -

servicios pGblicos a su cuidado, o a la relaci6n de sus obje

tivos o finalidades de política social y económica. 

PERSONAL DE GOBIERNO 

Son los empleados o servidores públicos que prestan un -

servicio físico, intelectual o de ambos géneros a las depen-

dencias de los Poderes de la Uni6n, del Gobierno del Distrito 

Federal, organismos públicos descentralizados, incluyendo a -
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1 
los de los estados y municipios, que tiem?;i a su cargo funcl 

nes de servicio público y que se presentan mediante la e:x:pe 

ci6n de un nombramiento o por incluirseles en las listas de 

raya. 

PERSONALIDAD JURIDICA 

Capacidad legal que se otorga a personas fisicas y roor 

les para intervenir en un negocio o para comparecer en un j 

cio y ser sujeto de derechos y obligaciones. 

PLAN 

Es un instrtm1ento diseñado para alcanzar determinados 

jetivos, en que se definen, en espacio y tiempo, los medios 

utili:ablca para su alcance. En tal virtud, en ~l se cont 

plan en forma ordenada y coherente las metas, estrategias, 

l!ticas, directrices y t&~ticas, as! como los instrumentos 

acciones que se utilizarán para llegar a los fines deseados. 

Un plan es un instrumento dinfunico sujeto a modificaciones 

sus componentes, en funci6n de la peri6dica evaluaci6n de s 

resultados. 

PLAN GLOBAL DE DESARROLLO 

Es .un documento que expresa las pol1ticas, objetivos, 

trat€gias y lineamientos generales en materia econ6mica, so 

cial y pol1tica del país concebidos d~ manera integral y coh 

rente para orientar la ejecuci6n de la actividad pablica, co 

venir y coordinar acciones entre diferentes niveles de gobie 

no y concertar e inducir la actividad de los particulares. I 

cluye las disposiciones para la formulación de planes que -

coordinen los aspectos sectoriales y regionales y la defini-· 

ci6n e implantaci6n de las medidas de pol1tica econ6mica, de 

acuerdo con el modelo de desarrollo económico y social. 

El Plan Global de Desarrollo se establece como un compr 

miso del sector pfiblico; se le denomina global por que se de 

riva de una concepción de desarrollo integral y tiende a reu 

nir los diversos aspectos de la vida social, en tanto que €s 

tos se interrelacionan, se complementan y condicionan rec!pr 

camente. El Plan Global de Desarrollo se considera como una 

etapa intermedia en la construcci6n del Sistema Nacional de 



Planeaci6n. 

PLANEACION 

- 365 -

Conjunto sistematizado de acciones que provienen de una

estructura racional de an~lisis que contiene los elementos i~ 

formativos y de juicio suficientes y necesarios para fijar -

prioridades, elegir entre alternativas, establecer objetivos

y metas en el tiempo y en el espacio, ordenar las ;.lcciones -·· 

que permitan alcanzarlas con base en la asignaci6n correcta -

de recursos, la coordinaci6n de eiifuerzm; y la irnputaci6n pr~ 

cisa de responsabilidades que permitan controlar y evaluar -

sistemáticamente los procedimientos, avances y resultados pa
ra poder introducir con oportunidad los cambios necesarios. 

Los diferentes niveles en los que la planeaci6n se real! 

ta son el global, el sectorial y el region11l con sus tres ho

rizontes temporales: de corto, de mediano y largo plazo que,

en conjunto, se comprenden en cuatro vertientes para instru-

mentaci6n: de obligación, coordinaci6n, inducción y concerta

ci6n. 

PODER 

Ejercicio de las atribuciones conferidas por la ley a -

los organos del Estado. 

POLITICA 

Criterio de acción que es elegido como guia en el proce

so de toma de decisiones al poner en práctica o ejecutar las

estrategias, programas y proyectos espec1ficos del nivel ins

titucional. 

POLITICA ADMINISTRATIVA 

curso definido, marco o m~todo de acci6n que guía y de

termina futuras decisiones en el ámbito ad.Ttlinistrativo. 

La Administraci6n Pública Federal, que se constituye en

uno de los principales inst:.:u:mentos operativos de la acción -

gubernamental, es una variable dependiente y se encuentra in

serta siempre en los marcos o contextos que encuadran la act! 

vidad del gobierno, entre los que destacan: la filosofía poll 

tica; el orden jurídico; los objetivos, pol!ticas, estrate--

gias y perspectivas del Si.stema Nacional de l?laneaci6n y de -
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las características e instituciones de la Administración PG-
blica Federal. Como tal -medio o instrumento-, los críterios

de accí6n o ¡;olíticas de la adminístraci6n pública se or:l.en-

tan en función del pals que establece la constituci6n y cons~ 

cuenternente con los marcos político, jurídico y progrru:nático. 

