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INTRODUCCION

El estudio del. Marco Jurfdico de la Administracidn Ptblica,
es muy interesante, pues es parte fundamental en las tareas de =
reforma administrativa que auspicia y promueve el Titular del Po
der Ejecutivo, para adecuarlo a los procesos de desarrollo econd
mico, socilal y politico del pais.,

Por esta razbn, el tema escogido para realizar esta Tesis,-
me lleva a estudiar y analizar, la aplicacién y efectos que la -
reforma administrativa produce, desde sus primeros inicios, hasta
- el momento actual. Concentraremos nuestro estudio solo por lo que
concierne al Poder Ejecutivo Federal, ya gile por lo que se refie
rea los dos poderes restantes, que tambi&n tienen quehaceres ad-
ministrativos y de importancia, serd tema por separado y que me
propongo abordar eun otra ocacidn.

Fuera de todo juilcio estimativo y ate- ramente
a los hechos tal y como se dan en 1- -~ wuuo en la
conciencia de los mexicanos, se puede afirmar que buena parte de
la vida pGblica nacional gira en torno a la institucidn de la =--
primera magistratura, o, mejor aln, en torno a la persona del ==
Presidente de la Rep@iblica.

Tal fendmeno no constituye por cierto una mera apreciacidn,
sino una realidad; no sobrevino a posteriori de la revolucibn o
de la reforma, ni brota a los pocos dias de consumada nuestra in
dependencia; est8 vigente desde antes de esas &pocas, tal como -
si fuese un rasgo de incapacidad o ineptitud para gobernarnos por

nosotros mismos, un estigma que nos dejaron las instituciones --
monarqguicas, tanto las provenientes del Virreinato como de las -
oriundas de la precolonia, con profunda huella en nuestro ser --



nacional v en nuestra estructuracién polftics 8% romperse @
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ddn umbilical gue nos ataba a la corona espafiola once aflos dege-
pués del Grito de Dolores.

Nétese bien que nacimos a la independencia, no constituf--
dos en Repfblica sino en Iaperio vy afn cuando tres afioz despuds
adoptamos presurcsamente las instituciones republicanas, segln -
el nodelo clésico del equilibric de los tres poderes, pronto las
costumbres estratificadas durante tres siglog de largo coloniaje
prevalecieron sobre la geométrica formula de Montesquieu, de ===
suerte gue no transcurrid mucho.tiempo sin que el poder ejecuti-
vo concentrase mayor fuerza frente a los poderes judicial y le~-
gislativo. Cuando ambos poderes llegaban a prevalecer junto al
primero, merced a la justa y encendida prédica de los doctrina--
riog, la estabhilidad politica solfa hacerse precaria o fugaz, =-
hasta imponerse de nueva cuenta el retorno pendular de la priori
dad del poder ejecutivo frente al judicial y legislativo.

Mediante ese mecanismo, se reafirmaba el carisma o halo m&
gico del Jefe del Estado, a gquien el mexicano percibe a menudo -
tal como si fuese la Divina Providencia y como si de su mera vo-
luntad pudiesen proceder todos los bienes y todos los males.

Mas sea lo que fuere, .lo cierto es, que la figura del Pre-~
gidente de la Reptblica-tanto por las facultades de que estd in-
vestido, cuanto por la proyeccidn emotiva principalmente, que el
pueblo deposita en 8lr~es la institucién politica mis real y tan
gible de todas cuantas est&n consagradas en nuestro C6digo Funda
mental.

Con esta premisa y por esta razén, no resulta ociloso desta
car <como en seguida lo intento hacer-una serie de hechos que gi-
ran en torno al Ejecutivo, toda vez que ellos ayudan a compren—-=
der mejor la estructura politica de nuestra patria.
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En los regimenes presidencialistas -como el nuestro- el
Titular del Ejecutive es el Gnico depositario de la responsa
bilidad de proveer en la esfera administrativa y jurfdica, el
adecuado cumplimiento de los mandatos que el Organo Legislati
vo ha establecido como Srgano polftico por exelencia. Pero ~-
nadie podr& negar que el Presidente de la Repfiblica, el Titu-
lar del Poder Ejecutivo, tiene igualmente una responsabilidad
de decisién politica muy importante.

Es por ello gque en nuestro sistema, el Ejecutivo Federal
comparte la responsabilidad administrativa con los miembros -
de su gabinete a travez del "refrendo" ministerial, facultad
que se consagra en nuestra carta magna.

Ya en el desarrollo del presente trabajo veremos la ime-
portancia v funciones de nuestro complicado sistema de gobier
no.



CAPITULO PRIMERO

ANTECEDENTES HISTORICOS DE LA

ADMINISTRACION PUBLICA MEXICANA
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Herencia Administrativa del Méuico Colonial

Ay

Ningln hombre de este pais es tan
importante como para estar encima
de la ley"

8l Juez Lee en la resolucién United
States vs. Lee.

La Independencia mexicana fue acompafiada de una ruptura ~-
aparentemnente miz profunda con las instituciones coloniales. Se
eriglid una nueva estructura gubernamental muy poce parecida al -
sistema colonial que sustituia. Se formd un cuerpo legislativo -
donde antes no existla. 2 la mayoria del personal del Gobierno -
revolu@ionario se le habila negado toda participacibn efectiva en
al sistema polftice v adninistrativo anterior. Como songecuencia,
nacieron las instituciones republicanas, sin precedente alguno en
el r8gimen colonial esgpafiol. De abl la tendencia de tratar el =--
advenimiento de la Independencia mexicana como si marcara el cie-
rre de un libro en lo gue toda al Imperio espaflol.

Los estudiosos sobre Mé&xico no han omitido el perfode colo=
nial, pero &ste ha sido tratado como algo politica y administrati
vamente sud generig,l Debido & su amplia extensién, notable uni-
dad y larga duracidn, el Imperio. espaflol ha szido un campo particu
larmente atractivo para el antropblogo social. Sin embargo ha si
do @8bil el esfuerzo para delinear el impacto de las instituciones
politicas coloniales sobre el Mé&xico recién independiente y sobre
el moderno. Esto es lamentable, porque Mé&xico presenta hoy a los
ojos del observador muchas tendencias cuyo trazo puede seguirse -
directamente desgde su primer precedente colonial. Esgto es cierto
sobre todo en el campo de la administracifn pGblica.

En un estudio sobre la administracidn ptdblica mexilcana con-
temporfnea es necesario que se comprendan las caracteristicas de
la administracidn colonial de la Nueva Espaﬁa.z Algunag de tales
caracteristicas adoptaban deliberadamente medidas politicas desti

1.-Esto no ha sido cierto respecto a las instituciones so--
ciales y culturales y - factores como la composici&n racial de la

poblacidén. En materias semejantes no se puede escapar & las impli
caciones del desarrollo colonial en el periodo moderno.

2.~ Nueva Espafia fue el nombre colonial de Méxzicojen adelan
te se usard con frecuencia.



nadas a lograr determinados objetivos y a tratar problemas par-
ticulares. Otras obtuvieron un desarrollo natural por las cos-
tumbres, la experiencia y la conveniencia. La Independencia pu
so té&rmino a algunas condiciones que motivaron ciertas medidas
politicas adoptadas por los espafioles. Por ejemplo, desapare=—-
cid la constante presidn para aumentar los ingresos de la Coro-
na y mantener a los funcionarios orientados hacia la promocidn
de los intereses europeos de Espala. No obstante, continuaron
vigentes muchos problemas fundamentales. Obtener ingresos cons-
tituy$ aln una de las mayores dificultades, y conservar la leal
tad de los funcionarios siguid siendo la principal consideracién
y pauta para seleccionar al personal administrativo. En conse-
cuencia, aunque puede haber sido transformada la base formal, -
muchas précticas administrativas permanecieron en uso, y algu--
nas todavia persisten.

El perfiodo colonial de la historia mexicana cubre un lap-
so de 300 anos durante los cuales, naturalmente, ocurrieron mu-
chos cambios. No es &ste el lugar adecuado para trazar el desa
rrollo de la administracidn colconial a lo largo de esos tres si
glos. Sblo se pueden resumir las tendencias generales y anotar
las précticas que llegaron a institucionalizarse y que perdura-
ron. El problema se simplifica en cierto modo porgue en el pe-
riodo colonial no hubo innovaciones frecuentes ni grandes cam—-
bios. Durante el gobierno de Carlos III, en las postrimerias -
del siglo XVIII, se intentd hacer una reforma sustancial; pero
fue demasiado tarde para que &sta lograra sus propdsitos. En -
cambio, se convirti® en uno de los factores que precipitaron el
movimiento de independencia;3 Asi, el ocaso del Imperio espa--
fiol se caracterizd por instituciones administrativas que se ha-
bian desarrollado en México durante los primeros 50 afios des- =
pués de la Conquista.

3.~ Se dice que la reforma implicaba, principalmente, el
establecimiento del sistema de intendencias. Para estudiar es-
te movimiento de reforma, véase Lillian Stelle Fisher, El Siste
ma de Intendencias  en Hispanoamérica. {(Berkeley 1929),Donald E.
Smith, El Virrey de Nueva Espaifia. (Berkeley 1913),y Lillian - -

Stelle Fisher, Los Antecedentes de la Guerra para la Independen
cia Mexicana (Boston, 1934).
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CONCEPTOS PFUNDAMENTALES
DE LA ADMINTSTRACION COLONIAL

El sistema administrativo de la Colonia se basa en una
serie de supuestos fundamentales, cuya naturaleza condiciond
en sustancial medida, toda su filosofia de gobiexno. Influ-
yeron ellos en la estructura gubernamental, y al final sir--
vieron como criterio para determinar el &xito o el fracaso -
del sistema imperial. Es indtil seflalar que si la politica
imperial espafiola hubiera sido diferente, quiz& el Imperio -
hubiera durado mds. Hay cierta inclinacidn a atribuir el co
lapso del Imperio al mantenimiento de un sistema administra-
tivo inflexible gue impedia el autogobierno de las colonias
y que aplastaba las incipientes tendencias democréticas en -
cualquier punto gue aparecieran.? Nada se ganarfa con aven-
turar la suposicién ingenua de que si se hubieran desarrolla
do en América comunidades democréticas con gobiernos propios,
se habrfa impedido la decadencia y el colapso del Imperio. -
Los espafioles habrfan visto la situacidn como indice del fra-
caso imperial.

Desde el principio mismo, pueden advertirse dos ideas -
como fuerzas motivadoras de la Conquista y de la colonizacién
espafiola en el Nuevo Mundo. Estas ideas prevalecieron hasta =
el final mismo del Imperio. La primera y més importante con-
sistid en considerar a &ste como una reserva econfmica desti-
nada a explotarse con eficacia para que produjera una corrien
te de riqueza cada vez mayor hacia el tesoro real.,5 La poli-
tica mercantilista quizd haya sido desastrosa para Espafia y -
falaz en sus supuestos econémicos, pero saturd totalmente el
sistema espafiol. Se us® para justificar una estructura fis--
cal cada vez mis restrictiva; para prohibir las empresas agri
colas e industriales de la Colonia que compitieran con las de
la Metrdpoli, y para establecer monopolios comerciales rigida

4.~ Clarence H. Haring,El Imperio Espafiol en América --
(Nueva York: Oxford University Press, 1947)los primeros moti-
vos del movimiento revolucionario p.346.

5.~ Haring, op.cit.,. p.313-314.
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mente controlados. Dio al gistema aduninistrativo su raison dletre

oda

v lo proveyd del criterio’ fundamental para medir su &xito. 6

En gegundo lugar, el Imperjo se consider§ como una gran em-
presa misionera por la que los beneficiog del cristianismo se po-
nian al alcance de un nfmero-indeterminado de indfgenas. Desde -
los primeros viajes de exploraeidn, el sacerdote fue compafiero —-
constante del conquistador. Hubo perfiocdog en log que falto el ce
lo del misionero y pareci8 casi olvidado; pero siempre se infla-
maba de nuevo. Los filtimos dfas del Imperio en la Nueva Espafia -~
presenciaron una ampliacidn més de los dominios espafioles hacia -
el Norte, a lo largo de la costa del pacifico, hecha por grupos -
de conscientes y devotos frailes franciscanos. De acuerdo con ag
ta segunda premisa fundamental, se mantuvo entre el Estado y la -
Iglesia la mis estrecha relacidn, la cual habfa sido asegurada =--
desde que Espafla se aventurd por primera vez en empresas de explo
racidn y colonizacifn. La bula del 16 de diciembre de 1501, expe
dida por el Papa Alejandro VI, cedif a los reyes espafioles v a ==
sus sucesores todos los diezmos eclesiidsticos de la indias, a cam
bio de gue la Corona espafiola asumiera plenamente la responsabili
dad de propagar la religidn cristiana entre los indigenas, fundan
do iglesias v doténdolas de prelados. 7 Asf, el sistema adminis-
trativo del Imperio esgpafiol debe ser considerado desde el punto -
de vista de sus finalidades tanto religiosas como econfmicas.

No se infiere de ahf que no hayan intervenido otros factores
Yy motivos. M&s de un administrador colonial, lo mismo en Europa
que en Am@rica, mostrd profunda perspicacia y amplia comprensiln-
que trascendieron en muche los estrechos limites Impuestos por -=-
los objetivos econdmicos y religiosos mencionados. Ello no-obs--
tante, si se le observa en su integridad, la politica colonial es
pafiola parxecerfa desafiar cualquier interpretacidn que no incluye
ra la filosofia mercantilista y el fervor religioso de los migio-
neros, factores ambos siempre evidentes.

6.-Herbert I. Priestley,José de Gdlvez, Visitador General
de Nueva Espafia (Berkeley, 1916), p. 76.

7,- Haring, op. cit., p 180.
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Una vez reconocidos el supuesto religioso v el econdmico, =
otros rasgos relativos de la politica fundamental embonan fdcilmen
te en su gitio. La realizacidn de los objetivos fundamentales de-
pendia del mantenimiento de un control rigido desde el asiento de
la autoridad central en Espafia. Las técnicas administrativas que
llegaron a caracterizar al sistema deben considerarse como ideadas
para asegurar ese control. Aparte de la estructura orgdnica de un
vasto sistema de legislacién detallada, la t&cnica mé&s importante,
y tal vez la més efectiva, destinada a asegurar la constante orien
tacidn hacia los intereses de la Metr8poli, la constitufa una cons
tante renovacidn del personal administrativo con espaflioles nacidos
en Espafia, o "gachupines", como llegd a llamarseles en la Nueva Es
pafa. Esta polftica de control de todos los altos puestos adminis-
trativos, que se extendia a la Iglesia y aun a la vida econSmica -
de las colonias. Una amplia variedad de posiciones gubernamentales
y privadas, asf como ciertas profesiones, estaban cerradas a los =
criollos: ya no Gecir que a mestizos e indios.8 Asf, pues, el sis
tema administrativo espafiol, en su desarrollo inicial y en sus ul-
teriores reformas, estaba fundado sobre las premisas de la teoria
mercantilista, matizado por una casta religiosa e ideado para sos-
tener la supremacfia peninsular por medio de una jerarqufia muy cen=-
tralizada y compuesta, en su mayor parte, de espafioles nacidos en
Egpafia y d6ciles a los intereses metropolitanos.

En ningln punto del estudio de la administracién colonial es-
pafiola deben olvidarse estos factores. Sin embargo, por otra parte
debe .recordarse que Espafia habia superado mucho, en su desarrollo
politico, la etapa del despotismo arbitrario. La influencia de la
Iglesia tendfa a promover un benigno paternalismo, particularmente
a la poblacién indigena, mitigando asi las asperezas del control -
polftico. Sin embargo, el influjo de los religiosos no cuenta por
s? solo para determinar el contenido &tico del sistema. No expli--
ca el estricto apego al gobierno de la ley o al genuino interés =--
por el buen gnbierno expresado con tanta frecuencia en grandes por

8.~ A Humbolt, Ensayo Politico Sobre el Reyno de la Nueva Es-
paia.
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ciones de legislacién benévola,9 La Espafia de los conguistado-
res ara tambié&n la Espafia de Sufrez, de Victoria y de ariana;
y las instituciones que los espaiioles llevaban consigo o tenian
la mentalidad de grandes dirigentes del pensamiento juridico y
politico.l0 El Imperio tenia poderosas motivaciones econdmicas
v religiosas y fue construido por hombres con voluntad de hie-
rro que buscaban el poder y la gloria. Algunas de sus institu-
ciones fueron concebidas con criterio estrecho y produjeron el
estancamiento y la decadencia. Era al mismo tiempo una empresa
politica, econfmica y social (muy grande) que comprendfa tanto
2 los mejores elementos como a los més indeseables de la civi-
lizacién espafiola.

LA FORMA DE LA ORGANIZACION ADMINISTRATIVA

En su forma bésica, la organizacién administrativa del ==
Imperio espafiol puede clasificarse como jerfrquica. La autori-
dad se origina en el Rey de Espafia y derivaba descenso hacia -
el Consejo de Indias, los virreyes y los capitanes,generales -
del Nuevo Mundo, y a los gobernadores, corregidores, alcaldes
mayores y regidores en la base piramidal. En los dltimos afios
del Imperio, el puesto de intendente sustituyS al de corregi--
dor, al del alcalde mayor, y en algunas ocasiones al de gober-
nador. Sin embargo, fepresentar la estructura como estrictamen
te jerdrquica serfa incurrir en burda simplificacidén. La auto-
ridad no flufa s6lo a trdves de las lineas indicadas. Virtual-
mente ningtn. funcionario o nivel gubernamental inferior al =--
rey gozaba de plenos poderes en ninguna materia de Estado. En
Egpafia, el Consejo de Indias tuvo casi plena autoridad en los
primeros afios de su existencia; pero con el tiempo llegd a com
partir la autoridad econfmica con el Consejo de Finanzas.ll

9.~ La Legislacién para las colonias fue muy voluminosa.
Hacia 1635 ya se habian expedido alrededor de 400 mil cé&dulas
reales, las cuales Lebn Pinelo redujo a 11 mil leyes.José To-

rres,Noticias histSricas sobre la recopilacidn de Indias (Bue-~
nos Aires 1929), p.20-23.

10.~Haring, op.cit.,p.28, sefiala que "de todos los pue--
blos colonizadores de los tiempos modernos,el espafiol tenfa la
mentalidad mds legalista".

11.-Ernesto Schafer, El Consejo Real y Supremo de las In-
dias (2 vol., Sevilla, 1935-1947), vVol. 1, p. 102-110.
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En la Nueva Espafia, como .en todos los dominios espafioles
de ultramar, el virrey llegS a ser mucho menos importante de -
lo que su titulo indicaba. Desde temprana fecha se vio rodea-
do de limitaciones legislativas, v muchos de sus actos se suje
taron a la’ aprobacién del Gobilerno peninsulaf.lz Adends, com-
partif su autoridad con el cuerpo Jjudicial y casi administrati
vo denominado la Audiencia.l3 En asuntos de gran importancia
estaba obligado a consultar con la Audiencia, constituida en -
Consejo conocido por "real acuerdo 4 Naturalmente, la gran le
jania de Esgpafia ¥y la lentitud en las comunicaciones hacfan ne-
cesario que el virrey actuara en buen margen a discrecidn, so-
bre todo en asuntos militares. Su autoridad legislativa esta-
ba tambi&n limitade y sujeta & revisién en Espafia. Por otro =
lado la Audiencia podia someter a juicio los actos del virrey
cuando una persona agraviada apelaba a ella.ls Finalmente el
virrey tenia poco o ningfn control sobre el personal de la = =
Audiencia o szobre gobernadores subordinados, quienes generale-
mente eran designados desde Espaila y podfan comunicarse con --
las autoridades metropolitanas por encima del virrey.l5

Ademds de la divisidn de la autoridad y de la responsabi
lidad en Espaila v en la ciudad de Mézico, habié una amplia = =
descentralizacidn funcional en el sistema espaﬁol=>Tribunales
especiéles hacian justicia sumaria a los asaltantes de caminos:,
otros se encargaban de los casos relacionados con las rentas -

12,.-Carlos Pereyra, Historia de Amé&rica espafiola: México
(Madrid 1924), p.220.

13.- Roger B.Merriman, La fundacidn del Imperio Espafiol
en el .Viejo Mundo y la Nueva Espafia (4 volumnes,Nueva York, -
1918-1934)Vol. III pag.653, En la Nueva Espafia el virrey tenia
gue tratar en dos audiencias. Era presidente de una en la ciu-
dad de México,pero habfa otra en Guadalajara, provincia de Nug
va Galicia, presidida por el Gobernador.

14.-Priestley,op.cit. Merriman, op.cit.; Vol III,p.646
647. Acerca de la Audiencia,Haring dice lo siguiente: "Era el
centro,; la médula del sistema administrativo y el freno prin-
cipal contra la opresidn y la ilegalidad de los virreyes y go
bernadores. Los virreyes llegaban y se iban; pero la Audiencia
era un cuerpo mis permanente y continuo que adquirié una laxga
trayectoria de tradicidn corporativa" (Op. cit., p=-136).

15.-Recopilacidn de Leyes de lasIndias,Lib.II,TIT.XV,LEY

XXXV,

16.-Haring, op.,cit., p=120.
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y conocfian de asuntos relacionados con las cuentas pﬁblicasol7
El gremio de los comerciantes, conocido como el Consulado, - -
cuerpo casi gubernamental, actuaba como tribunal en los nego--
cios mercantiles privados, contrataba la recoleccidn de algu-w
nos impuestos gubernamentales v, mediante convenios, se hacfa
cargo de las obras pﬁblicas.18 A fines del siglo XVIII, el -~ =
Cuerpo de Mineria se convirtid en un orxganismo semiautdnomno, le
gislativo, judicial y administrativo, con autoridad en todos =
los asuntos de esa rama,19 La Iglesia, a través de su organiza
cidn secular y mondstica y con apoyo del rey, proporcionaba --
instituciones educativas y de asistencia ptiblica en los princi
pales centros de poblacidn, y tenfa influencia pacificadora en
la frontera.20 Ademds, por medio del Santo Oficio de la Ingui~
sicidn, asumia toda la responsabilidad de la ortodoxia y de la
moral de la poblacién blanca, y sus tribunales especiales cono-
cian de los casos de herejfa y mala conducta.Zl

La descentralizacién funcional se llevd aln mds lejos, -~
sobre todo en el ramo judicial. Habia un tribunal especial pa-
ra intestados; otro para litigios relacionados con la bula de
la Santa Cruzada;22 otro para proteger a los indios de los = =
abusos del sistema de trabajo forzado; otro gue vigilaba la =-
distribucién de agua a los indios; otro encargado de los asun-
tos de los propietariocs de ganado mayor y menor. Afin habfa més

tribunales con jueces especiales, que se ocupaban de materias

17.-Priestley, op.cit., p: 65=69.

18.-Ibid., p.70-74; Instruccibn reservada que el Conde de
Revillagigedo did a su sucesor en el mando,MarqguezdeBranciforte
(M&xico 1831); pérrafos 192 y 193.

19.-Lloyd Mecham J. "La Real de Minas comeo una Institucidn
Politica en Hispano-América Regreso Histdrico vII (1927), p.78-
79.

20.~Haring, op. cit. p~194 y 203

21.-José Toribio Medina, Historia del Tribunal del Santo
Oficio de la Inquisicidn de México (Santiago de Chile, 1905)
Capitulo VI.

22.-Impuesto especial en forma de indulgencias vendidas
a los particulares; era administrado por la Iglesia, y sus pro
ductos se utilizaban, en teoria, para financiar las luchas mili
tares contra los infieles.
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‘menos importantes,23 Finalmente, habia una especializacifn de
funciones como sucedia entre los gobaernadores, corregidores y
alcaldes mayores. En tanto que los deberes de estos funciona-
rios combinaban responsabilidades judiciales y administrati--
vas losdgobernadores posefan autoridad militar especial y los
corregidores se responsabilizaban con frecuencia del bienesg--
tar de los indios,Z4 Cuando en 1786 estos funcionarios provin
ciales fueron sustitufdos por intendentes, los nuevos adminis
tradores tuvieron facultades exclusivas en materia de finan--
zas, asf como amplia autoridad dentro de la administraci8n --
general.25

Queda claro, que la autoridad administrativa estaba ex-
traordinariamente subdividida. Sin embargo, la Audiencia ata
ba muchos de los cabos sueltos. En ciertos casos, los jueces
de &sta servian en los tribunales especificos.26 Ademés, las
apelaciones entre los tribunales menores generalmente eran co
nocidas por la Audiencia.27 De este modo existfa cierta inte-
gracidn en el sistema, aunque emanaba en principio mdltiple =
del personal y del curso de las apelaciones en los tribunales,

v no de una direccifn centralizada en el virrey.

Varios factores Importantes son dignos de anotarse. En
forma preponderante, la administracib6n se consideraba como un
proceso legal. Comprendia la aplicacifn de abundantisima le-
gislacifn a gran variedad de grupos especiales y la resolucidn
de controversias que inevitablemente surgfan de ello. Resul-
ta asi virtualmente imposible separar las funciones judicié——
les de lasg estrictamente administrativas.

23-Alfonso Toro, Historia de la Suprema Corte de Justi-—
cia de la Nacidn (Mé&xico, 1934), vol. I, p.415-485,

24.-Haring, op.cit., p.138-143

25.-Real ordenanza para el establecimiento e instruccidn
de intendentes de ejército y provincia en el Reino de la Nueva
Espafia (Madrid, 1786), pérrafos 76 y 78.

26.~Esto era cierto en cuanto al Tribunal del Tesoro,al
de la Santa Cruzada,al de Minas y otros mds.

27.= Haring, op. cit., p.130.



La administracifn era lenta y engorrosa por necesidad, gra
cias a la fragmentacidn de la autoridad y a las muchas demoras -
inherentes a los litigios judiciales, lo cual se agravaba por el
requerido turno de muchos asuntos al Gobierno de la Metr6poli pa
ra su resolucidn final.28 Al mismo tiempo, tebricamente, esto =-
servia para limitar la independencia del administrador e impedir
le concentrar demasiada autoridad. En la préctica, la inefica--
cia resultante tal vez excedfa a las ventajas derivadas de mante
ner controles a lo mejor inefectivos.

_Por lo tanto, no habia una clara separacibn de poderes. El
virrey era a la vez administrador, legislador, juez, comandante
militar, defensor de la fe y protector de los ind:'.os.29 Los miem
bros de la Audiencia no s8lo actuaban comp jueces sino también -
intervenian en tribunales especificos menores, aconsejaban al --
virrey\g efectuaban inspecciones administrativas en las provin—-
cias.30 E1l hecho de que durante la mayor parte de la vigencia =--
del Imperio del virrey presidiera personalmente la Audiencia, --
producfa otras interferencias de funciones,31 Haring hace notar
lo siguiente "No habia demarcacidn claramente definida entre las
funciones de varias dependencias del Gobierno encargadas de los
problemas coloniales. Por el contrario, se fomentaban intencio-
nadamente muchas interferencias para impedir que los funciona- -

rios adquirieran prestigio personal indebido o incurrieran en =--
2 . w32
préacticas fraudulentas o corrompidas.

28.-Haring declara "En asuntos mis importantes de politica
-no de rutina administrativa- el virrey o capitdn general, con
el tiempo, era cada vez més obligado a representar el papel de
un mero comisionado real encargado de ejecutar las Brdenes rea--
les. No podia emprenderse ning@in proyecto en gran escala, ni =--
efectuarse alglin gasto inusitado del tesoro real,sinprevia auto-
rizacidn del Consejo de Indias, excepto en caso de emergencia”.
(Op.cit., p.121).

29.-Priestley, op.cit. p.58.

30.-José& Maria Ots. Capdequl,El Estado Espafiol en las In-
dias {(2a. ed. Mé&xico, 1946), p.65

31.-Priestley, op.cit., p.57;Haring, p.132. El virrey no te
nia voz en las decisiones judiciales de las audiencias, a menos
que hubiera sido educado en la abogacfa. Pero debia firmar las
sentencias para darles validez.

32.-Haring, op. cit. p.122
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En tan complejo sistema orgénico no es posible diferen~
ciar con precisidn entre la linea polftica, el personal direc
tivo y las funcicnes auxiliares. Por lo menos, tal diferencia
cién no puede hacerse sobre bases organizativas. En cualquier
sistema, esa distincién depende de que se considere como pro-
pbsitos. En la Nueva Espafia, como en el resto del Imperio es-
pafol, uno de los prop8sitos bisicos era producir ingresos pa
ra la Corona espaﬁola.33 Resaltar este punto en forma indebi-
da serfa cometer una grave injusticia contra los muchos fun--
cionarios que dedicaron gran parte de sus energfias a aumentar
el bienestar de la Colonia y de sus habitantes. Por otro lado,
no es posible sustraerse a las implicaciones del constante es
fuerzo para aumentar los ingresos del tesoro real durante to-
do el periodo colonial, con frecuencia a costas del mds depau

perado elemento de la poblacién local,34

Aunque propdsito y proceso se hallan algo distorsionados
por la concepcidn fundamental del Imperio, Espafia estaba com-
prometida a mantener una enorme maquinaria gubernamental en -~
todo el mundo. Era imprescindible la existencia de un cuerpo
directivo definido y de funciones auxiliares dentro del siste
ma administrativo. El1 hecho de que la estructura orgénica no
haya dado indicios de una clara diferenciacidn entre los di--
versos procesos administrativos, no impide el andlisis separa

do de cada uno de é&stos.

