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INTRODUCCION 

En el presente estudio que expongo a continuaci6n, se pr~ 

tende dar a conocer la situación real de 1~ Administraci6n Pú-

blica en nuestro pals; para lo cual, partiendo de los antcce-

dentes hist6ricos de ósta, podemos apreciar el desarrollo que

ha tenido a través de las diferentes ~pocas ~or las que la mi~ 

ma ha evoluciando. 

Partiendo desde su base precolonial hasta el momento ac-

tual, concentro este estudio hist6rico-juridico en las funcio

nes de ln Administraci6n Pública. que a través de su existcn-

cia ha tenido desde sus inicios, cuando los gobiernos de nues

tros ancestros ya se encontraban organizados, en tal forma que, 

sus administraciones los llevaban a un centralismo, donde se -

concentraba la fuerza del poder, en lo que se conoci6 como cl

Tlatoani. De nhi paso a analizar los regimcnes virreinales -

en tiempos de la colonia espanola, en donde se acentuaba una -

vez más el centralismo. 

México nació asi a la independencia, no constituida en -

RepQblica sino en Imperio, y tres anos despuEs adopta las fo~ 

mas republicanas. según rl ~quili~rio d~ los tres podcrc~: si

tua~i6n que desde 18Zl prevalece. l.o ant~rior lo 11rl~lizo en -

la teoria, ya que 13 Administraciórt Pfiblica ~lexicana, desde e~ 

tonces y hasta el momento actual, en la práctica no ha dejado-



de ser en sus funciones gubernamentales de un concepto centr~ 

lista tan arraigado que en los tres estratos o formas de gobie~ 

no, refiriéndome al régimen federal, estatal y municipal, se -

ve claramente el status teorico-jurídico en el que se descn--

vuelve la administración mexicana, pero como repito, en la --

prActica son otros los quehaceres que asume la misma. 

En el presente trabajo tcrntinal no s6lo hago criticas al

centralismo recalcitrante que vive México. sino que aporto situaci~ 

nes y aspectos que la administración mexicano podriu tener, i~ 

dependientemcnte de algunos conceptos que la misma ya poséc, -

pero que dejan mucho que desear; es aqui y en la parte última

de este trabajo donde analizo el saneamiento, la eficacia y el 

manejo administrativo que el ente gubernamental puede manejar

en lo futuro, para asi tener una administración ágil y eficiell 

te. 

Finalmente, dentro del cuerpo de esta tesis, hago los 

análisis respectivos de las leyes correspondientes al tema 

enunciado, y así también toco los regímenes prcsidenciolistas

mexicanos, ya que la figura del jefe del Ejecutivo es primor-

dial y fundamental en la función gubernamental y en las esfe-

ras de la Administración P6hlica Mexicana. 



CAPITULO PRIMERO 

ORIGENES DE LA ADMINISTRACION PUBLICA 



EPOCA PRE-COLONIAL 

1.1 Grupos etnicos y la organización de sus gobiernos 

''En lo que actualmente es el territorio nacional habita-

ron, durante distintos periodos cronol6gicos y culturales ant~ 

riores a la conquista, múltiples pueblos de diferente grado de 

civilitaci6n y cuya sola me~ci6n seria demasiado pf6liJa. 

Los regimcncs sociales en que estaban organizados, se --

constituyeron en forma primitiva y rudimentarias traducidas en 

un cúmulo de reglas consuetudinarias que aún no se han estudi~ 

do exhaustiva e imparcialmente, pese a las concienzudas inves

tigaciones de historiadores, sociólogos y antropólogos nncion~ 

les y extranjeros. Quiz6 la indagación minuciosa sobre la or

ganización politica de los pueblos pre-hispánicos que vivieron 

dentro del territorio de México, conduzca al conocimiento ca-

bal de sus instituciones jurídicas, disipando dudas y rectifi

cando posibles errores en que los investigadores de distintas

disciplinas e inclinaciones hayan podido incurrir.'' (1) 

Entre los pueblos primitivos destacan, a saber: los ot.o-

m1es, nómadas que ocuparon regiones de lo~ actu~lc~ Estados <le 

T~mnulipas, Nuevo León, San Lul5 Potusi, Gu3naj1Jato, Quer6taro 

e Hidalgo, los olmecn y nonoalca en el centro del pats; los Z!!, 

pote y mixteca en la regi6n de Oaxaca; los xicalanga en la ca~ 
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ta del golfo: los maya-quiché en el sur y en la península de -

Yucatan; etc. 

