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INTRODUCCION

En 1977 ingres& a la Secretarfa de Salubridad y Asisten~
cia en la unidad de regulacién y control sanitario de estable
cimientos dedicados al giro de expendio y venta de alimentos~-
y bebidas. M&s tarde dentro de la misma dependencia, mis res
ponsabilidades tuvieron como marco la administracidn de la --
atencién médica y servicios de hospital, en la unidad médico-
hospitalaria de mayor cobertura tanto en poblacifén atendi
da, como por los niveles de atencifn, que es el Hospital Gene
ral de México. Posteriormente en la Direccién General de - ~-
‘Asuntos Jurfdicos de la propia Secretarfa.

Cinco afios en ese contexto, gestaron la motivacién para-
realizar este trabajo. de tesis que tiene como objetivo abor--
dar la desconcentracifn como forma de organizacifn administra
tiva, de la Administracifén PGblica Federal. Su concepto es -
relativamente novedoso, por lo gque la doctrina existente so--
bre el mismo, aln no ha logrado un consenso general al respec
to, no obstante, la prdctica administrativa le ha dado un gra
do de desarrollo y consolidacién.

El trabajo se inicia con la exposicién de conceptos doc~
trinarios de las formas de organizacién de la Administracién-
Pdblica Federal, aceptadas por la prictica administrativa, a-

continuacidén, una breve historia del érgano desconcentrado, =



su evolucién, analizada a través de los reglamentos interio--
res de la Secretarfia de Salubridad y Asistencia, hasta tocar-
los 6rganos actualmente establecidos en ella.

Se adopta unconcepto de esta figura administrativa en --
los dos tipos o clases de desconcentracién; se establecen las
caracteristicas de los 6rganos administrativos desconcentra--
dos y una exégesis de la normatividad emitida sobre la mate--
ria para la Secretarfa de Salubridad y Asistencia que se enfo
ca a las dos grandes tareas que a esa dependencia se le ha --
asignado: la instrumentacién del Programa Nacional de Salud y
el establecimiento y consolidacién del Sistema Nacional de Sa
lud.

Por haber tenido la oportunidad de participar en apoyo -
de las funciones sustantivas de la Secretarfa de Salubridad y
Asistencia, asf como por la panordmica que me ofrece el desem
peno de otras actividades administrativas dentro del sector -
ptiblico, he considerado dejar testimonio de mi vocacién por -
el servicio pGblico, en la que he observado y vivido experien
cias que, en gran parte han coadyuvado para mi realizaicén -~

personal y profesional.



CAPITULO I

FORMAS DE ORGANIZACION ADMINISTRATIVA

Organizar significa ordenar y acomodar sistemiticamente,
desde un punto de vista técnico, un conjunto de elementos pa-
ra llevar a cabo una actividad, cumplir un fin y obtener un -
objetivo.l/

Si bien la parte relativa a la organizacifn no es cues--
tién especifica del derecho administrativo, considero que es-
en 81 en donde su planteamiento alcanza un desarrollo mis - -
complejo.

La Administracifn Pdblica es la accifn del Estado encami
nada a concretar sus fines. Administrar es servir, es proveer
por medio de servicios pGblicos o de servicios administrati=--
vos a los intereses de una sociedad. Al ejecutar las leyes -~
que expide el Congreso de la Unién, el Poder Ejecutivo, reali
za la importante funcifn de adminigtrar.

Las formas de organizacién administrativa federal se han
clagificado de maneras diferentes, Serra Rojas las considera-
en dos grandes ramas que son la centralizacibn y la paraesta-
talfz/ Por su parte Acosta Romero sefiala que tradicionalmente

se han considerado cuatro formas de organizacifn administrati

1/ Serra, Rojas Andrés. "Derecho Administrative”, Tamo I, México, Edito-
rial Porria, S.A., 1981, p. 490.

2/ loc. cit.

*  Dentro de esta rama incluye a las institucicnes descentralizadas, co-
misiones, instituciones nacionales de crédito, erpresas piiolicas, e
presas de participacitn estatal, fideicomisos pblicos e institucio=-
nes privadas de interds pblico.



va que son: centralizacifn, desconcentracidn, descentraliza--
ci8n y sociedades mercantiles y empresas de estado.g/

Cannasi, autor argentino reconoce la existencia de la -~
centralizacidn, la descentralizacifn burocritica y la descen-
tralizaci6n propiamente dicha.i/ Y Charles Debbasch, tratadis
ta de Francia, pafs de cuyo derecho administrativo ha abreva-
do el nuestro profusamente, sefialz como formas de organiza---
cibn la centralizacidn, la desconcentracifn, la descentraliza
cién técnica, la descentralizacién territorial y las empresas
pﬁblicas.i/

Sin embargo, debido a la complejidad y desarrollo de las
funciones a cargo de la Administracién Pfiblica se ha hecho -~
necesario establecer varjantes a estas formas, ya que no exis
te una precisidn absoluta entre ellas. Y es mediante la ade--
cuacifn de estructuras para atender el ejercicio de la admi--
nistracién POblica, que se ha propiciado la creacién de nue--
vos métodos, procedimientos y Organos en los que corresponde-
al Derecho proporcionar el marco jurfdico de ellos.

Es por la anterior consideracién que para el desarrollo-
de las lfneas que comprende el presente trabajo, me he pro---

puesto sefialar cuatro formas de organizacifn administrativa,-

3/ Acosta, Romero Miguel. "Teorla General del Derecho Administrativo”, -
México, Fditorial PorrGa, S.A., 1983, p. 66

4/ Cannasi, José. "Derecho Administrativo", Vol. I, parte general, 3ue--
nos Aires, Ediciones de Palma, 1976, pp 304-305

5/ Debbasch Charles. "Ciencia Administrativa, Administracifn Pblica”, -
trad. José Antonio Colas Loblanc, Madrid, Escuela Nacional de Adminis
tracitn Pdblica, 1973



de los cuales, en este primer capftulo referiré algunos con-=-
ceptos doctrinarios, que son:

- Centralizacifén Administrativa

- Desconcentracién Administrativa

- Descentralizacién

- Sectorizacidn

1. Centralizacién Administrativa.

"La centralizacién es la forma de organizacion adminis--
trativa en la cual, las unidades, &6rganos de la administra---
ci8n p6blica,se ordenan y acomodan articuldndose bajo un or=--
den jerfrquico a partir del Presidente de la Repfiblica, con -
el objeto de unificar las decisiones, el mando, la accifn y -
la ejecucidn'g/

Serra Rojas da su concepto de la siguiente manera: "Se -
llama centralizacifén administrativa al régimen que establece-
. la subordinacién unitaria, coordinada y directa de los 8rga--~
nos administrativos al poder central, bajo los diferentes pun
tos de vista del nombramiento, ejercicio de sus funcicnes y -
la tutela jurfdica, para satisfacer las necesidades p@ibli----
cas".ll

Centralizar administrativamente es reunir y coordinar --

facultades legales en un centro de poder o autoridad central-

superior, que en materia federal se otorgan exclusivamente a-

6/ ‘Acosta, op. cit., p. 69
1/ Serra, op. cit., p. 497



las altas jerarqufas del Poder Ejecutivo Federal, en particu-
lar al Prasidente de la Repfblica, que como jefe de la admi--
nistracién se encarga de ejecutar las leyes federales con la-
colaboracién subordinada y dependiente de los dem&s Srganos -
administrativos secundarios, sin que ellos tengan competencia
o iniciativa propia para decldir, pero necesarios para prepa-
rar y ejecutar decisiones administrativas, lo anterior, se =--
desprende de la acertada afirmacién del maestro Serra que di-~
ca: "El régimen de centralizacién administrativa organiza ex-
clusivamente al Poder Ejecutivo, que se desenvuelve en una se
rie de 6rganos superiores que mandan y 8rganos inferiores gque
obedecen las 8rdenes e instrucciones de aquéllos. A la cabeza
de este orden se encuentra el Presidente de la Rep@blica. La
complejidad del mundo administrativo nos hace afirmar gque sé-
lo un ndmero limitado de asuntos pasan al conocimiento del -~
Primer Magistrado, entreg&ndose la solucién del mayor nGmero-
de asuntos administrativos a los O6rganos inferiores en una ~--
escala descendente de puestos administrativos“.g/

Para el mismo autor los supuestos de la centralizacifn -
son:

- El Estado es la finica persona titular de derechos que-
se desenvuelven en poderes p@blicos y éstos, a su vez, en una
gserie de 6rganos de mayor o menor importancia.

= Eg un régimen administrativo que coordina y vincula a-

8/ Ibidem, pp. 498-499



los demas S8rganos pblicos. Hay un régimen jurfdico vigente-
encargado de fijar los cardcteres de sus elementos.

-~ La facultad de mando y decisifn se concentran en el =-
Poder Ejecutivo. Las autoridades inferiores obran en su nom-
bre y por instrucciones recibidas de los Srqganos superiores.g/

La relacién jer&rquica en la centralizacién. La centra-
lizacidn administrativa implica la unidad de los diferentes -
6rganos que la componen y entre ellos existe un acomodo jer&r
quico, de subordinacifn frente al titular del Poder Ejecutivo
de coordinacién entre las Secretarfas, Departamentos Adminis-
trativos y Procuradurfa General de la Repfiblica, y de subordi
nacién en el orden interno de cada uno de estos Srganos.

La relacién jerd8rquica y la existencia de lineas de auto
ridad, que llevardn las decisiones de todo el proceso adminig
trativo, dice Acosta Romero: "existe no solamente en la Admi-
nistracibén Piblica y en todas sus variantes de su estructura-
formal, sino también en las empresas privadas, sblo que en la
primera, es un instrumento jurfdico, polftico y administrati-
vo en el Poder Ejecutivo, que no se encuentran determinado en
alglGn ordenamiento especffico, sino gue hay que interpretarlo
de la Constitucién Politica y de las diversas disposiciones =~
jurfdicas en materia administrativa".lg/

La relacién jer&rquicé implica una serie de derechos o -~

deberes entre los titulares de los 6rganos, que se expresan -

9/ ibidem p. 499
10/ Acosta, op. cit., p. 70



con el nombre de poderes. Estos poderes, coincide la doctrina
son los de mando, de decisidén, de vigilancia, disciplinario -
de revisifén y de resolver conflictos de competencia.

El poder de mando es la facultad de los Organos superio
res para dar Srdenes o instrucciones a los inferiores, ya - -
sean para dar interpraetaciones a efecto de cumplir con la ley
0 para dictar lineamientos en el ¢jercicio de las funciones -
e indicaciones para desarrollar buen servicio.

El poder de decisién es la facultad o potestad de sefa~--
lar un contenido a la actividad de la Administraci6n PGblica.
Comprende un acto de voluntad para resolver en sentido positi
vo 0 negativo o de abstencién. Este poder es muy amplio, - -
pues abarca desde el dar orilentacifén y directrices polfticas-~
a la actividad de la Administracién Pdblica, hasta las cues-
tiones de mero tr&mite, que entraiian el ejercicio de ese po--
der.

El poder de nombramiento es el principio que establece -
el punto de partida de la relacifn jer&rquica,porque a través
del nombramiento se establece un vinculo jurldico entre el --
Presidente y funcionarios frente al Presidente que impone al-
nombrado obligaciones de lealtad y obediencia, en consecuen--
cia, conserva su facultad de removerlos .

El poder de vigilancia consiste en supervisar el trabajo
de los subordinados.Es vigilar material o jurfdicamente a los
subordinados y tomar providencias para la regulacién de su --

actuacifn. Deriv&ndose del incumplimiento de sus labores o -~



funciones, responsabilidades tanto administrativas como civi-
les y penales.

El poder disciplinario es consecuencia de los poderes de
vigilancia y de revisién, de este poder derivan una serie de-
medidas como consecuencia de las faltas, incumplimiento o ilf
cltos administrativos de los subordinados, cuyas sanciones =-
van desde una llamada de atencién verbal hasta la terminacién
del nowbramiento, cuando la 7sravedad de la falta asf lo ameri
te.

El poder de revisifn es la facultad administrativa que =
permite a la autoridad superior, revisar el trabajo del infe-
rior; se puede ejecutar a través de actos materiales o de dis
posiciones jurfdicas y trae como consecuencia encontrar fa-=-=~
llas que den causa a la revocaci6n, modificacién o confirma--
ci6n de esos actos. En este poder se actGa de oficio, es par
te de la competencia de la autoridad superior, es adem&s un -
derecho y una obligacifn de revisar los actos del inferior.

Finalmente, el poder para resolver conflictos de compe=--
tencia, es la facultad que permite delimitar los campos de --

accifn de los 6rganos administrativos.

Los poderes o facultades que nuestros tratadistas han --
seflalado, considero que es un mecanismo que es manejado por -
el Poder Ejecutivo derivado de su atribucién de nombrar y re-
hovar a miembros del gabinete. Demuestra la fuerza centr{fu~
ga y centripeta que tiene nuestra legislacién, en la organiza

cién de la administracién pdblica.



Las ventajas de esta forma trae como consecuencia la con
entracifn del poder polftico y de la coaccién. Est§ vincula-
da a la centralizacidén politica y responde a que con ello ha-
brfa mayor eficacia, decisién, uniformidad y fuerza.

Pero la centralizacidén pura ofrece serios inconvenientes
por cuanto todo depende del poder central y no hay gquien lo -
contradiga. Las unidades de las dcpendencias establecidas en
las entidades federativas, son meras delegaciones del poder -
central.

El superior revisa, revoca, modifica o reforma los actos
del inferior, y muy especlalmente porque por este medio permi
te la supremacia del poder civil scbre el militar que dispone
las fracciones IV a la IX del artfculo 89 Constitucional.

Actualmente la centralizacién puede entenderse en dos --
sentidos, por una parte como la forma de organizacidn adminig
trativa en la cual los O6rgancs de la Administracidn PGblica =~
Centralizada se encuentran vinculados por una estructura Jje--
r&rquica directamente dependiente del Ejecutivo Federal o a -
su vez como la concentracién en uno o varios S8rganos, del - -
ejercicio de tr&mites administrativos en las dependencias y =~
entidades de la Administracidén Pfiblica Federal. Esta satura-
cifn que refleja el sequndo aspecto de la centralizacién en =
la toma de decisiones y de funciones por parte de los altos -

niveles Jdirectivos o de los O8rganos centrales, y otro respec-



to a la concentracifn en la ciudad de M&xico de las oficinas-

piblicas cuyas funciones son de cobertura nacional.ll/

Organizacién Administrativa Centralizada Federal. ©De confor
midad con lo dispuesto por la LOAPF, los titulares de las unji
dades administrativas que componen la organizacidn administra
tiva centralizada federal son el: Presidente de la Repdblica,
los Secretarios de Estado, el Jefe del Departamento del Dis--
trito Federal y el Procurador General de la Rep@blica.

El Presidente de los Estados Unidos Mexicanos, es el ti-
tular del Poder Ejecutivo. Siendo en México un régimen presi
dencial, se rednen en la persona del Presidente las dos in--
vestiduras de Jefe de Estado y Jefe de Gobierno.

Aunque este poder recibe legalmente el nombre de Ejecuti
vo, no todos los actos que realiza son de ejecucifn, pues ac-
tda aGn en los casos en gue no existe ley por ejecutar.

Una de las actividades fundamentales de este poder es la
administracifn, la cual en ocasiones se concreta a la simple-
ejecucidén de la Ley y en otras la desborda, adoptando medidas
de conveniencia ocasional o de prudente gestifn.

Asimismo, no todo lo gue hace el Poder Ejecutivo es s&lo
administrar como es el caso cuando hace declaraciones polfiti-

cas, firma tratados internacionales, convoca a sesiones extra

13/ "Marco Conceptual y Lineamientos Generales para la Desconcentracifn-
Administrativa de la Administracifn Pblica Federal", M&xico, Presi-
dencia de la Rep@blica, 1981, p. 11 (En lo svbsecuente "Marco Concep
tual™)
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ordinarias del Poder Legislativo, etc. por tanto es polfitico,
porque ademd&s de formar parte de uno de los Poderes de la Fe-
deracién, tiere relaciones jurfdico-polfticas con los otros -

Poderes con las Entidades Federativas y con los Municipios.

Secretarfa de Estado.~- Es un 8rgano superior administrativo,
que auxilia al Presidente de la Repdblica en el despacho de -
los asuntos de una rama de la actividad del Estado, su titu--
lar, el Secretario es nombrado y removido libremente por el -
Presidente de la Rep@iblica.

| Internamente, cada Secretarfa est§ estructurada en una -
serie de Organos inferiores, de acuerdo con una divisiSn 1691

ca del trabajo, a partir del Secretario.

2. Desconcentracién Administrativa.

El concepto de desconcentracién administrativa es novedo
80, por lo que la doctrina sobre este tema se ha enriquecido-
en los dltimos afos, no obstante es incipiente y ain no se ha
logrado un consenso general al respecto.

Con la Ley Orgénica de la Administracién P(blica Federal,
el Leqislador tiene el acierto de captar la‘modalidad organi-
zativa de la desconcentracién que ha sido del interés de la -
doctrina y de la que hay mdltiples muestras en la experiencia
administrativa. Salvo casos excepcionales gque dan validez a-~
la regla, puede decirse que la legislacifn habfa soslayado el

uso de este té&rmino que denomina uno de los medios mis efica-
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ces para dotar de mayor agilidad a la Administracifn PGblica-
Centralizada.

Ademds del uso del término, la figura de la desconcentra
cién en la Ley, significé la institucidn formal de -
esta forma de organizacién de las dependencias centrales. -
pesde 1977 se contemplS la posiblidad de utilizar una accibén-
permanente de descbncentracién, derivada de necesidades obje-
tivas, sin embargo, considero que actualmente se estén dando-
las circunstancias m&s propicias para desarrollarla.

La desconcentracifén administrativa es una de las formas-
organizativas de la administracibn pQblica. Su finalidad es
dotar a Srganos administrativos de un 4mbito de competencia -
que les permita actuar con flexibilidad, opo;tunidad y cono--
cimiento técnico, todo ello en beneficio de la productividad-

y eficacia del aparato pfiblico.