SERVICIOS DEL PERSONAL AUXILIAR

.A través de su larga historia, la administracidén del Im-
perio espafiol siempre evidenci una politica relativamente --
clara de seleccién de personal. Los monarcas espafioles, casi
como si hubieran sido uno solo, parecieron comprender la impor
tancia de una adecuada seleccibén de personal para mantener

33.~Priestley afirma:"El cuidado y acrecentamiento de los
ingresos de la Corona su recaudacibén y su gasto, todo era com-
binado para constituir una fase, méds que un departamento de go
bierno. Las colonias existian solo para crear ingresos”. (Op.cit.,
p.76)

34,-Consdltese el criterio de Humbolt sobre el tributo de
los indios; op. cit., Vol. I, p.198=199.
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el control de sus territorios. No obstante, el mayor interés
no se cifraba en conseguir hombres que administraran bien, si
no preferentemente hombres leales al rey y a la madre patria.
Durante el primer siglo del Imperio, el control sobre el per-
sonal se ejercia tanto sobre los funcionarios como los par --
ticulares que llegaban al Nuevo Mundo. Se instituyd una cui-
dadosa seleccién por medio de la Casa de Contratacidn, para -
impedir que fueran a las colonias quienes no pudieran ser con
siderados stbditos leales y cristianos de la Corona.35 Con =
el tiempo, el privilegio de trasladarse a las colonias ge hi-
zo extensivo a todos los habitantes de Espaﬁa;36 pero, respec
to a los funcionarios importantes, continu$ la seleccidén cui-
dadosa hasta que ocurri la Independencia.

El esfuerzo de los espafioles para controlar el personal
mediante una seleccidn hecha desde la Metrdpoli, quiz& logrd
sus prop8sitos durante alglin tiempo; pero a la larga ello re-
sultd contraproducente. El nfimero de espafioles americanos, =
llamados criollos, crecia de continuo. HMuchos eran hijos de
funcionarios espafioles que no regresaron a Espafia. El hecho
de que no fueran elegibles para los puestos mis importantes -~
del Gobierno cred en ellos un amargo resentimiento que fructi
f£ichd plenamente en el movimiento de Independencia.37 Se les -
concedieron algunas posiciones de menor importancia; llegaron
a dominar los ayuntamientos, fueron admitidos en muchos pues-
tos eclesidsticos, y en ocasiones pudieron elevarse hasta los
tribunales importantes y aun hasta la Audiencia.38

35.-Roger B. Merriman. El Imperio espafiol en el Viejo --
Mun?z (Nueva York, 1918-1934), Vol. II, p.220; Haring op.cit.,
P2t éﬁ.mRecopilauién de Leyes de las Indias,Lib. IX,Tit.XXVII
tey Zg%.mA pesar de muchas protestas de las colonias el siste
ma de intendencias puesto en vigor en 1786 tuvo el efecto in-
mediato de reemplazar a muchos corregidores y alcaldes mayores
criollos con subdelegados de intendencia nacidos en Espafia.

38.-Fisher, Los Antecedentes de la Guerra de Independen=-
cia de M8xico p. 15-28.
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Son dignas de mencionarse otras dos précticas en la selege=-
cibn de personal. La primera y menos importante es el sistema -
de rotacidn del personal administrativo. Los términos del man=-
dato, alin para los virreyes, eran relativamente cortos. Log ==
gobernadores y corregidores estaban sujetos a frecuentes trans-
ferencias, v la ley les prohibfa servir en lugares donde tuvie=
ran intereses en propiedades o negocios.39 Naturalmente esta me
dida tenfa por objeto impedir el peculado, la explotacién y la
insubordinacién.40

La segunda préctica, por supuesto la mis importante, con--
sistia en la venta de los puestos plblicos: un gran nfmero de -
8stos, generalmente con excepcidn de los judiciales, se vendfan
a los mejores postores. Hasta los szsecretarios del virrey conse-
gufan por compra tan deseada posicién,4l Todo el procedimiento
para. anunciar vacantes, recibix- posturas y otorgar concesiones,
estaba cuidadosamente reglamentado por la ley vy bajo la super-
visidén general del virrey.

Es cierto que el sigstema de relaciones coloniales fue una
de las causantes de la falta de facilidades para el desempefio
de la autoridad directa en la administraci6n de la Nueva Espafia.
La divisibn de la autoridad y la falta de control del virrey -
sobre el personal administrativo eran efectos directos de la -
politica seguida por los monarcas espafioles, los cuales se ha-
llaban siempre temerosos de gue una excesiva concentracidn de
la autoridad en sus representantes les hiciera perder el con-=
trol sobre &stos. Desgraciadamente, esta situacifn dejé muy po
cos rasgos positivos que pudieran ser heredados por la Reptbli
ca en el proceso del desarrollo administrativo. El gobierno de
los virreyes era personalista, y sus sucesores, los presidentes
de Mé&xico, siguieron la misma secuela.

3¢%.~Haring,op.cit.,p.139=140.

40.-8egln todos los datos, pareceria que los requisitos le
gales sobre residencia en general no se obedecian.

41 ,=Figher, La Administracién Virreinal en las Colonias -~

de Hispano-Mmericana (Berkeley 1926),p.52.
42.-Ibid., p. 74=75.



TECNICAS ESPECIALES DE CONTROL ADMINISTRATIVO

Centralizacidén del Poder en el Rey

JUICIOS

"Residencia"

Juicio PGblico

Deberes y Tareas de un Funcionario

Conclicibn del Proceso

Lugar del Desempefio

Investigacibn

Fondos Gubernamentales—~Abuso cargo Beneficio Pers.
Deficit-Cubrirlo

Penas de Prisidn y Confiscacibn Propiedad

Funcionario entrante-socmete a residencia
al Predecesor.

Cargos X herencia o puestos vitalicios,

investigados cada cinco afios.

NOTA: Haring afirma que er general, parece gue el
requisito de residencia se aplicd con rigidez. =--
Sin embargo, es dudoso su valor como instrumento
administrativo.

"Vvisitalr”

Investigacibn Administrativa

Especifica Gral. Relativa

Puesto ¢ Funciomnario Tcda Admén vy
asuntos Pb. Gral.

Funcionarios Visitados encargados de
Admdn.Judicial v Fiscal.

PROCES SO
Visita secreta a guejas
recibidas investigacibn
sin cardcter Judicial.

Se realizaba en funcicnes, no en el
Término.

El visitador mayor, investido de ple
no poder para sustituir al virrey v
administrador colonial.

NOTA: Los regidores al tomar posecidn
de sus puestos tenian que presentar
inventarios de bienes y propiedades

y adem&s tenian que dar una fianza -
parapoder, que en dado casc de gue al
final tuvieran faltantes de ahf 1la
Justicia se amparaba, (Duracidn de
Juicio).
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LA ADMINISTRACION PUBLICA DURANTE EL PRIMER
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LA ADMINISTRACION PUBLICA DURANTE EL PRIMER SIGLO. DR
INDEPENDENCIA MEXICANA.

Canmbios en la estructura gubernamental.

La guerra de independencia mexicana fue una larga lucha.
Sus primeras manifestaciones no se dieron; y aln en sus pos-—-
trimerias no parecia del todo claro que el resultado fuera la
independencia absoluta. Como en otros paises de América Lati-
na, fuertes y bien articulados grupos continuaron alimentando
la esperanza de que el monarca espaiiol pudiera ser inducido a
trasladar la sede de su autoridad al Nuevo Mundo.™ Muchos que
durante largo tiempo habrfan sido beneficiarios de la polfiti-~
ca colonial espafiola, favorecian por lo menos la continuacién
de las instituciones sociales y formas politicas espaﬁolas.2
Lo que mds temfan era que sus privilegiog y posiciones socia-
les fuesen absorbidos por la turbulenta marejada del idealis-
mo revolucionario. Asi, existia la tendencia a perpetuar la -
forma, si no la sustancia, de las instituciones gubernamenta-
les que les eran familiares.

La manera como operd esta tendencia puede verse en las
acciones de Agustin de Iturbide, coronado Emperador por corto
perfodo. Para ayudarse en las funciones del gobierno, cred -
un Consejo de Estado integrado por 30 miembros, que recordaba
a la antigua Audiencia. Tambi&n con fines administrativos, -
divididé al pais en cinco Capitanfas Generales. Sin embargo,

a la larga fue inevitable una ruptura mds profunda y completa.
La duracidn de la lucha y la inflexible actitud de los espaio
1l.-Victor Andrés Belaunde,Bolivar y el pensamiento Poli~

tico de la Revolucidn Hispano-Americana. (Baltimore, 1938),pag
185. Cap.IX.

2.~Justo Sierra,Evolucién polftica del pueblo mexicano
(M&xico, 1940), p.206, atribuye a Lucas Alamin la opinidn de
que "Seria mejor para México volver al sistema espafiol,no pa-
ra depender de Espafia,sino para separarse de ella sélo en lo
que fueras absolutamente necesario, y esto con lentitud".
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Gy g
les atizb el disgusto y la desconfianza latéﬁ€§% hasta conver-
tirlos en odio inmtenso. En consecuencia, cuando se establecid
el gobiernc republicano, en 1824, la repugnancia contra el sis
tema espafiol 1llevd a los dirigentes a escoger instituciones —-

que contrastaron vivamente con las del periodo colonial.

Debe recordarse que los dirigentes politicos de aguella -
8poca de la Independencia, al establecer la Replblica, tuvie--
ron s8lo una limitada seleccidn de formas organizativas para -
escoger. Sin antecedentes de participacidn popular en el Go--
bierno, nuestroscompatriotas no.podian desarrollar de la noche
a la mailana sus propias v singulares instituciones dentro de -
los lineamientos republicancs. La moparqguia era todavia la for
ma tradicional de gobierno en el mundo Occidental. Los Esta--
dos Unidos eran la finica nacidn importante que funcionaba con
éxito como replblica. En tales circunstancies, era muy natural
que las formas norteamericanas fueran tomadas como modelo para
la nueva Repliblica Mexicana. En gus aspectos més generales, es
to significaba separar los poderes en ejecutivo, legislativo y
judicial, y confiar a ellos la separacién y coordinacién de las
ramas del gobierno. Significaba también, distribuir el poder -
entre el gobierno nacional y las jurisdicciones estatales en -
que nuestro pais estaba dividido. Muchos afios de conflictos -
politicos son testigos de hechos de que la forma elegida no --
fue del todo apropiada para las necesidades de México; pero se
r8 dificil aseverar o aventurar cudl otra podria haberse adop-
tado en tales circunstancias.

CAMBIOS EN LA ESTRUCTURA ADMINISTRATIVA

Fueran o no del todo buenas las nuevas formas politicas,
presuponfan un cambio completo en la estructura administrativa.
La administracidn se volvid una sola funcidn sepavada bajo el
gobierno y el dominio del Ejecutivo. De modo que ya no era com
partida, junto con las funciones legislativas y judiciales. --
(virrey, audiencia, intendencia y funcionarios especiales de -

la hacienda). 8Se otorga a los Estados autoridad administrati-
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va local, es solamente esto lo que reduce el nimero de asuntos
al cuidado responsable de las autoridades nacionales: Por fin
llega a su t8mino la descentralizaciln de funciones del perio
do colonial y finaliza la autoridad autorreguladora de muchos
grupos de status social.3

Por primera vez, ministerios centralizados y responsables
ante el Ejecutivo se convirtieron en depositarios del poder =-
- . 4
administrativo.

La nueva estructura jerfrquica se conservd en el periodo
siguiénte. Sin embargo, la ruptura de las formas administra--
tivasg colegiadas, como la audiencia y la Junta Superior de =-
Hacienda del sistema colonial, no fue tan violenta como pudie
ra creerse pbr las afirmaciones anteriores. En las primeras -
constituciones se estatuyd qgue un consejo ejecutivo asistiera
al presicdente en la administracién. BEste cuerpo,pélido refle
jo de la Audiencia, no inducfa a los jefes de los departamen=
tos del Ejecutivo. Segln las constituciones de 1824 y 1836, =
se componia de 13 miembros, los cuales, de acuerdo con la se-
gunda, debfan ser elegidos por los diputados entre las perso-
nas que aparecian en una lista formulada por el presidente, =
asistido por el Senado.5

3.-Esta situacidén no perjudicaba al clero, aunque se in-
tenté -infructuosamente en aquella &poca=- subordinar al Con -
greso su administracibén.Véase Lucas Alamén.Historia de Mé&xico
(5 vol. M&xico,1849-1852), vol V, p.9%06-909.

4.-Las primeras cuatro dependencias administrativas-Rela
ciones Exteriores e Interiores, Justicia y Asuntos Eclesidsti
cos, Hacienda, Guerra y Marina =-fueron tres afios anteriores a
la Constitucidn de 1824. ’

5.-Esta misma Constitucidn, conocida como las Siete Le--
yes, afiadid una cuarta rama gubernamental denominada el Supre
mo Consejo Conservador e integrado por cinco miembros que se
suponfa iban a mantener bajo control a los Ministerios. Las -
Siete Leyes también abolieron por algln tiempo el sistema fe-
derativo y redujeron los Estados a provincias.
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La Constitucidn de 1843 aumentd a 17 los integrantes del Conzeio
v facultd al Presidente para nombrarlos. Tres miembros fueron
responsables de los departamentos administrativos, y debian man-
tenerse informados de sus asuntog v de sus operaci@nesnﬁ Pasado
un perfodo intermedio en el que disminuyd el nimero de conseje~-
ros de Estado, 10 aflios mds tarde, se cred un consejo de 21 perso

. . - .7
nas, cinco supervisores por cada ministerio.

Los diversos consejos mencionados no fueron muy importantes
desde el punto de vista administrativo. Eran cuerpos de consulta
carentes de fuerza ejecutiva. Se podria afirmar que servian prin
cipalmente como grupo politico de apoyoe al Presidente en las ba=-
tallas del Congreso. Sin embargo, la idea persistid entre quienes
guardaban poco respeto hacia las instituciones representativas,
pero que a la vez temian el ejercicio arbitrario y despdtico del
Poder Ejecutivo y consideraban necesario un cuerpo conciliadon -
que diera estabilidad al sisx‘:ema‘8 Desgraciadamente, la estabili
dad no se produjo. En cambio reind gran donfusidn. Bajo el con--
trol espaficl los diversos organismos gubernamentales y administra
tivos de la nueva Espafa siempre habfan estado sujetos al arbi- -
trio final del gobiexrno de la metr8poli europea. 8Su maqguinaria -
era d&bil, deficientemente organizada y lenta para actuar; pero -
era estable y relativamente segura. El Mé&xico independiente ca--
recia de una mano semejante que lo guiara y mientras mis organis-
mos se creaban para compartir la autoridad y la responsabilidad,

la confusidn era mayor.

LA ADMINISTRACION Y LA ATMOSFERA DE LA ANARQUIA

o 9 . - . .
Segln se indicd antes,” el sistema administrativo colonial -
se organizd y funciond sobre la base de ciertos supuestos funda~-

6.-Manuel Dubldn y José Ma.Lozano,Legislacidn Mexicana (44 -
vol. México, 1876-1913), Vol.IV, p.439.En estd época los ministe-
rios eran los siguientes:Relaciones Exteriores v Seguridad Pdblica;
Justicia y Asuntos Eclesidsticos, Instruccidn Pblica e Industria,
Hacienda,y Guerra y Marina.El Plan de Tacubaya,predecesor de esta
constitucidn, pugnada por un consejo integrado por dos personas
designadas por cada ministerio.

7.~Ibid., Vol. VI, p.367.
8.-Ibid., Vol. VI p.367.
9.-Supra. p.4
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mentales. Por un lado, el Imperio era una empresa mercantil
destinada a produciy ingresos para la Corona. Por otro lado,
estaba destinado a sostener los Fueros de la £& catdlica y a
fortalecer al brazo de la Iglesia en el Nuevo Mundo. Le inde
pendencia cambio todo esto. La politica imperial era positi-
va en cuanto tenfa objetivos definidos hacia los cuales todo
el sistema estaba orientado. EL éxito o el fracaso podian me
dirse por la cantidad de ingresos que se embarcaban anualmen=
te rumbo a BEsgpafia, por el nlmero de conversos y por &l creci--
miento del poder eclesifistico. Desde un principio, el Gobier
no del M&xico Independiente estuvo negativamente orientado.
Algunas de sus primeras medidas se dirigieron a eliminar los
diversos monopolios coloniales sobre el comercio y la produc
cidn de ciertos bienes,lo

Las relaciones entre el Gobierno del Mé&xico Independien-
te v la Tglesia fueron inciertas durante mucho tiempo. Las =
primeras constituciones continuaron la unidn entre la Iglesia
y el Estado, permitieron a los religiosos ejercer autoridad -
fiscal y les concedieron privilegios judiciales especiales.
Sin embargo, tales relaciones fueron inestables, y a mediados
del siglo XIX ocurrid la amarga lucha que culmind en la com-
pleta separacidn del Estado y la Iglesia y la derogacidén del
estatuto especial y de la autoridad que la Iglesia habia dis-
frutado durante tanto tiempo.ll

Asf, el Gobierno mexizano llegd a ser negativo en sus -~
actitudes principales. No se convirtid ni en promotor de la
actitud econdmica ni en sostén de la religidn. Sus funciones
s¢ redujeron a lias necesarias para dirigir las relaciones ex-
tranjeras, mantener la paz, apoyar la autoridad judicial y re

10.-Gustavo .Aguilar,lLos Presupuestos Mexicanos desde -
los Tiempos de la Colonia hasta nuestros dias, (2a.ed.México,
1947), p.6.

11.~J. Llyd Mechain, La Iglesia y el Estado en Latino-
América (Chapel Hill, 1934), Cap. XIV y XV.
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caudar ingresos suficientes para su funcionamiento. La organi-
zacidn del Ejecutivo refleja con claridad este limitado campo -
de aceibn: los cuatro ministerios sefialados por las diversas ==
constituciones corregpondieron directamente a las funciones még
cionadas, hasta que casi al finalizar el siglo se produjo la es
tabilidad.

‘Ninguna de tales limitadas funciones se administraba efec-
tivamente. El sistema entero se derrumbd ante las condiciones
de inestabilidad crénica y de anarqufia Que prevalecieron duran-
te media centuria. La expulsidn de los espafioles dejd a México
en un caos completo. Ningln heredero politico era capaz de mar-
char en el vacio. Aparecieron varias facciones partidarias de
diversas politicas. Al principio, los partidarismos guardaban ~
cierta relacién con las diferencias efectivas de opinidn respec
to del curso adecuado para la nueva nacidn. Grupos que podrian
llamarse conservadores favorecfan la centralizacién gubernamen-
tal y administrativa vy se oponfan a la fragmentacifn propia del
federalismo. Otros adoptaban el punto de vista contrario y =--
proclamaban el gobierno descentralizado, se oponfan al poder de
la Iglesia v hasta abogaban por reformas agrarias.

Ningln partido o grupo tenfa suficiente estabilidad para -
prevalecer. Las cuestiones politicas se hicieron cada vez me--
nos importanteély a fin de cuentas todo se convirtid en una me-
ra lucha por el poder, en la que los participantes principales
eran los jefes més importantes del ejército.

12.-José& Joaquin Ferndndez de Lizardi,fue uno de ellos al
abogar en el Periquillo Sarniento, por el fraccionamiento de ==
los latifundios.V@ase Luis Ch&vez Orozco,Historia de México,
1603-1836-Mé&xico,Editorial Patria, 1947, P, 193-195,

13.-Al1 tratar de la lucha entre los ritos masbénicos Esco=-
cés y Yorkino-una de las fases por las que pasd la nueva nacién
mexicana Chivez Orozco afirmd: "Fundamentalmente la finica cosa
que ellos perseguian era hacerse duefios del poder. En realidad,
ninguna de las grandes cuestiones, a las que hoy nos referimos-
como los grandes problemas de M&xico,penetraban en el demagdgi-
co circulo de la fraseologfa politica.Nadie hablaba, por ejemplo
de la colonizacibn de M&xico,ni de los métodos para estimular -
sus industrias o promover la eduacién popular®. (Op. cit., p.
247). )
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Poco importaba qué general se encontrard en el poder por el mo-
mento: la politica era invariable. Consistfa &sta en controlar
el tesoro, comprar el apoyo del ejéreito e intentar el dominio
de los Estados o provincias por la fuerza de las armas. Nada -
importaba si era federalismo o centralismo el orden del dfa - -
constitucional. En todo caso, una parte del ejédrcito gobernaba
al pafs. Raras veces ge ejercia control politico efectivo so=--
bre la totalidad del territorio nacional. Para la mayoria de la
poblacidn del interior, el Gobierno no significaba nada; para -=-
los que vivian en centros de poblacién significaba exacciones fi
nancieras forzosas de quienes podfan pagarlas, y para los que ~-
por demasiado pobres no estaban en condiciones de protegerse, el
Gobierno era frecuentemente la leva al servicio de una causa de
la que nada sabian.

La falta de estabilidad interna precipitd consecuencias in-
ternacionales desastrosas. Aparte de las primeras escaramuzas =
con Espafia y con Francia,Mé&xico se vid envuelto en tres guerras
extranjeras de mayor importancia. Como resultado de la primera
perdié Texas en 1835. La segunda guerra con los Estados Unidos
le costd casi la mitad del territorio nacional. La tercera gue
rra lo sometid a cinco aflos de dominacidn extranjera por un - «
ejército franc&s y con un emperador austrfaco. Estas guerras sf
lo aumentaron la miseria del pueblo e hicieron préicticamente -
imposible conseguir la estabilidad politica.

Era diffcil esperar que durante estos tumultuosos afios - -
Mé&xico hubiera desarrollado un sistema satisfactorio de adminis
tracién gubernamental. Por el contrario, &sta era absolutamen-

te imposible.

sin embargo, ocurrieron ciertos cambios que iban a produ=-
cir efectos perdurables qué acondicionaré la conducta de los --
asuntos gubernamentales durante muchos aflos posteriores. Mé&xico
se convirtid en tierra de caudillismo, personalismo, derroche -

y deshonestidad.
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Con la Independencia, la situacidn cambio por completo, =
Desde entonces, el ejército siguid absorbiendo la mayor parte
del gasto nacional,l4 Los presidentes eran generales que si pa
gaban a sus tropas congervaban el puesto, y si no lo hacian, -
pronto eran derrocados. El BEstado de las finanzas nacionales
hacfa imposible que se pagara al ejército constantemente, y el
resultado inevitable fue la inestabilidad y desasociego gene--

ral.15

Como el poder politico dependfa del apoyo del ejército, -
las luchas politicas eran monopolizadas desde luego por los --
dirigentes militares en competencia. Si los generales hubie--
ran constituido una clase independiente de la oficialidad y de
las tropas,la situacidn no habria sido tan amenazadora. Pero
sucedfa que cada jefe militar o caudillo contaba con sus pro--
pios secuaces, con sus propios oficiales y soldados subordina~
dos a 8l. No existia nada que pudiera llamarse el ejército --
mexicano, sino un gran nfmero de ejércitos mis o menos indepen
dientes.

El efecto de este tipo de organizacidn militar sobre la -
administracidén pdblica es significativo en dos aspectos impor-
tantes: 1) tendia a perpetuar el personalismo en la administra
cibn y 2) convertia toda la estructura administrativa en un --

sistema de distribucidn de las prebendas politicas.

Las diversas constituciones de la primera etapa nacional
investian al Presidente de una gran autoridad. Segin los tex-
tos le correspondia al Poder Ejecutivo incluso, el control com
pleto de la administracidn, la cual se consideraba firme en sus
manos. Si hubiera existido estabilidad politica,tal vez se ha
bria institucionalizado ese poder,y el Presidente habria esta-

14.-Aflo tras afio,el sostenimiento del ejército absorbia -
bastante més de la mitad del presupuesto nacional. Los gastos
pueden consultarse en Aguilar Gustavo,op. cit.

15.-Sierra op. cit. p.=217-221.



do en condiciones de administrar los asuntos del gobierno dele-
gando autoridad en subordinados responsables dentro de una je--
rarquia administrativa estable. Si el ejército cobernante hubie
ra sido institucionalmente estable, se habrfia esperado cierto -
grado de continuidad en cuanto al personal. Ninguna de estasg ~-
posibilidades se concretd, en cambio, el Presidente se encontrd
en una posicidén politica d8bil sin remedio, no podia tratar con
el ejérecito como institucidn a pesar de que era 8l su comandan-
te el jefe, se vela obligado a tratar sobre bases personalesg ~-
con multitud de generales, cada uno con fuerza armada propia, =
salvo su posicidn peligrosa, la situacidn del Pregidente de - =
M&xico en términos generales era semejante a la del virrey co--
lonial.

El Presidente, aln para mantenerse en el puesto, se veia -
obligado a intervenir en persona para sobreponerse a todos los
elementos disidentes del pals y someterlos a su autoridad.

Dado el dominio que habia sobre la presidencia ningln diri
gente politico era capaz de rodearse de hombres cuya lealtad --
era dudosa, ddndoles puestos de responsabilidad. Ademds debian
pagarse las deudas politicas. Por lo tanto, a cada cambio en el
poder politico correspondia otro mis o menos completo de perso-
nal administrativo. Nihguna continuidad era posible y la admi--
nistraci8n generalmente se mantenfa en estado de desorganiza- =
cién casi completa.

Ningdn servicio gubernamental sufrid mds por la confusidn
general que la administracién de la hacienda. Los ministros de
Hacienda no permanecfan por mucho tiempo en su puesto, ya que -
pocos eran capaces, y la mayorfa deshonestos. La industria y el
comercio interrumpido por la separacidn de Espafia v por la ex--
pulsidn y salida forzosa de gran nfimero de empresarios espano--
les, las fuentes formales del ingreso se agotaron, puestos que
ning@n gobierho podia mantener en el poder con el tesoro exhaus

to, se recurria una y otra vez a los empréstitos interiores y
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exteriores. Se negociaron en la Gran Bretafia, Londres en espe-
cial, préstamog a tipos de interés muy altos v los fondos se =
disiparon en gastos militares y en ridfculas extrabagancias,.Se
obtenian nueves créditos, pero no se realizaban pagos. Los presg
tamistas mexicanos se apresuraban a "auxiliar" a su gobierno:
reunian papel moneda sin valor y lo facilitaban al tesoro a la

par.16

En poco tiempo, los pré&stamos del extranjero sélo pudie--
ron obtenerse con la garantia de las recaudaciones aduanales,
y varias veces se recurrif a este rengldn. Privado de dichos -
ingredos, el gobierno mexicano se vi8 precisado a conseguir --
una existencia precaria por medio de cargas forzosas y nuevos
impuestos sobre la poblacién. Las indemnizaciones de guerra.nn
que los Estados Unidos pagaron a México por la pérdida de los
territorios del norte y del Valle de la Mesilla ofrecieron un
apoyo temporal al tesoro cada vez més escaso.

DACTADURA SANTANISTA

Como se sabe, de cuantas veces Antonio Lbpez de Santa Anna
estuvo al frente del Poder Ejecutiveo, su mé&s larga estancia en
la Presidencia fue la dltima, la und&cima, en la cual consoli-
dé su dictadura durante dos afios y tres meses y medio, © sea -
en el lapso comprendido entre el 20 de abril de 1853 y el 11 =~
de agosto de 1855, dfa en que lo desgplazé definitivamente del
poder politico la triunfante revolucién de Ayutla, dejando a -
Ignacio Comonfort al frente del Ejecutivo.

Pues bien, en tiempos de la dictadura, el desorden general
prevaleciente hacia imposible toda medida contra la deshonesti
dad, el peculado se ensefored en toda la administracién. El -~
ejemplo fue establecido por hombres tan inescrupulosos como San
ta Anna, quien en sus diversas gestiones presidenciales derro-
chd los fondos pGblicos con fines meramente personales y para-

. 16.-Las manipulaciones financieras del perfodo pueden con
sultargse en Sierra, op. cit., pP.217-220;Aguilar, op. cit.,p.6-
22; vy Chévez Orozco, op. cit., p.208=-215.
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llevar una vida suntuosa.17 El mejor de los ejemplos lo vemos -=
cuando ocupd la presidencia en 1834, teniendo a Valentin Gémez -
Farias como vicepregidente. Por fortuna Farfas era un hombre ca-
paz y de elevados principios ya que con frecuencia Santa Anna --
abandonaba la presidencia para retirarse a descansar a sus propie
dades campestres.