Historiadores, arqueólogos y antropólogos como Juan de 

Dios Arias, Alfredo Chavero, Vicente Riva Palacio, José Ma. 

Vigil y Julio Záratc nos hablan de tres civilizaciones: la 

otomi, la nahoa y la maya, que comprendieron diversos pueblos

º tribus. 

''La m6s primitiva, la otomi del centro, antigua ocupadora 

del territorio, dicen, ni siquiera puede propiamente llnmnrse

civilización. Agrupaciones de una familia a lo más que habi-

tan en una caverna sin dios y sin patria. En un clima benigno 

no necesitaban vestirse, y solamente adornaban su cuerpo de -

plumas y figuras fantásticas. Vivlan de los frutos naturales

y de la caza, que era abundante, y acaso emplearon por único -

placer el uso de pipas del tabaco silvestre. Si llegaron por

la necesidad del alma a formar seres superiores, inventaron ~

los animales. Si tuvieron ritos, s6lo fueron los funerarios -

que tiene que crear la pena del coraz6n. No teniendo ni ciud~ 

des ni ganados y conociendo la agricultura, no podian compren

der la propiedad; y sin patria y sin ciudad debe haberles sido 

desconocida la guerra, y solamente podrlan tener rinas por en~ 

mistades de familia o en defensa de su hogar. Para éste tuvi~ 

ron que inventar el fuego, y existe la tradlci6n y se conmemo

raba solemnes, de que lo encontraron frotando de punta un palo 



seco sobre el hueco de otro horizontal." (Z) 

En cuanto a la rata nahoa. los autores mencionndos afir-

man que "se estableció ya con la civilización que traia ocupa~ 

do en un principio el territorio del uno al otro océano y ese~ 

giendo después de preferencia el lado del Pacifico más propio

pnra la agricultura. Generalmente los pueblos han pasndo dcl

estado cazador al pastoril; no habiendo aqui rebaños, la tran

sición fue inmediatamente al agricultor. Hay motivos para pr~ 

sumir que la parte oriental de este continente, que era la mAs 

baja, permancci6 alg6n tiempo bajo las aguas, y huellas hay de 

que en la occidental abundaron las lagunas. Asi es que aquella 

civilizaci6n debió ser lacustre; pero no ha de entenderse que

los nahoas formaron sus habitaciones en los lagos sobre pilo-

tes; sino que se establecieron en las islas que en ellos 

habla." [3) 

Por lo que concierne a la raza maya dichos historiadorcs

afirman que "no es conocida ya con influencias extrnnns que t~ 

nemas que estudiar después: y reduciéndonos sólo a la peninsu

la maya. podemos decir que su terreno a salido de las aguas y

por lo mismo es posterior. El mismo nombre maya lo indica, 

pues es voz esa que quiere decir: la huella del agua o el se

dir.icnto de la tierra que ~1 ~&Uj dejA nl escurrirse. Natural 

mente llegaron después sus hahitantes, y por 6sto y por lo 11~ 

no de la región no pudieron tener la época de las cavernas a-



pesar de ser pueblo monosil~bico primitivo y debieron comenzar

con la vida lacustre", concluyendo que ºasí se establecieron -

los gérmenes de las tres civilizaciones que debian irse desa-

rrollando en el transcurso de los siglos, hasta que la nahoa -

mis perfecta y m6s poderosa, se extendiera y dominara en todo

el territoriG.'' (4) 