POLI'rICA ECo~;oMICA 

Intervención consciente y deliberada del sector público

en los procesos econ6micos del gobierno o de grupos particul~ 

res, con el objeto de mejorar o guiar los resultados de la ac 

tividad econ6mica. 

PRESUPUESTACI0:-1 

Acciones encaminadas a determinar el costo, en términos

monetarios, de los programas, atendiendo a lineamientos gene

rales que uniformen por parte de las áreas competentes y los

criterios y procedimientos a aplicar para la obtenci6n de di

chos costos. Expresi6n monetaria que tiene como objeto repr~ 

sentar el balance equilibrado de ingresos y gastos para ury d~ 
terminado periodo. 

PRESUPUESTO 

Estimaci6n prograrna&~en forma sistemática de los ingre-

sos y egresos que maneja un organismo en un período determin~ 

do. Puede considerarse como un plan de acci6n expresado en -

términos monetarios, y cuyo ejercicio abarca oeneralmente un

año de actividad. 

PRESUPUESTO DE EGRESOS DE LA FEDERACION 

Documez:t.o j:.ir:!:dico, contable y de política econ6mica aprg_ 

bado por la C~~ara de Diputados del Congreso de la Uni6n a -

iniciativa del Presidente de la República, en el cual se con

signa el gasto público, de acuerdo con su naturaleza y cuan-

tia, que debe realizar el Gobierno Federal en el desempeño de 

sus funciones en cada ejercicio fiscal. 

PROCEDIMIENTO 

Sucesión cronológica de operaciones concatenadas entre -

sí, que se co~stituyen en una unidad, en funci6n de la reali

zación de una actividad o tarea específica dentro de un ánlbi

to predeterminado de aplicaci6n. Todo procedimiento implica-
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tividades y tareas del personal, la determinací6n de tíem-

s de realización, el uso de recursos materiales y tecnol6gi 

s y la aplicaci6n de m6todos de trabajo y de control para -

grar el cabal, oportunc y eficiente desarrollo de las oper<:!_ 

ones. Dentro de la Administraci6n Pública Federal, los pr~ 

élimientos, según su 5.mblto de aplicaci6n y alcances, pueden 

asificarse en macroadministrativos, rncsoadministra~ivos o -

ctoriales y microadministrativos o institucionales que a 3U 

z pueden ser generales o específicos. 

O CESO 

Conjunto ordenado de etapas y pasos con caractcrísticas

acci6n concatenada, din5roica y progresiva, que concluye -

n la obtenci6n de un resultado. 

ODUCTO NACIONAL BRUTO 

Es la suma de bienes y servicios producidos en el pa!s -

rante un año. 

OFESIOGRAMA 

Descripci6n del conjunto de habilidades y rasgos psiqui

s que debe poseer una persona a fin de desempeñarse con - -

ito en la ocupaci6n elegida. 

O GRAMA 

Unidad financiera y administrativa en la que se agrupan

versas actividades con un cierto grado de homogeneiélad res

cto del producto o resultado final, a la cual se le asignan 

cursos humanos, materiales y financieros con el fin de que

oduzca bienes o servicios destinados a la satisfacci6n to--

1 o parcial de los objetivos señalados a una funci6n, den-

o del marco de planeaci6~. 

OGRAMACION 
Fijaci6n de objetives, metas y asignación de recursos -

manos, financieros y materiales para alcanzar dichas metas~ 

ntro de un ejercicio ?=esupuestario determinado. La progra

ci6n se desarrolla en e: conjunto de instituciones que int~ 

an el Gobierno Federal, asf como en cada uno de los niveles 

decisión de la Adrninistraci6n Pdblica. 
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PRONOSTICO 

Es la proyección de las tendencias detectadas en el 

nóstico a un horizonte temporal espec1f ico. 

PROYECTO 

Tarea planeada que tiene un principio y un fin defin · 

bles y que requiere el empleo de uno o más recursos en ca. 

una de las actividades separadas - pero interrelacionada 

terdependientes- que deben ejecutarse para alcanzar los o 
tivos por los cuales el trabajo fue insti.tuido. Documen 

que contiene la descripci6n de los análisis realizados pa 

juzgar la viabilidad de una nueva actividad, o de un nuev 

servicio, asi como la informaci6n necesaria para su reali 

ci6n. 

PUESTO 

Unidad de trabajo espec!f ica e impersonal, constituí 

por un conjunto de operaciones que deben realizarse y apt 

des que debe reunir un titular, en determinadas condicion 

de trabajo. 