Varios escritores que se han ocupado de este periodo han --
comentado la absoluta falta de moralidad entre los empleados pfi-
blicos. Esto se atribuye en parte a gue las clases altas se re-
tiraron casi por completo de los indecentes asuntos pdblicos, ==
los cuales eran muy arriesgado negocio para quienes tenfan proe--=
piedades y fortuna."La politica pertenece s8lo a quienes no tie-
nen nada que perder", era una expresifn durante la &poca de San-~
ta Anna y Gomez Farias.l8 Chédvez Orozco asevera que los puestos
plblicos fueron refugio de la baja clase media, que no tenfa - =
otra-fuente de ingresos en ese tiempo falto de oportunidades = -

P . . . 19
econdmicas, ni profesiones u ofigios.

Para esa época de tan completo desbarajuste, es apropiada -~
la afirmacidn del maestro Lucio Mendieta y Nlfiez, quien sefiala
"que los violentos cambios de personal originan una psicologia
de HACERSE DE LO MAS MIENTRAS SE PUEDA Y COMO SE PUEDA, EN PRE-
VISION DE LA SEPARACION".2C

Y, tal como suelen obrar los regimenes que reposan en la -
fuerza, Santa Anna gquiso justificar la mano dura de su gobierno
mediante un reajuste o reforma en la administracién pdblica que
prestase mayor eficiencia para desarrollar materialmente al — -
pais, el cual se hallaba en trance progresivo reafirmado - - -

17.-Priestley, La Nacibn Mexicana y su historia, p.296

18.-Sierra, op.cit., p.227

19.-0p. cit., p.248 .
20.-Mendieta y Ndfiez, La Administracién P@blica en M&xico

(México, 1942), p.286.
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de involucibén en este aspecto material merced a la guerra in-
testina recurrente desde que treinta y dos afios atras México
alcanzara su independencia.

Santa Anna =al igual que Porfirio Diaz lo hiciera un - -
cuarto de siglo mds tarde- quiso mostrar y contrastar la efi-
ciencia de un orden administrativo basado en un régimen de -~
fuerza, frente a los gobiernos de inspiracién liberal cuya =--
sabidurfa administrativa permanecié inédita por falta de esta
bilidad politica y de continuidad pacifica en el mando. No
habfa surgido afn esa sintesis de dos elementos aparentemente
antitéticos que sdlo los gobiernps posteriores a la Carta de
1917 han hecho posibles: la estabilidad politica por un lado,
v, por el otro, las libertades plblicas y la promocidn del -
desarrollo material del pais mediante reformas a la Adminis-
tracién Pdblica, no siempre inspiradas =-hay que reconocerlo
asi- en planes de tecnificacibn del aparato administrativo.
Antes de la Revolucidn tal parecia que el precio que la Na--
cibn debia pagar por su paz interior y una administracién --
p@bilica propiciatoria de nuestro desarrollo econfmico, con=-

sistia en atacar un gobierno de fuerza y antilibertario,.

Més, sea ello lo que fuere, lo cierto es que Antonio L&
pez de Santa Anna, siguiendo puntualmente los consejos de ==
Lucas Alamdn, a los dos dias de haber iniciado su dltimo go-
bierno, o sea el 22 de abril de 1853, fragud desde luego - -
unas Bases para la Administracién de la Repdblica, el cual -
en su articulo primero decia que para el despacho de los ne-
gocios habria cinco Secretarias de Estado, a saber: la de Re
laciones Exteriores; la de Relaciones Interiores, Justicia,
Negocios Eclesidsticos e Instruccidn PGblica; la de Guerra y
Marina; la de Hacienda, y una de nueva creacidn, la Secreta-
ria de Fomento, Colonizacién, Industria y Comercio, subrayan
do asf Santa Anna su intencién de cargar el acento de su ré-

gimen en el desarrollo material del pais.
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La jurisdiccidn del nuevo ministerio de Fomento comprendfia
las siguientes ramas: formaciSn anual de la estadistica general
del pafs, tanto la industrial y agricola, como la minera y mer-
cantil; Colonizacidn; fomento de todos los ramos mercantiles e
industriales; expedicifn de patentes y privilegios o concesio--
nes; organizacidn de exposiciones industriales, agrfcolas y mi-
neras; construccién de caminos, canales y otras formas de comu-
nicaciones; las obras del desague del Valle de Mé&xico, y las ==
obras plblicas de utilidad y de. ornato.

Como facilmente se advierte, Santa Anna se proponfia signi-
ficarse como un buen administrador a fin de asentarse vitalicia
mente en el poder, propbsito este que evidencib el 17 de diciem
bre de 1853 al darse asi mismo facultades omnimodas, prolonga--
cidén indefinida de su estancia en el mando y derecho a nombrar
un sucesor.

GOBIERNO LIBERAL

No es este el momento apropiado de tratar el movimiento de
reforma general que ocurrid en Mé&xico hacia la mitad del siglo
XIX. Sus manifestaciones se sintieron sobre todo en el campo -
de las relaciones entre la Iglesia y el Estado. Era inevitable
la reaccidn contra la ignominia por la manera como se habian =--
llevado los asuntos del Estado durante 30 afos. El perfodo de
la anarqufa militar se distinguid por la muy estrecha coopera--
cidn entre los diversos grupos del ejército y la iglesia; los -
dirigentes del movimiento liberal que lograron establecer la ==
Constitucién de 1857 combatieron tanto a los militares como al
clero. No sblo se separd la Iglesia del Estado, sino que a la
primera se le quitaron los poderes fiscales especiales y la --
autonomfia judicial: el fuero. Naturalmente, los militares tam--
bién quedaron privados del fuero, la Iglesia fue obligada a co-
menzar la enajenacidn de sus vastas propiedades, salvo las des-
tinadas estrictamente al culto.21 Asi se dieron los primeros ==
golpes de la larga batalla gae hubo entre la jerarquia catSlica

21.-Wilfrido H.Callcott,Liberalismo en México,l857~1929 -
(Palo Alto, 1931), p. S.
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v los jefes del liberalismo, que habia de desarrollarse desde
entonces hasta nuestros dias en forma por demids acerba.

El movimiento de la reforma lanz6 al pafs & la guerra ci-
vil. Triunfaron eventualmente las fuerzasliberales, después
de muchos afios de lucha, no s6lo contra las fuerzas conserva-
doras sino también contra la intervencién europea. Al cabo =
de esta lucha se gastaron sus energias; su dirigente, Benito
Juérez, murid y la nacibn se hallaba en un colapso econémico
y politico. México volvié a caer en manbos de militares.

ESTABILIZACION Y REVOLUCION

De la guerra de Reforma y de la lucha contra los ejérci-
tos de Maximiliano surgid un nuevo caudillo,un jefe militar -
de cierta habilidad. Con el mé&todo usual de una revolucidn,es
te hombre, Porfirio Dfaz, consiguid para si el puesto de pre-
sidente. Sin embargo, a diferencia de muchos otros que lo pre
cedieron, fue capaz de mantener el control sobre sus turbulen
tos subordinados. De 1876 a 1880 ocupd por primera vez la pre
sidencia, y de 1884 a 1911 gobern6 al pais con mano firme, --
sin aflojar nunca el puiio, ni siquiera durante el cuadrienio
de 1880 a 1884,en que uno de sus corifeos, Manuel Gonzdlez os
tento el titulo de presidente, mientras Dfiaz tenfa la cartera
de Ministro de Fomento.

Diaz gobernd en la forma militar acostumbrada, mantenien
do las usuales elecciones perifiodicas que &l dominaba por com-~
pleto. Mediante enérgicas medidas y con su poderosa fuerza --
dirigente logrd que lo siguieran todos los elementos del pais
gue estaban cansados, desanimados y fastidiados de tantos - -

afios de lucha armada. Les di8 lo que m&s deseaban: La paz.22

La época del gobierno porfirista fue de gran desarrollo
interno en M&xico. Se consiguif un gran progreso econdmico.Ba
jo las condiciones favorables garantizadas por la paz y el --
gobierno paternalista, el capital extranjero ingresd en el ==
pais para explotar las minas, construir ferrocarriles y ex --

22.-Véase en Sierra,op.cit., p.443-445,una interesante -
discusidén sobre los factores que constribuyeron al &xito de
Diaz.
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traer petrdleo. Por vez primera desde la independencia, un go-
bierno estable hizo posible el desarrollo importante de la admi
nistracién pGblica. Todo el pais quedd bajo el control del Go-
-bierno. En las provincias, la- ley y el orden eran mantenidos =--
-muy arbitrariamente en muchos aspectos-por una fuerza policia-
ca federal conocida como "los rurales". Dispensaba una forma de

justicia muy semejante a la que la Santa Hermandad,o La Acorda-
da,23 habia impartido en los tiempos coloniales.

El mantenimiento de la paz y el influjo de las inversiones
extranjeras produjo marejada de prosperidad, y finalmente hizo
posible que el Gobierno pusiera en orden sus finanzas domésti--
cas.

Las reformas administrativas m&s importantes de la &poca -
de Diaz fueron sobre todo de cardcter financiero, y mucho de su
&xito se debid a un hombre, Jose Ives Limantour. Sin embarcgo,
el mismo Limantour fue producto de la estabilidad que hizo po--
sible el desarrollo de una clase burocrética dentro del Gobier-
no. La seguridad del empleo permitid la habilidad especial pa-
ra elevarse hasta la superficie y ser reconocido. En efecto,--
después de 1890 cobr6 vida un pequefio ndcleo de funcionarios del
Gobierno y de ciudadanos particulares, interesados en los nego-
cios pblicos, el cual se constituyd después en la m&dula direc
triz de la administracidn porfirista. Sus miembros formaron la
crema intelectual del siglo XIX. Entre ellos habfan figuras tan
conocidas como las de Justo Sierra, Carlos Rivas, Francisco Bul
nes, Bernardo Reyes y por supuesto, José& Ives Limantour. A cau
sa de la forma en que se redactd una declaracidén plblica por el
grupo en una reunidn politica de 1892, se les aplicd el mote de

23.- La Santa Hermandad era una especie de organizacidn de
vigilancia que se desarrolld en Espafia hacia el final de la - -
Edad Media para impartir justicia en los caminos. Fue institui
da en la Nueva Espafla y se le did autoridad para impartir justl
cia sumaria lo mismo que el tribunal de la Acordada.

24.- Priestley, La Nacidén Mexicana, Historia. p. 377-378.
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"cientificos", Justo Sierra, el redactor del documento, sefiala
ba en &l la enorme ventaja que se derivaria de aplicar la cien
cia a los problemas de la época.25 Todos los miembros del gru
po no eran ardientes partidarios de Dfaz, pero no se oponian -
abiertamente. En la burocracia, Limantour era el miembro més

importante de la faccidn de los “"cientificos", y en los Glti-=-
mos ahnos del anciano presidente la mayor parte de la responsa-
bilidad efectiva en la direccidn de los asuntos del Gobierno -

llegd a descansar sobre sus hombros.26

Los "cientificos", en calidad de grupo politico organiza-
do, no eran tan eficaces como algunos de sus miembros que tra-
bajaban tranguilamente en la burocracia.27 Abogaron por una re
forma judicial y no fueron escuchados.28 Esperaban poner t&rmi
no al caudillismo e implantar el control civil en el Gobierno
cuando Diaz muriera o decidiera renunciar. En esto fracazaron
también.29 Sin embargo dentro de la administracién pdblica,
Limantour y sus colaboradores introdujeron mejoras considera--
bles. El presupuesto fue equilibrado, y afo tras afo se acumu
laron los excedentes.30 La deuda extranjera se consolidd com--
prando calladamente acciones de los diversos ferrocarriles gque
operaban en Mé&xico, Limantour colocd el gobierno en condicio=--~

nes de hacerse cargo de ellos como empresa pﬁblica.31

Durante el Gobierno de Diaz, se consiguid progresar poco,
en materia econdémico-presupuestaria, hasta que Limantour se hi
20 cargo del Ministerio de Hacienda. El nuevo ministro fue --
designado en medio de una crisis financiera.32 En los afos si-
guientes la situacién cambid por completo. La preparacidn del
presupuesto se convirtid en un proceso sistemdtico en el cual
se hacia un estudio minucioso de cada uno de los diferentes -~

25.~Carlos Diaz Dufbo,Limantour (México, 1910),p. 230
26.-Callcott, op. cit., Cap. VII

27.-Priestley, La Nacidn Mexicana, Historia, p. 388
28.~Ibid., p.387

29.-Luis Lara Pardo,La Sucesidn Presidencial (M&xico,1903)

pP. 58<59

. 30.-Aguilar, op. cit., p. 120-137

31.-Carlos Dfaz Dufbo op. cit., p. 131-140

32.-Diaz Duféo, op. cit., p. 61=62
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factores que intervenian en la produccién de ingresos. Los -
gastos se planearon con gran cuidado, de modo que el ministro
de Hacienda podia predecir con alguna seguridad cudles serfan
33
con
este procedimiento, Limantour hizo del presupuesto un instru-

exactamente los costos del Gobierno en el afio siguiente.

mento importante en la elaboracidn de un programa de Gobierno.
Por medio de cilculos minuciosos, pudo suprimir el impuesto -
restrictivo sobre el comercio interior, conocido como alcaba-
la, sin trastornar el equilibrio de la tesoreria. Esto fue -
una hazafa importante, pues las alcabalas constitufan una car-
ga pesada sobre la economia personal desde la &poca colonial.
La consolidacién de la deuda extranjera y la compra de los fe-
rrocarriles por el Gobierno sSlo fueron posibles por la planea
cidén inteligente del uso de los fondos federales. Nunca antes,
se habian manejado las finanzas mexicanas con la competencia -
técnica desplegada durante los afios en que Limantour tuvo a -
su cargo el Ministerio de Hacienda.

Por desgracia, las mejoras administrativas logradas du-
rante el régimen de Dfaz no iban a ser permanentes. Otros aspec
tos del gobierno del viejo general resultaron perjudicados pa-
ra el bienestar nacional. Si bien imperé la paz en todo &l -
pais, las libertades civiles eran desconocidas para las gran--
des masas de la poblacién, por funcionarios gubernamentales que
eran muy conflictivos. Se ahogé el libre juego de las ideas so-
ciales y politicas, y el Gobierno perdid todo contacto con el
pueblo al que gobernaba. Las clases terratenientes se benefi-
ciaron con largueza por la era de la paz y prosperidad; pero
los trabajadores y la inmensa mayorfia de los campesinos e indi
genas siguieron en la mds abyecta pobreza y miseria. E1 Estado,
incluso su burocracia m&s capaz, trabajaba aislado de las fuer-
zas sociales que comenzaban a agitar a las clases bajas. Su --
papel continud la linea esencialmente negativa en un pais que
necesitaba de la accién positiva. La reeleccidn acostumbrada

33.- Ibid., p.94-95
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de Porfirio Diaz, en 1910, sirvid como sefial para la rebelidn,
y el pafs se vié hundido de nuevo en un mar de sangre,conflic-

to y anarquia.



CAPITULO TERCERO

LA ADMINISTRACION PUBLICA EN

FRANCIA.
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DIFERENTES FORMAS DE ORGANIZACION ADMINISTRATIVA
EN FRANCIA.

NOCIONES GENERALES

En la doctrina jurfdica francesa, se diferencia general
mente el federalismo, la autoadministracién, el sistema de -
descentralizacibén y la desconcentracifén. En el sistema fede
ral el Estado-nacién estf constituido por colectividadés au=-
t6énomas. En un Estado federal los diferentes estados federa-
dos se definen en primer término, por la independencia de sus
6rganos, y en segundo por la autonomfia de las competencias en
materia constitucional y legislativa, salvo lo que estéd reser
vado a la federacidn;y por la autonomfia y competencia en ma=--
teria administrativa correspondientes a los estados federados;
en tercer lugar, el Estado federal y los Estados federados --
se definen por la personalidad moral que supone la existencia
de recursos propios y divisiones auténomas. En Francia se con
sidera que dentro de cada Estado federado, el régimen adminis
trativo de las colectividades locales puede actuar. El1 fede-
ralismo no implica subordinacidén de los estados miembros al
Estado federal.

Existe otro tipo de organizacidn local, que es el siste-
ma de autoadministracibn que corresponde al "Self-goverment"
brit&nico.2 Este sistema permite la eleccibén de todos los 6r-
ganos locales y otorga personalidad moral a la colectividad -
local. La autonomia de la colectividad sblo es administrativa,

1.-Se podria hacer un andlisis sobre México, donde el --
principio del centralismo democrético hace que la colectivi--
dad esté subordinada a la RepGblica y se podria concluir que
se trata de un Estado Federal Centralizado,si asi puede decir
se.Incluso en los Estados Unidos,los estados miembros estin--
cada vez mis subordinados al Estado Federal.Ver:Coleccidn de
Seminarios: Desconcentracidn administrativa.M&xico.Secretaria
de la Presidencia Direccién Gral.de Estudios Administrativos,
1976. Pag. 17 y 18.

2.-Autogobierno:Diccionario Larousse~Collins Pag. 437 de
Inglés-Espafiol, M&xico 1975.
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no es constitucional ni legislativa: todas las tareas adminis-
trativas son dadas a la colectividad. Los servicios del Estado
s6lo atienden las tareas politicas, la defensa, la diplomacia.
El gobierno no atiende o ejerce ningfin control sobre las colec
tividades fuera de su autoridad legislativa y federal.3 En ma-
teria comercial, se puede decir que este sistema se acerca tam
bi&n a la autogestidn.

Actualmente en Francia se realizan experimentos en mate~--
ria de participacidn de los ciudadanos en la toma de decisio--
nes, particularmente son los partidos de izquierda guienes ha-
blan mis y més de autogestidn; esto se sitda en cuadro de la -
dialéctica constante que existe entre las fuerzas sociopoliti-
cas que actdan en favor de una mayor centralizacidén y la aspi=-
racidn de los ciudadanos o en todo caso de una parte de ellos,
a una democracia mis real.

Las diferencias, segln la doectrina tradicional, entre cen
tralizacidn, descentralizacién y desconcentracidn, son de tres
tipos ideales de distribucidn de funciones y de competencias -
entre las diferentes colectividades de una nacidn. Se entiende
por centralizacidn un sistema en donde todas las decisiones -~
son de la competencia del gobierno central; decisiones tales -
como: de policia, de justicia, de defensa, de diplomacia, lo -
mismo que las decisiones econdmicas, sociales y culturales. --
Los agentes locales que son agentes del Estado se circunscri--
ben a ejecutar las decisiones. Existe una jerarquia estricta -
que parte de la base hacia la cumbre y no hay mds gque un pre--
supuesto: el del Estado. He aqui el tipo ideal de sistema cen-
tralizado.

3.~Este es el sistema practicado en Gran Bretafia hasta el
siglo XIX, es también el sistema actual en los Estados Unidos.
Ver: Coleccidn de Seminarios: Desconcentracidn administrativa.

México. Secretaria de la Presidencia Direccidén General de Es--
tudios Administrativos, 1976. Pag. 18.
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El segundo tipo es el sistema de desconcentracién. En -
este, todas las decisiones importantes son de la competencia-
de los 6rganos centrales, pero existen agentes locales que --
son nombrados por el gobierno central y que poseen cierta ca-
pacidad de decisidn por delegacién.

A partir de ciertas dimensiones del Estado, es indispen
sable admitir O6rganos locales, porque el poder central no ---
puede materialmente decidir todo. Pero.la desconcentracidn -
puede presentar un peligro si nos colocamos en una 6ptica cen
tralizadora, si la unidad del conjunto peligra al ser compro-
metida y si los poderes centrales no ejercen un efectivo con-
trol sobre los agentes locales, desconcentrados y subordina--
dos.

El tercer sistema ideal que existe en Francia es el de -
la descentralizacién. En este sistema la mayor parte de las
decisiones son de la competencia de los 8rganos locales inde-
pendientes y representativos, es decir, elegidos por la pobla
cidn; esas autoridades locales son responsables lo mismoc de -
la toma de decisiones que de su ejecucidn, a diferencia del -
sistema de autodeterminacidn, donde la autonomia administrati
va de las autoridades estf limitada por la ley. Las colecti-
vidades locales descentralizadas estdn dotadas de personali--
dad moral y de autonomia presupuestal, se benefician de lo --
que se llama "libertades locales". De hecho, si las colecti-
vidades descentralizadas se administran libremente, son al mis
mo tiempo y evidentemente subdivisiones geogrdficas del Esta-
do, y este Gltimo debe tener representantes a nivel local - -
(esa es la parte desconcentrada). Por lo general en un siste
ma descentralizade, el Estado conserva la competencia en mate
ria de defensa, de diplomacia y ejerce también un control, -=-
que se llama "tutela", sobre las colectividades descentrali--

zadas, lo gque no ocurre en el sistema de autoadministracién.



53

El poder de tutela no puede dar Grdenes, pero puede anular -
ciertas decisiones en condiciones previstas por la ley y pue
de sustituir a la autoridad en ciertas circunstancias. La =
tutela o el control administrativo se define como el conjun-
to de poderes limitados, otorgados por la Ley a una autori--
dad superior sobre los agentes descentralizados y sobre sus
actos con el objetivo de proéeger el interés general contra-
riamente al poder jerdrquico, este poder de control o tutela
es un poder limitado.

El problema principal en Francia ha sido mantener la ~-~
unidad nacional sin ahogar totalmente las iniciativas loca--
les.

Desde hace 300 afios, Francia conoce de hecho un sistema
dominante de centralizacidn y de concentracidén de poder en -
las autoridades. centrales. Este sistema ha sido moderado --
por medidag periddicas de desconcentracién con el obijeto de
evitar la par&lisis y la asfixia en la cumbre. Los partida -
rios de la centralizacidn justifican su existencia por razo-
nes de unidad nacional, de eficacia y por razones econdmicas,
particularmente de planificacidn; tambidn por razones de -=-
igualdad y de imparcialidad. Los franceses tienen un espiri
tu juridico muy pronunciado, siempre temen las injusticias,
es decir, que no todas las personas sean tratadas de la mis-

ma manera.

Hasta el siglo XIX existian en Francia provincias autd-
nomas. Por ello los reyes de Francia se habian esforzado por
establecer una cierta unidad, un cierto control sobre la mul

titud de colectividades ma&s o menos independientes.

La administracifn de las provincias se hacia gracias a
una treintena de intendentes escogidos por la realeza, que -
‘tenfan un gran poder. El intendente era al mismo tiempo juez
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y administrador. En el campo, las comunidades de base eran las

parroquias y en las ciudades las municipalidades.

En 1789, la Revolucidn quiso destruir el despotismo de los
intendentes y se dividid al pafs en territorios homogéneos, to-
dos de la misma dimensidn. Se dividid a Francia en 83 departa--
mentos, estas divisiones existen todavia, aunque con algunas mo
dificaciones, puesto que actualmente cuentan con 95 departamen=
tos. Esta divisidn era menos arbitraria de lo que parece y co--

rrespondia a las 26 circunscripciones que se llamaban "el pais".

La base de todo el sistema actual administrativo francés -
data desde Napoledn I. Es por lo cual explicaré brevemente pri-
mero la circunscripcidn sobre la cual estd funcionando el siste
ma de desconcentracién: el departamento y su evolucidn.

Despu&s tocaré el tema sobre la comuna, gque es la célula -
de base sobre la cual se han fundado tradicionalmente las aspi-
raciones a la descentralizacidn. Para finalizar analizaré los -
6rganos de la regidn, que es la circunscripcidn més reciente y
gue se encuentra hoy en el centro, en el corazdén del problema -

de la desconcentracidn, en el terreno econémico y técnico.

EL DEPARTAMENTO

(1800)
SISTEMA CENTRALIZADO
EMPERADOR
PREFECTO EN PREFECTO EN
C/U DEPTOS. C/U DEPTOS.
SUBPREFECTO 304 SUBPREFECTO 304
CABECERA DTTO. CABECERA DTTO.

ASAMBLEAS DELIBERATIVAS ASAMBLEAS DELIBERATIVAS
*CONSEJO GRAL.DEL DEPTO *CONSEJO GRAL.DEL DEPTO
CONSEJO DE DISTRITO CONSEJO DE DISTRITO

*Tenfa facultades para repartir las contribuciones entre los -

distritos y fijar los impuestos.

Despuds de haber analizado esquemdticamente el organogra-

ma estructural y organizativo. de lo que administrativamente --
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era un departamento en 1800, seguiré narrando su historial.

Hasta el segundo Imperio, es decir de 1851 hasta 1871,
la aprobacifn ministerial era necesaria para todas las deci--
siones tomadas por el prefecto; de aqui provenia una gran len
titud en el proceso administrativo. Para descongestionar las
administraciones centrales, Napolefn III durante el segundo -
Imperio aumentd el poder de los prefectos. En 1852, una ley -
establecfa una desconcentracidn en beneficio de los prefectos
porque se consideraba que se podia gobernar de lejos, pero ==
que solamente se podia administrar bien de cerca.

El prefecto retenfa todos los asuntos departamentales y
comunales que hasta entonces habia exigido la decisidén del Je
fe del Estado o del ministro del interior. Para ilustrar esta
reforma de desconcentracidn se decia: "es el mismo martillo -
el que pega, pero el golpe es mas leve."5

En 1926 se vuelve a ampliar la desconcentracién en prove
cho de los prefectos; en esta misma perspectiva se situan las
medidas mis recientes desde 1964.

En la ley de 1871, es decir de la Tercera Reptiblica, es-
td la base de la organizacibén actual. Los consejos generales
que se han venido eligiendo desde la mitad del siglo pasado,-
han tenido una mis amplia autonomia y su tarea es controlar a
los prefectos. También tienen autonomia presupuestaria. i fi--

4.-El articulo lo.de esa ley decia "Los prefectos segui-
rian sometiendo a las decisiones del Ministro del Interior los
asuntos departamentales y comunales que afectaban directamen-
te al interés general del Estado";por ejemplo, la aprobacidn
del presupuesto departamental,las imposiciones extraordinarias
v las delimitaciones territoriales.Ver Coleccidn de Seminarios:
Desconcentracidén administrativa.M&xico.Secretaria de la Presi-
dencia Direccidn General de Estudios Administrativos,1976 Pag.
22.

5.-La Dra.Jeanne Siwek-Ponydesseau ejemplifica la descon
centracién de los poderes de los prefectos con este ejemplo.
Ver. Coleccidn de Seminarios:Desconcentracién administrativa
‘M&xico.Secretaria de la Presidencia Direccidn General de Estu-
dios Administrativos, 1976 Pag. 22.
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nes del siglo XIX adquirieron atribuciones en materia . de carre
teras, de electricidad etc.

Cada consejo general era elegido y todavia hoy lo es, me--
diante el sufragio universal en el cuadro de la subdivisién del
distrito. El cantén es una concepcién intermedia entre el dig--
trito y la comuna; agrupa de cinco a guince comunas mids O menos.
La capital del cantdn se tranforma en un infraestructura impor-
tante para la ciudad. Por ejemplo, se convierte en el pequeiio
mercado, el hospital, el colegio.

Esta circunscripcién no tiene personalidad moral y sin em-
bargo en ella se eligen los consejos generales. La existencia -
de los prefectos ha sido cuestionada después de la II Guerra -
Mundial en 1944. Bajo la inspiracidn del partido socialista y -
del partido comunista, la constitucidn de 1946 acordd conceder
un lugar importante a la descentralizacidn. El presidente del -
Consejo General se convirtid en -el ejecutivo del departamento,
facultad que hasta entonces ejercia el prefecto como agente des
concentrado del Estado. Sin embargo, esta disposicibén de la ==--
constitucién fué muy mal acogida por lo que el gobierno no la -
puso jamis en préctica. No obstante, durante la Quinta Repdbli
ca se aplicé esta constitucidn.

No es de la naturaleza del gobierno abandonar parte de su
poder a los 8rganos elegidos. En 1955, la Quinta RepGblica de~-
cidid que los consejos generales deberian intervenir en los do-
minios econdmicos y sociales pudiendo especialmente acordar =---
ciertos créditos o subvenciones. Desde 1972 han tenido competen
cia sobre la infraestructura colectiva, y se ha transferido una
parte de los trabajos de las carreteras nacionales a los depar-
tamentos.

La comunidad administrativa bisica en Francia es la comuna,
la que describe como grupo miembro que viene desde la época ro-

mana y que ha permitido la organizacidn de la iglesia en parro-
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quias. Hasta el siglo XVIII las minicipalidades urbanas se esfor
zaban por obtener cierta autonomia; estaban administradas por -
las asambleas deliberativas y por un 8rgano ejecutivo.

En la revolucidn de 1789, se organizaron 40,000 comunas.
Todavia hoy existen 39,000 comunas en Francia y los consejos mu-

. s . . . 6
nicipales son elegidos en sufragio censatorio.