Los primeros pobladores del territorio que actualmente -

comprenden los Estados de Yucatán, Campeche, Tabasco y Chiapas, 

y que pertenecían a la civilización maya, se agrupaban en dif~ 

rentes pueblos como los itzacs. pctcnes, lacandoncs. choles y

otros, ''pero los principales y que constituian una nación de -

cierta importancia era11 los itzacs, que habitaban en la laguna 

del gran Pctén", que significa isla, (5) r cuyo rey se llamaba 

Cnnek o serpiente negra. Esta dignidad gubernativa equivalía 

en mexicano a la patria "tecuhtli" y en maya a la de "ahau". -

~l Canck, compartía el poder con el sumo sacerdote Kinkanet -

"sin el cual no podia mandar ni resolver nada". "En lo:; tiem

pos de la teocracia era el ahau el sumo sacerdote, y sabemos -

que cada nuevo jefe teocrático tomaba el nombre de Zamná, y -

eso aparece en la historia maya todo el primer periodo gobcrn~ 

Jo ~or el. M~~ no fue uno ~610 quien ~abernara en tantas cen

turias, sino qt1e hubo una sucesión do muchos grandes sacerdo-

tes llamados Zamná, como en el Pctén hubo diversos reyes con -

el nombre de Cnnck. El ZamnA tenia a sus órdenes al poder gu~ 

rrero al liumpictok: pero cuando la evolución necesaria de los-



sucesos hubo el poder guerrero de ~ornar en sus manos el gobie~ 

no, el elemento sacerdotal qued6 a su misma altura y dominan-

do en sus deteminaciones, y asi vemos al Kinkanek al lado del

Canek, sin que éste pueda hacer nada por si s6lo." 

''El Canck dominaba directa y absolutamente en su isla, en 

su ciudad, y era establecida en el lago de Chalturia y sus is

las. De Estas eran los principales, Tayassal, Tayza o Taitzn

Y Mot:kal. Cada isla tenia 1Jn se~or o cacique 4uc en ella mau 

daba; cada cacique dependía del Canek, pero ~stc tenia que rc

sclver los negocios de importancia en jutita con los ahau meno

res; si el asunto era grave, com\1nicfibanlo a los indios princ! 

pales y 6stos al pueblo, y prevalccia la Voluntad del com6n. -

Venia a constituirse una especie de federación en que el poder 

del pueblo, combinado con su fantismo religioso, hacía omnipo

te~tc a la casa sacerdotal. En tiempo del último Cnnek las -

cuatro reyes de las otras islas con quienes consultaba, llárna

banse Citc511 1 Ahurntfin, Ahkin y Ahitcón, y lo l1acía tambi6n con 

Ahatsi, una de los principales personajes de su reino." 

En tiempos de In teocracia debernos fi~urarnos cada ciudad 

mandada por un gran sacerdote y todos los grandes sacerdotes -

dependiendo del sumo Znmnfi. Y como los lazos religiosos son -

muchos más fuertes que los comúnes y civiles, se comprenderá -

facilmente el porque de la lnrguisima duración de aquellos im

perios teocráticos." (6) 
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De la primitiva ra~a nahoa, descendieron múltiples pue--

blos o tribus, entre los que destacan los toltecas. Arribaron 

a los estados de la regi6n central de la República Mexicana, -

en el siglo VII de nuestra era. Guiados por su principa~ sa-

ccrdotc llamado Huemac el de las manos grandes, pasando por lo 

que hoy es el Estado de Jalisco y se establecieron en Tolant-

zingo, que quiere decir, ''lugar de los tules''• en el ano 645. 

Se dice que los toltecas Oran altos y fornidos, de facciones -

finas que les daban cierto aspecto estético. Su principal ac

tividad era la agricultura, asi como la industria de oro y pl~ 

ta y el tallado de piedras preciosas. En la astronomia fueron 

notables, pues contaban el tiempo con maravillosa precisión. 

Sustituyeron la escritura fonética por los jeroglificos. Ado

raron a tres deidades, Tonacotccuhtli, el sol, Texcatlipoca, -

la luna y Q.1ctz.nl.c~atl, la estrella de la tarde. Su organiza-

ci6n politica, que es el tema que m5s interesa en la realiza·· 

ci6n de esta tesis, tcnian un gobierno sa~erdotal o tcocrAtico 

que después substituyeron por la monarquia, según el consejo -

del sabio Huemac. Su primer rey fu6 Chalchihitlnnctzin, hijo

dcl scnor chichimeca Yacauhtzin, habiendo gobernado durante -

SZ anos, o sea, un siglo tolteca, circunstancia que cstableci6 

la costumbre de que todos lo::; mo1wrc~.:; pcrmnn("ri,•rnn ese lapso 

en el poder y de que, 5i esta permanencia no se lograba por -

cualquier motivo, los 11oblcs deberán as11mir el gobierno 11asta

quc se nombrara nuevo rey, concluido dicho p~riodo. (7) 
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El gobierno de los reyes toltecas era absoluto y heredit~ 

rio, aunque se supone que Chololan y Teotihuacán tenian un ri

gimen sacerdotal propio que se compartla con el monárquico de~ 

tro de una especie de descentralitaci6n. 