Conceptos de desconcentracifn administrativa.- La desconcen-~
tracif6n administrativa se ha considerado como: "La delegacién
de facultades de los 6rganos superiores en favor de 6rganos -~
1nferioreé internos de la misma administracién o en &6rganos -
externos a ella distribuidos en regiones geogrdficas adecua--
das, pero que en todos los casos guedan sujetos al poder je--
rdrquico de la autoridad central” 14/

Serra Rojas adopta diversos puntos de vista de la doctri

na espaiiola, amalgamando un interesante concepto sefiala: "en~-

14/ Fraga, Gabino. "Derecho Administrativo”, M8xico, Editorial Porrfa, -
S.A., 1975, p. 199 :
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la desconcentracién administrativa el 6rgano central trans--
fiere su competencia en forma limitada y exclusiva a un 6rga
no inferior o periférico, que comprende una extensifén terri-
torial limitada“.lﬁ/

"La desconcentracién administrativa en su significado -
mds amplio y genérico puede considerarse como un proceso ju-
ridico-administrativa que permitc al titular de una institu
cién, por una parte delegar en sus funcionarios u 6rganos =--
subalternos la responsabilidad del ejercicio de una o varias
funciones que les son legalmente encomendadas excepto las --
que por disposicifén legal debe ejercer personalmente y por -
otra transferir recursos presupuestales y apoyos administra-
tivos necesarios para el desempeio de tales responsabilida--
des”.lﬁ/

"Un conjunto de 8rganos localizado en la adninistracién
ptblica centralizada, sujeto al poder je-4&rquico y que cuen-
ta con normas especiales de gestifn que constituyen la auto-
nomfa técnica. Carece de personalidad jurfdica y patrimonio
propios".ll/

Finalmente a Emilio Chuauyffet acota que "la desconcen-
tracién supone una organizacién jerarquizada en la cual los-

6rganos superiores transfieren a los inferiores, ciertas fa-

cultades de decisifén. Dicha trasmisién debe emanar de la -~

o
~

Serra, op. cit., p. 511

"Marco Conceptual”, op. cit., p. 13

Ruiz, Massieu Jos& Francisco y Lozano, Hernéndez Wilfrido "Nueva Ad
ministracién Ptblica Federal", México, Lditorial Tecnos, 1978, p.171

ISls
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18/

ley y ser permanente”.-

Doctrina Extranjera.- Charles Debbasch, destacado autor fran-
cés, en su tratado de Ciencia Administrativa da el siquiente-
punto de vista sobre la desconcentracién: "La centralizaci6n-
no excluye la existencia de funcionarios que ocupan cargos en
las diferentes partes del territorio. Este establecimiento lo
cal, destinado a facilitar los contactos entre la Administra-
cién y los Administrados, no atenfia en nada el rigor de la --
centralizacidén. Estos administradores estdn sometidos al po--
der jer&rquico de los S6rjanos centrales, de los que reciben -
instrucciones. No disponen de poder propio. Simples buzones -
recogen los expedientes para enviarlos a las administraciones
centrales, @inicas con poder de resolver".lg/

"En consecuencia, la centralizacifn va acompafiada fre---
cuentemente de una desconcentracién, que consiste en otorgar-
a los agentes locales del Estado un poder de decisién en mate
rias m&s o0 menos extensas. El sistema sigue siendo centrali-
zado, puesto que las decisiones son tomadas en nombre del - -
Estado por agentes nombrados por &1 y sobre los que dispone -
del poder jer8rquico. Permite, sin embargo un procedimiento-
de decisifn m&s racional. Instalados en lugar, los agentes -

del Estado dictar&n normas teniendo en cuenta las - -

18/ Chuauyfett, Chemor Bnilio. "Derecho Administrativo”, 4°%d. Mgxico, -
Instituto de Investigaciones Jurfdicas WNAM, 1981, p. 17
19/ Debbasch, op. cit., p. 161
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20/

necesidades locales".-—

Por otra parte Canassi, tratadista argentino, se refiere
a la desconcentracidén como descentralizacién democrdtica, ré-
gimen aceptado por la legislacién de su pafs, en su tratado -
de Derecho Administrativo apunta: "En la descentralizacién bu
rocrdtica, como en el sistema francés de la desconcentracién-
hay una técnica de organizacifn que congsiste en poner en las-
manos de organismos administrativos, dependientes de la admi-
nistracién centralizada y, por tanto, del poder central, un ~-
importante poder de decisién a agentes del poder central pues
tos a la cabeza de diversas circunscripciones administrativas
o de diversos sarvicios'.zl/

"En la descentralizacién administrativa,y en la burocr&-
tica, hay de comln un poder que pasa a manos distintas del po
del central, con la diferencia de que en la primera hay dos =~
personas jurfdicas distintas, mientras que en la segunda no, =
se mantiene dentro del poder central. Con el agregado que en
la primera, el control que ejerce el poder central es muy li-
mitado, en punto a legitimidad y a mérito, mientras que en el

sequndo es bien amplio".gz/

%%/ loc. cit.
77/ Canassi, Op. cit., pp. 307-308
22/ TIbidem p. 308
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Criterio perso..al.- La primera definicifn enunciada, que
corresponde al maestro Gabino Fraga, considero que la realiza
en funcién de la delegacién, conceptos que actualmente nen --
quedado diferenciados, no obstante, es de buen nivel conside-
rando el afo de la publicacién de su obra. Serra Rojas quien
estimo ha realizado investigaciones y escrito abundamente so-
bre el tema, emite una definicifn en la que aporta una carac-

terf{stica fundamental consistente en la transferencia de la-

competencia limitada y exclusiva a un 8rganc inferior o peri-
férico.

Respecto al concepto del dotumento titulado Marco Concep
tual que bien aclara se refiere a su significado amplio y ge-
nérico, adolece de precisifn en funcién de la delegacifn y --
ane coﬁo veremos mids adelante, la desconcentracidén implica un
acto normativo de mayo jerarqufa a la delegacifn.

Ruiz Massieu en su definicién, da un elemento de singu--
lar importancia que precisa y distingue a la desconcentracifn:

el oto.usgamiento al 6rgano desconcentrado de autonomfa técnica

esto es, los 6rganos desconcentrados siguen sujetos al poder-
jerdrquico de la administracién de la que forman parte, el --
cual puede apular, corregir y sustituir los actos que emitan,
pero y hasta que hayan actuado; por lo que a diferencia de -~
las delegaciones funcionales o regionales no procederfa la --
avocacién de la autoridad superior.

Respecto a los conceptos de Debbasch, habr§ que observar

que debido a las numerosas viscisitudes de la desconcentracién
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en Francia, habla de un rigor de la centralizacifn al sefalar
que, las decisiones de los funcionarios de los Srganos descon
centrados, no son propias, sino en nombre de un administrador
central; no obstante, destaca la bondad que le permitir& un -
procedimiento de decisidén m&s racional.

En efecto, el Decreto 64-350 del! 14 de marzo de 1964 que
fortaleciese el papel del prefecto y contribuyese a una des--
concentracién efectiva de los servicios ministeriales en los-
departamentos y que asimismo fue un instrumento tendiente a -
fortalecer la prefectura, se vio desvirtuado por el estableci
miento de un organismo consultivo en materia de planeacién y-
gelecci8n de inversiones. 23/

Por otra pa te, Cannassi, al referirse a nuestro tema, -
refiere a esta forma de organizacifén, con la denominacién de-
descentralizacién burocrdtica, la citada denomindcidn la dis-
tingue en Argantina de el organismo pGblico descentralizado-
requlere para su creacién o constitucién de una ley del con-~-
greso, lo que bien queda diferenciado con el término empleado
para el 6rgano que se mantiene dentro del poder central.

De lo anterior se desprende que no hay consenso doctri--~
nal respecto al concepto de desconcentracién y esto se ha re~
flejado en la prdctica, ya que el artfculo 17 de la LOAPF, --
que textualmente senala: "Para la mids eficaz atencién y efi--

ciente despacho de los asuntos de su competencia, las Secreta

23/ "la keform Administrativa en Francia", recopilacién de textos pre—
parada por la Direccifn de la Funcifn Ptblica, Madrid, 1965, p. 23
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rfas de Estado y los Departamentos Administrativos, podr&n =--
contar con 6rganos administrativos desconcentrados que les es
tardn jer&rquicamente subordinados y tendr&n facultades espe-
cfficas para resolver sobre la materia y dentro del &mbito te
rritorial que se determine en cada caso, de conformidad con -
las Jisposiciones legales aplicables”.

El precepto anterior podrfa tener un contenido que lo am
plie e incorpore en tres aspectos importantes. El primero, -
cuando dispone que "... tendr&n facultades especfficas..." y-
en virtud de que su establecimiento obedece a un desprendi---
miento de las funciones que realiza el 6rgano central agregue:
"... 8e le transferirdn facultades especIficas ..." El segun
do aspecto, debido a que deben gozar de normas especiales de-
gestidn se deje clara la autonomfa técnica en las funciones =
de apoyo a fin de gque tengan un desarrollo 6ptimo para resol-
ver sobre la materila. Finalmente un tercer aspecto gue inclu-
ya, cuando asf proceda, la desconcentracién de las entidades-

de la administracifn pGblica paraestatal.

Tipos de Desconcentracifn. Del artfculo 17 de la LOAPF-
se dan dos tipos o clase de desconcentracifn;la Deaconcéntra-
cién Administrativa Funcional y la Desconcentracién Adminis--
trativa Territorial u Horizontal. A ellas me referiré en el-

Capftulo III1 de este trabajo.
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Caracter{sticas de la Desconcentracifn Administrativa en
M&xico.- Las caracteristicas o elementos generales de los &r
ganos administrativos desconcentrades en México y que para --

llegar a ellas he retomado de 10 expuesto por Faya Viezca 24/

25/

y Rufz Massieu, —’ son los siguientes:

zn relaci6n a los 6rganos centrales:

- Tienen organizacién jurfdica propia,

- Se reservan amplias facultades de vigilancia y control so--
bre sus drganos desconcentrados,

- Fijan las pol{ticas de sus 8rganos desconcentrados para man
tener una inteligente administracién, estando obligados a -

comunicdrsela con toda oportunidad.

En relacién a los &érganos desconcentrados:

- No yozan de autonomfa econémica y legal,

- Desarrollan una actividad o funcifn eminentemente técnica,-
por lo que deben gozar de autonomia,

- Nacen al derecho p@blico, por medio de una ley, un de----

24/ Faya Viezca, Jacinto, "Administracifn Pblica Federal®™, Mixico, Edi-
torial POrl‘ﬂﬂ, S-Ao' 1”3' wc 148-149

25/ Rufz Magsieu, José Francisco, Prélogo del Cuademio de Divulgacifn —
Legislativa No. 19, ed. SSA, México, 1983, pp. 5-8
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creto o un acuerdo del Ljecutivo Federal, o por acuerdo de -
los secretarios de Estado o de los Jefes de los Departamen--
tos Administrativos;

- Por ser parte de los 8rganos centrales, sus erogaclo-
nes corren a cargo del Presupuesto de Egqresos de la Federa--
cién o del Departamento del Distrito Federal;

- S6lo pueden quitarseles sus atribuciones por disposi-
ci6én de un acto comc el que las origing;

- Por ser sus atribuciones desconcentradas de cardcter-
irrenunciable sus titulares son igualmente responsables que-~
los titulares de los 6rganos superiores;

- Deben ejercer sus atribuciones desconcentradas aten--
diendo a la materia especi{fica y en un determinado territo--

rio, pudiendo abarcar el 4mbito del territoric nacional.

Delegacién de Facultades y Desconcentracifén Administrativa.-
El artfculo 16 de la LOAPF dispone la delegacién de faculta-
des. De conformidad con este artifculo, no es lo mismo dele-
gar una facultad que delegar una competencia. La competencia
la otorga siempre la ley, mientras que la delegacidn de fa--
cultades la confiere quien legalmente tiene competencia para
actuar. La competencia es indelegable, no as{ las facultades.
La delegacidn de facultades por el titular de un 8rgano no -
se efect@a dentro de un &mbito de absoluta libertad. La ley-
o el reglamento establece aquellas facultades que el titular

nunca podrd delegar en algfn funcionario, permitiéndole usar
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gu criterio de discrecionalidad para delegar en funcionarios
subalternos las facultades no comprendidas entre las indele-
gables. La delegacifn de facultades deber{ obedecer a consi-
deraciones de orden técnico o administrativo.

Debe distinguirse la delegacifén de facultades con la ==
desconcentracibn administrativa. En la teorfa y en la pricti
ca, la desconcentracidn administrativa presenta caracter{sti
cas muy distintas a la figura jurldica de la delegaci6én de -
facultades.

La delegacién de facultades no transfiere la titularidad
de las funciones delegadas. El gue delega facultades conser-
va sliempre la titularidad de aquello que delaga, siendo la -
delegacién de cardcter eminentemente transitorio. En cambio,
la desconcentracifn transfiere la titularidad y el ejercicio
de funciones de manera permanente.

El delegante puede revocar en cualquier momento aquella
facultad que deleg6, siendo ademis responsable por los actos
del delegado. En la desconcentracidn existe subordinacién -~
pero la responsabilidad no recae en quien desconcentra, sino
en el 6rgano desconcentrado. En México, la delegacién de fa-
cultades ha sido el inicio de la desconcentracién administra
tiva.zg/ Por su parte los reglamentos interiores de las Se--
cretarfas de Estado y Departamentos Administrativos hacen --

referencia a las facultades indelegables de los titulares.
*

25/ Faya, op. cit., p. 135
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En efacto, el antecedente de la desconcentracifn adminis-
trativa es la delegacién. Respecto a ella el artfculo 26 re-
formado de la Ley de Secretarfas y Departamentos de Estado =--
disponfa que los titulares, para la mejor organizacibén del --
trabajo, podrfan delegar en funcionarios subalternos, alguna-
o algqunas facultades no discrecionales, para casos y ramos --
determinados. En virtud de existir discrepancias sobre lo =~-
que Jebfa entenderse por facultades discrecionales la aplica-~
ci6n de esta disposicién se dificultaba, por lo cual se consi
derd pertinente remover este obstSculo.

La reforma al citado artfculo 26 publicado en el D.O.F.=~
el 12 de enero de 1972, removif el escollo de la discreciona-
lidad, sin embargo mediante un acuerdo presidencial, publica-
do en el D.0.F. el 5 de abril de 1973 dispuso realizar los ac
tos que legalmente procedan para implantar la delegacifn de -
facultades en funcionarios subalternos y en 6rganos que ope--
ren en el interior de la repfiblica. Considero que a partir -
de este Acuerdo se fueron precisando los conceptos diferencia

dos de delegacifén de funciones y la desconcentracifn.
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3. Descentralizacidén Administrativa.

La descentralizacidn administrativa no es un proceso his
térico como la centralizacién, y que viene desde muy antiguo,
sino que responde a una moderna concepcifn de funcionamiento-
de los servicios pGblicos y otras actividades esenciales del -
Estado, y muy especialmente en cuanto el Estado penetra en --
renglones comerciales e industriales. SegGn Hauriou, la des--
cantralizacién administrativa es el justo medio entre la cen-
tralizacidén administrativa y la autonomfa. Son competencias =
distintas. La descentralizacifn administrativa es el contra--
peso de la centralizacifn y agrega el jurista Francés que la-
descentralizacidn administrativa es una cuestién de competen-
cia.zﬁ/

Dos destacados tratadistas mexicanos la han conceptuado-
como: "1 régimen administrativo de un ente pGblico que par--
clalmente administra asuntos especificos con detexminada auto-
nomia e independencia y sin dejar de formar parte del Estado,
el cual no prescinde de su poder pdblico regulador y de la --
tutela administrativa"gl/

*Al lado de la centralizacién, existe otra forma de organiza~-
c16n que consiste en confiar la realizacibén de algunas activi
dades administrativas a 8rganos gue guardan con la Administra

ci6n Central una relacién gque no es la de jerarquia"gg/

Serra, op. eit., p. 532

%g/ Citado por Canassi, op. cit., p. 304-305
2@; Fraga, op. cit., p. 344
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Se ha apuntado que la descentralizacién, adem&s de ser -
un principio oforma de organizacifn, constituye un reparto de
competencias pGblicas, integréndose una persona de derecho -~
pdblico, con recursos propios, pero sin desligarla de la -~ -
orientacidn gubernamental.

La descentralizacidén tiene como finalidad disminuir los-
efectos derivados de que, un s8lo &rgano lleve todas las fun-
ciones administrativas que le correspondan al estado, y para-
ello se transfieren atribuciones a otras entidades. Asi por -
ejemplo, la gestidn de los servicios pblicos se realiza en-
tre otras formas, mediante la afectacifén de un patrimonio, y-
con una estructura administrativa, constituye una persona ju-
ridica creada por el sistema de disociacién o desmembramiento
del poder pdblico, y a la cual se le aparta de los poderes =--
del O6rgano central."Grdficamente hay un desdoblamiento del ~-
proplo Estado por eso.se mantienen en el orden Jel funciona-«
miento de esos organismos, algunos poderes de la jerargufa -~
administrativa centralizada. Por otra parte, la descentrali-
zacifn obedece a una preocupacién: Acercar la Administracién-
a los admlnistrados"gg/

AGn cuando se ha sefialado algunas modalidades de la des-
centralizacién por la doctrina mexicana, a saber: Gabino Fra-

ga apunta la descentralizacifn porregibn, por servicio y por

29/ Olivera, Toro Jorge, "Manual de Derecho Administrativo”. 4a. ed., —
México, Editorial Porrfa, S.A., 1976, p. 306
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30/

colaboracién —/ y Serra Rojas, s6lo dos: la descentraliza--
cién por servicio y regional,gi/ en la prictica no ha sido-
posible formar tipos precisos y bien delineados, ya que las-
entidades de este orden nacieron hist&ricamente y socidlogi-
camente en forma atropellada para resolver los ingentes pro-
blemas sociales, con la participacifén de los ciudadanos en -
la llamada administracién auténoma del estado.