Las elecciones fueron suprimidas por Napolebén I y los con--
sejos municipales fueron enéonces nombrados por el poder, asi --
pues, los alcaldes fueron nombrados por el prefecto y por el pri
mer cdnsul o por el Emperador, del mismo modo que en las grandes
ciudades. Las elecciones se volvieron a establecer a mediados ==
del siglo pasado. Pero durante el Imperio de Napolebn III, la tu
tela y el control de los prefectos volvid a anularse.

A principio de la Tercera Rep@blica, es decir a fines del -
siglo pasado, los consejos municipales volvieron a elegir a su -
alcalde. Los regimenes comunales actuales fueron fijados defini-
tivamente en 1884, entonces se decidid si se iba a elegir a los
miembros de la comuna. Algunas de ellas eran exXtremadamente pe=--~
queiias pues contaban con un centenar de habitantes, sin embargo
no fue aprobado ningln cambio. Desde entonces el consejo o los -
consejeros municipales son electos por sufragio universal y los
consejeros municipales eligen entre ellos al alcalde. La mayoria
de las deliberaciones de los consejos municipales del territorio
son cumplidas sin el control del prefecto; pero esta libertad de
accién estd a pesar de todo restringida por razones financieras,
pues no solamente es necesario estar dotado del poder de deci--
sién, sino también de los medios para poder llevar a la précti-

ca las decisiones.

En 1956, Francia fue dividida en 22 regiones de programas,
v en 1961 se previd la institucidn de un prefecto coordinador.
En 1964 se instituyd finalmente un verdadero prefecto de regidn
que esg hasta el momento,el prefecto del departamento,cabeza de
la regién. Se cred una comisidn de desarrollo econdmico nacionaly

6.~El sufragio no es universal, sino que el derecho de voto
se relaciona con el ingreso y los impuestos.



58

el prefecto de la regibn estd asistido por un consejo regional,
compuesto de individuos elegidos localmente y un comit@ econdmi
co y social, compuesto de representantes de los organismos pro-
fesionales. Se puede decir que la centralizacidn francesa, mode
rada a través de la desconcentracidn, no es solamente adminig--
trativa, sino también politica, social y cultural; todo lo que

tenia importancia en Francia se encontraba concentrado en Paris
y la regidn parisina, es asf como se hablaba de Paris y el de--
sierto francés.

En efecto no existfian metrépolis importantes en provincia.
Desde ‘hace quince o veinte afios, se han hecho esfuerzos para -
crear metrfpolis de equilibrio en las regiones, pero todo esto
todavia estd en gran parte "orquestado" y definido por Paris.
La falta de autonomia real del nivel local es afin relativamente
grande. ‘

CONDICIONES GENERALES DEL FUNCIONAMIENTO DE LA ADMINISTRACION
_FRANCESA.

Para entender cémo funciona la administracién francesa y =
cémo toma sus decisiones o participa en su elaboracidn, es nece
sario indicar el marco de su accidn y su lugar en la vida de la
nacidn.

EL MARCO INSTITUCIONAL

LA ESTRUCTURA DEL EJECUTIVO:

Tradicionalmente, Francia hace una distincidn entre el Je-

fe del Estado y el Jefe del Gobierno, y esto desde hace siglos.
Excepciones: Luis XIV (sorprende cuando dice gue &1 seréd
su propio Primer Ministro).
NAPOLEON I Y THIERS.

A la inversa, la distincifn ha sido hecha no solamente en
caso de régimen parlamentario clisico, sino también bajo la Se
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‘gunda Repfiblica, y durante la Gltima guerra con el régimen del
"Egtado Francés".

En el régimen parlamentario, el Jefe del Estado siempre -
ha participado en el Gobierno de una manera mis activa que en
Inglaterra, por ejemplos Presidencia del Consejo de los Minis-
tros, discursos hechos por el Presidente mismo y no, como el -
discurso del trono, preparado por el gobierno.

Cardcter particular del régimen francés actual: el Jefe
del Estado y el Primer Ministro tienen atribuciones que no son
siempre claramente establecidas.

IMPORTANCIA DEL PAPEL EJECUTADO POR LOS MIEMBROS DEL GO=-
BIERNO

Es igualmente una tradicifn francesa que el Poder Ejecuti
vo debe ser ejercido en Consejos; esta tradicién también pro-
viene del antiguo régimen. Esto no quiere decir que las deci--
siones sean tomadas por unanimidad. Es responsabilidad del Go-
bierno llegar a la decisién final pero tomando en cuenta un --
proceso colegial.

Aplicaciones de esta idea.
El Consejo de Ministros:
-Periodicidad de estas reuniones

~NGmero de decisiones gue son tomadas en el
Consejo de Ministros (los proyectos de le-
ves,las Ordenes o los decretos leyes, cier
tas medidas de nombramientos).

Los Consejos Interministeriales:
Bajo la Presidencia del Jefe del Gobierno, preparan las -
decisiones y constituyen frecuentemente el 6rgano esencial.
El principio de la solidaridad gubernamental:
Todas las decisiones del Consejo de Ministros son tomadas
por unanimidad y responsabilizan a todos los Ministros: la ---
aceptacidn de la responsabilidad del Gobierno debe ser tomada en
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.el Consejo de Ministros.

Bajo la Quinta Rep@iblica hay que seflalar dos elementos
nuevos:

-La importancia de -las conferencias de prensa o de las
declaraciones del Jefe del Estado a la televisidn o a la ra
dio.

~El hecho mayoritario que disminuyela importancia del
Consejo de Ministros.,

PAPEL DE LAS ASAMBLEAS EN LA TOMA DE DECISION

CASO DE LA LEY

Papeles respectivos del Gobierno y del Parlamento en -
la preparacibn y la elaboracién de la ley.

Hasta la Quinta Replblica, el Gobierno tenia medios 1li-
mitados (mientras que el texto de un proyecto podia ser modi
ficado por las Comisiones, el Gobierno no tenia el derecho -
de enmienda). Bajo la Quinta Repdblica, el campo de la Ley =
ha sido limitado. El proceso legislativo da numerosos med:ios
de accidn al Gobierno.

CASO DE AUTORIZACIONES A DAR AL GOBIERNO.

Las asambleas, tradicionalmente, intervienen en ciertos
casos excepcionales.

En este campo, el mejor ejemplo es el presupuesto, gque
no constituye una medida legislativa, sino una autorizacién
de ingresos y de gastos.

Otro ejemplo: la autorizacidn dada al Gobierno para ra
tificar los tratados.
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CASO DE DELEGACION DE PODER LEGISLATIVO AL GOBIERNO

Es el proceso de los decreto-leyes bajo la Tercera y Cuar-
ta Replblicas; también de las ordenanzas bajo la Quinta Repdbli
ca. Estas medidas suponen siempre una ratificacibn posterior --
por el Parlamento.

Incidencias de estos tres puntos sobre el funcionamiento
de la administracién.

LUGAR DE LA ADMINISTRACION EN LA VIDA DE LA NACION

CARACTERES GENERALES

La administracién francesa tiene una estructura muy sélida.
Los cuerpos que la constituyen han sido creados frecuentemente
desde hace mucho tiempo. Todo esto le da una autoridad gque no -
se puede despreciar.

Ademis, tradicionalmente en un pafs donde los regimenes po
liticos han sido numerosos y donde la inestabilidad gubernamen-
tal ha sido frecuente, la administracién encarna la continuidad
del Estado.

Finalmente, el desarrollo de las atribuciones del Estado -
ha aumentado todavia mds su importancia.

PAPEL DE LA ADMINISTRACION EN LA VIDA PUBLICA

Esto es importante, no solamente por las razones anterior-
mente mencionadas, sino tambi&n debido al alto nivel técnico de
la administracidn francesa y de su autoridad moral.

La administracidn interviene tambié&n en la ejecucibén de -~
las decisiones gubernamentales: muchas medidas complementarias
son dejadas a su competencia.
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De hecho, la préctid
més importante que los textos mismos.

ESTRUCTURAS DE LA ADMINISTRACION

Hay que distinguir entre la administracifn tradicional
(los grandes Ministros y los_antiguos servicios) y la tenden
cia a crear organismos de cierta autonomfa (empresas pGbli--
cas, oficinas, etc.) que se desarrollan desde hace varios.--
anos.

La administracién tradicional se caracteriza por una au
tonomia ministerial bastante grande. Cada Ministro es el Gni
co competente para administrar sus créditos y utilizar sus =
funcionarios; las medidas de coordinacifn son en la préctica,
dificiles de tomar.

Bajo la autoridad del Ministro, la administracidn es al-
tamente jerarquizada. Todos los agentes tienen el caricter de

funcionarios y, del Director al Ujier, son sometidos al mismo
estatuto.

Esta administracién es independiente en relacién con la
politica; el reclutamiento a la base en particular es asegu--
rado por el concurso, lo que excluye en la prictica los nombra
mientos politicos.

Otro ejemplo: la designacidn de los jefes administrati-
vos y de los altos responsables de las administraciones, é&sta
hecha por decreto del Consejo de Ministros, en principio para
los directores de las administraciones centrales, sin condi--

ciones. De hecho, siempre se nombran funcionarios.

Para los prefectos y los embajadores, el Consejo de Mi--
nistros debe tomar en cuenta, en una proporcidn importante, a
los funcionarios de los cuerpos correspondientes, eso limita
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las intervenciones politjicas.

Son las nominaciones en la vuelta exterior en los altos
puestos del Estado que son finalmente los mis marcados por -
las orientaciones politicas.

La administracién nueva, a través de servicios autdéno--
mos, busca como escapar a los reglamentos administrativos =-
cléasicos (estatuto de los funcionarios, reglas de contabili-
dad, etc). De hecho, los controles que se ejercen sobre ella
limitan mucho las diferencias entre los dos sectores de la -
administracibn.

CRECIMIENTO RAPIDO Y CONTINUO DE LAS ATRIBUCIONES DE LA
ADMINISTRACION

Las intervenciones del Estado son m&s numerosas.

En cantidad: Multiplicacidn de equipos colectivos.

{(Ejemplo: de las instituciones educativas, de la infra-
estructura de las cominicaciones, etc).

Segfn los campos:

Economfa: la reestructuracidn de la agricultura.

Social: la politica de la seguridad social generalizada.

Cultural: las casas de la cultura.

Todo esto se resume en la planificacién vy en el urbanis-
mo.

Influencia de los equipos plblicos en el desarrollo.

Importancia creciente de los equipos estructurales (au-
topistas, telecomunicaciones, 2onas industriales,etc).

Pero esto implica siempre una adaptacibén de la adminis-

tracidn y esto no siempre es féacil.

EL PROBLEMA DE LA ADAPTACION DE LA ADMINISTRACION FRANCESA

EXPOSICION DE ALGUNOS ASPECTOS.

La necesidad de una accién coordinada es mds evidente -
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‘que nunca, pero debe conciliarse con una especializacidn que

tienda a la autonomia de las técnicas.

Las decisiones de la administracién conciernen siempre
més a la vida de los ciudadanos; de alli surge la necesidad -
de una concertacidén y de una informacién que sin concluir a
dispensar las responsabilidades, implican un cambio por par
te del funcionario, acostumbrado a decidir en nombre del in
terés general, como de los usuarios, que prefieren frecuen-
temente la contestacidn.

La importancia de las inversiones plantea en términos
nuevos el problema de la rentabilidad. Es frecuentemente --
dificil de determinar y debe ser conciliada con los impera=-
tivos politicos,

DIFICULTADES Y ELEMENTOS DE SOLUCION

Existen dificultades graves en esta adaptacidn.

La rigidez tradicional de la administracién (amor al =
precedente, miedo a la responsabilidad, cardcter cerrado del
"mundo” de la funcidn pdblica).

Ausencia de la preocupacién de la eficacia: accidn ad-
ministrativa difusa e iniciativas a tomar para mejorar la =
rentabilidad aunque sean frecuentemente llenas de riesgos -~
para la carrera, etc.

El conocimiento deficiente de las realidades concretas
de la vida econdmica y social; formacién demasiado doctri--—
nal (tecnocracia), desconfianza tradicional en relacidn con
los que son "en la vida privada".

Dificultades de apreciar exactamente las consecuencias
précticas de las decisiones que deben inscribirse en una polil
tica de conjunto.
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El esfuerzo estd sin embargo en via de ser logrado. La
politica de la reforma de las estructuras y del estatuto del
personal.

La formacibén mds completa de los responsables en el
plan econdmico. '

La difusidn de los nuevos métodos de gestidén y de andli
sis.

La instauracién de un diflogo entre la administracién

vy las partes interesadas.

Todo esto es diffcil y descansa en gran parte sobre el

dinamismo de los elementos jévenes de la administracién.
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Ha sido preocupacién de varios regimenes mexicanos, mejorar
el funcionamiento de la administracién plblica, la que tiene una
trayectoria que cokrre paralela con el inicio de nuestra vida - =
institucional. Basta dar un somero repaso histdrico, para ver --
los cambios que ha experimentado la estructura administrativa, =
en los 160 afios de nuestra vida independiente.

Las disposiciones legales relativas a los cambios o refor=--
mas de la administracién p@blica, se inicid con el primer Regla-
mento de Gobierno (1821) que establecia.que cada uno de los cua-
tro ministrosl con los que contaba el Ejecutivo, estaba obligado
a "proponer a la Regencia las reformas y mejoras" que creyera =--
conducente en "los cuerpos y ramos dependientes de su ministerio;
y lo que pudiera cohvenir al bien general del Estado en todos ==
los ramos de su administracidn".

Desde ese momento, no s6lo se seflald la necesidad de que --
los ministros coordinasen con los demés sus respectivas acciones,
sino gue se establecieron los cimientos de un sistema de adminis
tracibn de personal con base en la aptitud de los empleados pli-
blicos.

Posteriormente fueron constituciones politicas, lo mismo ==
que las leyes orgénicas del Ejecutivo,2 las que recogieron las -
principales reformas administrativas de sus dependencias centra-
les.

Fue asi como, de 1821 a 1853, sin alterar mayormente la es-
tructura orgdnica bésica, se reubicaron varias veces las funcio-

l.-De Estado y del Despacho de Relaciones Exteriores, de Es
tado y del Despacho Universal de Justicia y Negocios Eclesidsti-
cos, de Estado y del Despacho de Guerra y Marina, de Estado y --
del Despacho de Hacienda. Ver Organograma anexo del Génesis de -
las Dependencias Centrales del Ejecutivo a partir de 1821.

2.~Llamadas de Secretarias y Departamentos de Estado.
3.-Estas disposiciones casi siempre previeron la elaboracién
de reglamentos internos para definir la distribucidn de competen-

cia y para proponer la mejor forma de desarrollar las actividades
administrativas.
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nes asignadas a los ministros existentes. En 1835, se cred un
quinto ministerio al dividirse la Secretaria del Despacho de =
Relaciones Exteriores e Interiores en el Ministerio de Relacio
nes Exteriores y en el del Interior. A mediados de 1853, se -=
créb un sexto ministeria, con el nombre de Fomento, Coloniza-=-
cif6n, Industria y Comercio.

La llegada al poder del Partido Liberal y la aprobacidn de
las leyes de reforma imprimieron también un cambio sustancial
en las funciones asignadas a la administracidn gubernamental.
Con la separacién del Estado y la Iglesia, la Secretaria del -
Despacho Universal de Justicia y Negocios Eclesidsticos se con
virtid en 1861 en Secretaria de Justicia e InstrucciSn Pdblica

Bajo el gobierno de Porfirio Diaz, el nmero aumentd a =--—
ocho con la creacidn, en 1891, de la Secretaria de Comunicacio
nes y Obras Pﬁblicas.4

Al inicio de la Revolucidn de 1910, el Presidente Madero
conservd el nlmero y la denominacidn de las secretarias exis-
tentes y no fue hasta 1913, durante la gestién de Victoriano
Huerta,en que se dividid la Secretaria de Justicia e Instruc-
cibn Pdblica en una de Justicia y otra de Instruccién PGblica,
elvidndose a nueve el n@mero de dependencias centrales del Eje
cutivo.

El pueblco de México tuvo que aceptar muchos sufrimientos
en aras de lograr conquistas, y de sentar nuevas y mis justas
bases para el desarrollo,tierra y libertad, derecho de huelga
y de asociacién sindical, sufragio efectivo y no reeleccién,
eran los lemas que sintetizaban las aspiraciones de ese pue-

blo que habia vivido afips de dictadura y cuyo orden de cosas-

4,- Diario Oficial del 13 de mayo de 1891.
5.« Diario Oficial del 9 de diciembre de 1913.
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ya no permitfa progresos e impedia el avance social.

Las constituciones son el fruto de una revolucibn, y &stas
a su vez, brotan del conflicto existente entre una realidad so-
cial opresiva para el mayor ntimero y las incontenibles aspira-
ciones de progreso de.los grandes nticleos de poblacifn. Mé&xico
no podia, claro estd, escapar a esta ley de la historia.

Durante la luéha armada son destruidos los obstédculos gue
impiden el desarrollo de una sociedad, y la constitucifn es el
documento que reune las normas jurfdicas y sociales que respon-
den a 'los nuevos ideales de las méyorias triunfales. Su vigen=-
cia depende de que se aplique con propSsitos de satisfacer las
necesidades materiales y espirituales del pueblo. En la medida
que los ideales de una constitucibn son realizados, cubren la -
etapa constructiva. En tanto que durante la revolucibn, las pro
mesas vy los anhelos populares, son expresados en lemas y procla
mas, la constitucibn fija sobre bases politicas y sociol6gicas,
juridicas y econfmicas a la vida institucional y administrativa
de un pafis. En resumen, la constitucidn y la revolucibn no son
dos fenbmenos diferentes, sino dos grandes fases de un solo - =
acontecimiento histérico.

Ahora no trataré de considerar el fondo histérico de nues-
tro movimiento social, sino de analizar las bases juridico-cong
titucional de aquel movimiento que ha dado vida y forma a nues-
tro pais.

La constitucién mexicana proclamada en Quer&taro el 5 de -
febrero de 1917, fue modelada sobre la ley fundamental que ha--
bfa gido adoptada 60 afios antes, 1857, y por consiguiente se --
asemeja a ella en muchos aspectos. Bdsicamente, se estatuyd la
misma estructura gubernamental; pero el documento de 1917 incor
por6 un espiritu y un concepto diferente del Estado en rela- =~
ci6n con el individuo y con el bien de la comunidad: el Gobier-
no debfa promover en vez de cbnservar; proveer en lugar de man--
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‘tener la base econfmica y social de la nacién.6 Este cambio del
énfasis se sintid sobre todo en la rama ejecutiva. Ministros =-
gue siempre habfan existido solo de nombre durante mucho tiempo
y en realidad desempefiaban funciones secundarias, se convirtie-
ron de pronto en focos de actitud gubernamental. La educacién,
la agricultura, el trabajo, las obras pfblicas; todo ello encon
trd de pronto entre tareas a realizar y para lo cual el equipo
era muy malo.

EL PAPEL ADMINISTRATIVO DE LA CONSTITUCION DE 1917

La relacidén del Gobierno mexicano con la constitucién pue-
de examinarse desde tres puntos de vista diferentes, y cada uno
lo veremos por partes. En primer lugar, como se ha sugerido, la
constitucidn impone nuevas cargas y responsabilidades adminis--
trativas tanto en espiritu como en la letra, naturalmente estas
cargas Yy responsabilidades son compartidas por otras ramas del
Gobierno, y en algunos casos el papel administrativos es mis im
plicito que explicito. Concretamente, las principales nuevas --
cargas se refieren a la distribucién de tierras y a la promo- -
cidn de un nuevo estatuto para los trabajos y de un sistema de
educacibn nacional.

El programa agrario, utilizado intensamente como argumento
por los jefes revolucionarios, encontré expresifn legal en el
artfculo 27 de la constitucién. Este artfculo impuso al Estado
la tarea de llevar a cabo una redistribucibn de tierras desti-
nadas, a la larga, a basar la economfa agricola en un sistema
de pequefias propiedades privadas. La divisién de las grandes --
haciendas en beneficio de las masas sin tierra debia afectarse
por un paso intermedio. Este péso implicaba otorgar a grupos coO

munales, pueblos, centros de poblacifn, etc. parcelas de tierra

6.-Andrés Molina Enriquez, "El Artfculo 27 de la Constitu-
cifén rFederal". Boletin de la Secretarfa de Gobernacibn, Mé&xzico,
septiembre de 1922, p.21.
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: o s 7
adecuada para satisfacer sus necesidades agricolas.

El articulo 123 hace recaer en el Estadc una gran respon
sabilidad hacia los trabaiadores. Le confiere jurisdiccidn -

. : . . . 8
exclusiva sobre los trabajadores de ciertas industrias.

Respecto a la educacidn, la constitucidn establece un =«
monopolio de Estado, con exclusibn de cualquier otra base ing
titucional.9 Se encomienda al Congreso la tarea de crear pla-
nes para apoyarlc y distribuve las responsabilidades educati-
vas reales entre la Federacibn, los Estados y los Municipios.
El reconocimiento mismo de que el Gobierno era responsable de
la educacién, llevaba anexa la consecuencia obvia de que de=--
bian organizarse algunas entidades administrativas para desem
pefiar la funcidén asi creada, Bn verdad, tal ha sido el caso -
de la Secretarfa de Educacién Pdblica, la cual ha operado des
de el afio de 1821.

Finalmente el artfculec 27, fraccibn II, declard los tem~-
plos y otros bienes religiosos como propiedad exclusiva de la
nacifn. El Gobierno no solo debe administrar esos bienes, =--
sino que ésta obligado tambi&n a determinar cuales .de las mu-=
chas propiedades nacionales se usaron con fines religiosos y
el destino de las restantes.

El tiempo definitivo de la Revolucién gener$ un periodo

7.-Es dudoso si este paso se consider8 solo transitorio
bajo la Presidencia de Obregén y especialmente bajo la de Cér
denas. Algunos mexicanos han dicho que la creencia de que las
tierras comunales debieran convertirse en caracterfsticas per
manentes y no temporal de la economfa agricola del pais.

8,=~Art.123, Fracc,.31l Constitucién Politica de los Esta--
dos Unidos Mexicanos. Existe ambiguedad en esta fraccibn,ya
que no esta claro si los estados deben aplicar las leyes sobre
el trabajo, expedidas por las entidades respectivas o por el
Gobierno Federal o la de ambos por igual.

9.=-Art. 3%, Prac. II. La educacién privada es permitida
por el Estado, revocable en cualquier momento y sin posibili
dad de recurso.
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de cambios fundamentalesz con el propdsito de adecuar la admi-
nistracién pblica a la nueva realidad politica preconizada -
en la constitucidn de Quer&taro.

En segundo lugar, la carta magna de 1917 afecta directa-
mente a la administracién p@blica en cldusulas concretas que
crean 6rganos administrativosg especificos. Puede cobservarse
a este respecto que los legisladores consideraron obvias dema
siadas cosas. Supusieron la existencia de varias secretarias
o departamentos sin promulgar leyes para su creacifén. Esto -
era esencialmente prudente en la forma precisa de organiza--
cibn administrativa. No obstante, los legisladores fueron muy
inconsecuentes; en varios casos crearon constitucionalmente
unidades administrativas especificas y del mismo modo les ==
asignaron funciones, como es el caso en materia de sanidad -
ptiblica. La constitucidn de nuevo es concreta y definitiva,
el articulo 73, fraccidn XV1, adem&s de facultar al Congseso
para legislar en materia de nacionalidad, migracién, natura-
lizacibn y salubridad pGblica, estipula que un consejo de Sa
lubridad General estaria directamente sujeto al Presidente -
de la Replblica, libre de todo control por parte de las se--
cretarias de estado, y sus disposiciones obligatorias para -
todo el pais.

La constitucibn tambidn establece la organizacién Judi-
cial, aparte del sistema de tribunales. El articulo 102 esti
pula gue se organizard, de acuerdo con la ley, un Ministro -~
PGblico de la Federacidn, cuyos funcionarios sélo serlan nom
brados o destitufdos por el Ejecutivo, Este ministerio seria
presidido por una persona llamada Procurador General con las
mismas atribuciones que las de un ministro de Suprema Corte,
Ademds, el artfculo 102.define en detalle la jurisdiccifn del
Ministerio Piblico y sus procedimientos para administrar los
asuntos jurfdicos del Gobierno. El mismo articulo reconoce
la funcifn de asesor juridico v estipula que este actuard co
mo tal para el Gobierno. El artfculo 73 se refiere también -
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al Ministerio Pdblico de Justicia del Distrito vy Territorios
Federales y sefiala que &ste dltime dependerd directamente del
Presidente de la kepGblica, quien lc nombrarvg o destituirg -

llbremente.lo

El articulo 130 concede a la Secretarfa de Gobernacién
autoridad para otorgar permisos a organizaciones religiosas
para abrir al culto templos nuevos, previo consentimiento ==
de las autoridades del Estado de que se trate. Ademds, se ==
exige a las iglesias que mantengan en cada uno de sus loca--
les un representante responsable del cumplimiento de las le-
ves y de cuidar de los objetos del culto. Este es un caso --
bien claro en gue los constituyentes supusieron que la nueva
organizacifn administrativa se parecerfa a la antigua; pues-
to cque en nihguna otra parte de la constitucién se menciona
la Secretaria de Gobernaciln.

Por Gltimo, la constitucién afecta directamente a la or
ganizacidn administrativa y sus operaciones por medio de = -
clafisulas que sefialan responsabilidades dentro de la misma =
estructura administrativa y respecto a las autoridades legis
lativas y judiciales del Gobierno,

Puede decirse que toda la organizacibn del Gobierno es-
té centralizada en el Presidente; El titular del Poder Ejecu
tivo, tiene poderes amplios para nombrar y destituir. Los fun
cionarios importantes nombrados por el presidente incluyen -
los secretarios del gabinete, el procurador general de la re
plblica, el gobernador del Distrito Federal, los agentes di-
plomdticos, loe Ffuncionariocs del sector paraestatal y todos
los demés empleados del gobierno federal, cuyos nombramientos

10,-Art.73, Frac. VI pérrafos 5. Actualmente como ya ==
desaparecieron los territorios federales a los gue se hacen
mencidn, el nombre correcto de tal funcionario es el de Pro-
curador General de Justicia del Distrito Federal.
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y destituciones no estan determinadas en la constitucidn o
por lasg leyesell

La facultad para designar a todos estos funcionarios
se ejerce libremente, sin que sea necesaria la aprobacidn
de ningln otro Srgano del gobierno. Sin embargo el nombra
miento de un ministro diplomdtico o un cénsul debe ser - -
aprobado por el senado.12 Debe observarse, por consiguien-
te, que en el sistema mexicano brilla por su ausencia cual
quier procedimiento eficaz de control legislativo sobre la
administracifn, o sobre el poder del presidente para desig
nar funcionarios, salvo en algunos nombramientos de impor-

. . .1
tancia relativamente secundaria. 3

El control del ejecutivo sobre los departamentos y --=
organismos administrativos es potencial y realmente ilimi-
tado. Las dependencias se hallan sometidas sSlo a la volun
tad presidencial, salvo en la medida en que deban respon--
der de sus actos ante el poder legislativo o, en menor gra
do, ante los tribunales.

Al tratar del gabinete-los mds altos puestos de la --
jerarquia administrativa- la constitucifn no es suficiente
mente explfcita para evitar la ambiguedad. El Congreso tie
ne poderes para fijar por la ley el nfmero de secretarios
y los asuntos de la jurisdiccidén de cada uno.14 Para ser

miembro del gabinete es necesario ser ciudadano mexicano--

11.-Art. 89, Frac.II.

12.-Ibid, Frac. III.

13.-Incluyendo oficiales de mds alta categorfa del --
Ejército, la Marina y la Fuerza Afrea y los ministros de
la Suprema Corte cuyos nombramientos tienen que ser confir
mados por el Senado. La designacién de magistrados del Tri
bunal Superior del Distrito Federal debe ser aprobada por
la Cémara de Diputados.