Observamos claramente que los reyes toltecas, heredaban a 

sus progenitores, el mando o el cetro, como sumos sacerdotes 

de su pueblo. Al compartirlo, ademas de delegar funciones, se 

iba creando lo que ahora llamamos o conocemos como sistema mo

nárquico. 

La desaparición del imperio tolteca, originó el establee! 

miento en el Valle de México de múltiples pueblos indepenJien

tes entre si que no pudieron constituir una verdadera nación -

habiendo sido unos tributarios de otros. 

También se observa aquí por lo visto jamis hubo unifica-

ción de criterios, por falta de sensibilización o concientiza

ci6n en sus dirigentes, que no supieron dominar o controlar a

sus pueblos y por ende a sus moradores. 

Es de pensarse que al retribuirse o pagarse WlOS con otros,

cxistla cierta reciprocidad real y tangible en favores que se 

hacian mutuamente entre ellos. 

Tales pueblos, entre otros, fueron los chalen, los xochi-
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milca y cuitlanaca, los alcolúa que fundaron Texcoco, y los t~ 

panecas, que establecieron Atzcapotzalco. Entre los dominios

de estos pueblos, los aztecas buscaron el lugar prometido por

su dios, tribu en la que, según dichos autores, "iba a person.!!. 

lizarsc la nueva marcha de la civilización y de la religi6n º.!!. 

hoas". (8) El nombre de este pueblo obedece a que era oriundo 

de un sitio llamado "AztlAn", que quiere decir "lugar de gar-

zas'' y sobre cuya ubicaci6n exiten diferentes opiniones, sien

do la más aceptada la que se localiza en las costas del Estado 

de Sinaloa. Hay que recordar que los aztecas también se deno

minaban 11 mexicas" en razón que su principal deida, lluitzilo--

pochtli -colibrí siniestro- igualmente se llamaba "mcxi". (9) 

Durante su percgrinaci6n, cuyo comienzo se hace remontar al si 

glo IX de nuestra era, el gobierno de los a:tcca y mexica cra

tcocrático, pues cuenta la leyenda que sus sacerdotes, como v~ 

ceros de Hui t z i lopocht 1 i o Me xi, los guia ron durante quinientos 

anos hasta encontrar el lugar prometido para fijar en el su -

residencia definitiva, que fue, como se sabe Tenochtitlán, fu~ 

dada en el ano 1325 y cuyo nombre hicieron en honor de Tenoch, 

el sacerdote que los conducía, o para denotar los signos de di 
cho lugar, ya que significa ''lugar de tunal sobre piedra''. In 
teligcntcs interpretaciones de jeroglíficos y códices conclu-

ycn que los aztecas recorrieron en su secular peregrinación -

vastas r extensas regiones de Michoacdn, voz que expresa ''tie

rra de tos que poscc11 ~1 pc~c~Jo'', conviviendo en situación de 

inferioridad con los tarascos, de quienes, se dice, tomaron el 
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sanguinaTio culto de los sacrificios humanos, tan di fe.rente de 

la religi6n astronómica de las nahoas. 

Una vez que los aztecas o mexicas se establecieron defini 

tivamente en el sitio prometido por l~itzilopochtli y en el hu

vicron íundndo la ciudad de TenochtitlAn, su primer gobierno -

estuvo depositado en los nobles y sacerdotes. Este régimen -

aristocrAtico fue subtituído por la forma monárquica electiva, 

a imitación de los sistemas gubernntivos en que estaban orgnnl 

zados los pueblos circunvecinos. El monarca cr3 designado por 

cuatro electores que representaban la voluntad popular y que -

debían ser "scr)ores de la primera t1obleza, comúnmente de san-

gre real, y de tanta prudencia y probidad, cuanta se nccesitpba 

para un cargo importante.'' (10) El cargo de elector no era -

perpetuo, pues terminaba nl realizarse la elección del monarca, 

pudiendo los nobles volver a dcsignur en él a la persona que -

lo hubiese ocupado. Bajo el gobierno de Izcoatl el cuerpo 

electoral fue aumentando a seis miembros con el ingreso de los 

senores de AcolhuacAn y de Tacuba. 