En la doctrina francesa, Charles Debbasch sefala: "la -
centralizacién a@in acompafiada de una desconcentracifn, lleva
consigo la vinculacién de todos los actos administrativos, -
comprendidos aquellos cuyo contenido esti localizado en el -
Estado. Con la descentralizacibn se ha dado un paso importan
te, aparecen nuevas personas pfiblicas auténomas con competen
cia territorial limitada; las colectividades territoriales o
las instituciones pﬁblicas".gz/

El mivaw auacor abunda en lu que podrfa ser el espiritu-
de la descentralizacifn, cuando se refiere a que la descentra
lizacién descansa sobre la idea de la gestién por los intere
sados, de los asuntos que les conciernen mds directamente:

"La gestién por loQ interesados.~- La descentralizacibn-
permite asociar a los interesados en la toma de decisiones =

que les afectan de forma mds directa. El interés de los admi

nistrados, por todo aquello que concierne a su cercano marco

g%/ Fraga, op. .!t., p. 335
31/ Serra, op. cit., p. 599
32/ Debbasch, op. cit., p. 162
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de vida, es evidentemente mayor que el que puede otorgar a -
las decisiones nacicnales. El localismo en la vida pGblica -
no es forzosamenteun defecto, si ello permite atraer la par-
ticipaci6n polftica del ciudadano. La descentralizacién pue-
de constituir, en efecto un escenario cémodo de educacibn po
1ftica. Iniciados en la gestifn de su ciudad, los ciudadanos
comprenderan mejor los problemas nacionales.ll/

Cannasi, autor argentino, al referirse a los organismos
descentralizados, los clasifica como entidades aut&rticas --
gue es la categorfa mis elevada de esta forma de organiza--~
cién, asi es como afirma:

"La descentralizacifn administrativa consiste en remi--
tir los poderes de decisifn a los organismos diferentes (en-
tidades autirticas) que la de simples agentes del poder cen-
tral y que son frecuentemente elegidos por los ciudadanos in
teresados, pero que en el sistema argentino son elegidos por
un sistema combinado de decisién ejecutiva y legislativa, --
descentralizado del poder central, con personclidad juridica
para estar en derechc, gque es el sfintoma fundamental, sin --
caer en la autonomfa propia de las provincias."zi/

"Adem&s puede agregarse gque la descentralizacifn admi--
nistrativa tiene un contenido democritico,no asi la burocri-

tica, que se acerca al absclutismo del poder central, por --

cuanto en definitiva, todo depende de este. Pero puede afir-

33 / loc. cit.
34/ Cannasi, op. cit., p. 308
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marse que tanto en la descentralizacifn administrativa, como
en la burccrdtica no existe un tipo "standard", o uniforme,-
por cuanto en ambos casos puede haber una mayor o menor remi
8if6n de atribuciones, pues todo depende de la 1ey“.l§/

La descentralizacién administrativa, en el sentido en -
el que la concebimos, tuvo 8u origen y desarrollo teSrico en
Francia, a través de la institucifén que denominaban estable-
cimiento plblico descentralizado y que obedecfa a la necesi-
dad prictica de atender un servicio p@blico, con personal =--
técnico especializado, con independencia presupuestaria, gque
diera flexibilidad a las necesidades econfmicas del servicio
libre de los factores y problemas que impone la burocracia -
centralizada, ya que, de acuerdo con esas ideas, el personal

tenfa un estatuto jurfdico y personal distinto del de la bu-

rocracia.

En M&xico, con fundamento en lo dispuesto por el artfculo
45 de la LOAPF se consideran organismos descentralizados las-
instituciones creadas por disposicifn del Congreso o en su ca
80 por el Ejecutivo Federal, el contenido de este numeral ha-
superado ampliamente lo dispuesto por el artfculo 2° de la =--
ley para el Control, por parte del Gobierno Federal de Orga--
nismos Descentralizados y Empresas de Participacién Estatal,-
en cuanto al objeto de creacifn de estos organismos.

Por otra parte, es unfmine la doctrina en el sentido - =~

35/ 1ibidem,
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de que la creacifén de 8rganos descentralizados por Decreto -

del ejecutivo resultarfa al margen de la Constitucifn, sobre

todo cuando a través de ese decreto se le otorgan personali-

dad jurfdica propia, patrimonio y competencia, pues se ha --

considerado que, pamello es necesaria una ley en el sentido

formal y material, o sea, emanda del Congreso de la Unidn,zﬁ/
opinién con la que estamos de acuerdo, no obstante la préc--

tica administrativa y la disposicién legal citada.

El régimen jurfdico de los organismos descentrdliza---
dos y de lu que ahora la LOAPF denomina como Administracifn
PGblica Paraestatal, corresponde en la doctrina a una forma-
jurf{dica y técnica de organizar a ciertos drganos de la admi
nistracidén. El hecho que las entidades paraestatales estén -
organizadas bajo un régimen jurfdico distinto al de los 6rga
nos centralizados no significa que escapen del control y ac-
tden independientemente.

Lo que acontece es que, dadas las mGltiples funciones y
la gran variedad de fines, no es posible estructurar y regu-
lar el funcionamiento de todos los 8rganos de la Administra-
cibn POblica de manera igual. La existencia de los entes des
centralizados est4 plenamente justificada por necesidades --
legales, administrativas, técnicas y econdémicas.

El poder central conserva en todo momento las faculta--

des de vigilar y controlar a los entes paraestatales. En Mé-

36/ Acosta, op. cit., p. 200
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xico, estas facultades de control y vigilancia habfan estado
reservadas en forma exclusiva al Presidente de la Repdblica-
Y. en algunos casos, y para campos especificos a alguna Se--
cretarfa de Estado. Las facultades de vigilancia y control -
se han ampliado a la totalidad de las dependencias y entida-
des a partir d: la expedicidn de la LOAPF hasta sus recien--
tes reformas, mediante agrupamientos de sectores.

En nuestro pafs, el régimen de descentralizacifin admi--
nistrativa, ha experimentado un gran crecimiento en todos --
los 8rdenes. Actualmente el Cat8logo para la Programacién --
presupuestacidn 31/ tiene registradas cerca de mil entidades
paraestatales tales como organismos descentralizados, empre-
sas de participacidn estatal mayoritarias y minoritarias, so
cledades nacionales de crédito, fideicomisos, instituciones-
nacionales de crédito, algunas de ellas en proceso de disolu
cién y liquidacién, extincién y transferencia a sectores so-
cial y privado y a las entidades federativas.

o serfa justo afirmar que las entidades paraestatales-
g8lo han tenido un crecimiento en su nfmero y en su patrimo-
nio. La realidad es que a este crecimiento ha correspondido-
una profunda toma de conciencia del gobierno federal a fin -
de crear nuevos mecanismos legales, administrativos y técni-
cos que posibiliten un funcionamiento mds racional y eficaz-

de estas entidades.

37/ "Catdlogo para la Programacifn Presupuestacifn”, México, SPP, 1984
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Caracteristicas de los Organismos Descentralizados.- Como --
personas jurfdicas de derecho pUblico, los corganismos descen
tralizados tienen las siguientes caracteristicas:

- Son creados,invariablemente, por unato legislativo,-
sea Ley del Congreso de la Unién, o bien, Decreto del Ejecu-
tivo.

- Tienen régimen juridico propio.

- Tienen personalidad juridica propla que les otorga =--
ese acto legislativo.

- Denominacién.

Cuentan con patrimonio propio.

Objeto

Finalidad

Régimen Fiscal.

4. Sectorizacién.

La sectorizacifn es el agrupamiento de las entidades pa-
raestatales bajo la coordinacién de una secretarfa de estado-
o departamento administrativo. El Presidente de la Repdblica
estard facultado para determinar agrupamientos de estas enti-
dades por sectores definidos, a efecto de que sus relaciones-
con el Titular del Fjecutivo Federal se realicen a través de-
la Secretarfa de Estado o Departamento Administrativo que en-
cada caso designe, atendiendo a objetivos y metas comunes.

La forma de organizacién de la sectorizacién tiene, -~ -

realmente como antecedentes, dos documentos bisicos que mar--
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can una continuidad, un sequimiento, dentro de la administra
cién pfiblica mexicana.

Estos dos antecedentes fundamentales de la Sectoriza---
cién son conocidos como el Informe sobre la Reforma de la Ad
ministracién Pdblica Mexicana que expidié la Comigibn de Ad-
ministracién PGblica en 1967 y las bases del Programa de Re-
forma Administrativa del Poder LCjecutivo Federal de 1971~ -~
1976.32/ En el Informe se sefalé que a fin de establecer una
mayor coordinacién en el Sector P(blico, se recomendaba un -
agrupamiento de las diferentes dependencias y entidades de -
la administraci6én pdblica. Este documento, cuando hablaba --
del agrupamiento sefialaba que podfa haber, inclusive, su cla
sificacifn en subsectores.

El segundo documento sefialado, entre otras cosas, esta-
blecfa que para coordinar un sector se requerir& una serie -
de condiciones que permitan a su responsable contar con los-
instrumentos necesarios para gque los capaciten a dirigir la-
politica sectorial hacia la obtencifn de los objetivos fija-
dos. El crecimiento anirquico, coyuntural, no programado, --
que tuvo el sector ptiblico, en especial el sector paraes--
tatal, . propici6 un desequilibrio importante en aguellas se-
cretarfas de estado que tebricamente deberfan actuar como noxr
mativas del sector. Lstos son, fundamentalmente, los orfge--

nes de la Sectorizacibn en nuestro sistema administrativo.

38/ Gonzalez, Farndndez José Antonio, "Documentos de Apoyo Didéctico pa
ra la Capacitacién" No. 4, M8xico, SSA, Julio 1983, p. 7
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La sectorizacién fue inclufda dentro de los medios ~
de la Reforma Administrativa y fue considerada como un pro--
grama. Posteriormente, se expidieron algqunos documentos que-
la fueron regulando.

El programa se denomind Reformas a la Estructura de Or-
ganizacifn y Funcionamiento de la Administracibn PGblica; en
dste, se contemplf el relativo a la sectorizacibén. Por lo =~
que se refiere a la polftica, a la t&ctica, para llevar a --
cabo la Sectorizacifin dentro de este programa, se establecie
ron cuatro metas; estas fueron:

- Que hubiera un agrupamiento sectorijal,

- Que hubiera una emisibfn de los lineamientos para la =~
sectorizacibén en la administracifn pGblica federal,

- Que hublera una depuracifn de los sectores y,

~ Que hubiera una emisibn de los lineamientos y crite--
rios en materia de eficiencia, eficacia, rentabilidad social
y financiera de las entidades de la Administracifn PGblica -
Paraestatal.

La primera medida que se tom6, fue la de agrupar por =--
gectores a las entidades paraestatales. Hasta la fecha, se -
han expedido ocho acuerdos presidenciales de sectorizaciln -
de los cuales s8lo quedan vigentes dos; el publicado enel Dia
rio Oficial el 3 de septiembre de 1982 y la fnica reforma =--
que ha tenido, publicada en el Diario Oficial del 21 de di--
ciembre de 1982, ¥ que estos abrogaron a los primeros seis -

Acuerdos de Sectorizacifn empezando con el de enero de 1977.
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Por lo que a la segunda meta se refiere,a la emisifn de
los lineamientos, a la fecha, se han expedido dos lineamien-
tos por parte del Gobierno Federal para tratar a la sectori-
zacibn. Estos lineamientos, los primeros, fueron expedidos -
en abril de 1977, y en 1979 los segundos, que abrogaron a --
los primeros. Con esto, se cumplfa la segunda etapa y esos -
lineamientos eran orientaciones para que lor coordinadores -
de sector y las entidades paraestatales coordinadas, enten--
dieran, de manera mis clara, la mecfnica de la sectorizacifn
ahf también se definfa quienes eran las dependencias globali
zadoras, cuales eran sus responsabilidades y su marco o su -
contexto, dentro del cual podrfan operar, Estas dependencias
globalizadoras, fueron fundamentalmente, las Secretarfas de-
Programacién y Presupuesto y de Hacienda y Crédito Pdblico y
en algunos aspectos la Secretarfa de Comercio. Ahora, funda-
mentalmente, las tres globalizadoras son la Secretaria de =--
Hacienda y Crédito PGblico, de Programacién y Presupuesto, -
y de la Contralorfa General de la Federacién.

Por lo que se refiere a los primeros lineamientos, des-
taca recordar lo siguiente: "El establecimiento juridico ope
rativo de los sectores administrativos tiene por objetivo =-
vincular estrechamente las tareas de Programacifn, Presupues
tacién, Financiamiento, Informacién, Evaluacién y Control de
Actividades de las Dependencilas y Entidades de la Administra
ci6én PGblica Federal, con el propfsito que estos alcancen --

mayor coherencia y se eviten desperdicios y contradicciones.
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El agrupamiento de entidades paraestatales por sector adminis
trativo, bajo la coordinacifn del titular de una secretarfa -
de estado o de un departamento administrativo, consituye bS&-
sicamente una imputacibén de responsabilidad gue debe interpre
tarse con prop8sito de coordinacifn program&tica, de eficien-
cia administrativa y de elevacién dela productividad y no co-
mo pretexto para el enfeudamiento administrativo de dichos --

39/

sectores".~—’ Agregaba este documento: "la imputacién secto-~-
rial no genera una relacién de dependencia jer&rquica directa
entre los coordinadores de sectores y los titulares de las en
tidades que lo integran, implica por tanto, el pleno reconoci
miento de autonomfa legal, patrimonial, t&cnica y orgénica -~
que caracteriza a la administracién pfiblica paraestatal con~--
forme a las diferentes modalidades de descentralizacifn jurf-
dico-administrativa que establece la Ley, organismos descen--~
tralizados, empresas de participacifn estatal y fideicomi~~--
sos".ig/

También establecieron esos lineamientos, las responsabi-
lidades de las dependencias de apoyo global, de los coordina-
dores de sector y de las entidades paraestatales, En conclu-~
8ién, podemos afirmar que este documento fue rico en sefialar,
fundamentalmente, las atribuciones de los'coordinadores de ~-~

sector.

Los segundos lineamientos fueron dados a conocer el 25 -

39/ Gonzilez, op. cit. p. 10
40/ loc. cit.
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de mayo de 1979. Bisicamente esos lineamientos enmarcaron ia-
actuacién tanto de los coordinadores de sector, como de las -~
entlidades paraestatales y de las dependencias globalizadoras-
en cinco grandes rubros:

- Planeacién,

- Programacién y Presupuestacibn,

Evaluacifn,

Informacibn y
- Normas Jurfdicas, Organizacifn y Reforma Adminis-
trativa.i-/

Con lo anterior se cumplfa, de alguna forma, la segunda~
meta dentro de este contexto general de la sectorizacién.

La tercera meta habl6 de realizar una depuracibn desecto
res. Esta depuracién, fundamentalmente, se hizo a través de -
modificaciones al acuerdo original de sectorizacifn, en donde
se retiraban y se agrupaban nuevas entidades paraestatales so
bre la materia.

Por otra parte, este esfuerzo de la sectorizaci6n, indu-
dablemente, ha presentado obst&culos de diversa Indole, qui~--
243, de car4cter jurfdico y fundamentalmente, de car&cter po-
1ftico, resistencia por parte de las paraestatales a dejarse-
conducir en sus diversas actividades y obst&culos por parte -

también de lagpropias secretarfas de estado que tratan de ~ -

41/ "Programas Espec{ficos y sus Lineamientos de Accién", col. La Admi—
nistraci6n PGhlica del Estado Federal Mexicano, Num. 7, Libro Segwn-
&0, México, Presidencia de la Repiblica, 1981, p. 58
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controlar de manera mi&s autoritaria a las entidades paraesta-
tales, Obstfculos jurfdicos, por la diversidad de normativi--
dad que se va expidiendo al respecto y que le dan, priorita--
riamente, atribuciones a los coordinadores de sector.

Este agrupamiento, esta sectorizacifn, esta definicién -
que por primera vez se plasma en la Ley, es un instrumento o-
un mecanismo de eficiencia del Gobi<crno Federal para raciona-
lizar todas sus empresas, todas sus entidades, que deberfa -~-
cuidarse en todos sus aspectos.

Este cuidado de sistematizar jurfdicamente, la competen-
cia de los coordinadores de sector de las entidades paraesta-
tales y de las dependencias globlizadoras, considero que se -
ha empezado a realizar a través de acuerdos publicados enel -
Dlario Oficial de la Federacifn el 19 de mayo de 1983.

Originalmente, la Ley Orgdnica de Administracién Pdblica
Federal, establecfa en su Artfculo 50: "El Presidente de la =~
RepGblica estard facultado para determinar agrupamientos de -
entidades de la Administracidén PGblica paraestatal, por secto
res definidos, a efecto de que sus relaciones con el Ejecuti-
vo Federal, en cumplimiento de las disposiciones legales apli
cables, se realicen a través de la Secretarfa de Estado o De--
partamento Administrativo que en cada caso designe como coor-
dinador, el sector correspondiente"”.

También de manera inicial, su artfculo 51 establecif - -
que: "Corresponderi a las Secretarfas de Estado o Departamen-

tos Administrativos encargados de la Coordinacién de los Sec-
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tores a que se refiere el artfculo anterior, coordinar y eva-
luar la operacién de las entidades de la administracibén para-
estatal que determine el CLjecutivo Federal™.

Ahora, con las reformas a la Ley 42/ el Articulo 50 tie-~
ne una adicién, dice: "Las Secretarfas de Estado o Departamen
tos Administrativos organizar8n a las entidades paraestatales
bajo su coordinacién, agrup8ndolas en subsectores cuando con-
venga, atendiendo a la naturaleza de sus actividades". Otra -
diferencia estf en el Artfculo 51 ya que se cambian los térmi
nos de planear, coordinar y evaluar para precisar: "conducir-
la programacién, coordinar y evaluar"”,.

Ademis, se adicionan dos artfculos a la Ley Org&nica, --
que tienen relacifn con los coordinadores de sector y las en-
tidades paraestatales; el Articulo 55: "Los Consejos de Admi-
nistracién, juntas directivas o equivalentes, ser8n responsa-
bles de la programacifn estratégica y de 1la supervigibn de -
la marcha normal de las entidades del sector paraestatal; los
coordinadores de sector podr8n, cuando lo juzguen necesario,-
establecer comités técnicos especializados dependientes de -~
los consejos de administraciébn con funciones de apoyo en el =
desarrollo de estas actividades". El otro artfculo novedoso,=-
el 56, establece: "Corresponde a los Coordinadores de Sector-
promover el establecimiento y la vigilancia del funcionamien-

to de comités mixtos de productividad en las entidades de la-

42/ Decreto publicado en el D.O.F. de 28 de diciembre de 1982,
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Administraci&n Pdblica Federal con la participacifn de repre-
sentantes de los trabajadores y de la administracién de la en
tidad que atender&n problemas de administracién y organiza---
cidn de los procesos productivos, de seleccibén y aplicaciébn -
de los adelantos teaol6gicos y el uso de los demds instrumen-
tos que permitan elevar la eficiencia de las mismas”.

Ademds de este marco legislativo respecto a la sectoriza
cibn, otras disposiciones que la norman es el "Acuerdo sobre-
el funcionamiento de las entidades de la Administracifn PGbli
ca Paraestatal y sus relaciones con el Cjecutivo Federal".ig/
En é&ste, se da un marco de relaciones y de responsabil idades-
tanto de las paraestatales como de los Coordinadores de Secw~~-
tor como de las dependencias global izadoras sobre su actua---
cibén y competencia. Cabe mencionar algunos de sus aspectos -~
relevantes, como la necesidad de que las relaciones entre las
entidades paraestatales y el Ejecutivo estén claramente esta-
blecidas y las responsabilidades de los distintos niveles de-
Administracién Piblica tengan un marco delimitado; ideas que-
tembién son aplicables al marco de la Modernizacifn Adminis--~
trativa y las Bases de Planeaci6n Nacional y Sectorial.