- R -

RAMO 

Té.rmino que se utiliza para identificar Y clasificar 

Gasto PGblico Federal, de acuerdo con las dependencias a 

nistrativas del Poder Ejecutivo (secretarias y departa.man 

de Eetado l y los poderes Legislativo y Judicial. 

RECES ION 

Baja en la actividad econ6mica, caracterizada por un
1 

pansi6n en el desempleo y descenso de la producci6n, los ~ 

nes f1sicos y los precios. Se denomina a veces -deprcsiór 

La ~ecesi6n sigue general~ente a un per1odo de auge (per1s 

de pleno empleo, alta producci6n y precios en alza). 

RECURSOS 

Son las personas, los bienes materiales y financiero! 

las técnicas con que cuenta y utiliza una instituci6n par2 

canzar sus objetivos y producir los bienes o servicios que 

son de su competencia. 
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:ENOO 

Acto por medio del cual los secretarios del despacho y -

s de departamento administrativo unen su firma a la del -

~utivo Federal conforme al art~culo 92 ele la Constituci6n

tica de los Estados Unidos Mexicano!<, que perceptúa que -

s los reglamentos, decretos y 6rdenes del Presidente de 

ept:iblica deberán est1ír firmados por el Secretario o Jefe

epartall\ento fJncargado del ramo a que el asunto correspon

y que sin este requisito no rwrán obt?decidos. Renovaci6n 

el ejercicio inmediato siguiente de la autorizaci6n de -

inversi6n y/o gasto, no realizado o realizado parcialmen

entro del ejercicio presupuestario para el que fue aprob~ 

riginalmente. 

r-tEN 
Forma de gobierno constitucional que caracterixa a la or 

zaci6n pol!tica de un Estado. 

NTO 

Disposici6n leqizlativa expecida por el Poder Ejecuti.vo

o de sus facultade5 conr;t itucior"il~s para hacer cumplir

.objetivos de la Administraci6:-: P·.'.:blica. 

ONSABILID.l\.DES DE LOS FUNCIOlmP.IOS PUSL!COS 

Los funcionar:í.0:5 y f;mple.:idos :!e 1<1 l"'ederación y del !:>is

o Federal son responsables de los delitos comunes y de -

delitos y faltaB ofi.ciules qi:~E· C:)!"ílctet:-l durante su encargo 

n motivo del mismo, en los t6r~ü?"Jos de ley. 

- s -
R 

Parte en la que convencionalmen~e se divide un todo int~ 

o y organizado -pals, grupos s~cialos, actividad nacional, 

6n, entre otros-, de tal torr~.::. ·-r .. 1<3 ;::·'.1,.~Ja ser considerado

unidad tanto corno pueda ser l. e ~" ¡)arte, sin que por ello 

ierdan los rasgos esenciales y fines que los sintetizan.

por ejemplo, nuestro país, pa:::i diferentes efectos, es -

dido por sectores econ6micos, ~eográ~icos, de actividaaes 

rnamentales, poblaciones y otrJs sectores convencionales

sistematizar su estudio, cow.~~sición, comportamiento y 
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conducci6n dinámicu hacia la consecución de propósitos nacio

nales unitarios. 

SI:CTORIZACION 

Es el acto ju:.-!dico-ad..'Tiinistrativo mediante el cual el -

Presidente de la República determina el agrupamiento de un -

conjunto de entidades paraestatales bajo la coordinaci6n de -

una dependencia centralizada. La sect0rizaci6n es, por tanto, 

una convención de análisis, un sistema de trabajo. 

SE:•IINARIO 

Ag.t·upaci6n o reunión de personas especializadas o inter~ 

sadas en investigar, estudiar, discutir, aplicar e intercarn-

biar diversos temas dentro de una materia en sesiones planiff 

cadas peri6dicas o even:::uales, en las que se expone un terna y 

éste es analizado en conjunto. 

SERVICIO 

Actividad encaminada a dar satisfacci6n a alguna necesi

dad de torceros. 

SERVICIO PUBLICO 

Es una acti\ridad e:-icaminada a satisfacer necesidades co

lectivas básicas o fundamentales, mediante prestaciones indi

vidualizadas, sujetas a un r6girnen de Derecho Público, que -

determina los principios de regularidad, uniformidad, adecua

ci6n e igualdad. Esta actividad puede ser prestada por el Es 

tado o por los particulares mediante =~ncesi6n. 