14.-Art. 90.
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por nacimiento, tener m&s de 30 afios de edad y disfrutar de
[
plenos derechos civiles y politicos.l

Cuando se observa, que para tener validez legal todos -
los reglamentos, deberan llevar la firma del secretario a cu
ya jurisdiccidn compete el asunto.16 é¢Indica este requisito,
llamado con frecuencia "refrendo", que los constituyentes tu
vieron la intencién de limitar la autoridad del jefe del Eje
cutivo?. En verdad, cuando un funcionario del gabinete firma
un decreto o reglamento para darle fuerza legal, acepta la -
responsabilidad que no aceptarfa si fuera vdlido con la sola
firma del presidente. Es evidente que aquf hay un germen de
la responsabilidad del gabinete. El hecho de que el articulo
93, cite a traves del Congreso, a los secretarios de estado
a que informen de sus respectivas labores, tan pronto como -
se inician las sesiones reéﬁlares de é&ste, ofrece mayor apo-
ya a aquel supuesto de responsabilidad.l7 Ademds en el dlti-
mo pirrafo del artfculo 93, el Congreso esta facultado a in=
tegrar comisiones para investigar el funcionamiento de los -
organismos descentralizados y empresas de participacién esta
tal. Dichos resultados se haran del conocimiento del Ejecuti
VO Federal.18

En consecuencia, en la constitucién estan implicitas
por lo menos dos formas de entidades administrativas: Las -~
secretarfas del gabinete y los departamentos rigurosamente -
administrativos. Los jefes de los departamentos no tendrian
posicién dentro del gabinete,'sino que se situarfan bajo el

control directo del Presidente de la Repfiblica, sin faculta
des de "refrendo".19 Por consiguiente, los cargos ministe--
15.-Art.91
16.-Art.92
17.-Miguel Lanz Duret,Derecho Constitucional Mexicano-
y consideraciones sobre la realidad politica de nuestro ré&gi
men (5a. Ed.Norgis Editores,S.A. México,1959), p.253.
18.-Art.adicionado segln Decreto publicado en el Diario
Oficial de la Federacidn del 16 de Diciembre de 1977.
-19.-Art.92, segunda fase.
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riales se consideran investidos de autoridad tanto politica co-
mo administrativa y junto con ella, de cierto grado de responsa

fqs e 20 -
bilidad politica.

En la préctica, la responsabilidad de los secretarios por
sus actos politicos y administrativos apenas puede considerarse
un freno impuesto al Jefe del Ejecutivo. Por el contrario, la
autoridad de éste queda asi aliviada de una parte de su respon-
sabilidad legal. El secretario responsable actfia como un amorti
guador entre el presidente y los tribunales o el congreso. Si
algo marcha mal, puede culparse al secretario y no al presiden-
te. Al mismo tiempo, el Jefe dei Ejecutivo se halla en aptitud
de controlar completamente los actos politicos y administrati-
vos por medic de sus facultades para nombrar y destituir fun=--
cionarios.

El presidente mexicano tiene amplias facultades sobre las
actividades administrativas del gobierno, por su autoridad pa-
ra emitir decretos y reglamentos de carédcter administrativos,
asi como por sus atribuciones para designar y remover funcio-
narios. Tales facultades no pueden ser delegadas, en la forma
concretamente autorizada en la constitucién o en las leyes. -
Los secretarios del gabinete no pueden con su propia autoridad,
expedir reglamentos que afecten al ptiblico en general, distin-
tos de los que se relacionan con la administraeidn interna de
sus respectivas secretarfas. Por consiguiente, tambi&n en es-
to la autoridad administrativa se centraliza en el presidente
de la reptiblica.

El congreso, por medio de sus facultades constitucionales
sobre los fondos piblicos, tiene capacidad legal para ejercer

considerable control sobre la conducta de la administracidn -

21

pdblica. La autoridad para promulgar el presupuesto anual -

20.~Gabino Fraga,Derecho Administrativo (Mé&xico,1968},p.
162 y 163 Duodecima Edicidn, Porrida Hnos.

21.-La ineficiencia casi completa de este control es am-
pliamente conocida.
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radica en la C8mara de Diputados. Bste organismo también es
responsable de preveer los medios de ingreso necesario para
cubrir los gastos propuestos.z2 Ademds, segln el articulo 73
de la constitucifn, el congreso tiene facultad para estable
cer una oficina auditora general, llamada Contaduria Mayor, =
con autoridad para examinar las cuentas anuales que el Ejecu-
tivo tiene la obligacifn de presentar, y comparar los gastos
realizados con los autorizados en el presupuesto. La Cémara
de Diputados no s6lo tiene una comisién especial para vigi--
lar el trabajo de la Contadurfa, sino tambié&n nombrar al per-=
sonal de dicha oficina.23 Por consiguiente, en teoria, la C&-
mara controla por completo la funcifn auditora. La constitu--
cidn estipula, ademds que no se hard ningdn gasto no previsto
en el presupuesto o en medidas suplementarias posteriores.24
El control del congreso sobre las finanzas es potencialmente
completo.

S6lo mencionaré de paso, la medida en que la administra-
cifn plblica puede ser responsable ante las autoridades judi-
ciales. El articulo 8o. de nuestraley fundamental estipula el
derecho de los particulares a pedir a las autoridades, justi-
cia contra determinados agravios. Este derecho no es, por =-
supuesto, un remedio legal, puesto que el funcionario adminis
trativo o la autoridad asfi solicitada s8lo tiene que contes--
tar por escrito.

Los secretarios del gabinete, el procurador general y al
gunos altos funcionarios de otras ramas del gobierno, son - -
constitucionalmente responsables por los delitos, errores u -
omisiones en que incurran durante el ejercicio de sus cargos;
pueden ser acusados por la C8mara de Diputados y juzgados por

22.-Art.74, Frac. IV. Modificado y adicionado segdn De--
creto publicado en el Diario Oficial de la Federacidn del 6 -

de diciembre de %977.
23.-Art. 74, Frac. III.

24.-Art. 126.
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el Senado.25

Conviene recordar que, a causa de los problemas de la
época, no se llegaron a ejecutar en la préctica muchos de los
propbsitos en el pensamiento del legislador constituyente.

AVANCES DE LA ADMINISTRACION PUBLICA
“MEXTCANK

Ya en 1921, una vez resuelta la lucha faccional, se re-
formaron nuevamente algunas disposiciones con el propdsito de
ajustarlas a las circunstancias imperantes. Se cred nuevamente
una secretarfa con las funciones sustraidas a la desaparecida
de Instruccién Pdblica, gue desde entonces se llamé de Educa-
cién PGblica. El Departamento Universitario pasé a formar ~-
parte de esta dependencia. Ocho afios més tarde, las funciones
de este dltimo dejarian de ejercer dentro del &dmbito de la ad
ministracién central, pasando al régimen descentralizado como
Universidad Nacional Auténoma de Mé&xico. Asimismo se cred la
figura jurfidica de los departamentos administrativos, encar--
gdndoseles la provisién de diversos servicios comunes a toda
la administracidén, tales como adquisiciones, abastecimientos
y control administrativo y contable de los Srganos centrales.
Fue precisamente uno de estos nuevos 6rganos del Ejecutivo Fe
deral el Departamento de Contraloria gque funciond de 1918 a
1934, teniendo atribuciones suficientes para realizar estu--
dios tendientes al mejoramiento de la administracién pdblica
en general. Estas funciones fueron pasando, sucesivamente, a
otras entidades centrales a la vez gue se iba ampliando su
concepcidn y &mbito de autoridad. Primero pasaron al Departa
mento del Presupuesto del Presidente de la Replblica y des-
pués pasaron a la Secretaria de Hacienda y Cré&dito Pdblico.
En 1934 se cred una Comigsibn Intersecretarial ad-hoc que se
encargd de formular y llevar al cabo un plan coordinado de
mejoramiento de la organizacidn de la administracidn pGblica
buscando eliminar duplicaciones de puestos y mejorar las téc

25.-Art. 108, 109 y relativos en cada caso.
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: . 2
nicas presupuestarias., 6

El 30 de diciembre de 1922 se elevé el nlmero de depen-
dencias con la creacién del Departamento Auténomo de Estadis
tica Nacional. Este nuevo servicio de apoyo com@n se encarga
ré de "compilar y publicar perifdicamente, por medio de cua-
dros comparativos, todos los datos concernientes a la infor-
macifn de los censos y al aprovechamiento de datos catastra-
les", a fin de que el Estado pudiera allegarse informacién -
adecuada para la toma de decisiones.

En el afio de 1928, mediante una reforma constitucional,
tuvo lugar una nueva transferencia de funciones entre los -
Poderes de la Unidn, sin que se modificara la estructura or-
génica del aparato estatal: la facultad que tenfa el congreso
de nombrar a los ministros de la Corte de Justicia, asi como
a los magistrados y jueces federales, pasé al titular del Po
der Ejecutivo Federal.

Con la intenciln de coordinar el desarrollo creciente -
del aparato administrativo del Estado, se promulgd, en 1930,
la Ley sobre Planificacifn General de la Repdblica que pre-
tendfa "coordinar y encauzar las actividades de las distin--
tas dependencias del Gobierno para conseguir el desarrollo -
material y constructivo del pafs, a fin de organizarlo en --
una forma ordenada y orgénica. Las condiciones del momento
impidieron nuevamente que este esfuerzo alcanzara la debida
instrumentacién en la préctica.

Se desprende en el afio 1932, el Departamento del Traba-
jo de la Secretaria de Industria, Comercio y Trabajo, a la -

26.-Carrillo Castro, Alejandro y Caso Andrés, Reforma -
Administrativa: Experiencias Latinoamericanas, pag. 53 Ed. -
Instituto Nacional de Administracidn Pdblica,Vigé&simo Aniver
sario, México 1975.

27.-La prestacién de servicios comunes de apoyo al resto
de las instituciones pGblicas, no tuvieron oportunidades sufi
cientes para demostrar su utilidad, ya que pronto fueron ab-
sorbidas por otras dependencias centrales.
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absorbib a su vez las funcicnes del Departamento Autdnomo

H

de Estadistica, que se convirtil en una Direccifn General
dentro de esa dependencia.

En la decada de los treintas, la administracién plbli-
ca mexicana buscando propiciar mayor eficacia en sus funcio
nes, recurrid, de una mahera mis frecuente, a una modalidad
de instituciones con la creacién de organismos descentrali-
zados y empresas de participacién estatal para encargarse -
de las nuevas funciones que el Estado estaba llamado a desem
pefiar en el campo econdmico,. social y cultural.28

Estos organismos fueron naciendo en funcidn de situa--
ciones diversas y su creacifn no siempre obedecil a una con
cepcidn debidamente programada. Entre tales destacan:

a) .-Al tomar el Estado la decisidén de crear Srganos pa
ra ejercer funciones que hasta el memento no desempeiaba, -
era necesario dotar de cierta estabilidad el sistema econd
mico, como el Banco Central, que se cred, en principio, para
atender la necesidad d¢ contar con un emisor Gnico de mone=--=
da. Otras se consideriron indispensables para propiciar un -
desarrollo econémico y social sostenido, y consolidar los --

rogramas de la Revolucidn Mexicana, como los Bancos de Cré&-
dito Agricola vy Ejidal, Nacional Financiera entre otros;

b).~La prestacién directa por el Estado, de ciertos ser
vicios pGblicos considerados de interé&s nacional. Por su im-
portancia, y en algunos casos, han sido reivindicados en ex-
clusiva por la nacibn, como log encargados a los Ferrocarri-
les Nacionales de Mé@xico, a la Comisidn Federal de Electrici

28.-8e intentaba sustraer a las nuevas instituciones de
una excesiva centralizacién que impidiese, entre otras cosas,
la oportunidad de tomar decisiones y la eficaz atencidn de -
los asuntos ptblicos.

~
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dad; y a PetrBleos Mexicanos en el que se tuvo que actuar -
salvaguardando la soberania nacional, Ve

¢).~La atencifn de campos de la actividad econdmica que,
si bien no representa servicios bésicos para la nacibn, cons
titufan renglones que no siempre han podido ser atendidos =--
adecuadamente por el sector privado. En ocasiones esto se =
debid a sus altos requerimientos de inversidn, sus bajas ta-
sas de utilidad y el largo plazo para recuperar la inversidn,
como por ejemplo Altos Hornos de Mé&xico, Constructora Nacio=-
nal de Carros de Ferrocarril, Diesel Nacional, Etc. Otras ve
ces se debid a la intervencién de empresas privadas que, es-
tando a punto de cerrar sus operaciones por dificultades fi-
nancieras, tuviercon gue ser absorvidas por el Estado con el
objeto fundamental de mantener fuentes de trabajo y evitar -
asi la agudizacién del desempleo en el pais, como Somex, Si-
derdrgica Nacional, etc.

Este nuevo tipo de organismos pGblicos ha permitido al
Estado reivindicar un nlmero cada vez mayor de funciones, --
sin constrefiirse al esquema de dependencias directas del Eje
cutivo Federal, y cubrir una gama de acciones, necesarias en
todo el territorio, sin afectar el pacto federal.2

Reformando el desarrollo de los drganos centrales, se -
registra un aumento a guince dependencias en 1937 cuando la
Secretaria de Guerra y Marina se dividid en la Secretaria de

la Defensa Nacional y en el Departamento de‘Marina.?’0 Este -
dltimo se elevd en 1940, a la categoria de Secretaria.3l En
1941, el Departamento de Trabajo se convirtid asimismo en la
del Trabajo y Previsidn Social.32 En 1943 se cred la Secreta

29.-Esta rama de la administracidén ptblica,gque en nues-
tros dias alcanza aproximadamente el medio millar de organis
mos, ha sido dificil de encuadrar en un marco unitario gue -
permita su efectivo control, asi como su coordinacién y par-
ticipacidén armdnica en las tareas de desarrollo nacional.

30.-Diario Oficial del 30 de Junio de 1937.

31l.-Diario Oficial del 31 de Diciembre de 1940

32.-Diario Oficial del 13 de Diciembre de 1946.
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rfa de Salubridad y Asistencia,”” al integrarse la antigua Se-
cretarfa de Asistencia con el Departamente de Salubridad.

En este dltimo afio se realizd un esfuerzo por reformar v
coordinar de una manera amplia las actividades de la adminis-
tracidn plblica. El Ejecutive acordé crear, en 1943, una comi
sién intersecretarial34 con hiras a formular y llevar a cabo
un "plan coordinade de mejoramiento de la organizacidn pfibli-
ca, a fin de suprimir servicios no indispensables, mejorar el
rendimiento del personal, hacer m&s expeditos los trémites -
con el menor costo para el erario y conseguir asi un mejor -
aprovechamiento de los fondos plblicos".

Para 1946, el crecimiento y complejidad de los sectores
centrales y descentralizado habfan alcanzado considerables
proporciones, por lo que se volvié necesario contar con meca-
nismos mds adecuados para maximizar su eficiencia y asegurar
su control.

La ley de Secretarias de este afo establecid, con tal --
propdsito la Secretaria de Bienes Nacicnales e Inspeccidn Ad-
ministrativa,35 con la idea de centralizar, entre otros, los
asuntos relacionados con: a) La conservacién y administracién
de los bienes nacionales; b) la celebracidn de contratos de
obras de construccidn que se realizaran por cuenta del Gobier

no Federal o de los Territorios Federales y Departamento del
Distrito Federal; ¢} la vigilancia de los mismos; 4) la inter

vencidn en las "adquisiciones de toda clase", y e) por prime-
ra vez, en el caso de una secretarfa, la realizacidn de estu-

33.-La secretarfa del Consejo de Salubridad,creada a fi-
nes del siglo pasado,se convirtid en la Ley de 1917 en Depar-
tamento Autdénomo. En 1937,se crean la Secretaria de Asistencia
PGblica y el Departamento de Asistencia Infantil que junto con
el primero integran en 1943 la nueva dependencia.Diario Ofi--
cial de la Federacién 16 de octubre de 1943.

34.-Esta comisién deberd integrarse con los subsecretarios
del ramo y los secretarios generales de los departamentos admi
nistrativos, asf como un representante del Procurados General
de la Repfiblica.

35.-Esta Ley cred también la Secretaria de Recursos Hidrad
licos,lo que elevé a 15 el ndmero de dependencias centrales.Dia
rio Oficial del 13 de diciembre de 1946.



‘dios y la sugerencia de las medidas tendientes al "mejoramiento
de la administracién ptblica".

En la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado36 del
24 de Diciembre de 1958, se produjo una reforma importante =-
dentro del proceso que se resefia. Se establecid una dependen=
cia especificamente encargada de auxiliar al Ejecutivo en la
planeacidn, coordinacidn y evaluacién del desarrollo econdmi-
co y social, as? como en la programacidn del gasto pdblico:
la Secretaria de la Presidencia.37

A &sta se le facultd asimismo para "coordinar los progra
mas de inversién de los diversos S8rganos de la administracidn
pGblica" y para "estudiar las modificaciones que a &sta deben
hacerse". Esta secretaria absorbié asi las funciones de la -
antigua Comisidn Nacional de Inveréiones.?8 encomendando des-
de entonces su desempefio a una Direccidn General. También se
le asignaron funciones que desempeflaban la Secretarfa Particu
lar del Presidente y la Secretarfa de Bienes Nacionales e Ins
peccidn Administrativa. Esta, por su parte, se transforma en
la del Patrimonio Nacional 39 ¥, por lo que toca a los organis
mos descentralizados y empresas de participacién estatal, se

le concedieron importantes facultades de control y vigilancia.

Buscando de inmediato propiciar una mejor coordinacidn -
de las dependencias, la nueva dispuso que el Presidente de la
Repdblica podria constituir "comisiones intersecretariales"pa
ra el despacho de asuntos en que debian "intervenir varias --
secretarias o departamentos del Ejecutivo Federal."

36.-Esta Ley cred también el Departamento de Turismo.Dia
rio Oficial del 24 de diciembre de 1958.

37.-Diario Oficial del 24 de diciembre de 1958:Esta se-
cretaria ahora lleva el nombre de Programacidn y Presupueso.

38.-Organo Administrativo dependiente de la Secretaria -

de Hacienda y Cré&dito Pdblico, por Decreto del 27 de enero de
194s8. :

39.-Diario Oficial del 24 de diciembre de 1958. Denomina
da en el presente de Patrimonio y Fomento Industrial.



84

Posteriormente y por Decreto del 13 de marzo de 19859, se cons-
tituyd la Junta de Gobierno de los organismos o empresas de Es
tado, como 6rgano administrativo dependiente de la Secretaria
del Patrimonio Nacional, encargada de asumir las funciones de
control y vigilancia de esas empresas. Esta Junta se integrd
por las secretarias del Patrimonio Nacional, de Hacienda y Cré

dito P@blico y de la Nacional Financiera, S.A.

M&s tarde, se formaron diversas reglamentaciones tendien-
tes a instrumentar las medidas administrativas previstas en la
Ley de 1958 sobre la programacién y coordinacién de las activi
dades pdblicas. Un ejemplo lo constituye el Acuerdo Presiden-
cial gue crea la comisién Intersecretarial para la formulacidn
de planes Nacionales de Desarrollo Econdmico y Social, de julio
de 1961.40

En 1962 un segunde acuerdo subraya los criterios para es-
tudiar las modificaciones que requerfa la administracién pGbli
ca. E1 9 de abril de 1965 se cred, en la Secretaria de la Pre-
sidencia, por acuerdo verbal del Subsecretario, la Comisidn de
Administracidn Pﬁblica,41 encargandole el cumplimiento del ar-
ticulo 16, Fraccidn IV de la Ley de Secretarias, y se le sena-

laron, como objetivos, los siguientes:

A.= Dictaminar la mis adecuada estructura de la adminis-
tracibn plblica y las modificaciones que deberian hacerse.

1)~ Coordinar la accién y el proceso de desarrollo econé-
mico y social del pais, con justicia social.

2)= Introducir Té&cnicas de organizacidn administrativa al
aparato gubernamental que resulten convenientes para alcanzar
el objetivo anterior.

40.-Este dispone que para alcanzar los objetivos y metas
nacionales intensificarin, entre otras tareas,"la coordinacidn
de las actividades del sector piblico y la promocién de las mo
dificaciones que requiera la administracidn pdblica."

41.~Actas de la Comisidn de Administracidén Plblica, Secre
taria de la Presidencia. No. 1
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3)= Lograr mejor preparacién del personal gubernamental.
B) - Proponer reformas de legislacidn y las medidas admi-
nistrativas que procedan.

Por lo que respecta al control de los organismos descen-
tralizados y las empresas de participacidn estatal mayorita--
ria, el 26 de febrero de 1965 se modificé y adiciond el decre
to gue cred la Junta de Gobierno de los organismos y empresas
de Estado. En esta ocasidn, la Junta quedaba integrada por
los funcionarios de méxima jerarquia de la propia Secretaria
del Patrimonio Nacional y tenfa como facultades, entre otras,
las de:

a) Proyectar las normas para su control, excepcidn hecha
de las instituciones nacionales de crédito, organizaciones --
auxiliares nacionales de crédito y las instituciones naciona-
les de seguros y fianzas;

b) Someter al Ejecutivo Federal y, previa su aprobacidn,
promover por los conductos y medios legales pertinentes, la -
modificacibn de la estructura y bases de organizacién y opera
cidén de estos organismos;

¢) Llevar el registro de todos los organismos y empre-
sas sujetas al control y vigilancia de la Secretaria del Patri

monio Nacional, y

d) Aprobar las reglas e instructivos generales y especia
les a los que deban sujetarse las oficinas técnicas y adminis
trativas dependientes de la Junta para ejercer las funciones

de control y vigilancia que les correspondia.

El 27 de diciembre de 1965 se aprobd una nueva Ley para
el control de los organismos Descentralizados y Empresas de
Participacién-Estatal gue, recogiendo en su texto las dispoci

siones anotadas antes, modificd sustancialmente las disposi--
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ciones de la Ley de 1947. Pinalmente, el 31 de ditNembre de

1270 se publicS una nueva versidn de ssta ley ampliando el con
trol también a las empresas en que el Estado participa en forma
minoritaria.

Por su parte, la Secretaria de la Presidencia, por medio
de la Comisibn de Administracién Pdblica, realizd de 1965 a
1967 un diagnéstico global, y en 1968 determind integrar un -
Secretariado T&cnico permanente como 8rgano de estudio y apo-
yo. A este grupo de trabajo se le encomendaron funciones de
enlace con los organismos plblicos, faculténdolos asimismo =-
para apoyar técnicamente el analisis, programacidn, promocidn
y evaluacién de proyectos especificos de reforma en los dis--

tintos sistemas y dependencias de la administracidn ptblica.



CAPITULO QUINTO

LEY ORGANICA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL
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En el mes de enero de 1971 el Ejecutivo Federal decidis
institucionalizar operativamente el proceso de reforma admi-
nistrativa. Para ello comenzd por proporcionar una amplia ba
se de participacidn, con censo y trabajo en equipo, tanto en
los propios funcionarios pGblicos, comoc entre &stos y los --
sectores organizados de la poblacidn.

Aparece pues la instrumentacién parcial y nacen las ba-
ses para el programa de Reforma Administrativa del Ejecutivo
Federal,” asi mismo emite su primer acuerdo el Ejecutivo, -~
gue obliga a todas las dependencias pdblicas a establecer --
Comisiones Internas de Administracién (CIDA), auxiliadas por
Unidades de Organizacién y Métodos (UOM) y con la asesoria -
de Unidades de Programacidn (UP), para encargarse de apoyar
y promover las reformas micro-administrativas internas.2 Con
la inclusién de las unidades de programacidn en los mecanis-
mos de refbrma, se procuraba vincular a estas con objetivos
y metas de las propias dependencias, asi como con la progra-
macién del sector pfblico en su conjunto, con lo cual se dio
2 la Reforma Administrativa rango de programa de gobierno de
orden general y prioritario.

Existen diversos acuerdos sobre la Reforma Administrati
va entre lo que sobresalen los siguientes: Capacitacibn del
personal; la creacidn de la Comisibén de los Recursos Humanos
del Gobierno Federal, la creacidn de las Unidades de Informa
cién y Orientacidén al Plblico y por Gltimo el establecimien-
to de Evaluacifn de los procesos de Reforma administrativa en
las Dependencias y Entidades Federativas.

Ya en el actual régimen y a partir del afio 1976 a la fe
cha, la instrumentacién global la componen una serie de dis-
posiciones juridicas fundamentales, a saber:

1l.-Acuerdos Presidenciales del 28 de enero y del 11 de
mayo de 1971.

2.-Ver Grafica anexa.
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J.-Ley Or¥génica de la Administracién Pdblica Federal.3 En
la exposicifn de motivos que se da al Congreso de la Unidén pa-
ra la aprobacidn de dicha Ley sobresalen: "para que una estrucg
tura orgénica, cuyo @ltimo ajuste de fondo fue realizado hace
dieciocho afics, siga teniendo la misma eficacia para resolver
hoy dia, los problemas que plantea un pafls cuvas actividades
socicecondmicas son considerablemente mids amplias y compleijas
que las de entonces".

"La nacifn reclama nuevamente la adecuacién de su adminis
tracifn piblica a las necesidades y problemas que plantea la -
actual "situacidn del pafs y del mundo.” "El Gobierno debe orga
nizarse previamente si pretende organizar el esfuerzo nacional'.
"El proyecto de reorganizacifn que me permito proponer pretende
convertir la ‘compleja estructura burocritica que ha desarrolla
do la Administracidn PGblica en un instrumento con responsabi-
lidad cIaras y precisas, que evite la duplicacién de las fun--
ciones y que permita que las decisiones gubernamentales se tra
duzcan efectivamente en los resultados que demandan los habi--
tantes del pais".

"En nuestros dias, mds de la mitad del Presupuesto de - =
Egresos de la Federacidn se canalizan a través de este tipo de
entidades cuyos mecanismos de coordinacién y control se encuen
tran dispersos en diferentes disposiciones legales. Su inclu--
5i6n en una Ley Orgédnica de la Administraci6n PGblica Federal
permite llevar a sus ltimas consecuencias el esfuerzo de re--
forma administrativa que, desde 1965, recibid un decidido apo-
vo normativo y que después se institucionalizf como proceso =-
permanente durante la administracién anterior."

"Se establecen los mecanismos por medio de los cuales las
entidades paraestatales, que cuentan con personalidad juridica
y patrimonio propios, habrdn de coordinar sus acciones con el
resto de las dependencias del Ejecutivo a fin de copsequir una

3.=Diario Oficial de la Federacifn, 2¢ de diciembre de
1976.
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mayor coherencia en sus acciones y evitar despexdicios y contra
dicciones. 8e incorpora, por primera vez en forma explicita,
el prop8sito de programar las acciones del Estado, porque la --
escasez de recursos que impiden atender todo al mismo tiempo ==
requiere contar con prioridades y con un ritmo adecuado del gas
pﬁbliqo, todo ello con la decisién de establecer el presupuesto
por programas y la evolucién de resultados".

"En el proyecto se propone que lag dependencias directas -
del Ejecutivo Federal se constituyan en unidades con responsa--
bilidad sectorial. Se pretende con ello que se encarguen de la
planeacidn y conduccifn de las politicas a seguir en cada sec--
tor de actividad, para lo cual estaré&n facultadas para coordi--
nar los organismos descentralizados, las empresas de participa-
¢ién estatal y los fideicomisos que se ubiquen en el &mbito sec
torial que habfa de estar a su cargo."”

"La integracidn de sectores de la administracibn ptGblica -
bajo la coordinacién de las distintas dependencias centrales =-
del Ejecutivo no implica la transformacidn de estructuras, ni -
modifica su personalidad o condicién juridica, ni su patrimonio.
Tampoco afecta a las relaciones con sus trabajadores o con ter-
ceros."”

"Importa advertir que en ningGn caso las modificaciones
propuestas en este proyecto de Ley afectar&n los derechos labo-
rales adquiridos por el personal de la administracién ptblica -
federal."

"La organizacibn de produccién agropecuaria tradicional- =
mente se ha concebido en forma desgregada, al dividir la admi=-
nistracién de los insumos, el riego y la tenencia de la tierra,
v resulta urgente integrar programfticamente estos elementos pa
ra optimizar la produccidn agropecuaria y forestal."

"Los energéticos constituyen un punto clave." "58lo con ~--
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una generacién y explotacibn racional de estos recursos podre-
mos impulsar la planta de una industria bdsica y estratégica -
gue requerimos con apremio. Por ello en el proyecto se propone
su encuadramiento dentro de la Secretaria de Patrimonio y Fomen
to Industrial."”

"La complejidad de las actividades comerciales y su inci-
dencia en todos los aspectos de la vida econfémica nacional, -=-=
vuelven indispensable la coordinacidn de sus &reas especificas
con el f£fin de promover la accidn unitaria gue en este campo -~-
exige el desarrollo del pails."

"Con la misma intencién, y habida cuenta de que el mar pa
trimonial se ha ensanchado, se propone la creacifn de una uni-
dad que se ocupe particularmenté de racionalizar la explota- -
cidén y el aprovechamiento de los recursos del mar, con el fin
de aumentar su consumo y equilibrar la dieta de los mexicanos."”

"Se propone igualmente que la Secretaria de Comunicacio==
nes y Transportes tenga a su cargo, en forma integral, los as-
pectos relacionados con las comunicaciones y los transportes.
En tal virtud se sugiere incorporar a sus actuales funciones =
las relativas al fomento de la marina mercante, atendiendo = =
igualmente a la provisifn de su infraestructura y a la adminis
tracién de los puertos.”