También resalta la necesidad de redistribuir geogrifica-
mente las actividades productivas para descentralizar la vida
nacional. En resumen este Acuerdo de funcionamiento detalla,-

precisa y recopila una serie de disposiciones dispersas en --

43/ Publicado en el D.O.F. el 19 de mayo de 1983.
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varios cuerpos normativos, como son la Ley Orgdnica de la Ad-
ministracién Pdblica Federal, la Ley de Presupuesto Contabilji
dad y Gsto PGblico Federal, la Ley General de Deuda P#blica -
y la Ley de Planeacién.

El otro instrumento que complementa al Acuerdo antes re-
ferido, es el Oficlo Circular No. 212-879 a4/ dirigido a los-
ciudadanos coordinadores del sector por el cual de expiden --
los lineamientos generales para la integracibén y funcién de--
los Organos de Goblerno de las Entidades de la Administracifn
pPGblica Paraestatal, el cual a su ve:z ordena la expedicifn de
lineamientos y normas de este tipo para cada una de las depen
dencias.

A las normas jurfdico-administrativas antes comentadas -
podrfa anadirse algunas consideraciones que me llevan a afir-
mar que la sectorizacién tiende a convertirse en una forma de
organizacién administrativa. El sentido de los artfculos 50-
y 51 de la LOAPF se refiere al agrupamiento de las entidades-
a efecto de que sus relaciones con el Ejecutivo Federal se -~
realicen a través de la Secretarfa o Departamento de Estado.-~
Ahora bien, salvo una treintena de entidades que sus respecti
vos titulares acuerdan con el Presidente de la RepGblica, to-
das las demds representan menor importancia polftica y presu=-
puestal luego entohces, esa relacibn sedf efectivamente por -

conducto de los Titulares de las Secretarfas y Departamento -

44/ Publicado en el D.O.F. el 11 da octubre de 1983,
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quienes a través de los 6rganos de gobierno colegiado que pre
siden les corresponde conducir la programacifn, asf como coor
dinar y evaluar la operacifn de las entidades paraestatales,-
definiendo asimismo, las polfticas generales de operacifn, --
administraci6n y financieras.

De estas figuras o etapas del proceso administrativo in~
corporadas en la Ley habr4 que anadir la del control gque de -
conformidad con lo dispuesto por la Ley para el Control, por-
parte del Gobierno Federal, de los organismos descentraliza--
dos v empresas de particlpacibén estatal y m&s recientemente -
por las reformas a la LOAPF queda compreniido en la competen-
cia de las dependencias globalizadoras.

Asi entonces puede observarse que debido al crecimiento-
geométrico de las entidades paraestatales incrementado a con-
secuencia de la nacionalizacifn de la banca, la sectoriza---
cibn se'ha convertido.en una forma eficiente de organizacién,
que no crea entes pliblicos pero que sistematiza las funciones

a efecto de optimizar los recursos que tiene asignados.



CAPITULO II

ANTECEDENTES DE LA DESCONCENTRACION ADMINISTRATIVA Y
EVOLUCION DE LOS ORGANOS DESCONCENTRADOS DE LA SECRETARIA
DE SALUBRIDAD Y ASISTENCIA

1. Antecedentes de la Desconcentracién Administrativa en M&xi
co.

Desde la aparicifn de la Constitucién de 1917 se plan-=--
tearon en lo polftico y en lo administrativo, clertas formas-
cercanas a la desconcentracién como los entonces territorios~
Federales, el Consejo Superior de Salubridad que depende di--
rectamente del Presidente de la RepGblica (articulc 73 frar--
cién XVI), el Gobierno del Distrito Federal (fraccifn IV, ba-
se primera del Artfculo 73 Constitucional), que de conformi--
dad con la Ley Org&nica del Departamento del Distrito Federal
publicada en el D.O.F. el 27 de diciembre de 1970* , se divi-
did a la Ciudad de México en dieciseis delegaciones, descon--
centrindole funciones y quedando a cargoc de un Delegado, de--
biendo &ste sujetarse a las polfticas generales y a las nor-~
mas b&sicas que le fije el Jefe del Departamento del Distrito
Federal, en cada rama de la Administracién. En lo no descon--
centrado las Secretarfas y Direcciones Generales Técnicas y -

Administrativas, ejercen sus atribuciones en todo el Distrito

* Abrogada por.la Ley Orgdnica del D.D.F. publicado en el D.G.F. de 29 -
de diciembre de 1978, reformada el 16 de diciembre de 1983.
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Federal coordinandose en todo caso con las Delegaciones.

En diciembre de 1971, se reform$ el artfculo 26 de la -~
Ley de Secretarfas y Departamento de Estado. Este artfculo es
tablecfa que los titulares, para la mejor organizacibén del --
traba_ o, podrfan delegar en funcionarios subalternos alguna -
o algunas de sus facultades administrativas no discrecionales
para casos o ramos determinados. En virtud de existir discre-
pancias sobre lo que deberfa entenderse por "Facultades Dis--
crecionales”, la aplicaci6n de esta disposicibn se dificulta-
ba, por lo cual se consider6 pertinente remover este obstAcu-
lo, real o aparente, para proceder a una efectiva delegacién.

La reforma al citado articulo, aungue no precis8 clara--
mente diferencias entre delegacién y desconcentracibn, propi-
cié que se estudiara la necesidad de una decisibén presiden~--
cial para impulsar la delegacifn de facultades en funciona---
rios subalternos y, fundamentalmente , la desconcentracifn en
6rganos administrativos distribufdos en el territorio nacio--
nal.

El Acuerdo Presidencial del 5 Jde abril de 1973, dispuso-
que las secretarfas y departamentos de Estado, organismos des
centralizados y empresas de participacif6n estatal, realicen -
los actos gue legalmente procedan para implantar la delega---
ci6n de facultades en funcionarios subalternos y en 6rganos =
que operen en el interior de la RepGblica. Ademss, con el fin
de que se aplicaran criterios uniformes en el establecimiento

de las unidades administrativas en el interior del pais, fa--
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cults a la entonces Secretaria de la Presidencia, para reali-
zar las acciones que permitiesen la coordinacidn del proceso-
de desconcentracién administrativa.

L1 1976, la referida Secretaria de la Presidencia solici
t& a 74 instituciones un informe respecto a sus avances en --
materia de desconcentraci6én, habiéndose recibido 68 informes-
gue derivaron en la publicacifn "Avances en la Desconcentra--

43/ en la cual resumieron los --

cifn Administrativa Federal”,
logros, limitaciones y obst&culos del Programa de Desconcen--
tracitn Administrativa.

Los logros significativos en la materia hasta ese afio --

fueron los siguientes:

1. Se propuso la primera definicién a los conceptos de -
delegacibn, 8rganos desconcentrados, organismos des--
centralizados, asi como los principios fundamentales-
que orientaban el proceso de desconcentracifn en nues
tro pafs.

2. La Secretarfa de Educacién PGblica desconcentrd las -
funciones correspondientes a la Comisifn Mixta de Es-
calafén, a la Auditorfa de Inspeccibn Administrativa,
a los Sistemas de Tecnologfa Agropecuaria y de Educa-
ci6n Tecnolbgica, al mismo tiempo gue tomd medidas --

para que los usuarios de sus servicios conocieran las

45/ Programas Especi{ficos y sus Lineamientos de Accifn, "La Administra~-
cifn Pliblica del Estadd Federal Mexicano", Num. 7, Ed. Presidencia -
de la Rep(blica, 1976, pp. 81-82
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caracter{sticas del sistema educativo.

3. Las Secretarfas de Hacienda y Cré&dito P@iblico y de --
Educacifén P@blica, asi como el Instituto de Seguridad
y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado ~
instalaron unidades administrativas con una base re~-
glonal; la Secretarfa de Recursos HidraGlicos, lo hi~
20 con una regionalizacibn especial.

4. La Secretarfa de Obras P@blicas cref los "Centros --
SOP", con sede en la capital de cada Estado con el --
prop8sito de cumplir las diversas funciones de la de-
pendencia en forma unificada.

5. La Secretarfa de la Reforma Agraria inicif su proceso
a través de delegaciones administrativas que integra-
ban entonces a 2,206 técnicos y promotores para aten-
der los aspectos de capacitaci6n, tenencia de la tie-
rra y explotacién racional de recursos.

6. La antigua Secretarfa de Industria y Comercio, promo-
vi6 el fortalecimiento de sus delegaciones estatales.

7. Las Secretarfas de Gobernacién, de la Defensa Nacio--
nal, de Marina, de Turismo, de Comunicaciones y Trans
portes, asi como las entonces existentes Secretarfas-
de Patrimonio Nacional, de Agricultura y Ganaderfa y-
de Recursos HidraGlicos, establecieron unidades admi-
nistrativas en el interior de la Repfiblica.

En la Secretarfa de Hacienda y Cr&dito PGblico, se creb-

la Direccidén General de Administracifn Fiscal y Regional y --
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sus dependencias las Administraciones Fiscales Regionales, -
estas (ltimas "para disminuir la excesiva concentracién de --
trémites y decisiones de los asuntos hasta ahora atendidos ex
clusivamente en las oficinas de la capital” a6/

Por su parte, el sector paraestatal promovi8 la descon--
centracidn de sus servicios conforme al acuerdo de referen---
cia. Al efecto, el antiguo Instituto Nacional de Proteccién -~
a la Infancia, desconcentr8 la Procuraduria de la Defensa del
Menor en diversas partes de la ciudad de M&xico; el Instituto
Mexicano del Sequro Social, a su vez, estableci$ clinicas, =--
hospitales y oficinas administrativas, en el Valle de México;
CONASUPO establecis 31 delegaciones estatales, as{ como 17 -~
subdelegaciones en algunas ciudades distintas de las capita--
les de los estados.

En la misma forma, en el sector agropecuario se pudo ob-
gervar el proceso de desconcentracibn de las instituciones --
plblics, tales como los Bancos Regionales de Crédito Rural y-
las oficinas y mutualidaddes de AJAGSA, entre otros.

En cuanto al Gobierno del Distrito Federal, su Ley Org4-
nica de 1970 que d4i6 inicio a su proceso de desconcentracifn
dot8 de amplias facultades de decisibn y de prestacifn de ser
vicios, que anteriormente estaban centralizadas, a las 16 de-~
legaciones administrativas que cref. Ademis, en cada una de -

ellas, la Procuradurfa General de Justicia del Distrito Fede-

46/ Decreto publicado en el D.C.F. el 20 de junio de 1973.
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ral establecib departamentos de Averiguaciones Previas, tam--

bién con facultades decisorias.
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2. La Reforma Administrativa y los Organos Desconcentrados.

En 1377 se estimd conveniente dar mayor impulso al Pro-
grama de Desconcentracién Administrativa y Territorial de la
Administracién PGblica Federal, con e; objeto de contar en -
smbitos territoriales determinados, con unidades desconcen--
tradas que, por una parte acerquen en tiempo, espacio y espe
cialidad las acclones y decisiones al pGblico, y por otra, -
contribuyan a la mis eficaz atencién y despacho de los asun-
tos de la AdministracifSn Pdblica Federal, parc lo cual se es
tablecib un marco jurfdico-administrativo congruente con la-
realidad de la Administracifén PGblica de México.

Este hecho quedS reflejado en forma precisa en la nueva
Ley Orgénica de la Administracifn P@blica Federal, al consig
narse en los artfculos 16 y 17, los fundamentos para la dele
gacidn de facultades de decisibn y para la creacién de brga-
nos desconcentrados. Es as{, coroc a partir ¢ée 1977 se ini-~-
cian y continfian acciones de desconcentracidn adninistrativa
en las diversas devpendencias del Gobierno Federal, dando for
malidad jurfdica a la desconcentracién administrativa al in-
corporarla en sus respectivos Reglamentos Interiores. Lo mis
mo sucedié con los Srganos desconcentrados, a los cuales, en
los propios reglamentos, se les atribuyeron facultades de --
‘decisibn y operacifn en determinadas materias o 4nbitos te--
rritoriales especificos.

Asimismo, las dependencias que entonces se crearon pro-

cedieron a establecer unidades desconcentradas en las dife--



44

rentes entidades federativas. Tal es el caso de las Secreta--

la

{35 dJde Programacifn y Presupuesto; Patrimonio y Fomento In--
dustrial; Comercio; Asentamientos Humanos y Obras POblicas, y
Pesca, a fin de desconcentrar los servicios gue prestan con--
tribuyendo a descongestionar el Srea metropolitana, transfi--
riendo recursos a diferentes smbitos geogr&ficos.

Por otra parte y con el propSsito de esclarecer la natura
leza jurfdico~administrativa de la desconcentracibn, as{ como
establecer las reglas esenciales de su operaci6n, con la par-
ticipacién de los Comités Técnicos Consultivos de las Unida--
des de Organizacifn y M&todos y de los directores iurfdicos -
ae la Administraci6n P@blica Centralizada, se elaborf el docu
mento denominado "Marco Conceptual y Lineamientos Generales ~
para la Desconcentraci6n Administrativa"*. En este documento
se sefialan las diferencias entre los diversos conceptos que -
en un sentido amplio comprende la desconcentracifn administra
tiva, es decir, se definieron las nociones de delegacién sim-
ple o de trdmites, de desconcentracién de facultades de deci-
éidn, de 6rganos desconcentrados y de desconcentracién terri-
torial de la Administracifn PGblica Federal. Lineas adelante
de este capftulo se trancribiri el contenido de este documen~
to.

Especial importancia tuvieron en este programa dos tras

centales decisiones que han sido a pesar de su complejidad,-

* Este documento fue publicado omn el No. 6 de la Coleccifn Lineamientos
por la Presidencia de la Repfblica en abril de 1981.
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cuidadosamente planeadas y ejecutadas. Por una parte la des--
concentracifn del gasto, por la que la Secretarfa de Programa
ci6n y Presupuesto modific8 los procedimientos tradicionales-
de autorizacidn y ejercicio del gasto pGblico transfiriendo,-
en un ejercicio de corresponsabilidad a los coordinadores de-
sector, las tareas de la distribuci6n y aplicacién de los re-
cursos financieros, y por otra,la lesconcentracién de pagos -
al personal pQblico federal, tarea que antes se realizaba tam
bién de manera centralizada.

Como complemento necesaric a los programas de desccncen-
tracién administrativa, el Ejecutivo Federal expidid el 11 de
enero de 1978, un Acuerdc por el qua se ordena la elaboracién
del Programa Nacional de Desconcentracién Territorial de la -
Administracién PGblica Federal, conocido como (PRODETAP), me-
diante el cual se fortaleciera al régimen federal a través de
una desconcentracién territorial que promueva el equilibrio -
regional y la descentralizacién econfmica de cada entidad - -
federativa.*

El Plan Gobal de Desarrollo 1980-1982, concibié a la des
concentracién administrativa como "la tarea de descentralizar
gradualmente los serviclos de diversas dependencias, delegan-
do responsabilidades y capaclidad para tomar decisiones a enti
dades estatales y gobiernos locales. Se‘trata, como parte de-

la Reforma Administrativa, de que el gasto y la inversién - =~

* Dispuso obtener la infommacifn y realizar los estndios y diagnéstico pa
ra la reubicacién territorial de las dependencias y entidades.
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piblica federal se ejerzan en mayor grado en sus lugares de -
destino. De esta forma, el crecimiento de la Administracién -
Pdblica Federal se orientari hacia las zonas prioritarias de-
desarrollo. También, el Programa contribuye a descongestionar
las &reas metropolitanas, transfiriendo recursos humanos, fi-
nancieros y materiales a diferentes imbitos qeogréficos".il/

Asimismo cabe hacer notar que el Acuerdo por el que las-
dependencias y entidades de la Administracién P@blica Federal
adecuaran sus planes, sistemas, estructuras y procedimientos-
conforme al proceso permanente, programado y participativo de
la reforma administrativa iﬁ/, tuvo como propSsito fundamen--
tal el de unificar, en un solo ordenamiento, diversas disposi
ciones emitidas en la materia, asi como de vincular las accio
nes de reforma administrativa al proceso de informacién, pro-
gramacifn, presupuestacifn y evaluacién de las actividades gu
bernamentales.

De esta disposicifén destacan los siguientes dos artfcu--
los sobre el tema:

Artfculo Octavo.~- "Los titulares de las dependencias o -
los funcionarios responsables de las entidades, deberfn promo
ver una efectiva delegacién de facultades en funcionarios - -
subalternos, a efecto de garantizar una mayor oportunidad en-

la toma de decisiones y ura mis eficiente ejecucibn y tramita

47/ "Plan Global de Desarrollo 1980-1982", Ed. Subsecretaria de Programa
cién, SPP, 1980 p. 175
43/ Publicado en el D,0.F. el 24 de abril de 1979,
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cién de los asuntos administrativos a cargo de las propias --
dependencias y entidades”. Continfa el segundo pirrafo; "Cuan
do sea el caso, y de acuerdo a los lineamientos que establez~
ca el Ejecutivo Federal promoveré&n la creacidn o modificacién
de delegaciones en las distintas regiones o zonas del pafs, -
para agilizar los trédmites que en ellas deba realizar la po--
blacién de acuerdo al Plan Nacional de Desconcentracidn Terri
toriai, de la Coordinacién y de la Secretarfa”.

Como podr8 observarse el Acuerdo se enfocS a la delega--
cién en funcién de la desconcentracién, v&lida dentro del con
cepto de la desconcentracién en sentido amplio y que le conce
di6é razén a Serra Ro‘as cuando en su obra comenta: "lo gue ac
tualmente se hace en la reforma administrativa es un ensayo -
mis cercano a la delegacifin que a la desconcentracidn'ig/

Por su parte el primer p&rrafo del numeral Decimoprimero
del mismo Acuerdo en anilisis dice: "En los casos de creacién
o extincifn de &rganos desconcentrados, los titulares de las-
dependencias deber&n proponer al Ejecutivo Federal los proyec
tos que correspondan, recabando previamente la opinién de la-
Coordinacifn General”.

Resumidamente, se puede afirmar que este Acuerdo fue el~
resultado de la acumulaciln de experiencias logradas en el --
desarrollo de la reforma administrativa desde sus orfgenes en

1967 hasta el programa implantado en 1977 y que consisti8 en-

49/ serra, op. cit., p. 516
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un reordenamiento global, integrado por un vasto proyecto de-
modernizacién de las actividades de la administracién p@blica
en el que figurd como mecanismo de participacién a cada Comi-
8i6n Interna de Administracién y Programacién de las depen-
dencias o entidades paraestatales, en donde se realizaron las
acciones para plantear, coordinar y autoevaluar los programas
operativos y de reforma administrativa.