SER\'ICIOS AL PUBLICO 

Son aquellos que :as instituciones gubernamentales pres

tan o producen, en el desarrollo de sus =unciones, para aten

der las demandas de los usuarios que acuden a las oficinas -

públicas a ejercer sus derechos o a c~~?:ir sus obligaciones. 

SERVICIOS PUBLICOS 

Es toda pr'estaci6:-. concreta que t:enda a satisfacer l=is

!1ecesidadcs públicas y que es realiz¡;¡C.a directamente por la -

Adninistración Pública :> por los parti:::ulares mediante con:::e

sión, arriendo~ simple reglamentación legal, en la que se ¿! 
terminen las condiciones técnicas y ec".::16micas en que deba -

prestarse, a fin de asegurar su menor costo, eficiencia, con

tinuidad y eficacia. 
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Conjunto de entidades identificables o elementos con ~~

s elevado grado de interdepe~denci~ entre ellas que con su

dio,. de m~ncr;1 czue, dentro del :•istc:ma: un c~ambio en un ele 

nto sigue o se asocia con otro can~io ~revisible dentrc del 

smo sistema. 

La interdependencia de rc3ult~dos y l~ ma)"Or fracucncia

interacciones de los e.l<?mentos per:ni te establecer l<Js lÚ"'.ll_ 

s del. siste~a, e11 virtud de que fuera 50 ~nte, ln intcrdc-

ndencia o interaccione!::; doclinarán con má~ X"\i!Jidez que dt!:~-

o del propio sistema. En todo caso, corrcnponJe al ar-.áli--

s de sistemas enco11trar, en el conjunto de tr~nsaccio11es o-

tcracciones, los limites para circunscribir el problema o -

n6meno aspec!fico que le interesa al investigador enfocar -

sistema. 

La aplicaci6n de la teorta de sistemas ha tor1ido i~;3c

en la mayor1a de las c:!oncias y disciplinas debidc a ';:·.:e -

rmite estudiar fen6menc-.s co:~plejos e integrarlos en un can

to o desagrcrarlos en sus partes sin Jcjar de considerar a 

.os sistemas interactua71tes ;uc s~ localizan en el nadie am 

nte. 

TEMA'l'IZAC!ON 

Es la acci6n y efecto de ~reestablecer un orden a travls 

la descripción de funciones, !10rrnas ~:;;l.1ticas, crit:erL:is,

cedirnientos e instructivos, e~tre 0tros, pn~a que el desa

llo de las actividades de u~a instituci6n se r~alice e~~ -

go y fundamento en m6todos racionales de trabajo. Clasifi 

ción adecuada de li! in::::rma.::ió:·l, al::-iw.cenamiento de la :"'.:sr.1a 

procedimientos para su recupcrnci6~. 

BER:\Nli'.\ 

La Constitución afirma que la soberanía nacional resi~e

encial y originalmente ~n el ~ueblo, que la ejerce ?Or ~e-

de los Poderes de la Unión -en los casos de la competen-

de ~sto&- y por los de los Estados, por lo que toca a sus 

g!menes interiores en los t6rminos respectivamente establc

dos por :ta Constitución Federal y los particul21res de los -

tados, lo que en ningún caso podrán contravenir las esti?U-
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laciones del Pacto Federal. 

SOCIEDAD l-.NONIMA 

Es la que se forma con cinco socios como m1nirno, cuya -

cbllgaci6n se lilllita al pago de sus acciones. El capital mí

nL~o para la forrnaci6n de este tipo de sociedad será de vein

ticinco mil pesos. La administraci6n de la sociedad estará a 

cargo de uno o varios mandatarios temporales, que pueden ser

accionistas o personas aje~as a la misma. 

SUBSECTOR ADMINISTRl\TlVO 

Porci6n orgánica de un sector administrativo que compre~ 
de entidades de actividades especificas y concretas. 

S~BPROGRJ\MA 

Son las partes principales en que se divide un programa

ª fin de separar convencionalmente las actividades y los re-

cursos con el prop6sito de facilitar su ejecuci6n y control -

en áreas concretas de operación. 

St:BSECRETJ\RIA 

Es la denominación que recibe el segundo nivel jerárqui

co correspondiente a las secretarias de Estado de la Adminis

tración Pública Federal. El número de éstas en cada Secreta

ria está determinado por las necesidades a satisfacer, estip~ 

lándose en el Reglamento Interior de cada dependencia el nom

bre de cada una de tales subsecretarias y sus funciones. 

SUPERAVIT 

Sobrante o demas1a de los recursos sobre las obligacio-

~es y exigibilidades. De un modo más concreto, esta palabra-

6enota en contabilidad el exceso del activo sobre la suma del 

?asivo y de capital social exhibido. 