La facultad para elegir rey no era irrestricta, sino con

dicionada a la costumbre de que el designado deberla pcrtene-

cer a la c~sa re~l~ pt1cs como afirma Clavijero ''para no dejar

demasiada amplitud a los electores y pura evitar, en cunnto -

fue posible, los inconvenientes de los partidos y de las rae-

clones, fijaron la corona en la casa de Acamapichtzin, y des--
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pu6s establecieron· por ley que al rey muerto debla sucederlo -

uno de sus hermanos, y faltando estos uno de sus sobrinos, uno 

de sus primos, quedando al arbitrio de los electores el nombr~ 

miento del que mAs digno les pareciese.'' (ll) 

Fácilmente se comprende, que los ideas expuestas, que el

r6gimen monárquico en que estaba organitado gubernativamente -

el pueblo azteca era electivo y din5stico, habiendo sido aris

tocrática la fuente del poder, pues, según dijimos, sólo los

nobles podían fungir como electores, sin que ninguna otra cla

se social haya tenido ingerencia en el nombramiento del manar-

ca. 

Por su parte, Clavijero asevera que ''tenían el rey de ME

xico, asi como el de Acolhuacán, tres consejos supremos, com-

puestos de hombres de la primera nobleza, en los cuales se tr.!!_ 

taban todos los negocios pertenecientes al gobierno de las pr~ 

vincias, a los ingresos de las arcas reales, y a la guerro, y

el rey, por lo común, no tomaba ninguna medida importante sin

la aprobación de los consejeros.'' (12) 

Es interesante determinar si exist1a un ''Estado Mexicano'' 

prccortesiano. Romerovargns Iturbidc contesta afirmativamcnt~ 

esta cuestión, scnal:lndo inclusive sus limites territoriales. 

(13) F.t mismo a11tor, no sin exalileración, afirma que "Su orga

nizaci6n (la del Estado Mexicano) corresponde o un orden cons

titucional consuetudinario de car4cter federal, similar en --
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cuanto al fondo al sistema inglés y en cierta forma parecido -

al romano, en cuanto superposición de uno o varios regimenes -

municipales sobre todo un país.'' (14) 

Ese ''federalismo'' lo basa en la existencia de ''autonomías 

locales'' de municipios rurales en que estaban organizados los

pucblos autóctonos y "cuyas características fueron: la autosu

ficiencia de recursos económicos y la autonomia jurídica, pal!_ 

ca y religiosa de cada uno de ellos.'' (15) 

Puede argumentarse que dentro del marco territorial que -

dicho autor describe, no existia "un" Est.:ido, sino varios, au

tArquicos y autónomos entre si como los polis griegos y cuya -

población estaba integrada por diferentes comunidades naciona

les en el sentido sociol6gico del concepto. Cada una de ellas 

tenia sus propias costumbres y religión y distinta lengua o tll 

versos dialectos. El pueblo azteca, por el llamado ''derecho -

de conquista'', las te11Ia sojuzgadas sin haber inspirado a for

mar con ellas ninguna unidad nacional, puesto que no pretendio 

imponerles sus costumbres sociales ni su organización polltica. 

La sola vinculaci6n entre los mexica y los pueblos que rodea-

bao su territorio era el tributo a que por la fuerza los cons

t ren lan y que no 6nic3mcntc era de indolc ccon6mlc~ slno ~rt -

uL:1~ioncs de car5cter militar. 
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El Imperio Azteca, como consecuencia de las guerras que -

sostuvo contra los tecpanecas, su extensi6n por el Valle de -

México hasta Cuernavaca y su soberano, Moctczuma I, llegó has

ta las costas del golfo de México y por el sur hasta Oaxnca. 

La crueldad de los aztecas originó el odio y el temor de

los pueblos vecinos, particularmente los tlaxcaltecas, que no

dudaron m~s tarde en aliarse con los cspanoles para combatir -

esta teocracia sanguinaria. A pesar de todo, el imperio ere-

ció, y en tiempos de Moctezuma Il (1502-1520} sus posesiones -

se extendieron hasta Tchuantepcc y Yucatán. 