Agimismo le confiere a los titulares de las dependencias
y a los funcionarios responsables de las entidades, la respon
gabilidad de programar sus reformas administrativas sectoria-
les e institucionales de acuerdo al marco global del citado -
programa.

Finalmente, afin cuando este Acuerdo no ha sido expresa--
mente abrogado se podrfa afirmar que ha dejado de tener vigen
cia en raz8n de que las coordinaciones participantes 30/ han-
sido extinguidas.

Las funciones a ellas conferidas fueron absorbidas por -
la Secretarfa de Programacifn y Presupuesto a través de la ->
unidad de Modernizacifn de la Administracifn Pfiblica Fede- -
ral El/, la que a 8u vez fue transformada en la Coordinacién-

General de Modernizacién Administrativa, a la que se han - =

otorgado atribuciones de diseiiar la polftica y las directri=--

50/ Acuerdo que deroga las disposiciones que dieron origen a la Coordina
cidn General del Sistema Nacional de Ewolucifn y Acuerdo que deroga=
las disposiciones que dieron lugar a la Unidad de Coordinacifn Gene-
ral de Estudios Administrativos, publicados en el D.O.F. de 19 de —
enero de 1583,

51/ Artfculo 10 del Reglarento Interior de la SPP,
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ces para la modernizacifn administrativa de carfcter global,~

sectorial e institucional.
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3. Evolucién de los Organos Desconcentradog de la Secretarfa.
La creacifin de la Secretarfa de Salubridad y Asistencia,
data de 1943, sin embargo no fue sino hasta 1973, cuando -
fue expedido el primer Reglamento Interior (Publicado en el -
D.O0.F. el 10 de agosto de 1973) que normara y regulara las --
atribuciones y competencias de sus unidades administrativas.

El citado primer Reglamento estableci8 unidades adminis-~
trativag de distinto género y denominacidn, por lo que care--
ci6 de una técnica jurfdica adecuada, es as{ como se puede --
observar que aparecen con el mismo nivel jerérquico,vdireccig
nes generales, administraciones, comisiones, direcciones, ge-
rencia.

Fue en este instrumento donde aparecen: la Administra---
cidén del Patrimonio de la Beneficencia PGiblica, la Comisién -
Constructora e Ingenierfa Sanitaria, las Direcciones Genera--
les de Salubridad en el Distrito Federal y de Servicios Coor-
dinados de Salud P(iblica y la Gerencia General de Farmacias,-
que serfan transformadas a otra modalidad de organizacibn, es
decir, de unidades centralizadas fueron evolucionando para --
irse convirtiendo en Srganos desconcentrados o bien desapare-
cleron. Se podrfa afrimar que en la elaboracién del Reglamen-
to de 1973, la forma de organizacién administrativa de la - -~

desconcentracién no era afin aplicada.

Reglamento Interior de 1977.- Este Reglamento (Publicado

en el D.0.F., el 31 de agosto de 1979) fue elaborado con los -
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elementos técnico administrativos, emanados de la reforma ad-
ministrativa y con la normatividad, lineamientos y directri--
ces plasmados en la Ley Orginica de la Administracién P@iblica
Federal.

En lo relativo a los 6rganos desconcentrados, este Regla
mento introduce un capftulo especifico para ellos, en el que-
figuraron los siguientes:

Comisi8n Constructora e Ingenierfa Sanitaria,

Comigidén Nacional para la Erradicacién del Paludismo,

Direccibn General de Farmacias,

Patrimonio de la Beneficencia PGblica.

Adn cuando estos 6rganos aparecieron clasificados debida
mente, recibiefon distintas denominaciones, nabiendo crite---
rios segn su funcién, lo que confirma las opiniones de desta
cados autores en el sentido de que no ha existido un criterio
homogéneo para su denominacién.

Asimismo figuraron algunas unidades administrativas cen-
tralizadas, que en los subsecuentes ordenamientos internos se
transformarfan, es el caso de las Direcciones Generales de -~
Farmacias, de Salubridad en el Distrito Federal y de Servi---
vios Coordinados de Salud P@iblica, que se encontraban adcri--
tas directamente al Secretario; la Direccifn General de Pro--
duccién de Biolbgicos y la Escuela de Salud PGblica al Subse-
cretario de Salubridad. Cabe hacer notar que cada una de - =
ellas contenfan las mismas atribuciones que conservaron, al -

transformarse en 8rganos desconcentrados, lo que de alguna -~
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manera se manifest lo conveniente y necesario que significé-

el otorgamiento de su respectiva autencomfa técnica.

Reglamento Interior de 1978.- A menos de un afo de la ~--
publicacién del segundo Reglamento Interior, la Secretarfa --
permitid un tercero (Publicado en el D.Q.F. el 9 de junio de-
1978), en el gue también fiquraron en un capitulo especial --
los 8rganos desconcentrados, observidndose el cambio en la de-
nominacién de la Direccién General de Farmacias por el de Ge-
rencia General de Farmacias y al Patrimonio de la Beneficen--
cia Pfiblica se le antepone Administraciédn. Asimismo del arti-
culado correspondiente a los 6rganos desconcentrados, se su--
primieron algqunos incisos de aspectos que no tenfan directa -
relacién con la materia de su competencia.

En lo que respecta a los incisos suprimidos, destacan -~
las siguientes diferencias en relacifn con el Ordenamiento de
1977:

La Administracién del Patrimonio de la Beneficencia deja
de tener la competencia de vigilar los fondos de la Loterfa =~
Nacional, respecto a las cuotas de recuperacion, dispone que-
gean manejadas en forma directa, importante competencia que =
lé es asignada, para recibir y suministrar los recursos finan
cleros que por este concepto ingresan a las unidades de asis-
tencia mé&dica, asf como los que le concentre la Loterfa Na--
cional.

Por lo que respecta la Comisién Nacional para la Erradi-
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cacién del Paludismo, se le retiran las funciones de vigilar-
el cumplimiento de los convenios Internacionales en la mate--
ria y la de evaluar el desarrollo de los programas del Sector
Salud relacionados con el paludismo.

A la Gerencia General de Farmacias se le adiciona la com
petencia para establecer y administrar las farmacias para los
pacientes de consulta externa en los centros asistenciales de
la Secretarfa, ademis de las ya establecidas para empleados -

federales.

Reglamento Interior de 1981.~ En este Reglamento (Publi-
cado en el D.O.F. el 16 de marzo de 1981) figuraron el mayor-
nimero de 8rganos desconcentrados con que conté la Secretarfa
de Salubridad y Asistencia. Ellos fueron:

\dministracién del Patrimonio de la Beneficencia P@--
blica,

Comisién Constructora de la Secretarfa de Salubridad-
y Asistencia,

Gerencia General de Farmacias,

Centro Nacional de Transfusién Sanguinea,

Delegaciones‘de Mejoramiento del Ambiente,

Escuela de Salud Pdblica,

Geréncia Genéral de Biolégicos y Reactivos,

Junta de Asistencia Privada,

Servicios Coordinados de Salud Pdblica y

Sistema Cartilla Nacional de Vacunacién.
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Los tres inicialmente enlistados, ya figuraban en el Re-
glamento de 1978, y la Comisibn para la Erradicacifn del Palu
dismo deja de existir como Srgano desconcentrado, pasando sus
recursos y funciones a la Direccién General de Epidemiologfa.

En lo referente a las Delegaciones de Mejoramiento del -
Ambiente, surge una interesante adecuacifn que merece ser ob-
servada y que igualmente se dif en los Servicios Coordinados-
de Salud Pdblica y que sefialaba: "Ejercer las facultades que-
les confieren el Titular, las disposiciones legales aplica---
bles y los convenios de coo-dinacién que al efecto se cele---
bren con los Ejecutivos Estatales y los Ayuntamientos”.

La adecuacién para estas Delegaciones, signific6 un avan
ce muy importante en la desconcentracifn territorial en vir--
tud de que le estd transfiriendo a los niveles de gobierno es
tatal y municipal, con base en los convenios de coordinacién,
facultades para el ejercicio de sus funciones en la circuns--
cripcién territorial que les corresponda.

El Sistema Certilla Nacional de Vacunacifn, creado por -
Decreto Presidencial (Publicado en el D.O.F. el 23 de octubre
de 1980), fue incorporado en este Reglamento Interior con las
atribuciones y competencias de su documento de creacifn; en -
su artfculo cuarto establecfa un Consejo Técnico Consultivo -
presidido por el titular de la Secretarfa, ademis de integrar
se por Subsecretarios de Salubridad y Asistencia, por log di-
rectores generales de Epidemiologfa y Asistencia M&dica y a -

invitacifn expresa, por sendos representantes del IMSS, -~ - ~
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ISSSTE y DIF.

Cabe aclarar que hasta antes de este Reglamento de 1981,
no figuraba ningfin tipo de Consejo Interno de los érganos --
desconcentrados, por lo que este Consejo Técnico Consultivo -

significé un buen antecedente para é&llos.

El Sistema Cartilla Nacional de Vacunacién, de conformi-~
dad con las disposiciones seflaladas, tiene a su cargo la pla-
neacifn, organizacién y coordinacién, de la administracibn de
vacunas a la nifiez y de administrar y controlar el documento-
denominado Cartilla Nacicnal de Vacunacién.

A la fecha tiene una situacifn especial, ya que por una-
parte, no se encontrb como tal en el Reglamento de 1983 como-
tampoco en el de 1984, y por la otra, continfia realizando sus
actividades normalmente y figurando su asignacifn presupues--
tal en la Secretarfa de Programacién y Presupuestoéz/.

Los restantes 6rganos desconcentrados enlistados, mismos
que adn permanecen vigentes, de conformidad con el Reglamento
Interior vigente ser&n expuestos en los Capftulos III y IV de
este trabajo.

Las modificaciones al artfculo 3°Constitucional y a la ~
legislacién en la materia hicieron necesaria que la Secretarfa
de Salubridad y Asistencia modificara su denominacién por Se~

cretarfa de Salud mediante el decreto que reforma la LOAPF -~

52/ "Catflogo para la Programacifn Presupuestacién 1983", México, SPP, -
198" Pe 56
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publicado en el Diario Oficial de la Federacifn el 21 de ene-

ro de 1985.



CAPITULO III

DESCONCENTRACION ADMINISTRATIVA POR FUNCION Y POR
TERRITORIO EN LA SECRETARIA DE SALUBRIDAD Y ASISTENCIA

i. La Desconcentracibn por Funcién y por Territorio en la Se-
cretarfa de Salubridad y Asistencia especificamente tiene-
su marco jurfdico en los siguientes ordenamientos:

Constitucidén Polf{tica de los Estados Unidos Mexicanos.
Ley Orgdnica de la Administracién Pdblica Federal
Ley de Planeacidn
lLey General de Salud
Reglamento Interior de la Secretarfa de Salubridad y ~ -
Asistencia (D.O.F. 25-VI-1984)
Plan Nacional de Desarrollo

(D.Q.F. 23-VIII-1984)

Decreto por el que el Ejecutivo Federal establece bases~
para el Programa de Descentralizacién de los Servicios de Sa-
1ud de la Secretarfa de Salubridad y Asistencia (D.O.F. 30- -
vIiI-1983)

Decreto por @l gue se descentralizan a los gobiernos es-
tatales los servicios de salud que presta la Secretarfa de --
Salubridad y Asistencia en los Estados y los que dentro Qel -
Programa de Solidaridad Social por Participacién Comunitaria-
denominado IMSS-COPLAMAR proporciona el Instituto Mexicano --
del Seguro Social (D.O.F. 8-11I-1984).



57

Decreto por @l que las dependencias y entidades procede-
ran a elaborar un Programa de Descentralizacifn Administrati-
va, que asegure el avance de dicho programa (D.0.F. 18-VI~ ==
1984).

Decreto por el que se aprueba el Programa Sectorial de -
Mediano Plazo, denominado: Programa Nacional de Salud 1984- -

1988 (D.O.F. 9-VIII-1984)

Acuerdo de coordinacidn que celbran el Ejecutivo Federal
por conducto de las Secretarfas de Programacifn y Presupuesto
de la Contralorfa General de la Federacidn y de Salubridad y-
Asistencia, y el Ejecutivo del Estado de para la deg-~

centralizacién de los Servicios de Salud.

Guanajuato (D.O.F., 27-VI~1984)
Tlaxcala (D.O.F, 28~VI~1984)
Hidalgo {D.O.F, 2-VII~1984)
Guerrero (D.O.F. 3-VIII-1984)
Michoacéin (D.O.F. 18-1IX-1984)
Aguascalientesg (D,0.F. 6-XII-1984)

Baja California Sur (D.Q.F. 7~XI1-1984)

Campeche (D.O.F. 10~XII-1984)
Coahuila D.O.F. 11-X11-1984)

Colima {D.O.F, 12-XI1I-1984)
Chiapas (D.0.F, 13-XII~1984)
Chihuahua (D.0.F, 13-XII-1984)

S. L. P. D.0.F. 14‘)(11"1984)



Jalisco
Nayarit
Nuevo Leén

Baja California

(D.O.F. 17-XII-1984)
(D.0.F. 19-XII-1984)
(D.O.F. 19-X1I-1984)

(D.O.F. 19-XII-1984)
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Oaxaca (D.0.F. 20-XII-1984)
Querétaro (D.O.F. 21-XII~1984)
Quintana Roo D.O.F, 26-X11-19584¢)
Sinaloa (D.O.F. 26~-XII-1984)
Sonora (D.O.F. 26-XII-1984)
Tabasco (D.Q.F. 27-XI1I-1984)
Tamaulipas (D.O.F. 28-XII-1984)
Yucatén (D.O.F., 28~-XI1-1984)
Zacatecas (D.O.F. 2B8-X1I-1984)

Acuerdo por el que se crea la Comisién de Simplificacidn
de Procedimientos Administrativos de la Secretarfa de Salubri
dad y Asistencia (D.O.F. 24-1-1983)

Acuerdo por el que se crea la Comisién de Descentraliza-
cidn y Desconcentracifn de la Secretarfa de Salubridad y Asis
tencia (D.O.F. 8-III-1983)

Acuerdo que establece las normas de modernizacién admi--
nistrativa para la organizacién de las unidades de la Secreta
tarfa de Salubridad y Asistencia (D.0.F. 22-VI-1983)

Acuerdo por el que se desconcentran las farmacias de inf
terés social de la Secretarfa de Salubridad y Asistencia 'f -

(D.O.F. 30-VIII~1984).
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Acuerdo No. 33 por el que se desconcentran facultades a-
los Servicios Coordinados de Salud Pliblica en las Entidades -
Federativas, &rganos desconcentrados por territorioc de compe-
tencia coordinada, con el propésito de darles autonomfa ope--
rativa. (D.O.F. 31-VIII-1984)

Acuerdo por el que se crea el Consejo Interno de la Ad
ministracién del Patrimonio de la Beneficencia PGiblica de la-

secretarfa de Salubridad y Asistencia (D.O.F., 11-I1X-1984).

De conformidad con el artfculo 39 de la Ley Orgénica de-
la Administracién PGblica, a la Secretaria de Salubridad y =--
Asistencia corresponde el despacho de los siguientes asuntos:

I. Establecer y conducir la politica nacional en materia
de asistencia social, servicios médicos y salubridad general,
con excepcién de lo relativo al saneamiento del ambiente; y -
coordinar los programas de servicios a la salud de la Adminisg
tracién P@blica Federal, asf como los agrupamientos por fun--
ciones y programas afines que, en su caso, se determinen;

II. Crear y administrar establecimientos de salubridad,-
de asistencia p@blica y de terapia social en cualgquier lugar-
del territorio nacional y organizar la asistencia pGblica en-
el Distrito Pederal; -

11I. Aplicar a la benpeficencia pdblica los fondos que le
proporcione la Loterfa Nacional; ,

1V. Organizar y vigilar las instituciones de beneficen--

cia privada, en los términos de las leyes relativas, e inte--



grar sus patronatos, respetando la voluntad de los fundadores

V. Administrar los bienes y fondos que el Gobierno Fede-
ral destine para la atencifn de los servicios de Asistencia -
Ptblica;

V1. Se deroga;

VII. Normar, promover y apoyar la imparticidn de asisten
cia médica y social a la maternidad y a la infancia y vigilar
la que se imparta por instituciones pdblicas o privadas;

VIII. Regular la prevencién social a nifios hasta de seis
afos, ejerciendo sobre ellos la tutela que corresponda al Es-
tado;

IX. Organizar y administrar servicios sanitarios genera-
les en toda la Rep@blica;

X. Dirigir la policia sanitariageneral de la Repdblica,-
con excepcidn de la agropecuaria, salvo cuando se trate de --
preservar la salud humana;

XI. Dirigir la policfa sanitaria especial en los puer---
tos, costas y fronteras, con excepcién de la agropecuaria, --
salvo cuando afecte o pueda afectar a la salud humana;

XII. Realizar el control higiénico e inspeccidn sobre --
preparacién, posesifn, uso, suministro, importacién, exporta-
¢16n y circulacién de comestibles y bebidas:

4 XIII., Realizar el control de la preparacibn, aplicacién,
importacién y exportacién de procductos biolSgicos, excepcién-
hecha de los de uso veterinario;

XIV. Regqular la higiene veterinaria exclusivamente en lo
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que se relaciona con los alimentos que puedan afectar a la --
salud humana;

XV. Ejecutar el control sobre preparacidn, posesifn, uso
suministro, importacién, exportacién y distribucifn de drogas
y productos medicinales, a excepcifn de los de uso veterina--
que no esté&n comprendidos en la Convencifén de Ginebra;

XVI. Estudiar, adaptar y poner en vigor las medidas ne--
cesarias para luchar contra las enfermedades transmisibles, -
contra las plagas sociales que afecten la salud, contra el al
coholismo, y las toxicomanfas y otros vicios sociales, y con-
tra la mendicidad;

XVII. Poner en prictica las medidas tendientes a conser~
var la salud y la vida de los trabajadores del campo y de la-
ciudad y la higiene industrial, con excepcifn de lo que se re
laciona con la previsién social en el trabajo;

XVIII. Administrar y controlar las escuelas, institutos-
y servicios de higiene establecidos por la Fedéracién en toda
la Rep@iblica exceptuando aquellos que se relacionan exclusiva
mente con la sanidad animal;

XIX. Organizar congresos sanitarios y asistenciales;

XX. Prestar los servicios de su competencia; directamen-
te 0 en coordinacifén con los Gobierncs de los Estadosydel Dis
trito Federal; |

XXI. Actuar como autoridad sanitaria y vigilar el cumpli
miento del C6digo Sanitario de los Estados Unidos Mexicanos y

de sus Reglamentos;
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XXII. Establecer las normas que deben orientar los servi
cios de asistencia social que presten las dependencias y entl
dades federales y proveer a su cumplimiento, y

XXIII. Los dem&s que le fijen expresamente las leyes y -
reglamentos.

En 1976 s6lo el 35% de los 62 millones de habitantes que
tenfa el pals estaba cubierto por los servicios de salud de -
algdn régimen de seguridad social, es decir 22 millones de --
personas., El resto de la poblacién, casi las dos terceras =--
partes de los habitantes, debfa ser atendido, en teorfa, por-
la S.S.A. cuya capacidad de hospitales, centros asistenciales
y servicios s6lo alcanzaba a cubrir entre 15 y 18 millones de
personas. Vale decir: entre 20 y 25 millones de mexicanos --
carecfan en forma permanente de servicios de salud.