"Entre las preocupaciones fundamentales de la &poca pre--
sente figura el ordenamiento del territorio nacional y la dis-
tribucibn planificada de su poblacién. México se transforma -
de rural a urbano a una velocidad dos veces mayor que el prome
dio mundial, lo que ha provocado una acentuada disparidad en--
tre las distintas regiones del pafs. Existen asentamientos hu-
mancs de privilegio y de pobreza, dispersidn demogréfica y gi-
gantismo urbano."

"El desarrollo armbnico de la comunidad requiere de la ==
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ejecucidn eficaz de programas de vivienda y urbanismo, asi co-
mo de una polftica acorde con nuestra capacidad de proporcio=--
nar los servicios necesarios para que nuestra poblacidn tenga
una vida digna y productiva. Se propone, en consecuencia, adi=-
cionar a las funciones dctuales de la Secretaria de Obras P4--
blicas aquellas que se encuentran dispersas en distintas depen
dencias y que le permiten instrumentar eficazmente las politi-
cas de asentamientos humanos, participando de manera importan-
te en la promocifn del bienestar de los ciudadanos en su entor
no social.”

"La existencia de tres dependencias del Ejecutivo encar--
gadas de planeacidn de las actividades pGblicas, de su finan--
ciamiento y de su control, respectivamente, impidié muchas ve-=
ces que estas funciones, que constituyen una tarea continua en
lo administrativo, se llevarén a cabo de manera coherents y ==
oportuna."”

"Se busca que sea la Secretarfa de Programacifn y Presu--
puesto la encargada de elaborar los planes nacionales y regio-=
nales de desarrollo econdmico y social, asi como de programar
su financiamiento -tanto por lo que toca a la inversién como
al gasto corriente- y de evaluar los resultados de su gestidn.
bicha dependencia tendria igualmente a su cargo la prepara= =
cifén de la Cuenta P@blica, incorporando una informacidn més -
integral y oportuna que permita ejercer de una manera més com
pleta la revisién que constitucionalmente realiza el H. Congre
so de la Unién."

"Se incorpora la figura de la desconcentracifn adminis--
trativa que el Ejecutivo Federal habfa venido utilizando para
administracibén de las cuencas hidroldgicas, la construccidn -
de escuelas y hospitales y el gobierno de las Delegaciones --
del Distrito Federal".

“"Con esta modalidad de la delegacibn de autoridad, se --



sientan las bases para el funcionamiento v el control de este
tipo de 6rganocs administrativos que participan de la persona-
lidad jurfidica del Ejecutivo Federal y cuentan con la flexibi
lidad que requieren las acciones que deben realizarse en los
distintos &mbitos del territorio nacional. Ello permite una -
atencidn més eficaz y oportuna a los gobernados en su lugar -
de residencia, sin gue tengan que esperar las decisiones que
hoy dia se tomen desde la capital de la Reptiblica."

2.-Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pﬁblico,4 Al
igual gque la Ley Org8nica de la Administracidn PGblica Federal,
esta ley tuvo su exposicién de motivos ante el H.Congreso de
la Unidn, entre los més importantes citaré@:

"La actual Ley Orgénica del Presupuesto de Egresos de la
Federacidn data dél afio de 1935. En materia econdmica todo o
casi todo ha evolucionado y el gasto pfiblico no es la excep~--
cidén."

"La ley en vigor estd actuando en muchos aspectos como -
limitante para introducir algunos cambios que requiere el mane
jo del gasto pdblico".

"La Administracién Pblica ha venido introduciendo adap-
taciones e innovaciones en el manejo del gasto plGblico; entre
las mé&s impottantes estd la intencibn firme que se adoptd en
el presupuesto para 1975 de formular presupuestos con orienta
cidn programética. El avance logrado es importante, pero de=
be decirse gue es temprano para pretender tener todos los be-
neficios que de la implantacidn de esta té&cnica pueden deri--
var. Lo que es definitivo es que con la modernizacién de los
ordenamientos legales se acelerari sustancialmente la consecu

cién de los objetivos que en este aspecto se desea alcanzar."

"La presente iniciativa de Ley de Presupuesto, Contabili

dad v Gasto Pdblico Federal busca modernizar la concepcibn y

) 4.-Diario Oficial de la Federacidn, 31 de diciembre de
976. :
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manejo del gasto plblico federal, con un mecanismo capaz de -
unir estrechamente las grandes decisiones de polfitica a la ac
cidén en materia de gasto pdblico y que este Gltimo se progra=-
me y ejecute eficientemente."

"Quiza el aspecto m&s relevante del cambio que contien -
la Iniciativa es que ahora se trata a todo el gasto plGblico,
tanto por su tipo, corriente, inversidn fisica, inversidn fi-
nanciera y deuda pGblica como por quien lo efectda, Gobierno
Federal y administracién para-estatal".

"Otra modalidad trascendente que se propone es la de sen
tar las bases para que, en el mids corto plazo, se liberalice
el ejercicio del gasto casi totalmente, con el objetivo cen-
tral de que los responsables de la ejecucién puedan, sin tra
bas administrativas, cumplir las funciones que le estédn en--
comendadas. En otras palabras, se propone pasar de un ré&gimen
que se ha basado en la desconfianza, a uno que se funde en la
confianza."

"Por primera vez se introduce en el proyecto de ley la
estipulacifn de que los presupuestos se formulen con apoyo -
en programas que seiflalen objetivos, metas y unidades respon=-
sables de su ejecucidn y se funden en costos”.

"Por otra parte, se introduce la modalidad de que se ==
puedan aprobar, en casos excepcionales, contratos cuya ejecu
cibn trascienda el afio del presupuesto en que se firman, lo
que permitird celebrar contratos para las obras y proyectos
de gran envergadura, lo que ahora, dada la magnitud de nues-
tra economfa, es bastante frecuente".

3.=Ley General ‘de Deuda'Pﬁblica.5 En la exposicidn de mo
tivos de la presente ley se destaca:

5.=-Diario Oficial de la Federacibn, 31 de diciembre de
1976.
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"Las perspectivas financieras del pais deben encauzarse =
por los caminos que la experiencia ¥ la té&cnica aconseian. Los
recursos crediticios del sector pfiblico federal deben enfocar-
se a la produccién de bienes y servicios, en tal forma gue su
utilizacién se dirija fundamentalmente, a la realizacifn de --
proyectos, actividades y empresas que apoyen los planes de de-
sarrollo econémico y social de la nacifn, que generen los in-=
gresos necesarios para su pago o que se empleen para el mejora
miento de la estructura del propio endeudamiento pliblico. De =
fundamental importancia es que el servicio de la deuda pGblica
se mantenga siempre dentro de la capacidad de pago del sector
pﬁblicé y del pais en su conjunto."

“La importancia creciente del crédito plblico como recur-
so0 para el financiamiento del desarrollo ha inducido a adminis
traciones anteriores a dictar diversas disposiciones legales =
y administrativas para regular su utilizacién. También se han
establecido instancias de control y coordinacidn administrati-
vas para el manejo adecuado de la deuda pGblica".

"La Ley General de Deuda Pdblica tiende, en suma, a opti-
mizar el uso de los recursos financieros que capte el sector -
pliblico federal a través del cré@dito, tanto interno comoc exter
no. Busca tambidn asegurar los sistemas de informacién necesa-
rios para conocer, vigilar y evaluar, en todo momento, la si--
tuacién créditicia del pafs, con lo cual podréd lograrse una --
programacién eficiente del manejo de la deuda a través de la -
doble metodologia que se propone: la normativa por medio de =--
técnicas jurfdicas que emanan de esta Ley, y la programdtica,
mediante las disposiciones que surjan de la actuacién de los -~
6rganos que tendrdn la responsabilidad de su manejo".

4-Decreto de Reformas y Adiciones a Diversos Articulos de
la Ley Orgénica de la Contadurfa Mayor de Hacienda. (Diario -
Oficial de la Federacifn, 31 de diciembre de 1276).

Entre los acuerdos presidenciales més importantes se en-



tuentran:

P
i

A-Acuerdo por el que se establecen las bhas: “para la pro-
mocidn y coordinaciBn de las reformas administrativas del sec-
tor ptiblico federal. (Diario Oficial de la Federacidn, 28 de -

enero de 1971).

B-Acuerdo por el que se dispone que los titulares de cada
una de las secretarias y departamentos de estado deben procu--
rar dar la atencidn gue requiere el programa de reforma admi--
nistrativa de su dependencia. (Diario Oficial de la Federacidn,
5 de abril de 1973).

C-Acuerdo por el gue dispone que las sSecretarias y depar-
tamentos de estado de la administracién ptiblica federal, proce
dan a implantar las medidas necesarias delegando facultades en
funcionarios subalternos para la mds agil toma de decisiones v
tramitacidn de asuntos. (Diario Oficial de la Federacidn, 5 de
abril de 1973).

D=Acuerdo por el que se dispone que las Secretarias y de=
partamentos de estado, organismos descentralizados y empresas
de participacidén estatal de la administracifn pdblica federal,
procedan a establecer sistemas de orientacién 2 informacién al
pliblico. (Diario Oficial de la Federacidn, 5 de abril de 1973).

E-Acuerdo para el establecimiento de unidades de programa
cifn en cada una de las secretarias y departamentos de estado,
organismos descentralizados y empresas de participacién esta==-
tal. (Diario Oficial de la Federaci6n, 11 de marzo de 1971).

F-Acuerdo por el que se crea la Comisién de Recursos Huma
nos del Gobierno Federal y se establece la suma laboral de cin
co dias de duracidn para los trabajadores de las secretarias -
y departamentos de estado, dependencias del ejecutivo federal
y demac organismos plblicos e instituciones que se rijan por -
<

la Ley Federal de los Trabajadores al servicio del Estado.
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{Diario Oficial de la Federacibn, 28 de diciembre de 1972).

G-Acuerdo por el que la Comigidn de Recursos Humanos del

Gobierno Federal coadyuvard permanentemente con las entidad

del sector plblico en el establecimientc v cumplimiento de la
noxmas y mecanismos necesarios para mantener la regularidad,

seguridad y estabilidad en ei trabajo de los servidores pablj}
cos. (Diario Oficial de la Federacién, ¢ de febrero de 1976).

H~Acuerdo para promover la mejor capacitacidn administra
tiva y profesional de los trabajadores al servicioc del estade
{(Diario Oficial de la Federaci®n, 26 de junio &e 1971).

I-Acuerdo por el que se dispone que las distintas depen
dencias del Ejecutivo deberan establecer la cooxdinacifn ade
cuadia zon el ISSSTE, a fin de desarrollar los programas de =
capacitacidn para empleados de base. (Diario Oficial de la -
Federacibn, 5 de abril de 1973} .

J.=-Acuerdo por medio del cual se da a conocer gue Co--
rregponde a la Secretarfa de la Presidencia, llevar a cabo
visitas perildicas de evaluacidn en materia de reforma admi
nistretiva, asf comc elaborar los diagndsticos necesaxrios,
relaciondndose para ello con las comisiones internas de ad-
ministracidén y con las unidades de organizacidn y m&todos.

<

{(Diario Oficial de la Federacidn, 16 de abril de 1974).

X-Acuerdo por el que el Ejecutivo Federal contard con
la Unidad de Coordinacién General de Estudios Administrati
vos. (Diario Oficial de la Federacidn, 3 de enero de 1977).

L=Acuexrdo mediante el cual la Secretaria de Goberna--
cidn dard a conocer a las secretarias de estado y departa-
mentos administrativos, que a pariir del dia lo. del co==--
rriente afio, se sirvan enviar a la Presidencia de la Repfi-
Blica, los proyectos de acuerdos presidenciales correspon=
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dientes a sus respectivos ramos. (Diario Oficial de la Federa-
cién, 3 de enero de 1977).

LL-Acuerdo por el que las entidades de la administracifn
piblica paraestatal, a que se refiere este acuerdo, se agrupan
por sectores a efecto de que sus relaciones con el Ejecutivo
Federal, se realicen a traves de la secretaria de estado o de-
partamento administrativo que se determina. (Diario Oficial de
la Federacidn, 17 de enero y 12 de mayo de 1977).

M-Decreto que adiciona la Ley de Inspeccifn de adquisicio
nes con un artfculo 27. (Diario Oficial de la Federaci8n, 31 -
de diciembre de 1976).

N-Decreto que adiciona el articulo 39 a la Ley de Inspec
cibén de Contratos y Obras Pdblicas. (Diario Oficial de la Fe-
deracidn, 31 de diciembre de 1976).

Ni-Acuerdo por el que se estableceran sistemas de trabajo
en las entidades de la administracidn p@iblica, gque permitan =
realizar coordinadamente sus actividades durante la semana la
boral de 5 dfas entre las 7.00 y las 19.00 horas. (Diario Ofi
cial de la Federacién,. 31 de enerxo de 1977).

O=Acuerdo por el que se establece un procedimiento de -=-
reasignacidn de personal al servicio de la administracién pl-
blica centralizada, coordinado por la Comisidn de Recursos --
Humanog del Gobierno Federal. (Diario Oficial de la Federa- -

cidn, 31 de enero de 1877), v finalmente.

P-Acuerdo por el que se modifica la estructura de la Co-
misidn de Recursos Humanos del Gobierno Federal. (Diario Ofi-
cial de la Federacidn, 31 de enero de 1977).

ORGANIZACION DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA MEXICANA

Segln la constituci6n de 1917, se deja libre al Congreso



para determinar el ndmero de funciones de las diversas secreta-
rias de Estado.6 Desde qgue entrd en vigor la Constitucidn se «-
han promulgado varias leyes para reorganizar la rama administra
tiva del Gobierno. La organizaciSn administrativa se encuentra
en flujo mis o menos constante desde hace muchos afios. Sin em--
bargo, los cambios introducidos después de 1917 no han sido su-
ficientemente trascendentales para impedir el desarrollo de lo
que pudiera llamarse caracteristicas generales de organizacidn.

En su estructura, la organizacidn administrativa comprende
tres categorias generales: las secretarias, los departamentos
adninistrativos y los organismos que tienen estatutos corporati
vos o semicorporativos. Estos dltimos estin a menudo bajo la =
supervisién de algunas secretarfias; pero al mismo tiempo gozan
de poder autbnomo considerable.

En la actualidad existen 16 secretarfas y dos departamen=
tos administrativos en la rama ejecutiva del Gobierno.

Cada una de ellas se divide en varios departamentos, ofi-
cinas y otros organismos. Las unidades internas se designan co
mo direcciones, departamentos, oficinas y comisiones. Para - =
auxiliar a los secretarios en sus deberes existen subsecreta—-
rios y oficiales mayores. Estos Gltimos funcionarios, gue por
lo general son terceros en la jerarquia, tienen a su cargo la
administracién interior de cada secretaria. En algunas secreta
rias se encuentran unidades colegiadas, llamadas por lo comln
consejos, pero a veces también comisiones, cuyas obligaciones
varian.

Algunas secretarias gozan de especial preeminencia por la
naturaleza de sus funciones. Estas implican, real o potencial-
mente, direccibn y control administrativo que dan a la secreta
rfa que las realiza una importancia decisiva. Las decisiones de
estas secretarifas, derivan muchas consecuencias en virtud de =

“6.=-Art. 90 Constitucional.
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los fuertes intereses creados que representan y de su control
efectivo de la politica gubernamental en todas sus ramifica--
ciones.

La administracidn plblica estatal, la componen los orga-
nismos descentralizados, las empresas de participaci6n estatal,
las instituciones nacionales de crédito, las organizaciones -
auxiliares de crédito, las instituciones nacionales de seguros
y fianzas y log fideicomisos.

En ocasiones, la distribucifn de las facultades de deci--=
s$ifén dentro de los drganos del sector central de la administra
¢idn ptblica, es minima. Se dice que‘hay CENTRALIZACION ADMI-=
NISTRATIVA, cuando se quiere hacer referencia a la concentra--
cidn en unos cuantos 8rganos superiores del acuerdo y resolu=-
cién de los asuntos y de la realizaciSn de actos juridicos - -
creadores de situaciones juridicas concretas.

Por el contrario, se habla de DESCONCENTRACION ADMINISTRA
TIVA, o, en t&rminos mds té&cnicos, de desconcentracidn, cuando
se requiere referir a la delegacidn de facultades decisorias -
en Organos relativamente aislados, pero dependientes de esa -
misma administraci6n central, para el despacho y resolucidn de
asuntos. En este caso, los drganos actGan bajo el supuesto de

autoridad delegada y responsabilidad compartida.

En Mé&xico, los 8rganos desconcentrados no presentan carac
teres idénticos y uniformes. Puede sefialarse como caracteristi
ca escencial de todos ellos la relacibn de jerarquia que guar-
dan respecto de las autoridades centrales y la autonomia técni

ca, pero existen algunas variantes:

1) Por falta de uniformidad subsistente en los instrumen-
tog juridicos base de su origen, coexisten organismos con idén
ticos fines y con estructura similar, que obedecen en ccasio--
nes a una ley y en otras a un decreto presidencial o bien a un
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.acuerdo del titular.

2) Los hay que cuentan con personalidad y patrimonic pro-
pios.

3) En ocasiones se les autoriza en forma global su presu~
puesto sin desglosarlo en las partidas nominales de la depen--
dencia.

4) Algunos de estos organismos se constituyen como Srga--
nos colegiados, cuyas decisiones son tomadas en forma de coor-
dinacifn intersecretarial, coexiste toda una gama de formas -
de destentralizacibn efectiva, en la bdsqueda de medios de or-
ganizacién administrativa para daxr mayor eficacia, en unos ca-
sos, a la satisfaccifn de las necesidades locales de una deter
minada circuhscripeibn territorial, y en otras a la prestacibn
de un serxvicio pfiblico, generalmente de cardcter técnico. En -
el pfimer caso se habla de descentralizacién territorial o por
regién, v en el segunde de descentralizacidn por servicio o =-
institucional.

En el régimen de la participacidn estatal en las empresas,
son aguellas entidades en las que el gobierno federal aporta
o es propietario del 50% o mds del capital social o de las ac-
ciones de serie especial que s6lo pueden ser suscritas por el
Gobierno Federal,

Las empresas de participacibn estatal mayoritarias o mino
ritarias pueden adoptar las diversas formas que la ley estable
ce para las actividades mercantiles.

En el capftulo II de la Ley Orgénica de la Administracién
PGblica Federal,7 en su articulo 26, dice "Para el estudio, = =
planeacidn y despacho de los negocios del orden administrativo,
el Poder Ejecutivo de la Unidn contard con las siguientes depen
dencias:

7.-Diario Oficial de la Federaci6n, 29 de diciembre de
1976.
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Secretarfa de Gobernacién.

Secretarfa de Relaciones Exteriocres.

Secretarfa de la Defensa Nacional.

Secretarfa de Marina.

Secretarfa de Haciénda y Cré&dito Pdéblico.
Secretarfa de Programacifn y Presupuesto.
Secretaria de Patrimonio y Fomento Industrial.
Secretarfa de Comercio.

Secretaria de Agricultura y Recursos Hidrigulicos
Secretarfa de Comunicaciones y Transportes.
Secretarfa de Asentamientos Humanos y Obras Pdblicas.
Secretaria de Educacién PGblica.

Secretarfa de Salubridad y Asistencia.
Secretarfa del Trabajo y Previsgién Social.
Secretarfa de la Reforma Agraria.

Secretarfa de Turismo.

Departamento de Pesca.

Departamento del Distrito Federal.

En los articulos subsecuentes de dicha ley, se encuentran
plasmadas las atribuciones que a las mismas dependencias centra
lizadas les confiere. Por su parte la administracidn pGblica =--
paraestatal, considera en el articulo 45 de la propia Ley Orgi-

nica de la Administracidn PGblica Federal, capitule Gnico, "

co=
mo organismos descentralizados las instituciones creadas por =-
disposicifn del Congreso de la Unién, o en su caso por el Ejecu
tivo Federal, con personalidad juridica y patrimonio propios,
cualquiera que sea la forma o estructura legal que adopten".
Asf mismo en el articulo 46 la administraciSn pGblica paraesta-
tal aflade" se consideran empresas de participacidn estatal mayo
ritaria, incluidas las instituciones nacionales de crédito y --
organizaciones auxiliares, y las instituciones nacionales de --
seguros y de fianzas, aquellas que satisfagan alguno de los si-
guientes requisitos:

a) Que el Gobijerno Federal, el Gobierno del Distrito Fede-

ral, uno o mids organismos descentralizados, otra u otras empre-
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sas de participacidn estatal, una ¢ mis instituciones naciona-
les de cré&dito u organizaciones auxiliares nacionales de crédi
to, una o varias instituciones nacionales de seguros o de fian
zas, o uno o més fideicomisos a que se refiere la fraccién IIT
del articulo 3o0. de esta Ley, considerados conjunta o separada
mente, aporten o sean propietarios del 50% o mis del capital
social;

b) Que en la constitucidn de su capital se hagan figurar
acciones de serie especial que s8lo puedan ser suscritas por
el Gobierno Federal.

c) ‘Que al Gobierno Federal corresponda la facultad de -
nombrar a la mayorfa de los miembros del consejo de adminis-
tracién, junta directiva u 6rgano de gobierno, designar al =
~§residente, al director, al gerente, o cuando tenga faculta-
des para vetar los acuerdos de la asamblea general de accio-
nistas, del consejo de administracidn o de la junta directi-
va u 8rgano de gobierno equivalente”. Finalmente en el arti-
culo 49 de la mencionada ley y por lo que se refiere a los =
fideicomisos serdn "los que se establezcan por la Secretarfa
de Hacienda y Crédito Ptiblico como fideicomitente tnico de
la administracién pGblica centralizada, asi como los que se
creen con recursos de las entidades a que alude el articulo
3o. de este propic ordenamiento”.

CONCEPTO DE REFORMA ADMINISTRATIVA.

El gobierneo mexicano, ha incorporado en su orden del =--
dia la necesidad y la conveniencia de comprender una reforma
administrativa sistemética y a fondo, como medio indispensa-
ble para incrementar la eficacia del sector pGblico, en la -
bfisqueda de un mejor cumplimiento de todog los fines legal--
mente atribuidos al Estado, tanto de aguellos que son consusg
tanciales a su propia existencia, como de los que la coyuntu
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ra politica vaya demandando.s

Hablar de reforma administrativa supone una idea preconce-~
bida, supone también un catdlogo de valores, el gue queramos =--
aceptar en materia de disciplina o en materia de ciencias admi-
nistrativas.

Hay veces que confundimos el cambio administrativo, con =-
procesos internos de administracién; pero la verdad, y esto re-
firiéndome a México, es el de encontrar acercarncos mis a nuevas
técnicas administrativas.

La reforma administrativa en Mé&xzico responde a un propdsi-
to y a una necesidad de comprensidén totalizadora de lo que, a ~
su vez, ha sido un propdsito y una realidad de la vida p@iblica
del pais.

‘Analizando la filosoffia conceptual de lo que viene a ser
reforma administrativa, observaremos que la misma est§ vincula
da directamente a la fenomenologia social, es decir no es un -
instrumento barroco, aunque a veces se antoja asi. Mas de un -
funcionario creeria que la administracidn es como un ejercicio
de churriguera o de barroco en lugar de administracién.9 Pero

la realidad es que entendemos en primer lugar, a la reforma -~
administrativa como un instrumento del desarrollo social o del

cambio social.

Serfa inadecuado intentar cque una reforma administrativa
se diera en el vacio, tiene que darse en un Estado de derecho
para empezar. En el régimen de derecho la reforma administrati
va o proceso de la misma, se inscribe éomo un promotor de cam-
bio.

8-Carrillo Castro Alejandro y Caso Andrés, La Reforma Ad-
ministrativa en Mé&xico, Ediciones Instituto Nacional de Admi--
nistracién Pdblica,Vol.6,Vigé€simo Aniversario,Experiencias La-
tino-Americanas. México 1975.

9-Garcia CArdenas, Luis Conferencia sustentada al Grupo -
Sociocultural Tecnolégico Universitario "Dr.Gilberto Bolailos -
Cacho"A.C.Filial ENEP ACATLAN-<UNAM.Noviembre 1977. Mé&xico.
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La tarea bé&sica en general de la reforma administrativa o
del acto administrativo en general, es que es promotor del cam
bio social, al igual que el derecho es el que rige, el que da-
pautas y regula la conducta del "deber ser" el cual se inscri-
be para la linea o &mbito de trabajo de desenvolvimiento.

Cambiar a la sociedad se dice f£8cil, pero esto puede ser
una falacia; pero en f£in, este proceso de cambio requiere de =~
una instrumentacidén administrativa, cambiando el concepto. No
tenemos una capacidad de organizacién a la cual distribuir, a
la cual dotar a este esquema dJeneral de desarrollo. Tenemos -
pues una estructura bisica que es la sociedad gue conformamos
todos.

&Que pretendemos entonces de la administracién pdblica?;
no se habla de reforma administrativa, sino de la administra-
cién plblica en general, gue sz2a promotor de cambio,genere el
cambio, modifique a la sociedad deseada, deliberada y voliti-
vamente; es decir, que incida en el cambio de alguna manera,
v gque a la vez, la retroalimentacibén de este proceso sea que
la dinémica social acepte a la reforma y a la administracidn
plblica, como uno de sus instrumentos dtiles asi como un ins=
trumento para operar mejor, para organizarse mejor, para tra-=
bajar mis eficiente y mids eficazmente dentro de una dimensidn
social determinada.

Podemos decir y aceptar que Mé&xico tiende al desarrollo
y al progreso, cambiando sus estructuras; y uno de sus ins—--
trumentos para hacerlo, es realizar eficacia en el cambio de
la administracidn pdblica.

El Estado es un promotor de desarrollo, digase lo que =~
se diga o quiera, ya que &l mismo participa en el mismo, y
uno de losg principales instrumentosg del Estado es la adminisg
tracién, ya que la misma es expresién organizada del Estado.
El Estado lo conformamos todos en té&rminos de derecho, ya --
une el Estado se identifica con este Gltimo. El1 Estado requie
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re de herramientas y mecénicas para promover este desarrollo y
écudles son?, naturalmente las que contiene la administracién
pdblica.

Si el Estado promueve y genera, y ya no solamente tutela
al desprotegido, no solamente socorre a aquel que esta incapga
citado, indigente o desequilibrado en té&rminos de riqueza o -
distribucién de la misma, convendremos que el Estado se con--
vierte en el equilibrador, en el distribuidor de ingreso-egre
so, en el promotor de un desarrollo equitativo y oportuno., ==
éDe que sirve un desarrollo fuera de tiempo? ¢Cuanta gente --—
tendrfa crisis y hasta conflictp de morirse de hambre proba--
blemente, si pretendiesemos un aparato administrativo qug&, --
cuantas veces, y aqui abrimos un paréntesis, le pedimos al ~--
Presidente de la Repfblica como cispide del Gobierno, gue re-
suelva todas nuestras causas y problemas?. El caso de nuestro
pais es muy evidente y muy concreto. Pensamos que el Presiden
te es el Estado, y nos olvidamos de toda la maquinaria que -
existe abajo, alguien diria, quizas porque no son eficientes,
quizas porque todo lo que ordena el Ejecutivo en turno en el
poder se hace; quizas tengamos esta deformacidn. La realidad
es que toda la instrumentacidn del Estado no es el Presiden~
te, sino es toda una infraestructura, y en nuestro caso a ve
ces es absoluta, burocrética etc, pero en fin es una estruc-
tura de operacidn y de derecho, elementos fundamentales que

apoyan esta idea de promocidén del desarrollo.

E1l Estado mexicano qué@ podrfa hacer, al no tener los -=
medios necesarios para operar, los medios e instrumentos de-
liberados, articulada y programadamente en este desarrollo,
estas instancias, estas prioridades. Estos elementos de desa
rrollo general se expresan precisamente en esta té&sis. Si -
el Estado promueve el desarrollo y no cuenta con lo necesario
para el cambio, tendriamos un Estado inadecuado, carente e
injusto; y eis esta medida se requiere de gue estos instrumen-

tos esten adecuados a los objetivos.
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Hace unos seils ¢ cinco aflos se hablaba de los postulados
u objetivos del Estado moderno mexicano. La distribucién de la
riqueza, se constataba ineguitativa; una mayor independencia -
econbmica y tecnolbgica; y otros como la idea de elevar los ni
veles de vida.

México, como el actual de sesenta millones de habitantes

que supone mids del cincuenta por ciento con menos de 20 afios -
de edad, nos implica la necesidad de un aparato administrativo
complejo. La pregunta es cque tan complejo? y ¢que tan comple-~
jo en si se vuelve, que resulta ineficiente para los propdsi--
tos para los que fue creado?. Aqui empieza a bislumbrarse la -
idea de la reforma administrativa. Necesitamos poner un apara-
to de ejercicio gubernamental més moderno. La modernidad impli
ca que va a llegar un momentO &n gQuUe nNO Sepamos para empezar-
“écuantos somos? ¢que funciones realizan entre si? fcomo se ——-
transladan sus actividades? ¢que objetivos cruzados torpemente
tienen entre si?. La estructura plblica mexicana y su naturale
za juridica en cada unc de los organismos va mencionados en la
Ley Orgénica de la Administracién Pdblica Federal, no nos inte
resard por el momento, solo observaremos que somos muchos. Es

como vemos que ha crecido la estructura administrativa.