Los primeros contactos de los cspanoles con tierra mexic~ 

na se efectuaron en 1517, cuando la expedición mandada por 

Francisco HernAndcz de C6rdoba fue a dar con las costas de 

YucatAn. Hubo otra exploraci6n al ano siguiente, dirigida por 

Juan de Grijalva, el cual decidi6 al gobernador de Cuba, Diego 

Velázqucz, a enviar una fuerte expedición al mando de HcrnAn -

Cort~s. Us~e se hizo a la mar con once navios, seiscientos -

hombres, diez y seis caballos y quince piezas de artillerin. -

Despu6s de vencer a algunas tribus mayas de Tabasco, el 22 de

abril de 1518. El din 3 de mayo del siguiente ano llega y fu~ 

d~ 13 ciudad de la Villa Rica de la Vera Cruz. MAs tarde se -

aJin a los tlaxcaltccas y conquista Cholula, marchando poi· fin 

a TcnochtitlAn, donde Mocte:uma Xocoyotzin, obligado por l3s -

circunstancias, lo rccibi6 amablemente. No obstante, Cort6s, 
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sabedor de que los indigenas hablan atacado la guaTnici6n esp~ 

ftola dejada en Veracru:, no vacil6 en apresar a Moctc:uma en -

calidad de rehén. Entre tanto, VelAzqucz, celoso de los éxi-

tos de CortEs, envi6 una expedición contra él, al frente de la 

cual se puso PAnfilo de Narvdcz. Al conocer esta noticia, Coi 

tés dej6 un destacamento en Tcnochtitldn al mando de Pedro dc

Alvarado, y sali6 a hacer frente a las tropas de Narváez a las 

cuales derrotó completamente en Cempoala. Se incorporó el 

grueso del ej~rcito vencido y volvió a Tenochtitldn, donde la

crucldad y falta de tacto de Al varado hablan provocado unn su-

blevaci6n a:teca. A instancias del propio Cortés, Moctczuma -

dirigió la palabra al pueblo para calmarlo, pero fue lapidado

por la multitud. Ante esta trágica r adversa situaci6n, los -

espaftoles decidieron evacuar la ciudad durante la ''Noche Tris

te'' del 30 de junio de lSZO. A costa de grandes esfuerzos y -

numerosas pérdidas, los soldados de Cort~s llegaron a la llan~ 

ra de Otumba, donde un ejército azteca de 100,000 hombres les

cerraba el paso y estaba dispuesto a acabar con los extranje-

ros blancos. A pesar de la enorme inferioridad númerica, Cor

tés tuvo la habilidad de apresar al jefe indigcna y ésto prov,2_ 

c6 la desbandada general. Esta resonante victoria le llev6 de 

nuevo a TcnochtitlAn, a la que puso sitio. Tras 75 dias de 

heroica defensa de los aztecas, al frente de los cuales se ha

yabn Cuauhtémoc (Guatimozin), la ciudad cay6 definitivamente -

en manos de los cspnnoles {13 de agosto de 1521). El jefe a~

teca fue hecho prisionero y torturado por negarse a indicar --
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donde tenía escondido el supuesto tesoro. Conquistada Ja CapJ._ 

tal, el dominio espanol se impuso rápidamente en todo el pais, 

iniciándose así el llamado periodo colonial. 

1.2 Régimen colonial y estructura gubernamental 

Los estudiosos sobre México no han omitido el periodo co

lonial, pero éste ha sido tratado como algo político y admini~ 

trativamente sui gcncris. (lb) Debido a su amplia extcnsi6n,

notable unidad y larga duración el imperio espanol a sido un -

campo particularmente atractivo para ~1 antropólogo social. 

Sin embargo ha sido débil el esfuerzo para delinear el impacto 

de las instituciones políticas coloniales sobre el México rc-

ci~n independiente y sobre el moderno. Esto es lamentable, -

porque México representa hoy a los ojos del observador muchas

tendcncias cuyo trazo puede seguirse directamente desde su pr! 

mer precedente colonial. Esto es cierto sobre todo en el cam

po de la administración pública. 