Aunque en los Gltimos afios ha aumentado la poblacién de-~
rechohabiente, las instituciones de seguridad social siguen -
cubriendo un porcentaje reducido (40%) por su parte la cober-
tura de la medicina privada, dificil de estimar quiz& cubra =-
un 15% de la poblacibén restringiéndose a quienes pueden pagar
sus servicios y reduciéndose en etapas de crisis econémica.

En este contexto inconsistente de informacién sobre co--
bertura real de los servicios de salud hace diffcil sefialar -
situaciones precisas, sin embargo era imperativo adecuar la =
legislacién en materia de salud para afrontar el grave pro--

blema de marginacién al respecto de 15 millones de personas.-
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Para ello las acciones recientes se encaminaron a establecer-
un Sistema Nacional de Salud iniciado con las reformas al - -
artfculo 4°Constitucional, la publicacién de la Ley General -
de Salud y de disposiciones complementarias que he sefialado -
que especialmente se enfocan a las acciones de desconcentra--

cién.
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2. Desconcentracién por Funcifn,

La desconcentracifn administrativa por funcién consiste-
en la transferencia de un 6rgano superior, de una competencia
eminentemente técnica, en forma limitada o exclusiva a un 6r-
gano inferior, gque forma parte de la misma organizacién cen--
tralizada, sin dotarla de personalidad jurfdica ni patrimonio
propio, determinadagpor Ley oReglamento Interior adem&s por las
especificas para resolver sbbre determinada materia o para --
prestacifn de servicios que petermine su instrumento‘juridico
de creacién. ’

Caracterfsticas.- De las caracteristicas generales refe-
ridas en el Capitulo I, las especificas han sido sefialadas en
el Reglamento Interior vigente publicado en el Diario Oficial
de la Federacidn el 25 de junio de 1984,La Secretarfa contaré
con los 8rganos desconcentrados por funcibn que le estar&n --
jer&rquicamente subordinados, tienen las facultades que este-
instrumento le confiere, y los especf{ficos para resolver so--
bre determinada materia o paralla prestacién de servicios que
se determine en cada caso, atendiendo a lo dispuesto a su ing
trumento juridico de creacién, el cual deberi ser publicado -~
en el Diario Oficial de la Federacién.

El propio regl&mento sefiala que de acuerdo con las dispo
siciones relativas, el Titular de la Secretarfa, podrfa revi-
sar, reformar, modificar y reyocar, en su caso, las resolucio.
nes dictadas por el 8rgano desconcentrado, quedando de mani--

fiesto con 8sto el control jerirquico.
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Competencia y Estructura Orginica.- Es competencia de los
S8rganos administrativos desconcentrados por funcifn la planea
ci8n, programacifn, organizacifn, direccidn, control y evalua
cibn del funcionamiento de las unidades administrativas a - -
ellos adscritas, con sujecidn a la normatividad que establez-
ca.

La estructura orgdnica de los 3rganos desconcentrados es
homogénea, ya que se compodg de un director gensral o un ge~=
rente general. En rada Organo se ha establecido un Consejo In
terno, que esta presididé por el Secretariq o por quien &1 --
designe.

El Consejo Interno tiene facultades de organizacidn, pre
supuestacibn y vigilancia de funcionamiento, que podrfa equi-
pararse a los drganos de gobierno de las entidades paraestata
les en los gue tienen intervencién la Subsecretarfa de Planea
ci6n y la Oficialfa Mayor dependientes del poder central de -
la Secretarfa, su existencia obedece a los poderes de control

y vigilancia implfcitos en la relacidn jer&rquica.

Organos Desconcentrados por Funcién.- De conformidad con
lo dispuesto por el Artfculo 36 del Reglamento Interior de --
1984, los Srganos desconcentrados por funcifn son tres:

a), Administracifn del Patrimonio de la Beneficencia Pd--

blica, |

b). Escuela de Salud Pfiblica de México, y

c). Gerencia General de Biol6gicos y Reactivos.
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Originalmente en el capitulado de este trabajo se inser-
té al Centro Nacional de Transfusifn Sangufnea y a la Junta -
de Asistencia Privada, los cuales figuraron como 6rganos des-
concentrados por funcién en el Reglamento Interior de 1983, -
pero en virtud de lo dispuesto por el 2° Transitorio del Re--
glamento vigente, han sido exclufdos como &rganos desconcen--

trados.

a) Administracifin del Patrimonio de la Beneficencia PG-~
blica.~- La existencia de la Beneficencia PGblica se remonta ~
desde el siglo pasado y es hasta 1947, por Acuerdo Presiden=-=-
cial (Publicado en el D.O.F. el 7 de mayo de 1947) que se re-
conoce a la Secretarfa de Salubridad y Asistencia, la facul-=-
tad para administrar los bienes que constituyen el patrimonio
de la Beneficencia P@Gblica.

De conformidad por lo dispuesto en el artfculo 39 del --
Reglamento Interior de 1984, tiene competencia para adminig--
trar los bienes y derechos que integran el patrimonio de:la -
Beneficencia PGblica, las que recibe a nombre de la beneficen
cia pliblica por concepto de donaciones, herencias, legados; -
administrar los rendimientos, utilidades, intereses y demfs -
ingresos que se generen por las inversiones y operaciones que
realice; representar los intereses de la Beneficencia Pfblica
en toda clase de juicios, distribuir a programas de salud los.
recursos financieros gue le concentren la Loterfa Nacional y-

Prondsticos Deportivos para la Asistencia P@iblica.
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Este 6rgano desconcantrado tradicionalmente ha estado -~
jerdrquicaments subordinado a la Oficialfa Mayor, en virtud -
de ser el conducto por el que se obtienen importantes ingre--~
sos para el desarrollo de los programas de la Secretarfa.

Actualmente su estructura administrativa se compone de -
una Direccidn General, direcciones de &rea y jefaturas de de~

partamento.

b) Escuela de Salud PGblica de México.- Tiene sus orige-
nes desde 1922 y ha ostentado diferentes denominaciones, fue~
hasta 1977, de conformidad con el Reglamento Interior que =~ ~
adopta la que actualmente se le conoce, estando entonces como
unidad administrativa subordinada a la Subsecretarfa de Salu-
bridad.

De conformidad con el artfculo 40 del Reglamento Inte-~-
rior vigente, tiene competencia para planear, organizar y rea
lizar de acuerdo a las necesidades del Sistema Nacional de --
galud* programas de formacibn y desarrollo de recursos huma--
nos a nivel técnico, superior y de postgrado en los campos de
la salud p@iblica; de educacién continuva; elaborar normas y =~
asesorar el adiestramiento de nivel técnico que realicen la -
Secretarfa, asesorar en la materia é las universidades e ins-

titutos de ensefianza media y superior; realizar investigacio-

* Conjurito de nommas, polfticas, programas y estructuras vinculadas con ~
la regulacién, organizacidn y funcionamiento de los servicios de salud,
bajo la normatividad y cbjetivos previstos por la ley General de Salud.
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nes en su campo;editar la revista "Salud PGblica de México” -
y administrar el Centro Nacional de Informacifn y Documenta--
cibn en Salud.

Su estructura administrativa estd compuesta por la Direc
cifén General, Subdirecciones, Jefaturas de Departamentos y =-
Coordinacién, ademis de su Consejo Interno.

¢) Gerencia General de Biol6gicos y Reactivos.- El ante-
cedente de este Srgano se tlene en el primer Reglamento Inte-
rior, gue seflalaba a la Direccién General de Investiéacidn en
Salud P@blica la atribucién de producir, a;macenar y distri--
buir, diferentes biolfgicos que utilizaban los servicios de -
la Secretarfa. Para 1977, el numeral 27 del correspondiente =~
Reglamento Interior establecié la Direccién General de Produc
cibn de BiolSgicos. En 1973, conforme al 36 del Reglamento In
terior, su nombre fue ampliado al de Direccidn General de Pro
duccibn de Biol&gicos y Reactivos. En el de 1981, no figuré,-
y para 1983, en el artfculo 43 del Reglamento Interior apare-
ce como 8rgano desconcentrado, misma forma organizativa que -
conserva en el vigente.

De conformidad con el artfculo 41 del Reglamento Inte~--
rior vigente, la Gerencia General de Biolégicos y Reactivos,-
tiene competencia para fabricar, importar y en su caso expor-
tar y distribuir porductos biolégicos y reactivos que utili--
cen las unidades de la Secrgtaria y las entidgdes del sector-
salud; participar en el establecimiento denormas relativgé a-

la distribucién, almacenamiento, uso, aplicacién y evaluacién
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de estos productos y vigilar su cumplimiento en coordinacibn-
con otras unidades de la Secretarfa; desarrollar investigacio
nes y opinar sobre las importaciones que de ellos realicen -
las instituciones del Sector Salud.

Su estructura administrativa se compone por la Gerencia-
General, Direcciones de Area, Subgerencilas, Subdirecciones, -

Jefatura de Departamentos, Oficinas y Mesas.

d) Centro Nacional de Transfusién Sanguinea.- La obten-
cibn de sangre para las unidades hospitalarias de la Secreta-
rfa, ha sido una prohlemitica que desde hace tiempo se ha tra
tado de afrontar. Datos recientes indican que en 1977, la SSA
establecif un programa denominado PRONADOSA (Programa Nacio--
nal de Donacién Altruista de Sangre), gue consistif en cam-=~
pafias pGblicas para obtener este vital insumo para la salud,-
a través de la Direccifn General de Alimentos Bebidas y Medi-
camentos.

Fue entonces gque en el Reglamento Interior de la Secreta
rfa de Salubridad y Asistencia, de 1981, se dispuso la crea--
cién del Centro Nacional de Transfusifn Sangufnea, como 6rga-
no desconcentrado cuyas funciones_éonsistieron en promover y-
regular las campanas de donacifn sangufnea, normar y operar -
métodos y técnicas en relacifn a la captacibn, estudio, proce
samiento y almacenamiento, distribucibn y aplicac16n de la ~--
sangre y sus derivados. En el Reglamento siguiente continub -

con las mismas atribuciones, mfs sin embargo, en el Reglamen-
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to Interior vigente no figurd en su articulado.

e) Junta de Asistencia Privada.~- La Ley de Institucio~-
nes de Asistencia Privada para el Distrito Federal, en su ar-
tfculo B84 establecif que el Titular de la Secretarfa de Salu-
bridad y Asistencia designard a cuatro vocales y entre ellos,
al Presidente de la Junta.

Esta Ley, ha sefialado a la Junta de Asistencia Privada,-
como el Srgano por medio del cual el poder p@blico ejerce el-
cuidado y vigilancia sobre las instituciones de asistencia --
privada. No obstante que la facultad conferida al Titular de-
la Secretarf{a fue relativamente limitada, en raz6n de su &mbi
to jurisdiccional, el Reglamento Interior de la Secretarfa de
Salubridad y Asistencia de 1981, adecuidndose a las referidas-
reformas establecié con precisifn jurfdico administrativa, la
competencia estableciéndola a un O8rgano administrativo descon
centrado.

El Reglamento Interior de 1983, le did el mismo trata---
miento con la competencia para aplicar la Ley de Institucio--
nes de Asistencia Privada, la vigilancia de ellas y el apoyo-
a los patronatos de las instituciones en l; administracién de
los mismos, asi como aprobar sus estatutos, presupuestos y --
estados financieros.

El Reglamento Interior vigente, no contiene en su articu
lado a este desconcentrado, sin embargo, en su Sexto Transito

rio dispone que proseguird con sus funciones y facultades - =
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contenidas en el artfculo 44 del Reglamento que abroga, en --
tanto se reforma y adiciona la Ley que la reguia.

Es importante destacar que los tres drganos desconcentra
dos que subsisten dentrc de la estructura de la Secretarfa de
Salubridad y Asistencia obedecen a un prop8sito de racionali-
dad administrativa, ya que sus funciones son de caricter ex--
clusivo que no se duplican con las funciones que realizan las
unidades centrales y son congruentes con la implementacién --

del Sistema Nacional de Salud.
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3. La Desconcentracién Administrativa por Territorio.
Concepto.~- Es la transferencia de un O6rgano superior de-
una competencia eminentemente técnica, en forma limitada o --
exclusiva, a un Srgano inferior periférico, sin dotarle de --
personalidad jurfdica ni patrimonio propios, determinada por-
el Reglamento Interior, adem&s por los espec{ficos para la --
prestacién de servicios en un &mbito territorial que determi-

ne su instrumento jurfdico de creacifn.

Caracterfsticas.- De las caracteristicas sefaladas para-
los 8rganos desconcentrados en el Capitulo I, las caracteris-
ticas especiales de los drganos desconcentrados por territo--
rio son:

a) La competencia té&cnica para la prestacién de servi---
cios en un 8mbito territorial limitado, que puede ser
una Entidad Federativa y Municipio.

b) Derivados mediante Acucrdos de Coordinacién.

¢) Concurrencia de recursos de la Federacisn y del Go==--
bierno de la Entidad.

d) Asumen los aspectos operativos, dejando a la unidad -

' central la regulacibn y el control.

Estructura Org&nica y Competencia.- Este tipo de Srganos
desconcentrados, cuentan con un Srgano de gobiernc colegiado,
denominado Consejo Interno. Lo preside el titular del Ejecuti

vo de la Entidad Federativa y como primer vocal el jefe de -~
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los Servicics Coordinados de Salud PGblica SCSP, de la entidad
da que se trate, aderis de las vocallas que recaigan en los -
titulares del &rea de desarrollo social del Gobierno de cada-~
astado y por los subjefes de los SCSP.

De conformidad con el artfculo 43 del Regalmento Inte-~~
rior, corresponde a cada uno de los Serviclos Coordinadosen -
su circunscripcifn territorial:

1. Ejercer laa facultades que le sean encomendadas por -
la Secretarfa y el Gobierno de la Intidad Federativa corres--
pondiente en su caso,

I1 Prestar los servicios de salud pdblica que la Secreta
r{a desconcentre, as{ como los servicios de car&cter local --
que le conffe el ejecutivo estatal correspondiente, en su ca-
so, de acuerdo a los planes y programas federales, estatales-
y municipales y al acuerdo de coordinacifn de gque se trate;

I111. Llevar a cabo los programas sefialados por las unida
des centrales de la Secretarfa y del Gobierno de la Entidad =~
Federativa correspondiente, en su caso, en materiade salud --
cumpliendo al efecto las normas respectivas;

IV. Apoyar la integracién y coordinacifn de los sistemas
estatales de la salud;

V. Rendir a las direcciones generales y unidades adminis
trativas equivalentes de la Secretarfa y del Gobierno de la -
entidad federativa correspondiente, en su caso, los informes-
peri&dicos que requieran para fines de evaluacidn y control -

de los servicios de salud desconcentrados territorialments en
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los Servicios Coordinados de Salud Pfiblica;

VI. Llevar a cabo programas de Desconcentracién Territo-
rial en la propia entidad federativa y de su circunscripcidn,
de acuerdo a las disposiciones gque dicte el Ejecutivo Fedaral

VII. Participar en la planeacifn estatal en materia de -
salud y en el Subcomité de Salud y Seguridad Social del Comi-
té Estatal de Planeacifn para el Cesarrollo correspondientae,=-
ajusténdose al programa sectorial de salud, y a los lineamien
tos de las unidades centrales de conformidad con la Subsecre-
tarfa de Planeacidn;

VIII. Apoyar la descentralizacién de la Secretarfa;

IX. Coordinar las acciones en la utilizacifn de los re
cursos que la Secretarf{a y el gobierno estatal correspondien-
te, en su caso, le destine para los programas de salud;

X. Administrar los recursos financieros y materiales gue
les sean destinados por la Secretarfa y la entidad federativa
correspondiente, en 8u caso, de conformidad a los lineamien-~
tos que establezcan las autoridades competentes;

XI. Elaborar el anteproyecto de programa-presupuesto, =~
ajustidndose a las normas establecidas;

XII. Administrar los recursos humanos con sujecién a las
leyes aplicables, al acuerdo de coordinacién y alos lineamien
tos y normas de la Oficialfa Mayor de la Dependenciaydel Go--
bierno del Estado correspondiente, en su caso, Yy

XIII. Ejercer las demds facultades que 1e.con£ieran las~

dispogiciones legales, al acuerdo de coordinacién, el Secreta
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rio yel Ejecutivo local correspondiente, en su caso.

Este mismo ordenamiento, es m&s espec{fico y sefiala las-
funciones de cada jefe de los Servicios Coordinados de Salud-
Pdblica, dentro del &mbito de su competencia y son:

I. Representar a la Secretarfa y al geobierno del estado-~
correspondiente, en su caso, ante las demis autoridades fede-
rales, estatales y municipales, as{ como las entidades pObli-
cas y privadas;

II. Aplicar y conducir las acciones tendientes a la inte
gracifn del sistema estatal de salud correspondiente;

III. Apoyar la coordinacibn del sector salud en el &mbi-
to estatal conforme a las leyes y alos lineamientos del Secre
tario;

IV. Programar, coordinar, controlar y evaluar las activi
dades de los servicios a su cargo,con base en la legislacibn-
aplicable y al acuerdo de coordinacifn correspondiente;

V. Mantener informadas a lasunidades administrativas de-
la secretarfa y del gobilerno de la entidad federativa corres-
pondiente, en su caso,que lo requieran, respecto de los servi
cios encomendados a su cargo, de conformidad con las leyes -~
aplicables y al acuerdo de coordinacién correspondiente;

VI. Cuidar la ejecucibn de las normas y programas de las
unidades centrales y facilitar el control que ejerzan &stas;

VII. Proporcionar, de acuerdo con las polfticas estable~

cidas, los dict&menes, opiniones, informes, datos a la coope-
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racifn de asistencia técnica que sea requerida por otras de-~-
pendencias y entidades del Ejecutivo Federal, por las demis -
unidades administrativas de la propia Secretarla, o por lag-
autoridades estatales competentes;

VIII. Coordinar sus acciones con los representantes de =
otras instituciones pQblicas y privadas de salud, gque funcio-
nen en la entidad federativa de que se trates

IX. Vigilar que los servicios a su cargo operen conforme
a la planeacifén correspondiente;

X. Apoyar la descentralizaci8n de la Secratarfa, y

XI. Ejercer lag demis facultades que le asignen las auto

ridades competentes.