Todos aceptamos que en la &poca contemporédnea, dividir el
trabajo, o sea la racionalidad en los procesos de cambio, es -
precisamente la capacidad de operar con mayor eficacia y efi--
ciencia.

En la medida que procedamos con racionalidad a dividir --
nuestro trabajo, a establecer, pautas en las que a traves de =
ellas podamos ir adjudicdndole una responsabilidad a un titu--
lar o a varias gentes, y estos a su vez puedan derivar sus res
ponsabilidades a sus colaboradores y subordinados; en esta me-
dida el proceso de cambio se hard en dos caracterfsticas mis -
rapidamente. No tenemos derecho a detener el proceso de cambio.

Pero en un momento dado, la idea de conflicto que se presenta,
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‘es dar a la sociedad que pide nuevos instrumentos, eficaces, efi
cientes y lo més econdmico, ya que a nuestro pueblo le debe cos-
tar barato, ya que nuestro ingreso no esta bien distribufdo; por
ello cualquier gasto que se haga en administracién debe ser un -
gasto corto, econdmico y modesto; y algo muy importante producti
vo, eficiente, racionalizado. La idea de reacionalizacibn, pues,
inspira la idea de divisi6n de trabajo. Esto como se ve es fécil
pero no dividiendo el trabajo desde el escritorio, sino llevarlo
y dar atribuciones; logicamente dadndole poder de decisién a tal
o cual persona, titular de una secretarfia u organismo ptblico -
descentralizado.

La administracién plblica debe ser un instrumento de cam-
bio, sino lo es, que sea un mal necesario, bien que sea pues un
mal menos, pero gque demuestre ser sencilla, agil barata y sobre
todo eficiente.

Una vez ya analizado el prop8sito de nuestra reforma ad--
ministrativa, entraremos al campo de algunos conceptos que van

relacionados intimamente con la misma.

El cambio administrativo.- consiste en definir a la refor-

ma administrativa como una adaptacidn espontdnea que se d4 en -
la administracidn pGblica como resultado de los cambios que su-

fre la sociedad.
Se concibe asf como un proceso natural en el que la estruc
tura, funciones y componentes administrativos evolucionan para-

lelamente al desarrollo del pafis y del Estado.

La modernizacidn administrativa.-se refiere a las innova-

ciones tecnoldgicas que se presentan en las organizaciones pi-
blicas v que determinan la existencia de reforma administrati-
va. Se interpreta el avance t&cnico en computacién, estadisti-
ca, presupuesto, planeacién etc; como reforma administrativa.

Es también, la blsqueda de racionalidad, sin prever objetivos
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y beneficios parxa el desarrollo de la comunidad. Hay veces que
se confunden medios con fines.

La restructuracidn administrativa.- corresponde, a este -

término la idea que las estructuras a fondo son reforma adminis
trativa. Los cambios en la divisién de trabajo, la sistematiza
cidén de las tareas y la racionalizacién en el aprovechamiento

de los recursos son considerados como reformas administrativas.

El proceso integral.- cosidera la reforma administrativa

como un proceso permanente, deliberado, inducido y racional de
adecuacibn de las estructuras, funciones, sistemas y recursos-
de la administracién pfiblica a las necesidades prioritarias de
la sociedad nacional y a la filosofifia y estrategias de desarro

1lo, determinadas por el Estado promotor del bienestar.

Lo anterior es un concepto mis integral de la reforma ad-
ministrativa, como un medio legitimo del Estado, para adaptar
en forma permanente un aparato administrativo.

Con esta idea de reforma administrativa, es posible compa
tibilizar objetivos de desarrollo con objetivos administrati--
vos; beneficios sociales con resultados administrativos.

Los indicadores como eficiencia, productividad y eficacis,
tienen su medida con té&rminos de beneficio social.

La eficacia la determinaremos, en una actividad de fuerza
y poder, para obrar o producir efectos en cuanto a la media--
cién y confrontacidn de resultados administrativos, en funcidn

de los beneficios sociales obtenidos.

La eficiencia la conceptuaremos, como facultad o virtud,
que nos lleva a lograr propbsitos efectivos y determinados. La

mediacibén de la eficiencia administrativa, radica en la con--
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frontacifn de resultados de beneficio técnico, de economia pGbli
ca y de cardcter social para la comunidad. La filosofia que ===
orienta la mistica administrativa, debe venir dada por el ordena
miento de los medios de adecuacién a los valores, ideologias y =
necesidades de la sociedad. Este elemento es la esencia de toda

reforma administrativa y su razén de ser.

LOS OBJETIVOS DE LA REFORMA ADMINISTRATIVA

Existen muchos, pero mencionaré los mds importantes, no - -
hay que olvidar que la reforma administrativa es un instrumento,
ya que el grave error de varios administradores, ha sido que con
funden los fines con los medios, y la administracién es un medio,
y se deberd observar como un medio y no convertido en un £in, ==
Con cuanta facilidad se predica lo que anteriormente se dice, vy
con cuanta facilidad se olvida que el administrador es un medio
e instrumento, y convierten su actividad en un fin en si mismo,

actividad muy frecuente en los administradores.

Dentro de los objetivos que persigue la reforma administra-~
tiva podemos enunciar los siguientes:

1.~ Definir una divisién de trabajo clara y precisa dentro
de las estructuras del gobierno, acorde con las actividades del
pafis. Es decir que la reforma administrativa defina que le co--
rresponde a cada organismo pGblico, gque le compete a cada titu-

lar de las mismas y asi con esto evitar problemas mds adelante.

2.- Armonizar las funciones normativas, sustantivas y ad-
jetivas en tres niveles de operacién y eficiencia: MACRO-todo;
MESO-intermedio y MICRO-a nivel de talla, especificado y parti
cular. Es decir, que las cosas que se dicen en un deber ser, se
establecen leyes, se instrumenta y se opera en la expresidn

instrumental del gobierno.
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3.= Adecuar la organizaci6n y los procesos administrativos
a las necesidades del sistema de economia mixta.

4.- Precisar esferas de competencia, decisifn y consulta.

5.- Perfeccionar los sistemas de planificacién, programa-
cibn y evaluacién de las actividades, encauzadas a objetivos y
metas de desarrollo econdmico y social, Mucho se ha hablado de
planeacifn en México, asi mismo se ha hablado de desarrollo --
econdmico y cuanto més de programacibn; y sin embargo gue tan
lejos estamos de obtener al menos un acercamiento auténtico a
estas actividades. Comenzamos hace algln tiempo a entender de

institucionalizar la idea de planeacibn y programacidn.

6.~ Mejorar la eficiencia operativa de los servicios pG-
blicos en funecidn de calidad y oportunidad en la ejecucidn. -

Tenemos que mejorar eficiencia operativa de los servicios.

7.- Mejorar la eficiencia operativa de los trémites re-
gulativos en las oficinas pdblicas en relacidn a la atencidn
expedita y 4gil de los problemas presentados por el pdblico.

8.- Perfeccionar la eficiencia operativa en la atencidn,
informacién y orientacién al pdblico.

9.~ Integrar a desarrollar las potencionalidades de los
trabajadores al servicio del Estado. La burocracia en Mé&xico
es un ente muy complejo, todavia no sabemos finalmente, en -
gue dimensién y con que orientacién se maneja en el sector -
piblico.

10.~ Desarrollar en forma armdnica la capacidad técnica,
laboral y cultural de los empleados pdblicos.

11.- Proporcionar un ambiente sano de trabajo dentro de

las oficinas Gubernamentales.
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12.- Favorecer la productividad en el mejor aprovechamien
to racional de los recursos humanos, financieros y materiales.
Como se ve, gon distintos objetivos, pero estan iIntimamente re
lacionados, hablan de tesis esencial, racionalizar la funcidén
pdblica, es decir hacerla mis agil, mis expedita, mis directa,
més comoda, mis clara, mds eficiente, simplemente menos compli

cada, menos engorrosa.

13.- Racionalizar el gasto pGblico y mejorar los sistemas
de presupuesto y control financiero. Orientando que el gasto
plblico produzca mejor para el Estado mexicano, para nosotros

mismos como conglomerado social.

14.~ Mejorar la estructura, composici8n y operacidén del
financiamiento del gasto ptiblico y el manejo de la deuda tan-

to interna como externa.

15.- Optimizar la operacidn y funcionamiento de las em--
presas pfiblicas, para logar una mejor aportacidn de la admi--
nistracidn ptiblica paraestatal a la economia nacional y al bie

nestar social.

En la medida en que una reforma administrativa cumpie --
con &stos objetivos y contribuye con carécter instrumental a
los logros de desarrollo, puede decirse que esa adecuacidn ad

ministrativa permanente ha rendido frutos.

FORMA EN QUE OPERA LA REFORMA ADMINISTRATIVA

Los planteamientos de la reforma administrativa, son una
serie de consideraciones sobre la evolucidn, magnitud y comple-
jidad de las tareas de la administracidn plblica en el Estado
Mexicano, asi mismo es la necesidad de una racionalidad en la -

estructura, funcionamiento y sistemas, de la administracidn.

La visidn de esta reforma administrativa es integral o so
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cioglobal; asi también la orientacidn a la que se encamina, es
hacia el mejoramiento administrativo en su conjunto, en logros
de mayor eficiencia, rendimienﬁo y productividad. Se logrard -
su enfoque pues, por objetivos, por gistemas, por programas, es
tructural funcional y participativo.

Los niveles esenciales en los que se maneja la reforma ad
ministrativa son tres, que anteriormente toqué en forma somera,
me refiero a los siguientes: Microadministrativo; hacia dentro
de las dependencias del sector plblico, Mesocadministrativo: =-
orientado a los Sectores Administrativos de Agrupamientos Ing-
titucionales; Macroadministrativo: Intransistémico, hacia todo

el sistema y estructura de la administracién pﬁblica.lO

Microadministrativo.- esto es un fenfmeno enddgeno, ali--

menta internamente, es el nivel especificamente de lo micro, -
. . . . . 11
micro nivel institucional.

Mesoadministrativo o Sectorial v microadministrativo glo-

bal.~ Si no entendieramos el proceso de reforma en estas tres

instancias tendriamos conflictos, porqgue hay problemas que ata
can a toda la administracidn pdblica. Ejemplo: problema de efi
ciencia en la productividad de un empleado pdblico, igual se -

o

G& en la Secretaria de Hacienda y Crédito Pdblico, que en la -

de Patrimonio y Fomento Industrial.12

En el nivel MACRO, encontramos problemas generales de com
portamiento del empleado pGblico. Ejemplo: nos encontramos un
empleado majadero que nos cierra la ventanilla en las narices,
en la Secretaria de Educacidn Pdblica, la Secretarfa de Hacien
da o en la de Patrimonio. Igualmente, necesitamos en consecuen

cia, reformar a un nivel macro, todo ese proceso dentro de una
.. o L. 13
operacidn general de administracidn.

10=Carrillo Castro,Alejandro-La Reforma Administrativa en
México. Evolucidn de la Reforma Administrativa en Mé&xico (1971~
1979) E&. Porrua, S.A. Pag.55.

11-Garcia C4rdenas, Luis. Conferencia citada.

I2-Ibidem.

13-8upra.
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INSTRUMENTACION

Lineamientos y Mecanismos de Congruencia Institucional.

Los cambios estructurales y funcionales producidos con la
nueva Ley Orgénica de la Administracidn Pdblica Federal, hicie
ron urgente la necesidad de contar con lineamientos generales
sobre la organizacién y funcionamiento de las dependencias, --
asi como con mecanismos de participacién (Comit&s Técnicos =--
Consultivos) en los cuales se gestaran tales lineamientos, se
discutieran problemas afines y se propiciaran polfticas y es--
trategias para la mejor operacidn de los sistemas comunes de

cada una de las dependencias participantes.

De acuerdo con dichos cambios se actualizaron los linea=-
mientos de reforma administrativa, concretados en una primera
etapa, a los aspectos de caréctér institucional. Para tal efec
to, fue convocado el Comit& Té&cnico Consultivo de las Unidades
de Organizacidn y M&todos de la Administracidn Pblica centra-
lizada, £in de que trabajara en una reunidn extraordinaria -
de 3 dias, en Oaxtepec, Mor., en la elaboracidn de un proyecto
de lineamientos que deberfan observar para el Programa de Re--
forma Administrativa, a nivel institucional, las dependencias
y entidades del sector. pfiblico. Dicho proyecto fue aprobado =--
por el Presidente de la Rept@blica y dado a conocer en la Reu=-=-
nidn de Gabinete del 28 de enero de 1977.

‘Por otra parte, han quedado debidamente integrados, como
mecanismos fundamentales de reforma administrativa en las de--
pendencias y entidades, los siguientes Srganos:

Las Comisiones Internas de Administracién y Programacidn,
como mecanismos de participacién y de asesoria para la toma --

de decisiones.

Las Unidades de Qrganizacidn y M&todos.
Las Unidades de Programacién.



Las Unidades de Presupuesto.
Las Unidades de Inform&tica y Estadigtica.
Las Unidades o Enlaces de Evaluacidn.

Las Undiades de OrientaciSn, Informacidn y Quejas.

Estas unidades, ademds de sus funciones propias, tienen co
mo propdsito fundamental prémover el eficiente establecimiento
de los sistemas de su competencia y trabajar cocrdinadamente -
con las unidades similares de otras dependencias a través de --
los respectivos Comit&s Técnicos Consultivos.

Por lo que se refiere a los mecanismos participativos, mu-
chos de ellos creados anteriormente, se restablecieron después
de haber permanecido inactivos durante algunos aflos. Algunos, =
los menos, siguieron funcionando sin interrupcidn y otros mis

fueron creados en este aflo. Los m&s importantes son:s

El Comit& Técnico Consultive de Unidades de Organizacidn y
M&todos.

El Comité Técnico Consultivo de Directores Juridicos de la
Administracién Ptiblica Centralizada.

El Comité T&cnico Consultivo de Recursos Humanos.

El Comit& Té&cnico Consultivo de Unidades de Capacitacidn.
El Comitd T3cnice Consultivo de Unidades de Informética.
El Comit& T&cnico Consultivo de Publicaciones Oficiales.

El comit& Técnico Consultivo de Orientacién, Informacidn v
Quejas. )

El Comité Té&cnico Consultivo de Archivos Administrativos e
Histbricos.

LA SECTORIZACION DE LA ADMINISTRACION PUBLICA
FEDERAL

Sector Adminisgtrativo v Coordinacidn Sectorial

La Sectorizacibn de la Administracién Ptblica Federal for-=
ma parte del Programa Global de Reforma Administrativa emprendi
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do por el Gobierno de la Repliblica durante la presente Administra
cibn y responde al imperativo de dar direccién, coherencia y uni-
dad a las actividades de la Administracidn Pdblica Federal en su
conjunto. En este sentido, la sectorizacién es un esfuerzo de ra-
cionalizacidn de las acciones pfiblicas.

En una definicidn amplia y gendrica la sectorizacidn de la -
Administracidn Pdblica Federal se debe entender como el acto jurf
dico-administrativo mediante el cual el Presidente de la Repdbli=-
ca determina el agrupamiento de un conjunto de Entidades Paraesta
tales bajo la coordinacidén de una Dependencia Centralizada.14 La
Sectorizacidn es, por tanto, una convencifn de anilisis, un siste

ma de trabajo.

Esta definicién se compone de tres elementos: un sujeto acti
vo, la Dependencia Centralizada que funge como coordinadora de -
sector; los sujetos coordinados, el grupo de Entidades Paraestata
les, y una acci6n, coordinar. En la definicidn se advierte, por -
tanto, que el sector administrativo est& compuesto por una Depen-
dencia Centralizada (la "cabeza") y un grupo de Entidades Paraes-
tatales, y su funcidn es hacer posible la coordinacién de las ac-
tividades de instituciones con diferente personalidad juridica.

De esta manera, la'posibilidad de hacer realidad un ordena-
miento sectorial se plasma en la Ley Orgénica de la Administra--
¢ién PGblica Federal que considera por primera vez a las Entida-
des Paraestatales como parte integrante de la Administracién PG-
blica Federal, y permite que, sin detrimento de su distinta per-

14-En este contexto se denomina Dependencias Centralizadas

a las Secretarfas de Estado y Departamentos Administrativos y En

tidades Paraestatales a los organismos descentralizados,empresas

de participacibn estatal y fideicomisos ptblicos.Dentro 'de las =

empresas de participacidn estatal se consideran las instituciones
nacionales de crédito, las organizaciones nacionales de crédito,

las instituciones nacionales de seguros y fianzas y aquellas aso-
ciaciones o sociedades civiles en que la participacidén o el nfime-
ro de los socios de la Administracidn Pdblica Federal sea deter-

minante.
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sonalidad juridica, las entidades paraestétales puedan servir de
apoyo a las politicas sustantivas de la Dependencia Centralizada
coordinadora del sector en gque han gido agrupadas. La coordina—-
cibén sectorial respeta, por tanto, la autonomia legal, patrimo--
nial, financiera, técnica y orgédnica de las entidades paraestata
les. ’

Las figuras jurfdicas de "sector administrativo" y de "coor
dinador de sector" tienen su origen y fundamento legal en el Ar-
ticulo 50 de la Ley Orgdnica de la Administracién Pdblica Fede--
ral que establece:

"El Presidente de la Rep@iblica estard facultado para deter-
minar agrupamientos de entidades de la Administracién PAblica --
'Paraestatal, por sectores definidos, a efecto de que sus relacio
nes con el Ejecutivo Federal, en cumplimiento de las disposicio-
nes legales aplicables, se realicen a través de la Secretaria de
Estado o Departaménto Administrativo que en cada caso designe cg:

mo coordinador de sector correspondiente".

Por su parte, el Articulo 51 establece las atribuciones de
los Coordinadores de Sector, al. disponer que:

"Corresponderd a las Secretarfas de Estado o Departamentos
Administrativos encargados de la coordinacién de los sectores a
que se refiere el articulo anterior, planear, coordinar y eva=--—
luar la operacién de las entidades de la Administracién Ptblica
Paraestatal que determine el Ejecutivo Federal".

La instrumentacidn de la reforma administrativa, en su asg--
pecto de sectorizacidn de la Administracidn Pliblica Federal, ha
obedecido a un proceso en el que se pueden apreciar cuatro fases:

la. De agrupamiento sectorial.

2a. De emigidn de los Lineamientos para la Sectorizacién de
la Administracifn PGblica Federal.
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3a. De depuracién de los sectores, y

4a. De emisién de lineamientos y criterios en materia de
eficiencia, eficacia, rentabilidad social y financiera de las
entidades de la Administraci6n Pdblica Paraestatal.

Agrupamiento Sectorial.

El agrupamiento de las entidades paraestatales se estable
cié por Acuerdo Presidencial del 13 de enero de 1977 (D.O. 17
de enero de 1977). La distribucidn de las entidades paraestata
les por sectores administrativos se llev8 a cabo, en general,
tomando en consideracidn la afinidad de las atribuciones, fun-
ciones y actividades de la Dependencia Centralizada que fungi-
rfa como coordinadora de sector con los objetiveos y activida--
des de las entidades paraestatales que se agruparfan en su am=
bito de responsabilidad. Sin embargo, hubo necesidad de acotar
este criterio general con base a otros elementos. Por ejemplo:

a) Las instituciones nacionales de crédito, la banca mix-
ta, las instituciones de seguros y fianzas se agruparon en el
sector administrativo que coordina la Secretaria de Hacienda y
Crédito Pdblico, lo cual no implicd que junto con ellas queda-
ran agrupadas en ese mismo sector las entidades paraestatales
en cuyo capital participan mayoritaria o minoritariamente si -
sus actividades no eran afines a las de la Secretaria de Hacien
da y Crédito Pdblico.

b) Debido a que una buena parte de las entidades paraesta-
tales se integra en congorcios o grupos de empresas que respon-
den a una matriz, se procedid, en una primera instancia, al ---
agrupamiento de los consorcios o grupos como si se tratara de -
una unidad. De esta manera las filiales o subsidiarias corrie--
ron la suerte, en cuanto a sectorizacién, de su matriz o cabeza
de grupo.

c) Los fideicomisos eminentemente financieros y no ligados



directamente a programas sustantivos, se agrupardﬁ”éﬁs@%ﬂ ector

coordinado por la Secretaria de Hacienda y Crédito PGblico, ~--
mientras que los fideicomigos operativos o vinculados directa--
mente a programas sustantivos se distribuyeron en los sectores
administrativos con cuyas atribuciones y propbsitos tuvieran ma
vor conexién.

d) Otras entidades paraestatales, cuyas actividades tenfan
relacidn con m&s de una Dependencia Centralizada, se agruparon
en funcién del peso relativo de sus objetivos con las politicas
prioritarias gubernamentales.

Lineamientos para la Sectorizacidn de la Administracidn
Federal.

En la Reunidn de Gabinete, efectuada el 22 de julio de =--
1977, el Presidente de la Reptiblica, después de conocer y apro-
bar los primeros Lineamientos para la Sectorizacién de la Admi-
nistracién Pfiblica Federal, ordend el iniclo formal de las re--
formas administrativas sectoriales o Segunda Etapa del Programa
Global de Reforma Administrativa. En esa ocasidn senald:

"Ahora quisiera que entrdramos de lleno a la sequnda etapa
convencionalmente hablando- de la reforma administrativa, que =
es la mis importante: darle pleno sentido funcional a lo que he
mos llamado la sectorizacidn; determinar qué significa y cdmo -
funciona la imputacidn sectorial de los llamados cabezas de sec
tor; precisar cufl es el significado de este término y la posi=--
cibfn que tienen quienes se responsabilizan de un sector determi-
nado con respecto a las entidades que el mismo comprende, asf co
mo la responsabilidad que compete a las unidades administrativas
gue tienen asignadas funciones globales -las Secretarfias de Pro-
gramacifn y Presupuesto y de Hacienda y Crédito PdUblico-, que ==
constituyen el eje de la reforma administrativa: investigar cfmo
vamos a armonizar las funciones administrativas de los cabezas
de sector y finalmente, cémo vamos a concebir, a conciliar y a -
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hacer eficientes las funciones de planeacifn, direccién, integra
cidén, control, vigilancia y evaluacién de las entidades sectoria

. 1 -
lizadas. >

Fue con el propdsitv de precisar la manera como se ejerce-
rfan las funciones de orientacifn y apoyo global (planeacidn, ==
programacién-presupuesto, informacién y estadfstica, evaluacién
y financiamiento) a cargo de las Secretarias de Programacidén y -
Presupuesto y Hacienda y Crédito PGblico, asf como el papel gue
asumirfan en relacién con estas funciones las Dependencias Coor-
dinadoras de Sector y las Entidades Paraestatales que se emitie-
ron los primeros "Lineamientos...", documento que recogia las -—-
funciones, decisiones y responsabilidades que correspondfan a ca
da nivel de la Administracidén PGblica Federal, en materia de pro
gramacidén, presupuestacidn, evaluacifn, financiamiento e informa
cidn.

Estos primeros "Lineamientos...", estuvieron vigentes casi
dos afios. Poco tiempo despuéds de su distribucidn se inicid un ==
proceso de seguimiento de su operatividad y observancia, del que
se recogieron experiencias, opiniones y sugerencias de diversas
instituciones de la Administracidn Pblica Federal, que sirvie--
ron de base para actualizarlos con el propdsito de fortalecer el
concepto de c¢oordinacién sectorial y motivar decisiones y accio=-
nes que permitieran resolver de mejor manera los problemas obser
vados en el proceso administrativo global en sus distintos nive-
les de preparacién de decisiones. En tal sentido, en la Reunidn
de Gabinete efectuada el 25 de mayo de 1979, fue aprobada por el
Presidente de la Repfblica una Segunda Versién de los "Lineamien
tos para la Sectorizacidn de la Administracién Pdblica Federal”,
que buscan adecuar los sistemas administrativos actuales y mejo-
rar los procesos de planeacin, programacidn-presupuestacién y

15- Boletin de. Estudios Administrativos No. 9,Presidencia =
de la RepGblica. Coordinacién General de Estudios Administrati--
vos, México, 1977, piag. 11.
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evaluacién de acciones y empleo de recursos, asf como establecer
de manera clara y precisa las normas y principios generales que
deben regular las actividades pGblicas dentro del nuevo modelo -
sectorial de la Administraci6n Pdblica Federal.

Depufacién de los Sectores Administrativos

Por depuracién debe entenderse el proceso de anflisis de =
los objetivos, estructuras, funciones, naturaleza juridica y ac
tividades de lés entidades paraestatales, llevado a cabo por --
las dependencias competentes,16 a efecto de determinar su efica
cia en el cumplimiento de los objetivos y metas sectoriales, --
precisar sus fines u objetos sociales, definir su conveniencia
desde el punto de vista de la economfa nacional o del interés -
pblico y esclarecer las &reas de duplicacién o complementarie-
dad con el prop8sito de estructurar e instrumentar un programa
de depuracién de los sectores administrativos.

Este programa de reformas a la Administracidn Pdblica Para
estatal ha dado como resultado la liquidacién o extincibn, fu-
sibén y, en ocasiones, creacidn de algunas entidades paraestdta—
les, a efecto de conseguir el fortalecimiento vy racionalidad de

los sectores administrativos.

- El1 Acuerdo de Sectorizacidn, expedido el 13 de enero de --
1977 y publiéado en el Diario Oficial del dfa 17 de enero de =--
1977, incluyd, en su Art. 4o., la mecédnica procedimental para
llevar a cabo la reestructuracidn de los sectores. Este Articu-
lo 4o0. establece "que la Secretaria de Programacidn y Presupues
to, a propuesta o previa opinién del coordinador del sector co-
rrespondiente, someterd a la congideracidn del Ejecutivo Federal:

16-5ecretarfa de Programacién y Presupuesto, Secretarfa de
Hacienda y Crédito Plblico. Coordinaci6n General de Estudios -
Administrativos y Coordinadores de Sector.
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a) La modificacidn de la estructura y bases de organizacidn
de las entidades de cada sector, siempre que se requiera para el
mejor desempefio de sus funciones, el cumplimiento de sus fines o
la mds eficaz coordinacibén de sus actividades, y

b) La iniciativa para fusionar o disolver y liquidar las -
entidades agrupadas en cada sector que no cumplan sus fines u ob
jeto social, o cuyo funcionamiento no sea ya conveniente desde -

el punto de vista de la economia nacional o del interés pf@blico."

Pér otra parte la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto-
PGblico Federal, establece en sus Articulos 80. y %90. la facultad
de la Secretarfia de Programacidn y Presupuesto para gue, a nom--
bre del Ejecutivo Federal, autorice "la participacién estatal en
las empresas, sociedades o asociaciones civiles o mercantiles, =
ya sea en su creacidn, para aumentar su capital o patrimonio o =~
adquiriendo todo o parte de éstos", asi como para constituir o -
incrementar los fideicomisos pGblicos y la modificacién o disolu

cibn de los mismos cuando convenga al interés p@blico.

Como resultado de las reformas a la Administracifn Piblica-
Paraestatal han sido necesarias la modificacidn y actualizacién-
permanentes del Acuerdo de Sectorizacidn, y en tal #irtud se han
expedido cuatro Acuerdos modificatorios publicados en los Diarios
Oficiales de 12 de mayo de 1877, 10 de abril de 1978, 27 de fe--
brero de 1979 y 28 de enero de 1980.

Los cambios, modificaciones y transformaciones qgue han alte-
rado la composicifn de los sectores administrativos han sido de -
cardcter cuantitativo y cualitativo, y con el propésito de regis-
trarlos adecuadamente fue preciso. establecer diversos conceptos =

de Indole convencional, mismos que a continuacifn se explican.

Creacifn de Entidades Paraestatales

Este concepto engloba la constitucidn de nuevas entidades pa
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raestatales, las gue no siempre son creaciones propiamente dichas,17

. R . e . 18 =
sino que en ocasiones se trata de creaciones por modificacibn,
. 19 . . 20 . A
por fusibn, por escisién, o bien se trata de adquisiciones de

entidades que antes fueron del Sector Privado.21
Omisiones 22

Por este rumbo se han agregado algunas entidades paraestata-
les que, habiendo sido creadas antes de enero de 1977, en el momen
to de la integracién del Acuerdo de Sectorizacién (D.O. 17-1-77),
no se contaba con la informacibén al respecto o no se tenfa conoci-
niento de su existencia.