En un estudio sobre la administraci6n pública mexicana 

contemporAnea es necesario que se comprendan las característi

cas de la administración colonial d~ la Sucvd Espana. Algunas 

de tales características adoptaban deliberadamente meJidas po

líticas destinadas a lograr determinados objetivos y a tratar

problemas particulares. Otras obtuvieron un desarrollo natu-

ral por las costumbres. la experiencia y la conveniencia. 
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El periodo colonial de la historia mexicana cubre un lap

so de trescientos anos durante los cuales, naturalmente, ocu-

rrieron muchos cambios. No es este el trabajo adecuado para -

trazar el desarrollo de la administración colonial a lo largo

de esos tres siglos. Sólo resumiré las tendencias generales y 

anotar6 las prácticas que llegaron a institucionalizarse y peI 

duraron. El problema se simplifica en cierto modc porque en -

el periodo colonial no hubo innovaciones frecuentes ni grandes 

cambios durante el gobierno de Carlos III, en las postrimcr!3s 

del siglo XVIII, se intentó hacer una reforma sustancial; pero 

fue demasiado tarde para que ésta lograra su prop5sito. En -

cambio, se convirtió en uno de los factores que precipitaron -

el movimiento de independencia. (17) 

Asi como el ocaso del imperio cspanol se caracterizó por

instituciones administrativas que se habian desarrollado en -

México durante los primeros cincuenta anos después de la con--

quista. 

El sistema administrativo de la colonia se tasa en una --

serie de supuestos fundamentales, cuya naturaleza condicion6, 

en sustancial medida, toda su filosofia de gobierno. lnfluye

~on ellos en la estructura gubernamental, y al final sirvieron 

como cri~erio para determinar el éxito o el frac3so del siste

ma imperial espnnol y si hubieru sido diferente, quiz6 el 

imperio hubiera durado m4s. Hay cierta incllnaci6n a atribuir 
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el colapso del imperio al mantenimiento de un sistema adminis

trativo inflexible que impedta el autogobierne de las colonias 

y que aplastaba las incipientes tendencias democr~ticas en 

cualquier punto que aparecieran. (18) Nada se ganaria con 

aventurar la suposición ingenua de que se hubieran desarrolla

do en América comunidades democráticas con gobiernos propios,

se habria impedido la decadencia y el colapso del imperio. Los 

cspanoles habrían visto la situaci6n como indice del fracaso -

imperial. 

Desde el principio n1i~mo, pueden advcrtirs~ dos id~as --

como fuerzas motivadoras de la conquista y de la coloni:ación

espanola en el Nuevo Mundo. Estas ideas prevalecieron hasta -

el final del mismo imperio. La primera y mAs importante con-

sistió en considerar a éste como una reservn económica destin~ 

da a explotarse con eficacia para que produjera uno corricnte

de riqueza cada vez mayor hacia el tesoro real. (19) La poli· 

tica mercantilista quizá haya sido desastruza para Espana y -

falaz en sus supuestos económicos, pero saturó totalmente el -

sistema espanol. Se us6 para justificar una estructura fiscal 

cada ve~ más restrictiva; para prohibir las empresas a&rícolns 

e industriales de la Colonia que ~0111pltl~ran con la~ de la~~

tr6poli, y para e~tableccr n1onopolios comerci3]~~ rígidamentc

controlados. Dio al sistema administrativo su ración d'etre -

)' lo proveyó del criterio fundamental para medir su éxito. (20) 
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En segundo lugar. el imperio se consider6 como una gran -

empresa misionera por la que los beneficios del cristianismo 

se ponlan al alcance de un número indeterminado de indígenas.

Desde los primeros viajes de exploración, el sacerdote fue --

campanero constante del conquistador. !tubo periodos en los -· 

que faltó el celo del misionero y apareció casi olvidado; pero 

siempre Sl' inflamah;¡ de nuevo. l.os últimos días del imperio cn

la Nueva Espufta presenciaron una ampliación más de los domi--

nios cspanolcs hacia el norte, a lo largo de la costa del pac! 

fico, hecha por grupos de conscientes y devotos frailes frnn-

ciscanos. De acuerdo con esta segunda premisa fundamental, se 

mantuvo entre el estado y la iglesia la m5s estrecha rclaci6n. 

La bula del 16 de diciembre de 1501, expedida por el papa ---

Alejandro VI, cedió a los reyes espaftolcs y a sus sucesores t~ 

dos los diezmos eclesiásticos de las indias, a cambio de que 

la corona cspanola asumiera plenamente la responsabilidad de 

propagar la religión cristiana entre los indígenas, fundando 

iglesias y dotándolas de prelados. (21) Así, el sistema admi

nistrativo del imperio cspanol debe ser considerado desde el -

punto de vista de sus finalidades tanto religiosas como econó

micas. 