76

a) Los Servicios Coordinados de Salnud PGblica en las Entida--
des Federativas.- El Reglamento Interior de 1981, en su --
artfculo 56 estableci8 por primera ocasién a los Servicios --
Coordinados de Salud PGblica dentro de un capftulo especffico
dentro de &6rganos desconcentradosa. El contenido de este pre--
cepto, se apoy6 en el C6digo Sanitario y en los Acuerdos de -
Coordinacién celebrados con los Ejecutivos Estatales.

Al respecto el artfculo 13 del C6digo Sanitario disponfa
que "con el propSsito de coordinar las actividades sanitarias
que realizan las autoridades federales, las estatales y las -
municipales y de aplicar principios técnicos y procedimientos
uniformes la Secretarfa de Salubridad de Asistencia, podr& ce
lebrar convenios con los Gobilernos de los L[stados y del Dis--
trito Federal, para establecer los Servicios Coordinados de =~
Salud Pdblica, con la concurrencia del personal sanitario de-
las entidades participantes y en la cooperacibén econfmica de-
las mismas”

El mismo C8digo sehalaba los elementos que deberfan con-
tener los Convenios, tales como los fondos y bienes que deba-
aportar cada una de las partes, las circunscripciones en que=
debe dividirse la Entidad para realizar los programas de tra-
bajo, el procedimiento para la aprobacién por las partes, de-
los proyectos de presupuesto, las disposiciones legales y ad-
ministrativas que se adoptarén para el cumplimiento del conve
nio, la vigilancia sobre el desarrollo de los servicios, la -

facultad de la Secretarfa para nombrar los jefes de los servi
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cios, entre otros.

Los Convenios de Coordinaci8n tuvieron sus orf{genes y -
fundamentacién en la Ley de Coordinacién y Cooperacién de los
Servicios Sanitarios en la repdblica (publicada en el D.O.F.-
el 25 de agosto de 1934) tuvo como finalidad, la de estable--
cer bases para la coordinacifn con el propbsito de evitar in-
vadir 1.3 jurisdicciones de los serviclos federales y loca---
les, y en la que facultaba al titular de la Secretarfa de Sa-
lubridad y Asistencia a celebrar convenios con los gobiernos-
de las antidades y municipios,recayendo en &ste la direccifn-
técnica®.

Asl como el que le antecediS, el Reglamento Interior (pu
blicado en el D.O.F. el 13 de octubre de 1983) tuvo en su Ca-
pftulo IX, el rubro dedicado a la Desconcentracifn Administra
tiva por territorio y de la descentralizacién de la Secreta--
rfa. En este Qltimo se hizo la fusién de las dos formas de ~-
organizacién,que desde el punto de vista semdntico tienen el-
mismo significado, pero que en la prictica, la desconcentra--
cién administrativa a través de el 6rgano desconcentrado, ha-
ido tomando su propio perfil.

.Al igual que el Reglamento de 1981, sustentaban sus ac--
ciones para el establecimiento de los Servicios Coordinados -~
de S2lud Pdblica. en el C8digo Sanitario el cual sefialaba la-

facultad de la Secretarfa de Salubridad y Asistencia para po-

* Abrogada el 1°@& julio de 194, fecha de inicio de vigencia de la ley-
General de Salud, publicada en el D.O.F. el 7 de febrero del mismo ano
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der celebrar acuerdos con los gobiernos de los Estados para -
establecer los SCSP en cada uno de ellos. Su organizacibn, fa
cultades y funcionamiento se regirfa por lo dispuesto por el-
C8digo Sanitario y el Acuerdo correspondiente, asi como por -
los acuerdos de delegacién y desconcentracibn de facultades -
que dicte el Secretario.

Tanto en la breve vigencia del Reglamento de 1983 como -
en el actual, tienen un marco tefrico jurfdico fortalecido en
materia de desconcentracifn administrativa por territorio. Al
establecer en cada uno de los 5CSP, un Consejo Interno presi-
dido por el titular del Poder Ejecutivo Estatal, quien tomard
las decisiones para planear, organizar e implementar los ser-
vicios de acuerdo con un criterio idéneo a su &mbito geogrf--
fico.

Al efecto, en los Acuerdos de Descentralizacifn de los ~
Servicics de Salud se han sefialado las atribuciones que el =--
Gobernador de la Entidad tendr& como Presidente del referido-
Consejo Interno:

I. Proponer ante el Secretario de Salubridad y Asisten--
cia la terna para la desiénacién del jefe de los Servicios =
Coordinados de Salud Pfblica del Estado, de conformidad con~
el perfil del puesto y la normatividad aplicable. Asimismo, -
proponer la remocifn de dicho jefe ante el propio secretario
cuando exista causa justificada;

II. Aprobar el proyecto de programas-presupuesto de di--

chos servicios;
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III. Aprobar los proyectos de programas de los Servicios
Coordinados de Salud PGblica para el mediano y largo plazo;

IV. Proponer a la S.S.A. las modalidades de la presta---~
cién de los servicios de salud;

V. Encomendar facultades en materia de salud pGblica a -
los Servicios Coordinados y que correspondan al Gobierno del-
Estado;

VI. Evaluar la organizacién y funcionamiento de los Ser-
vicios Coordinados de Salud PGblica y proponer ante la §.5.A.
las adecuaciones correspondientes;

VII. Establecer el modelo que se convenga con la Federa-
cién, para regular la organizacifn y funcionamiento del Siste
ma Estatal de Salud, as{ como aprobar los proyectos para el -
desarrollo del mismo y vigilar su vinculacién con el Sistema-
Nacional de Salud;

VIII. Promover la pr&ctica de auditorfas administrativas
a dichos servicios, por parte de la S.S.A., cuando la conside
re necesario.

IX. Ordenar la pré&ctica de auditorfas y visitas de ing~--
peccibn a los Servicios Coordinados de Salud P@iblica en el =--
Estado; |

X. Aprobar los programas de carfcter multisectorial en -
el 4mbito de su competencia que requiera el funcionamiento de
los servicios sefialados, en congruencia con los trabajos de -
los COPLADES:

XI. Aprobar y promover los programas de desconcentracién
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de los Servicios Coordinados de Salud PGiblica, hacia sus res-
pectivas jurisdicciones sanitarias;

XI1. Validar la informacién gque sobre la organizacibn y-~
funcionamiento general de los Servicios Coordinados de Salud-
PGblica rinda su titular, y

XIII. Aprobar el Reglamento Interior del Consejo Interno
de Administracibn y verificar el cumplimiento de las normas -
que sobre perfiles de puesto del personal té&cnico y directivo

establezca la S.S.A.
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b} Los Servicios de Salud PGblica del Distrito Federal.- Des-
de la aparicién del primer Reglamento Interior, el ahora 6rga
no administrativo desconcentrado Servicios Coordinados de Sa-
lud P@blica del Distrito Federal, figur§ como unidad adminis-
trativa, adscrita directamente al titular de la Secretarfa. -
Inicialmente tuvo el nombre de Direccifn General de Salubri--
dad en el Distrito Federal (artfculos 36 y 16 de los Reglamen
tos Interiores de 1973 y 1977, respectivamente) y posterior--
mente Direccién General de Salud Pﬁblica en el Distrito Fede-
ral (artfculos 43 y 33 de los Reglamentos Interiores de 1978~
y 1981, respectivamente). Todos ellos tuvieron competencia de
vigilancia epidemiol6gica; de mejoramiento del ambiente; pro-
gramas de atencién preventiva y curativa y para proporcionar-
el servicio de sanidad internacional en el aeropuerto de la -
ciudad de México.

Fue en el Reglamento Interior de 1983, que en sus capf{tn
los IX y X figura como 8rgano programitico a desconcentrar --
los servicios a su cargo en regiones del Distrito Federal, --
as{ como apoyar la descentralizacién de los servicios de sa-
lud en esta entidad; de proporcicnar el servicio de sanidad -
internacional en el aeropuertor coordinar con los denominados
institutos nacionales de salud y con otras dependencias fede~
rales, la prestacién de los Servicios de Salud en esta enti--
dad.

Estas mismas atribuciones conservé en el Reglamento vi--

gente, que se publicé en el Diario Oficial de la Federacién -
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el 25 de junio de 1984. Este &rgano se encuentra involucrado-
en el Sistema Nacional de Salud, participando en un sistema ~
estatal en el que también intervienen la Direccién deServi---
cios M&dicos del Departamento del Distrito Federal, adem&s de
los servicios que prestan los sectores social y privado me---
diante una integracién funcional.

Para este fin la Secretarfa d. Salubridad y Asistencia y
el Departamento del Distrito Federal han pactado las Bases --
{instrumento publicado en el D.O.F. 16~VIII-84) para la inte-
gracién y descentralizacifén de los servicios de salud de am--
bas dependencias, en las que convienen la vigilancia en la --
distribucién y aplicacién de los recursos financieros, en ho-
mogeneizar las prestaciones salariales, jornadas de trabajo,-

horarios y turnos del personal de ambas dependencias.

Facultades que se desconcentran a los servicios coordina
dos de Salud Plblica.- De conformidad con los acuerdos de ---
coordinacibn para la descentralizacibn de los servicios de sa
lud, el titular de la Secretarfa de Salubridad emiti un -~ -
acuerdo publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 31
de agosto de 1984 por el que se desconcentran a estos Srganos
desconcentrados por territorio y con el propésito de darles -
autonom{a operativa las siguientes competencias:

I. De investigacién y desarrollo: En materia de Educa--~-
cién para la Salud, de Enseflanza en Salud, Investigacién de -

los efectos del ambiente en la Salud.
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II. De Planeacidn: En materia de Coordinacibén Sectorial,
Estad{stica e Informitica, Evaluacifin, Modernizacién Adminis=-
trativa y Planeacifn y Presupuesto.

I11. De Regulacifn Sanitaria: En materia de Control de -
Insumos para la Salud, de Control de la Salud Ambiental y Ocu
pacional, de Control Sanitario de Bienes y Servicios, de Ins-
peccifén y Licencias Sanitaries.

IV, De Servicios de Salud: En materia de Epidemiologfa,-
de Medicina Preventiva, Planificacién Familiar, de Atencifn -
M&dica y Asistencia Social.

V. De Administracién: En materia de Abastecimiento, de -
Administracifn y Servicios Generales, Administracidn de Per-
sonal, y de Contabilidad.

VI. De control: En materia de Supervisién y Auditorfa, -~
Quejas y Denuncias.

VII. Jurfdica.



CAPITULO IV

PERSPECTIVAS DE LA DESCONCENTRACION

1. Programa Nacional de Salud.

De conformidad con lo dispuesto por el artfculo 26 de ~--
nuestra Carta Magna (reforma publicada en el D.O.F. el 3 de ~
febrero de 1983), gue establece la organizacién, por parte -~
del Estado, de un sistema de planeacidn democri&tica, y por la
ley de planeacidn, el Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988,~
PND, contiene entre otros aspectos el marco general de los --
objetivos nacionales, los principios politicos fundamentales-
del Proyecto Macional, hasta la estrategia de desarrollo eco-
n6mnico y social. La estrategia de referencia contempla dos 1f
neas, siendo la primera la reordenacidn econdémica y la segqun-
da, la denominada el cambio estructural él/.

El cambio estructural contiene como una de sus orienta--
ciones generales que gulardn las acciones globales, sectoria-
les y regionales del Plan, descentralizar en el territorio -~
las actividades productivas y el bienestar social. Al respec~
to sefiala: "la polltica de descentralizacidn de la vida naciog
nal comprende dos dimensiones diferentes, aunque estrechamen-

te relacionadas; por una parte la desconcentracién territo~---

53/ "plan Naciunal de Desarrollo”, Ed. §.P.P., México, 1983, p. 114
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rial y la reordenacién de la economfa nacional y por otra la=-
descentralizacifn de funciones y recursos entre niveles de go
bierno y la ampliacién de la participacién popular en la defi
nicién de polfticas y programas”éﬁ/.

Asimismo la Ley de Planeacién preveé el establecimiento~
de programas sectoriales, institucionales, regionales y espe-
ciales,en consecuencia, en el decreto, por el gque se aprueba-
el PND se dispuso la integracién del programa de mediano pla-
zo de Salud, que se le denominé Programa Nacional de Salud, -
PNS. (Publicado en el D,O,F. 9-VIII-1984).

El propésito b&sico de este programa sectorial es elevar
el nivel de salud de la poblacién procurando tender a la ple-
na cobertura de los servicios de salud, preferentemente en el
primer nivel de atencién* y el mejoramiento de la calidad b4~
sica de &stos, asi como a través de la proteccibn social de -
los grupos vulnerables, todo ello mediante la coordinacifn --
social y desarrollo de un Sistema Nacional de Salud racional-
y eficiente, que en lineas siguientes me referiré.

En el Programa Nacional de Salud se establecieron cinco-

estrategilas instrumentales gque envuelven los proyectos estra-

§§/ "Plan Nacional de Desarrollo”, op. cit., p. 137
Tradicionalmente se han estratificado en tres niveles la atencifn mé
dica: el primer nivel las tareas preventivas, educativas y asisten-~
cilales; el sequndo nivel tareas de restauracifin de la salud a través
de medicina de especialidades; y el tercer nivel la rehabilitacitn -
y medicina que requiere recursos de alta complejidad,
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tégicos y los programas de accién*, asi como para el logro de
sug objetivos y que son: 33/

- Sectorizacién

- Descentralizacidn

~ Modernizacién Administrativa

- Coordinacidén Intersectorial, y

~ Participacifn de la Comunidad

Las estrategias antes dichas son complementariass e inter
dependientes entre s{ con las que se ha considerado permitir4
el escablecimiento y consolidacidén del Sistema Nacional de --
Salud. Para nuestro tema, la que nos interesa analizar es
la referente a la descentralizacifn y que estd conceptuada --
como "la transferencia gradual de los servicios de atencién -
a la poblacién abierta a las entidades federativas y descon--
centracifn de los sistemas federales de seguridad social, in-
tegrindose sistemas estatales de salud"” éﬁ/. Al efecto el PHS
definif las siguientes lineas de accién en las que concurren~
las relativas en materia de desconcentracién:

- Se reforzari el caricter nnrmativo de control de la =--

"Programa Nacional de Salud”, D.O.F. 23-VIII-1983, p. 22

Ibidem

PROGRAMAS DE ACCION.- Los vinculados a la ampliacifn de la cobertura
y mejoramiento de la calidad de la atencifn médica: De atencifn médi
ca; de atencifn mateimo-infantil; de salud mental. Para la preven-——
cién y control de enfermedades y accidentes. Los vinculados con la -
pramwccifn de la salud: Educacifn para la salud; ds nutricifn; de sa-
lud ocupacional; contra las adicciones. Los vinculados al control -
sanitario y aembiental: De salud ambiental; sanea-(continfa pag.$# )

-@@
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administracién central de la administracion central de la SSA
a través de los sistemas de programacidn, presupuestacién, --~
evaluacién, control e informacién.

~ Se racicnalizard tanto la regulacifn en materia sanita
ria como las estructuras centrales de organizacién.

- 8e homogeneizard la prestacifn de los servicios de sa-
lud en cada entidad federativa, tomando como punto de partida
la situacién general en que se encuentran.

- Se promoverd la expedicifn de legislaciones locales en
materia de salubridad.

- 8e desconcentrarf el ejercicio de las facultades que -
en materia de salubridad general corresponda a la SSA.

- Se formularf y llevarin a cabo programas para contri--
buir y fortalecer los procesos de desconcentracifn de los ser
vicios de salud que tienen a cargo del IMSS y el ISSSTE, para
su integracidn a los Sistemas Estatales de Salud.

- Se ampliarf y fortalecerd en el corto plazo la partici
pacifn de los gobiernos de las Entidades, en la coordinacidén-
programitica del sector y en la administracibén y operacién de

los servicios integrados de salud a poblacifn abierta.

* miento bisico; cntrol y vigilancia sanitaria. Para contribuir al -
desarrollo demogrifico armfnico: de planificacién familiar. para ~ -
fortalecer la asistencia social. Programas de apoyo: de invwestiga—
cifn para la salud; formacifn y desarrollo de recursos humanos para-
la salud; de informacifn; de insumos para la salud.
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Convenios Unicos de Desarrollo.- Si bien no resulta un instry
mento que directamente incida en la regulacién de la descon--
centraci6n administrativa; por su vinculacibn con la descen-~~
tralizacién de la vida nacional, si se desprenden aspectos —-
que conviene sefalar.

En la vertiente de coordinacifin, la Ley de Planeacifn --
establece la facultad de convenir la coordinacifn que se re=--
guiera a efecto de que los gobiernos de las Entidades Federa-
tivas participen en la pl%neaciﬁn nacional del desarrollo, =--
coadyuven en el Ambito de sus respectivas jurisdicciones a -
la consecucifn de los objetivos de la planeacibn nacional y,-
para que las acciones a realizar por la Federacifn y los Esta
dos,se planefn de manera conjunta.

De conformidad con lo dispuesto por el citado Ordenamien
tc se podr&n celebrar los Convenios Unicos de Desarrollo,CUD,
cuyo objeto fundamental consiste en la instrumentacibn de la-
politica de desarrqllo regional establecida en el Plan, me---
diante la coordinacifn de los ejecutivos federal y estatal --
para llevar a cabo programas tendientes a la deacentraliza-;-
cién de la vida nacional.

Entre otras estipulaciones, las partes cohvienen en rea-
lizar las acciones que resulten necesarias para llevar a cabo’
de inmediato, la integracifn program&tica de ios_servicios de
salud a poblacién abierta a cargo de la SSA, del Programa - -
IMSS-COPLAMAR y de la propia entidad, conforme a las modalida

des especificas que se convengan, asi como reforzar la coordi



89

nacifén en el ejercicio concurrente de sus atribuciones en ma-
teria de salubridad general, con el prop&sito de organizar ~--
y desarrollar un Sistema Estatal de Salud.