Excedente entre los ingresos estimados y los egresos au

t.-:r izados. 

s::PERVISION 

Verificación y comprobación de las actividades emprendi-

6as en el desarrollo de un proceso siste~ático de trabajo 

a=ordes con programas y proyectos previamente formulados. 

- T -

Fracci6n de trabajo u operaci6n espec1f ica que debe ser-
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jecutada para la realización de una acción concreta dentro -

un proceso gra~ual a través de la cual se obtiene ~n resu! 

do parcial. 

CNICA 

Conjunto de conocimientos, procedimientos y capacidades

elaborar, fabricar y usar bienes, así como para alcanzar 

resultado esperado o prop6sito en las prestaciones de ser

icios o desarrollo de una actividad administrativa. 

ERMINO 

Momento en que un acto jurídico debe comenzar a prodi.:.--

ir o dejar de producir sus efectos. Alocuci6n verbal o escri 

a que forma parte del lenguaje y que tiene una definición -

ncreta. 

ITULAR 

Es el funcionario pdblico que ocupa el más alto cargo de 

a institución. En el caso de la Adrn1nistraci6n P!lblica Fede 

alse denomina Titular del Poder Ejecutivo Federal al Presi-

ente de la República, y titulares de las secretarias de Est~ 

y de los departamentos administrativos a los secretarios ;¡ 

efes de departamento, los cuales ejercen sus funciones de su 

ompetencia por acuerdo del Presidente de la República. A e~ 

a uno de los directivos de organismos paraestatales se les -

eno1nina funcionario responsable de la entidad. 

OMA DE DECISION 

Selección entre una o varias opciones de acci6r. que rea

iza un funcionario o empleado que cstfi c~pacitado para dete~ 

inar o resolver sobre el curso que deber~ darse a la activi

ad institucional o de un área específica de la orga~i~ación. 

RAMITE 

Camino, medio o paso de un lugar a otro por caéa una de

as diligencias que exige la realización de un asun~c, hasta

u conclusi6n. Proceso que sigue un documento desde su reci

o o un asunto desde su inicio hasta lograr las resol~ciones

rocedentes. 

RAMO DE CONTROL 

Se refiere al número de órganos o puestos dire=~amente -
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subordinados a un funcionario o jefe y que deben ser orient 

dos y supervisados por 6ste para el desarrollo del trabajo, 

fin de obtener los resultados esperados. 

- u -
lJNIDAD ADMINISTRA'rIVA 

Es una Dirección-General o equivalente a la que se le -

confieren atribuciones específicas en el Reglamento Interio. 

También se denomina unidad administrativa al órgano que tien 

funciones propias que lo distinguen y diferencian de los de

más de la instituci6n. 

UNIDAD DE ADMINISTRACION 

Es el órgano que tiene a su cargo la adroinistraci6n de 

los recursos financieros, humanos, materiales y los servicio 

generales y sociales de la institución a la que se encuentra 

adscrita. Su función es de apoyo a las labores que todos lo 

organos desempeñan en el ámbito institucional. 

UNIDAD DE MANDO 

Principio que postula que s6lo debe existir una autori

dad formal en cada unidad administrativa, de suerte que ünic 

mente de una persona se reciban instrucciones y ante ellas s 

dé cuenta de los deberes cwnplidos. 

UNIDAD DE PROGRA.~CION 

Es el 6rgano encargado de estructurar y evaluar los obj 

tivos y planes institucionales mediante un an~lisis exhausti 

vo, determinando los tiempos en que habr~n de satisfacerse -

las diversas metas para cumplir dichos planes y objetivos, -

as! como los recursos financieros, materiales y humanos que 

éstos demandan para su logro. 

UNIDAD RESPONSABLE 

Es la Dirección General o su equivalente, que dentro de 

su estructura de una institución se le encomienda la ejecu-

ci6n de un programa, subprograma o proyecto. 

- V -
VINCULO JURIDICO 

Es toda relaci6n jurídica. La obligaci6n se define co 

un vinculo jurídico por el que una persona está sujeta respe 
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o de otra, a una prestación, un hecho o una abstención. 

Es el parecer o dicta.roen de person<:J.s facultadalil para que 

consenso se llegue a tornar una decisión dentro de una so

iedad, un grupo, junta, asa.mblea, reunión u otro tipo de me-

anismo consultivo. En muchos casos, ante una situación de -

empate, se faculta al que presido con voto de culidad p;;ira -

que decida en estos casos. ?ara los cargos de elección popu

lar, votar constituye una prerrogativa y una obligaci6n del -

ciudadano, siendo el voto universal, libro, secreto y· direc-

to. 
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