Extinciones y liquidaciones

Bajo este concepto se han agrupado las entidades que de acuer
do a los procedimientos jurfidicos que contemplan las leyes en la -
materia, asi como las demis disposiciones pfiblicas que reglamentan
a las entidades paraestatales, han dejado de tener existencia juri
dica. En el caso de los Organismos descentralizados y de los £i-
deicomisos pfiblicos se ha considerado formalizado el procedimien-
to de extincibn a partir de la fecha en que entra en vigor la dis-
posicibn gubernamental respectiva, salvo el caso de las Juntas Fe-
ales de Mejoras Materiales, en cuyo ordenamiento de liquidacibn
se prevé un procedimiento especifico; respecto de las empresas de
participacidn estatal, ya sea mayoritaria o minoritaria, las liqui
daciones se consideran formalizadas hasta el momento en que se ha-
yva cumplido el procedimiento establecido en la Ley General de So-
ciedades Mercantiles, de donde se deriva la necesidad de diferen-
ciar las liquidaciones en proceso de las que ya se encuentran for-
malizadas.

17- Por ejemplo: Pron6sticos Deportivos para la Asistencia Pu
blica.

18- Por ejemplo: Consejo Nacional de Recursos para la Atencidn
de la Juventud (antes Instituto Nacional de la Juventud Mexicana).

19- Por ejemplo: Impulsora Guerrerense de las Oleaginosas S.A.
de C.V. (resultante de la fusibn de Aceitera de Guerrero, S.A. de-
C.V. e Impulsora Guerrerense del Cocotero 8. de R.L.I.P. y C.V.).

20= Por ejemplo: Instituto Nacional de Investigaciones Nuclea
res y Uranio Mexicano (resultantes de la extincidn del Instituto -
Nacional de Energia Nuclear).

21- Por ejemplo: Fundidora Monterrey, S.A.

22- Por ejemplo: Manufacturera de Cigliefiales, S.A. de C.V.
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Retiro de otras entidades

La depuracién de los Sectores Administrativos debe contemplar
se como un proceso dindmico, ya que en la prédctica se ha observado
que es necesario zbundar en el andlisis de los antecedentes y natu
raleza jurfdica en las entidades sectorizadas, Lo que ha permitido
detectar algunas instituciones cuyas caracteristicas no cunplen ==

i

con lo establecido por la Ley Orgdnica de la Administracidén Pahli-

ca Federal para ser consideradas como entidades paraestatales.

Resectoxrizaciones

Asi se conocea la transferencia de una entidad paraestatal de
un sactor administrative a otro, atendiendo a la interrelacidn de
los objetivos institucionales y sectoriales. Por ejemplo: Camin
v Puentes Federales de Ingresos vy Servicios Conexos (de $.C.%. a
S.A.H.0.P,.).

Redistribuciones Intrasectoriales

Se trata de La reubicacidn de una entidad dentro del mism

sector, debido a que se le consgiderd originalmente come un tipo -~

de entidad que no correspondia rcalmente a su naturaleza juvidica,

E

udiendo citarse como ejemple més caractarfstico las reclasifica-

g

ciones de diversas empresas de participacidn estatal mayoritaria

a minoritaria (Oexrlikon Italiana de M&xico, S.A.; Impulsora La Fo-
restal, S. de R.L. de I.P?. y C.V.}, y viceversa (Azufrera Limon
S.A.; Cobre de México, S.A.).

Cambio de Denominaci®n Social

Bajo este rubro se agrupan aquellas entidades que, como resul
tado de una modificacién a su estructura orgénica y/o funcional,
han modificado su denominacidn o razdn social, por ejemplo; el Ins
tituto Nacional para el Desarrollo de la Comunidad Rural y de la
Vivienda Popular, dque al modificar su objeto social se transformd

en Instituto Nacional para el Desarrollo de la Comunidaa y de la
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Vivienda Popularx.

De emisidn de lineamientos y criterios en materia de eficien
cia, eficacia, rentabilidad social y financiera de las enti-
dades de la Administracién PGblica Paraestatal.

El nfimero 104 de log "Lineamientos para la Sectorizacién de-
la Administracidn Plblica Federal”, en su Capitulo "Normas Jurfdi
cas, Organizacidn v Reforma Administrativa”, sefiala a la Coordina
¢cidn General de Egitudios Administrativos la responsabilidad de:

"Promover la emisidn de lineamientos y criterios que normen-—
globalmente las politicas de las entidades paraestatales en mate-
ria de eficiencia, eficacia y rentabilidad social y financiera y
otros aspectos de interés generxal, asf como la elaboracidn de es-
tudios relacionados con la Administracidn Pdblica Paraestatal”.

En efecto, la sectorizacibn de la Administracidn Ptblica Fe-
deral, asi como los Lineamientos para su funcionamiento constitu-
yven tan s8lo un primer paso para lograr la eficiencia y eficacia
de la estructura y funciopamiento global de las Dependencias y En
tidades Paraestatales gue la conforman.

Es posible todavia profundizar en el significado e implica-
ciones de la sectorizacibn; asf como detectar las posibilidades -
que ofrece el esquema sectorial para la instrumentacidn de nuevos
mecanismos que permitan una mejor vy mayor coordinacidn, encamina-
da a fortalecer la racionalizacidn de la operacidn tanto de las -
dependencias como de las entidades de la Administracién Pdblica -
Federal.

En ese contexto, es conveniente analizar la posibilidad de -
intentar nuevos reagrupamientos que permitan un mayor grado de --
coordinacién asfi como explorar’ Ia factibilidad de utilizar contro
les discriminatorios a las empresas piblicas en funcidn de su paxr
ticipacién en el mercado de bienes y servicios, su importancia en
la economia nacional, e incluso de acuerdo al lugar gue ocupen =--
dentro de las prioridades del Plan de Gobierno.

Asimismo, seria provechoso evaluar el comportamiento de di--
versos mecanismos de coordinacifn sectorial establecidos en algu-
nos sectores, con el objeto de analizar la oportunidad de recomen
dar su generalizacidn a otros sectores.

Discutir y evaluar la necesidad de lograr un consenso en cuan
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to a las caracteristicas que permitiesen normar la composicién y
las transformaciones de la Administracidn PGblica Paraestatal a
la luz del esquema actual de funcionamiento de la Administracién
Pliblica Federal y los objetivos del gobierno.

Para investigar sobre estas materias se consideraria conve-
niente unir los esfuerzos y experiencias de las Dependencias de-
Orientacién y Apoyo Global y‘'de las Dependencias Coordinadoras -
de Sector en un grupo de trabajo ad hoc enque se encuentren debi
damente representadas, a efecto de establecer los mecanismos con
ducentes a dar cumplimiento a lo estipulado por el Lineamiento -
104.

MARCO CONCEPTUAL DE LOS LINEAMIENTOS PARA LA SECTORIZACION
DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL. 23

Niveles de Decisién vy Sistemas Administrativos

La Sectorizacidn de la Administracifn PGblica Federal impli
ca un esfuerzo por concebir la organizacidn y el funcionamiento-
de las partes que la integran de una manera mids articulada y co-=
herente ; constituye, por tanto, un elemento de particular impor
tancia dentro del objetivo bédsico de "organizarnos para organi--
zar" como aspecto fundamental del actual Programa de Reforma Ad-
ministrativa. ’

Entre los objetivos bésicos que se plantea y propone el nue
vo esquema de organizacidn y funcionamiento sectorial de la Admi
nistracibn Plblica Federal, destacan los siguientes:

a) Ordenar la vasta y compleja Administracifn PGblica Para
estatal en grupos sectoriales que permitan una mayor coordina- -
cidn y control de las entidades que la integran, a fin de elevar
la eficiencia, eficacia y congruencia de este &mbito de la Admi-
nistracién Pfiblica Federal, asf como agilizar el procesoc de su -

depuracidn, reestructuracidn y, en su caso, fortalecimiento.

b) Convertir a las entidades paraestatales agrupadas en ca

23~ Fuente: Presidencia de la Rep@iblica, Coordinacibn Gral.
de Estudios Administrativos."Base Legal y Lineamientos para la Re
forma Administrativa Global, Sectorial e Institucional del Poder

Ejecutivo Federal" Coleccidn Lineamientos No.3.México 1979 PP.27-31.
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da sector administrativo en coadyuvantes fundamentales de las po-
liticas sustantivas a cargo de la dependencia centralizada corres
pondiente.

c) Modalizar los sistemas de planeacién, programacién, pre-
supuestacidn, informacibn y evaluacidn de la Administracidn PGbli
ca Federal con la nueva instancia sectorial, a efecto de dar ma--
yor precisidén y coherencia al plan y.a los programas globales que
permitan la compatibilizacifn de los planes y programas sectoria-
les e institucionales.

dj Dar Unidad y direccionalidad al Gasto Pfiblico Federal en
su conjunto.

La concepcidn sectorial, como convencifn de andlisis progra=
mético, obliga a considerar y diferenciar los distintos niveles -
de préparacién de decisiones gue funcionan dentro de la Adminis-
tracidn Plblica Federal v gue correspohden a las dependencias de
orientacifn y apoyo global (Secretaria de Programacién y Presu- -
pugsto, y Secretaria de Hacienda y Crédito PGblico), a las depen-
dencias coordinadoras de sector (Secretarfas de Estado y Departa-
mentos Administrativos) y a las entidades paraestatales que se in
tegran a cada sector. Estas instancias de preparacidn de decisio
nes realizan en sus respectivos dmbitos y niveles de competencia,
las funciones relacionadas con los procesos administrativos bési-
cos del quehacer pGblico - la planeacidn de actividades, la pro--
gramacidn y presupuestacibn de las mismas y la evaluacidn de los
procedimientos y resultados obtenidos-; sin embargo, la diferen-
cia estriba en los distintos niveles de agregacién y responsabili
dad gque corresponden a cada una de ellas dentro del proceso gene-
ral de toma de decisiones de la Administracién P@blica Federal.

La integracién de los sectores administrativos, a partir del
agrupamiento de las entidades paraestatales bajo la coordinacién
de una Secretaria de Estado o Departamento Administrativo, ha ori
ginado un proceso de adecuacibén de los sistemas (estructuras y --
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funciones} en que se apoya la Administracidn PGblica Federal para
el cumplimiento de sus atribuciones y el consiguiente desempefio -
de sus actividades.

Sin embargo, debe tenerse en cuenta que, ante la complejidad
de un medio en constante evolucibn, la sectorizacidén de la Admi--
nistracidén Pblica Federal debe concebirse como un proceso dinémi
co y, por lo tanto, sujeto a cambios permanentes, que pretende me
jorar las précticas actuales, a fin de que el aparato administra-
tivo pfiblico esté cada vez en mejores condiciones de hacer frente
a las necesidades y demandas planteadas por un medio ambiente que
se encuentra, a su vez, en continuo cambio y desarrollo. Dentro
de esta concebcién se pretende ir institucionalizando la sectori=
zacidn de la Administracién PGiblica Federal, gradualmente o por -
aproximaciones sucesivas, a fin de ir estructurando mecanismos y
sistemas que le permitan hacer frente a los problemas actuales y=
a los que surjan en el futuro mediato.

Al inicio del actual sexenio se elaboraron los primeros Li-
neamientos para la Sectorizacidn de la Administracidn PGblica Fe
deral. A dos aflos de distancia y merced al proceso de seguimien
to de su grado de operatividad y observancia, se han podido reco-
ger experiencias, opiniones y sugerencias de diversas institucio-
nes de la Administracién Pliblica Federal, gue obligan a actuali~--
zarlos con la idea de fortalecer el concepto de la coordinacidén -
gsectorial, a fin de propiciar decisiones y acciones que permitan
ir resolviendo de mejor manera los problemas que se han observado
a lo largo del proceso administrativo global en sus distintos ni-
veles. Se busca adecuar los sistemas administrativos actuales a
fin de mejorar los procesos de planeacibn, programacidn-presupues
tacién y.evaluacibén de acciones y empleo de recursos, asi como es
tablecer de manera clara Yy precisa las normas y principios genera
les que deben regular las actividades pGblicas dentro del nuevo -
modelo sectorial de la Administracibn P@blica Federal.
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Dependencias de Orientacifn y Apovo Global

La sectorizacién debe entenderse como parte importante del -
proceso de programacidn global, y en este sentido establece la -~
forma en que las dependencias de orientacién y apoyo global, las-
coordinadoras de sector y las entidades paraestatales habrén de -
participar en los sistemas bésicos de planeacidn, programacibn --
presupuestacidn y evaluacifn, mismos que a su vez se apovan en el
Sistema Nacional de Informacifn y se encuadran en el marco jurfidi
co y organizacional de la Administracidén P@blica Federal en su ==
conjunto.

El agrupamiento de las entidades paraestatales en sectores -
administrativos se concibe bésicamente como una imputacifn de res
ponsabilidad que debe interpretarse con propbsitos de coordina- -
cibn y no como pretexto para el enfeudamiento administrativo de -
dichos sectores. La constitucibn de los sectores no se llevs a -
cabo para desarticular las acciones, sectorizéndolas, de la Admi~
nistracidn Pliblica Federal, sino para contribuir, por medio de la
sectorizacibn, a la globalizacifn mis eficiente y racional de las
actividades de la misma. En este sentido, la sectorizacién no --
constituye un f£in en sf misma, sino un medic para alcanzar la glo
balizacién de los programas y actividades de la Administracién P{
blica Federal.

Las dependencias de orientacifén y apoyo global, sin detrimen
to de éus funciones de compatibilizacidn y promocidén de la con- -
gruencia y coherencia globales en las actividades de la Administra
cibén PUblica Federal, propiciar@n la debida participacidn de las
dependencias coordinadoras de sector en los mecanismos de raciona
lizacibn de la accidn gubernamental en su conjunto, en la que co=
rresponde a las primeras una funcidn escencialmente normativa y -
rectora.

Las tareas de la Secretaria de Programacidn y Presupuesto, ¥
de Hacienda y Crédito P@iblico tendrén, para efectos de la sectori
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zacién, un triple carfcter: normativas o definitorias, en tanto
que son Srganos de autoridad; de vigilancia y control global en
materia de politicas, planes, programas, objetivos, metas, ac-
ciones y recursos; y de apoyo y asistencia t&cnica para habili-
tar a las dependencias en su nuevo papel de coordinadoras de --
sector. Las tareas que desempefian estas dependencias en su ca-
racter globalizador de las acciones y recursos de la Administra
cidén PGblica Federal comprenden de manera relevante la responsa
bilidad de establecer las normas y politicas que regulen la ac-
cibn de las distintas entidades en funcién de su ubicacién sec-
torial, actuacibn en la economfa, rentabilidad social y finan-
ciera y la situacidn patrimonial especffica. S8lo excepcional-
mente podrén sustituir a las dependencias y entidades de la Ad
ministraci6n PGblica Federal, cuando esto resulte necesario an
te la innaccifn o inadecuada funcibn de las entidades sectori:
zadas o, en su caso, del coordinador de sector, de acuerxdo con
lo establecido por la Ley.

Estas nuevas tareas globalizadoras les corresponden con =
independencia de las funciones directameénte operativas que a -
las citadas Secretarias de Estado encomienda la Ley. Asimismo,
deben coadyuvar a fortalecer la accién de los coordinadores de
sector, procurando que ninguna de dichas instancias o niveles-
de decisifn sirvan de pretexto para la sustitucién o duplica-
cifn de las funciones operativas que a cada dependencia o enti
dad paraestatal corresponden.

Comisidn Gasto - Financiamiento

Por la fntima relacidn que debe existir en el desempeiio -
de las funciones de orientacién y apoyo global encomendadas a-
las Secretarfas de Programacién y Presupuesto, y de Hacienda y
Crédito P@iblico se vuelve necesario el funcionamiento de la Co-
misifn Gasto-Financiamiento como instancia de coordinacién y pre
paracibn de la informacidn que requieren ambas Secretarfas para
operar como dependénéia de orientacifn y apoyo global. Esta €9
misién no debersi convertirse en una instancia autfnoma de deci-

sidn, sino fundamentalmente de compatibilizacifn de las decisig
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nes que a cada dependencia corresponden. Por las responsabilida
des y atribuciones que mantienen cada una, estas tareas de compa
tibilizacibn hacen necesario que este foro de coordinacién consi
dere los aspectos de las acciones y recursos en los niveles glo
bal y sectorial, asi como én el &ambito regional. Sus funciones
y actividades tendrin b&sicamente un carfcter asesor y preparato
rio de las decisiones institucionales correspondientes. El tra-
bajo de la Comisién permitir& la elaboracién de un Programa Si--
multdneo de Gasto~Financiamiento para la Administracidn PGblica
Federal.

Dependencias Coordinadoras de Sector

Las dependencias coordinadoras de sector deberdn plantear,-
como parte de sus funciones, una concepcién integral del sector-
gue les permita una formulacidn de conjunto de los programas, ob
jetivos, metas, acciones, recursos o medios y los instrumentos -
administrativos y juri@icos que a dicho sector correspondan; asi
como precisar el papel que deberén desempefiar las entidades para
estatales bajo su coordinacifn, a fin de alcanzar los prop&sitos
sectoriales de su responsabilidad.

La sectorizacién debe entenderse bésicamente como un esfuer
zo de armonizacibtn de los objetivos y metas de las entidades pa-
raestatales con aguéllos de la dependencia coordinadora de sec—-
tor, a fin de que, a partir de planteamientos nacionales, puedan
derivarse objetivos y metas de carécter sectorial, asfi como los-
correspondientes planes y programas sectoriales, que permitan a
la Secretaria de Programacidn y Presupuesto analizarlos en con--
junto y hacer un esfuerzo de compatibilizacifn y congruencia glo
bal. En el proceso simulténeo de programacién-presupuestacién,-
el &énfasis debe recaer en la armonizacidn de los objetivos, me--
tas y acciones programiticos, para propiciar que la presupuesta-
cibn correspondiente fortalezca la congruencia de dichas activi-
dades.
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"Las dependencias coordinadoras de séctor deberén estar consg
cientes de que la sectorizacifén no puede entenderse como un ejer
cicio en el que su participacién se circunscriba tan s6lo a los
aspectdslmeramente presupuestales, ya que tal accibén alterarfa -
la filosofia del proceso mismo de programacién y reduciria el pa
pel de la sectorizacién a la . creacidn de una instancia adicional,
que sblo entorpeceria y empobreceria la concepcidn sectorial gue
surge del Programa de Reforma Administrativa.

Por tanto, se-. con01be a.cada dependenc1a coodinadora -de sec
:tor como ‘la unldad que -tiene a su cargo tutelar o armonizar las—
:acc1ones.de un conjunto de entldades paraestatales, con la 1dean
de coadyuvar a la racionalizacifn del quehacer pfiblico en su con
junto, constituyéndose, por ello, en el canal de integracibn y -
presentacidn de los planes y programas de dichas entidades ante-
las dependencias responsables de las decisiones a nivel global.
Queda a su cargo la vertebracién de los objetivos y metas insti-
tucionales con los correspondientes al sector administrativo de-
que se trate, huscando que €stos a su vez se deriven de los obje
tivos y metas que, a nivel de una mayor agregacifn establezcan,
en funcibn de la programacifn econbmica y social y de las politi
cas generales para cada sector, las dependencias de orientacién
Yy aboyo global.

Los presentes Lineamientos de Sectorizacifn refuerzan la fi
gura del coordinador de sector al sefialarle funciones que le per
miten asumir plenamente la responsabilidad de su sector y lo ~ -
obligan a estructurar sus programas y subprogramas de corto, me-
diano y largo plazos, asf como a definir y emitir las politicas-
que regulen la actuacibn en el medio social y la operacibn, ex--
pansibn y situacibn financiera de las entidades paraestatales --
agrupadas en el &mbito sectorial de su competencia, ajusténdose
a los Marcos globales y a las condiciones especificas de las di-
ferentes entidades.
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Entidades Paraestatales

Las entidades de la Administracién Pfiblica Paraestatal cons
tituyen el &mbito de 1a-Administraci6n P@iblica Federal donde se-
producen, fundamentalmente,-iasAfunciones tipicamente operativas
de la misﬁa, en contraste con las normativas y de coordinacién y
evaluacién sectorial o global que corresponden a las dependencias
directas del Ejecutivo. Su agrupamiento en sectores administra
tivos, a fin de ser coordinadas por una Secretaria de -Estado o un
Departamento Admlnistratlvo, implica un esfuerzo del Goblerno de
:_la-Repﬁbllca.para daxr- coherenc1a Yy unldad a las ac01ones de la -
;Admlnistrac16n Pﬁbllca Pederal en su con]unto.

‘En este esquema sectorial, las entidades paraestatales si--
gueh manteniendo su distinta personalidad jufidica de--la del Es-
. tado. Conservan su autonomfa patrimonial, técnicé,,administrati
va y operativa, aunque quedan obligadas-a compatibilizar sus ob-
jetivos y metas con las del sector en su conjunto, por 1o gque su
autonomia debe entenderse como el ejercicio de una necesaria li-
bertad de accién dentro de los marcos normativos globales y sec-
toriales, 1o que se consigue al establecer como conducto para --
sus relaciones con el Ejecutivo Federal a la dependencia coordi-
nadora de sector respectiva. .

Estos Lineamientos pretenden ser la pauta que oriente la -
coordinacién del trabajo entre los distintos niveles de la Admi-
nistracién PGblica Federal - particularmente el recién incorpora
do nivel sectorial-, concibiendo sus tareas como el flujo conti-
nuo de un proceso unitario en cuyo vértice se encuentra el Presi
dente de la Rep@blica.

Estos principios generales han servido de base a la formula
cibn de esta nueva versién de los Lineamientos para la Sectoriza
cidn de la Administracién Pfiblica Federal, que para su mejor com
prensidn, se han dividido en cinco grandes apartados:
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A. Planeacién.
B. Programacibén-Presupuestacidn.
C. Evaluacién.
D. Informacidn.

E. Normas Juridicas, Organizacidn y Reforma Administra
tiva.

Nota: Se anexa grdfica de la Estructura Sectorial de la Adminis
tracién PGblica Federal.



CONCLUSIONES

1- En la Nueva Espafia, como en el resto de las colonias,-
la poblacidn criolla tomd® en sus manos el manejo de sus pro --
pios asuntos, las influencias coloniales més importantes no fue
las técnicas particulares de organizacidn y control administra-
tivos, aunque hayan sido notables, sino los elementos menos tan
gibles del legado. Consgistian &stos de actitudes hacia la res -
ponsabilidad politica y la institucidn misma del gobierno.

El jefe del Ejecutivo en el sistema colonial, el virrey,--
era un gobernante poderoso, pero no institucionalmente.

2= La detallada legislacidn emanada de las autoridades es-
pafiolas, la aivisién de esfas, la responsabilidad y la constan-
te'amenaza del juicio de residencia y visita dieron por resulta
do un Ejecutivo débil.

El puesto de jefe del Ejecutivo exigia a un hombre agresi-
vo y astuto que se elevara por encima de las numerosas limita--
ciones impuestas a su autoridad.

3= En cuanto al gobierno en general, el ré&gimen colonial -
dejd un legado de indiferencia hacia la responsabilidad p@iblica.
El arriendo de la recaudacidn fiscal y la venta de cargos pfibli
cos llegaron a considerarse como medios de enriquecimiento pexr-
sonal. El sistema era pernicioso, cuando la autoridad real usa-

ba toda clase de formas de vigilancia para controlar la desho -
nestidad.

4~ Al lograr México su independencia desaparecen los con -
troles utilizados antes. Desde entonces, el problema de la inmo
ralidad fiscal ha sido gran obstfculo para gobernar bien. Asi =
mismo la politica espafiola en cuanto a otorgar puestos de mayor
jerarquia a los peninsulares, la toma de decisiones politicas y
administrativas de estos, privo a los mestizos e indios para de
sarrollarse con sentido de ;esponsabilidad. Debido a esto, Méxi
co ha tardado mucho en recﬁpefar su estabilidad.
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5- El primer siglo de independencia no produjo cambios im-
portantes en el gobierno, va que el éxito del Poder Ejecutivo -
se ejercia con el poder personal y no el institucional. Con Por
firio Diaz la burocracia se mantuvo més o menos estable, va que
el elemento personal segufa dominando. La permanencia en el po-
der dependia siempre de un presidente y la autoridad legislati-
va capaz de ejercer vigilancia en asuntos oficiales, solo exis-
tfan de nombre, ya que cuando se les permitfa reunirse, eran --
criaturas de los caudillos que controlaban la eleccién de sus -
miembros.

6- La independencia acarred para Mé&xico algunos cambios en
la organizacidn administrativa. Todo el poder estaba centraliza
do en el Ejecutivo, ya que ni la fragmentacién, ni la descentra
lizaci6n de responsabilidades existia como en la colonia. Las -
organizaciones semiprivadas, como el clero'y asocilaciones mine-
ras, dejaron de ejercer su poderio, siendo esto significativo,-
va que aclararon la funcibn del gobierno y se sentaron las ba--
ses para organizar la administracién pGblica, superando la fun-
cibn primitiva de direccidn y ejecucién.

7- En Francia existe un Estado unitario con una administra
cién central, mientras en México existe un Estado Federal; para
los franceses seria peligrosa la descentralizacifén porque impli
caria desintegracidén en la unidad nacional, en cambio en nuestro
pais fortalece al federalismo. Asi mismo en Francia se esta des-
concentrando la decisién administrativa en lo que se refiere a
politica econdmica de regibn; en México la desconcentracifn es
de ejecucién.

8- En Francia se tiene cierta doctrina sobre la desconcen-—
tracidn, mientras en México se inicia ahora la unificacibn de -
criterios, ya que unos administrativistas la clasifican de diver
sas formas, caracteres y elementos.

9~ En Francia los ministros de Estado en algunos casos lle-
gan a ser alcaldes, asf mismo hay algunos funcionarios del gobier
no central que ocupan cargos de eleccién popular. En cambio en-
M8xico, esto no puede realizarce por razones constitucionales.

10- La revisién de las bases constitucionales del sistema me
xicano, ha servido para sefialar, de modo general, aunque con =-—-=
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detalles suficientes, la armazdn legal de la administracidn me-=
xicana, por ello, seria facil anotar que las facultades legales
vy reales =las relaciones juridicas y las verdaderas-, no siem -
pre coinciden, sobre todo en México.

11- En la constitucibn mexicana se encuentran sellos de --
constituciones anteriores; huellas de la constitucidn de los Eg
tados Unidos; trazos de la espafiola de 1812 y de las filosofias
politicas de Rousseau, Montesquieu y Marx; vestigios de la in -
fluencia de las instituciones coloniales espafiolas y, finalmen-
te, el propdsito de injertar en todo lo anterior el espiritu vy
las aspiraciones de la Revolucidn de 1910-1917.

12— El sistema administrativo mexicano opera en el marco -
de una ley fundamental. En gran medidé, el grado de su desarro-
llo dentro de los principios administrativos vigentes se halla
limitado por esa ley. Por consiguiente, al observar el sistema
como un organismo en funcidn de gobierno, es esencial compren =
der su base legal. Por ello y seglin la descripcidn hecha de la
organizacidn administrativa meéxicana, es evidente la necesidad
de implantar en &sta muchas mejoras, va que la jefatura tradi -
cional del presidente mexicano exige que éste asuma buena parte
de la responsabilidad legislativa, ademds de la inherente a sus
deberes respecto a los asuntos extranjeros, la direccidn del —-

partido vy el patronazgo.

13- Cada secretario de Estado es libre de regir su propio
ramo, siempre y cuando siga siendo personalmente aceptable para
el presidente.

14- Las reuniones del gabinete, lejos de ser sesiones don-=
de se discutan problemas de integracidn administrativa, solo se
celebran a voluntad del presidente y se utilizan, sobre todo, -
para delinear estrategias politicas; asi mismo el gabinete po=--
dria funcionar como centro de coordinacidn, integracidn y direc
cidn administrativa; pero lo han impedido las realidades de la
politica y la falta de visidn e imaginacidn en los dirigentes =
administrativos.
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15=- Aunque los gobiernos democrdticos son capaces de existir
sin una separaci®n de poderes, ninguno ha durado mucho tiempo --
cuando la funcidn legislativa deja de ser un factor importante -
en el sistema politico, asf también, poca gente sostendria since
ramente, que el sistema politico mexicano es ahora, o ha sido al
guna vez, realmente democrético. No obstante, ni el régimen repu
blicano, ni el colonial espanol que le precedid podrian caracte-

rizarse como tir&nicos u opresores de las libertades individuales.

ib- Cabe advertir que una reforma administrativa como la que
ahora esta llevando a cabo el Ejecutivo Mexicano, no puede produ-
cir -ni pretende-~ logros relumbrantes como los que podriamos de -
sear. Pero, en gran manera garantiza la existencia de proceso que
tiene la solidez necesaria. Por ello el sistema ha constituido el
marco juridico de la administraci®n pfiblica y se manifiesta a tra
vés de relaciones de supra subordinacidn, en las que cada norma o
competencia ensefnada de ella, encuentra su fundamento de validez,
en otra de mis jerarquia, que determina el proceso de creacidn de

la norma inferior y de su contenido.
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