Para llevar a cabo la integracién programitica de los -~
servicios seflalados el Gobernador presidird, tanto el Consejo
Técnico de los Servicios Coordinados de Salud Ptblica en la -
Entidad, como el Consejo Estatal dc Vigilancia de los servi--
cios IMSS-COPLAMAR y acordard con los titulares de esos servi
clios el ejercicio de las funciones que tienen a su cargo. Al-
efecto, el Ejecutivo Estatal tendrd las siguientes facultades:

I. Zlaborar y vigilar que se lleve a cabo el programa es
tatal de atencién a poblacién abierta, dentro del marco del -
programa nacional y de los programas de la SSA y de IMSS-CO--
PLAMAR con la participacifn que corresponda al COPLADE;

II Evaluar la ejecuciSn del programa estatal;

III. Opinar sobre los programas-presupuesto de los Servi
cios Coordinados y de IMSS-COPLAMAR para el trémite que proce
da;

IV. Recomendar medidas tendientes al aprovechamiento més
racional de las unidades de atencién a poblacifén abierta con-
formé a criterios de regionalizacifn, escalonamiento, apoyo -
reciproco y eficiencia en el manejo de los recursos;

V. Recomendar las obras de beneficio colectivo para las-
que deberdn aprovecharse las jornadas de trabajo de los usua-
rios;

VI, Coadyuvar a la homogeneizacién de los servicios de -~
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atencifén a poblacifn abierta conforme a polfticas y normas -
técnicas comunes;

VII. Hacer del conocimiento de las unidades centrales -
las deficiencias y problemas de los servicios asf como reco-
mendar medidas correctivas, Yy

VIII. Acordar con los Jefes de Servicios Coordinados de
Salud P@iblica y con los titulares de IMSS-COPLAMAR el ejerci
cio de sus facultades cuando sea necesario para la coordina-
cién programitica.

En todas las materias de Salubridad General la dependen
cia competente de la Administracién Pfiblica Federal podr4, a
solicitud del Ejecutivo del Estado, asumir temporalmente la-
prestacién de los servicios gque conforme a la ley correspon-

den al Gobierno del Estado.
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2. El Sistema Nacional de Salud.

Desde hace varios lustros el Estado inicif esfuerzos ten
dientes a la coordinacidn y compatibilizacién de las acciones
de las dependencias y organismns que prestaban servicios de =~
salud, pero viejas rutinas burocriticas impidieron la obten--
cién de todos los resultados esperados. Fue hasta 1981, que -
el Gobierno Federal instituy$ en la Presidencia una oficina a
la que se le confid la responsabilidad de estudiar las diver-
gsas opciones de cardcter administrativo que se presentaban p3
ra la racionalizacién de la actividad de salud del Estado.*

Una vez terminados esos estudios se concluyé que por los
distintos reqimenes jurf{dicus, laborales y fiscales asf como-
por la magnitud administrativa de la tarea, era conveniente -
el establecimiento de un Sistema Nacional de Salud (SNS), en-
tendido como un mecanismo de coordinacién funcional, que den-
tro del Sistema Nacional de Planeacifn Democr&tica, asegqurare
la compatibilidad de los programas institucionales para as{ -
formar el Programa Nacional de Salud y garantice la expansifn
complementaria de la capacidad instalada, del equipamiento y-~
de la formacién de recursos humanos.

Ese mecanismo de coordinacién funcional y de complementa
cién, no afecta la agilidad de las instituciones participan--

tes, puesto que se ajusta a su cardcter de entidades paraesta

* Acuerdo por el qua se crea la Coordinacién de los Servicios de Salud -
Plblica adscrita a la Presidencia de la RepGblica como unidad de ase~—
sorfa y apoyo del Ejecutivo Federal (D.O.F. 25-VIII-1981)
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tales.

Las reformas juridicas encaminadas a establecer un Siste
ma Nacional de Salud, coordinado por la autoridad sanitaria y
que agrupara a las diversas dependencias y entidades p@blicas
que han venido actuando en el campo de la salud fueron a las-
leyes del Sequro Social, y del Instituto de Seguridad y Servi
cios Sociales de los Trabajadores del Estado, as{ como a la -
Ley Orgdnica de la Administracifn PGblica Federal y al Cédigo
Sanitario Federal, definieron las bases iniciales para la for
macién de dicho Sistema, el cual gquedaba bajo la coordinacibn
de la Secretarfa de Salubridad y Asistencia.

El 5 de febrero de 1983, se publics en el Diario Oficial
de la Federacifén, la adicién de un nuevo p&rrafo tercero del-
Artfculo 4° de la Constitucifn Polftica gque eleva a rango - -
constitucional el derecho a la proteccitn de la salud y que =
previene que una ley reglamentaria definirfa las bases y moda
lidades de acceso a los servicios de salud, culminando asi, -
un largo proceso dirigido a que la salud fuera contemplada de
manera integral en la Norma Fundamental en beneficio de todo-
mexicano.

Respecto a la expresi6n derecho a la proteccifn de la sa
lud, la exposicifn de motivos de la iniciativa sefialé: "...se
ha optado por la expresifn derecho a la proteccifn de la sa--
lud, porque tiene el mérito de connotar que la salud es una -
responsabiliad que comparten indisolublemente el Estado, la =~

sociedad y los iptexesados. En particular, debe llamarse la -



93

atencién de que sin la participacién inteligente, informada,-
gsolidaria y activa de los interesados no es posible que se ~-
conserve, recupere e incremente la salud; en este campo no se
puede actuar en contra de los deseos de los ciudadanos”. 31/

El 7 de febrero de 1984, se publicS la Ley General de Sa-
lud, reglamentaria del pdrrafo aludido, y que entrd en vigor-
el 1° de julio del mismo ano, la cual establece los mecanis--
mos té&cnicos, jurfdicos y administrativos para la consolida--
cién de un Sistema Nacional de Salud que haga posible que el-
nuevo derecho constitucionai sea digfrutado en el m&s corto -
plazo. El ordenamiento previene que la 5.S.A. actfe como coor
dinadora del Sistema, que integran los sectores social y pri~
vado ademds de toda dependencia y entidad pGblica que preste-
servicios de salud.

Cabrfa destacar que la consagracifn constitucional del =~
derecho a la proteccifn de la salud, no se trata de un apara
to burocrdtico nuevo, sino de un sistema conducido por la au-~
toridad sanitaria, en el que como se ha manifestado, las ins-
tituciones de salud sin perjuicio de su personalidad jurfdica
y patrimoniso propilos y de su autonomia paraestatal, se inte-
gran y éoordinan funcionalmente, para evitar duplicidades y -
contradicciones.

De conformidad con lo dispuesto por el Artfculo 5° de la

Ley General de Salud, el Sistema Nacional de Salud, estd cons

51/ "Las Feformas Jurfdicas para el Sistema Nacional de Salud”, Cuader—~-
nog de la 387, No. 1, M8xico 1983, p. 18
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tituido por las dependencias y entidades de la Administracifn
PGblica, tanto federal como local, y las personas fisicas y -
morales de los sec. res social y privado, que presten servi--
cios de salud; asf como por los mecanismos de ccordinacién de
acciones y tiene por objeto dar cumplimiento al derecho a la-
proteccifn de la salud.

El 8NS5, como se ha sefialado, forma parte del Sistema Na-
cional de Planeacifn Democrdtica y de conformidad con el ar--
ticulo 6° de la Ley General de Salud tiene como objetivos:

- Proporcionar servicios de salud a tocda la poblacién y-
mejorar la calidad de los mismos, atendiendo a los problemas-
sanitarios prioritarios y a los factores que condicionen y -~
causen dafnos a la salud, con especial interés en las acciones
preventivas;

- Contribuir al desarrollo demogrifico arménico del pais

-~ Colaborar al bienestar social de la poblacifn mediante
servicios de asistencia social, principalmente a menores en -
estado de abandono, ancianos desamparados y minusv&lidos, para
fomentar su bilenestar y propiciar su incorporacifn a una vida
equilibrada en lo econfmico y social;

= Dar impulso al desarrollo de la familia y de la comuni
dad, asf como a la integracifn social y al crecimiento fisico
y mental de la nifiez;

-~ Apoyar el mejoramiento de las condiciones sanitarias -
del medio ambiente que propicien el desarrollo satisfactorio-

de la vida;
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-~ Impulsar un sistema racicnal de administracifn y desa-
rrollo de los recursos humanos para mejorar la salud, y

- Coadyuvar a la modificacién de los patrones culturales
que determinene h&bitos, costumbres y actitudes relacionados-
con la salud y con el uso de los servicios que presten para -

su proteccidn.éﬂ/

Acuerdos de Coordinacién. De conformidad con lo dispuesto en-
los artfculos 18 y 19 de la Ley General de Salud,se han reali
zado los Acuerdos de Coordinacidn para la Descentralizacifn da -
los Servicios de Salud, celebrados por conducto de las Secre
tarfas de Programacién y Presupuesto, de la Contralorfa Gene-
ral de la Federacifn y de Salubridad y Asistencia y, el Ejecu
tivo de cada Entidad Federativa.

Su objetivo es el establecimiento de las bases para la -
elaboracién y ejecucién del Programa Estatal de Descentrallza
cién de Servicios de Salud, en cada Entidad.

para Instrumentar estos acuerdos ademis de la fundamenta
ci6n antes referida, se emiti6 un instrumento en el que se es
tablecieron las bases* para el programa en el que destaca el-
concepto de gque la descentralizacifn es un proceso integrado-

por ctapas sucesivas uge deben desenvolverse gradualmente pa-

58/ "El Sistema Nacional de Salud", Revista de Planeacifn Democritica, -
No. 14, México 1984, pp. 19-22
* Decreto por el que el Ejecutivo Federal establece Bases para el Pro-
grama de Descentralizaci®n de los Servicios de Salud de la SSA, pu—
hlicado en el D.O.F. el 25 de junio de 1983.
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ra asegurar su eficacia. De entre sus clafsulas tienen espe--
cial contenido las siquientes:

Quinta.- El Gobierno del EStado y la S.S.A., convienen -
que de manera temporal, los servicios coordinados proporciona
rén los servicios de salud y ejercer&n las facultades sanita-
rias cuya autoridad que le confiere al Gobierno local la le--
gislacién aplicable, de acuerdo crn lo previsto por la Ley --
General de Salud.

Sexta.~- En congruencia con el Programa de Descentraliza-
cifén de los servicios de salud, el nuevo modelo de la S.S5.A.-
reserva a las unidades centrales la regulacién y control de -
los servicios de salud; asigna al nivel de coordinacién regio
nal las funciones de apoyo y enlace entre el nivel normativo-
y el responsable de aplicar los programas de salud. Asimismo,
confiere al nivel operativo la gestifn inmediata de los servi
cios y el contacto directo con la poblacién.

séptima.- La S.5.A. fungiri como instancia de programa--
cifn,presupuestacién, fijacién de normas técnicas y supervi=--
sién y evaluacifn general de los servicios de salud en tanto-
que corresponderd al Gobierno del Estado la coordinacién ope-
rativa de los mismos, para asegurar su interrelacidén con su =
sistema Estatal de Salud.

D&cima Primera.- La 5.S.A. podr4 convenir con el Gobier-
no del Estado que los Servicios Coordinados apoyen el desarro
llo de Funciones de Orden Federal, en Materia Sanitaria, sin-

perjuicio de la competencia originaria de la Secretarfa al --
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respecto.

Ddcima Segunda.- La $.5.A. dictar§ las normas técnicas -
a que quedar8 sujeta la prestacifn de los Servicios de Salud-
en las materias de Salubridad General de la Entidad y verifi-
card su cumplimiento.

Décima Séptima.- Corresponde al Gobierno del Estado en-
materia de Salubridad General como autoridad local y dentro -
de su respectiva jurisdiccién territorial:

I. Organizar, operar, supervisar y evaluar la prestacién
de los siguientes servicios de Salubridad General:

1. Atencifn médica, preferentemente en beneficio de gru-
pos vulnerables;

2. Atencién materno-infantil;

3. Planificaci6n familiar;

4. Salud mental;

5. Organizacibn, coordinacibén y vigilancia del ejercicio
de las actividades preofesionales, técnicas y auxiliares para-
la salud.

6. Promocién de la formacién de recursos humanos para la
salud;

7. Coordinacidn de la investigacién para la salud y el-
control de ésta en los seres humanos;

8. Informaciln relativa a las condiciones, recursos y -
servicios de salud en el pais;

9., Educacifn para la salud;

10. OrientacifSn y vigilancia en materia de nutricidn;
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11. Prevencidn y el control de los efectos nocivos de -~-
los factores ambjentales en la salud del hombre;

12. Salud ocupaciocnal; .

13. Praevencién y el control de enfermedades transmigi---
bles;

14. Prevenci6n y el control de enfermedades no transmi--
sibles y accidentes;

15. Prevencién de la invalidez y la rehabilitacién de in
vélidos;

16. Asistencila social;

17. Programa contra el alcoholismo, y

18. Programa contra el tabaquismo.

I1I. Coadyuvar a la consolidaci6n y funcionamiento del --
Sistema Nacional de Salud, y planear, organizar y desarrollar
sistemas estatales de salud, procurando su participacién pro-
gramdtica en el primero;

III. Formular y desarrollar programas locales de salud,-
en el marco de los sistemas estatales de salud y de acuerdo -~
con los principios y objetivos del Plan Nacional de Desarro--
llo.

IV, LLevar a cabo los programas y acciones que en mate--
ria de salubridad local ies competan;

V. Elaborar informacién estadfstica local y proporcionar
la a las autoridades federales competentes;

VI. Vigilar, en la esfera de su competencia, el cumpli--

miento de esta Ley y demds disposiciones generales aplicables
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VII. Las demis atribuciones especificas que se establez-
can en la propia ley y demas disposiciones generales aplica--

bles.

Sistemas Estatales de Salud.- La Ley General de Salud estible
ce que los Gobiernos de las Entidades Federativas coadyuvarin
en el &mbito de sus respectivas competencias y en los térmi--
nos de los Acuerdos de Coordinacibn que celebren con la S.S.A.
a la consolidacién del Sistema Nacional de Salud. Con tal pro
p8sito la ley de referencia le confiere a estos gobiernos las
facultades de planear, organizar, y desarrollar en sus res--
pectivas circunscripciones territoriales, sistemas estatales-
de salud, procurando su participacifn programativa en el - -
S.H.8.

El Sistema Estatal, en su desarrollo, comprender8 tanto-
los servicios de salud a poblacifn abierta que involucran a -
la Secretarfa de Salubridad y Asistencia, al programa IMSS- -
COPLAMAR y a los de la propia entidad, asf como a los servi--
cios de salud a poblacién derechohabiente que otorgan las ing
tituciones federales de seguridad social en el Estado y, en -
su caso de la entidad. Asimismo, comprenderi los servicios =~
de salud en cada entidad a cargo de los sectores social y - -

privado.



NOTA

Las modificaciones al artf{culo 3o. Constitucional y a la
legislacifn en la materia, hicieron cenesaria que la Secreta-
rfa de Salubridad y Asistencia modificara su denominacifn por
Secretarfa de Salud, que como se ha pronunciado, se ajusta a-
la concepcién y cobertura de la nueva garantfa social y de -~
los diversos servicios pGblicos, sociales y privados que com-

ponen el Sistema Nacional de Salud.

Fue asf que con fecha 21 de enero de 1985 se publicaron-
en el Diario Oficial de la Federacién las reformas a los ar--
tfculos 26 y 39 fracciones III, VI, VII, VIII y XXIII de la -
Ley Orgdnica de la Administracién P@blica Federal, y de con--
formidad con lo dispuesto por el articulo Sejundo Transitorio
del Decreto que la reforma y adiciona, cuando en las disposi-
ciones jurfdicas se haga referencia a la Secretarfa de Salu--
bridad y Asistencia, se entenderd hecha a la Secretarfa de --

salud.



PRIMERA. -

SEGUNDA. -

TERCERA. ~

CONCLUSIONES

La desconcentracifén administrativa tiende a consti-
tuirse como forma eficiente de organizacién de la -
Administravién PGblica Federal.

La desconcentracién administrativa ha adquirido un-
proplo perfil basado en la transferencia de faculta
des de un 6rgano superior a otro inferior y de nor-
mas especificas de gestifn que constituyen la auto-
nomfa técniéa. Asimismo tiene especial importancia
por la relacidn de confianza que si bien queda suje
ta a la requlacién y al control de la autoridad su-
perior, se le otorga la corresponsabilidad a los -~
servidores pGblicos que en ella interviernen, repre
sentando un avance de la participacién democrdtica.
La normatividad expedida recientemente sobre el fun
clonamiento de las entidades paraestatales de la --
Administracién PGblica Federal que incluyen la con-
formacién y funcién de sus Srganos de gobierno cons
tituyen normas sobre la sectorizacién que en parte-
ha venido a llenar la laguna jurfdica que la doctri
na ha sefialado respecto a la normatividad para las-

empresas pfiblicas.



CUARTA. -

QUINTA. -

SEXTA.~-

SEPTIMA, -

102

Dada la problemftica de la salud, que se puede resu
mir en un modelo cuantitativa y cualitativaﬁente --
concentrado, en el que en consecuencia prevalecen -
formas altamente concentradas de atencién, hetero--
geneas en cobertura y poco integradas, motivaron --
que en la Secretarfa de Salubridad y Asistencia, se
diera un modelo de desconcentracifn mis desarrolla-
do.

La descentralizacifn de los servicios de salud que-
presta la Secretarfa de Salubridad‘y Asistencia es-
un proceso formado por etapas sucesivas que deben -~
desenvolverse gradualmente para asegurar su efica--
cla, cuya ejecuciéh inicial se les ha confiado a -~
los servicios coordinados de salud pfiblica.
Temporalmente, los referidos Servicios Coordinados-
proporcionardn los servicios de salud y ejercerdn -
las facultades sanitarias y autoridad local que le-
confiere al gobierno local la legislacifn aplicable,
significando este 8rgano administrativo desccncen~-
trado por territorio, un 6rgano de transicifn.

La desconcentracifn administrativa en la Secretarfa
de Salubridad y Asitencia presentaba una perspecti-
va de doble problemfitica: la mis general de orden -~
politico que implicé la redistribucifn de competen=-
cia y la de orden administrativo que se refiere a -

las adecuaciones para conducir su proceso.



OCTAVA. ~

NOVENA. -

103

A nivel polftico, se ha definido con precisién las-
raespongabilidades por &mbito de accién y orden de -
gobierno, mediante la vertiente de coordinacifn en-
la que se ha determinacn la concurrencia entre la -
federacisn y las socledales federativas para la - -
prestacién de los servicios de salud y la competen-
cia en materia de salubridad general y local.

Desde la perspectiva administrativa, se ha instru--
mentado la condicién bi&sica para llevar a cabo la -
desconcentracifn irmersa en el programa de descen--
tralizacién, consistente en la integracién funcio--
nal de los servicios que prestan la Secretarfa de -
Salubridad y Asistencia, Gobiernos Estatales y Pro-
grama IMSS COPLAMAR, a fin de establecer sistemas -

estatales de salud.
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