No se infiere de ahl que no hayan intervenido otros fact2 

res ¡· motivos. ~·1~!; de un :idmini!'.trndor colonial, lo mismo en 

Europo que en América, mostró profunda perspicacia y amplia 

comprensi6n que trascendieron en mucho los estrechos limites -
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impuestos por los objetivos econ6micos y religiosos menciona-

dos. Ello no obstante, si se le observa en su integridad, la

pol1tica colonial espanola parecerla desafiar cualquier inter

pretaci6n que no incluyera la filosofía mercantilista y el fe~ 

vor religioso de los misioneros, factores ambos siempre evide~ 

tes. 

Una vez reconocidos el supuesto religioso y el ccon6mico, 

otros ras&os relativos de 13 politica fundamental embonan fá-

cilmente en su sitio. La realización de los objetivos funda-

mentales dependían del mantenimiento de un control rigido des

de el asiento de la autoridad central en Espana. Las tócnicas 

administrativas que llegaron a cnrncteri:ar al sistema deben -

considerarse como ideadas para asegurar ese control. Aparte 

de la estructura orgánica de un vasto sistema de legislación -

detallada, la técnica m5s importante, y tal ve: la m5s efecti

va, destinada a asegurar la constante orientación hacia los in 

tcrcscs de la Metrópoli, la constituia una constante renova--

ci6n del personal administrativo con espanoles nacidos en la -

Nueva Espat)a, o "gachupines". como llegó a llamarscles en la -

Nueva Espana. Esta politica de control de todo los altos puc~ 

tos administrativos, que se extendía a In iglesia y aan a la -

vida e~on6mica de las colo11ias. Una amplia variedad de posi-

cioncs gubernamentales y prh·adas, así como ciertas profesiones, 

estaban cerradas a los criollos: ya no decir que ~esti:os e trr 
dios. (22) Así, pues, el sistcmn ndministrativo cspanol, en -
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su desarrollo inicial y en sus ulteriores reformas, estaba fu~ 

dado sobre las premisas de la teoria mercantilista, mati~ado 

por una casta religiosa e ideado para sostener la supremacla -

peninsular por medio de una jerarquía muy centralizada y com-

pucsta, en su mayor parte, de espanoles nacidos en Espana y d~ 

elles a los intereses metropolitanos. 

En ningnn punto del estudio de In administraci611 colonial 

espanola deben olvidarse estos factores. Sin embargo, por --

otra par~e debe recordarse que Espa~a habla superado mucho, en 

su desarrollo polltico. la etapa del despotismo arbitrario. 

La influencia de la iglesia tendía a promover un benigno pate~ 

nalismo, particularmente a la población indígena, mitigando -

as! las asperezas del control polltico, sin embargo el influjo 

de los religiosos no cuenta por si s6lo para determinar el co~ 

tenido ético del sistema. No explica el estricto apego al go

bierno de la ley o al genuino interés por el buen gobierno ex

presado con tanta frecuencia en grandes porciones de lcgisln-

ci6n benévola. (23) 

La Espa~a de los conquistadores era también la Espa~n de~ 

Su5rez, de Victoria y de Mariana; r las instituciones que los

espanoles llevaban consigo o te11ian la mentalidad de grandes -

dirigentes del pe11sumicnto juridico y político. (24) El impe

rio tenia poderosas motivaciones econ6micas )' religiosas y fue 

constrludo por hombr~s con voluntad de hierro que buscaban el-
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poder y la gloria. Algunas de sus instituciones fueron conce

bidas con criterio estrecho y produjeron el estancamiento y la 

decadencia. Era al mismo tiempo una empresa politica, econ6mi 

ca y social (muy grande) que comprendla tanto a los mejores -

elementos como a los más indeseables de la civilizaci6n espan~ 

la. 

1.3 Organización administrativa colonial 

En su forma b4sica, la organiznci6n administrativa del -

imperio cspanol puede clasificarse como jerárquica. La autori

dnd se origina ~n el rey de Espa~a y derivaba de censo hacia 

el Consejo de Indias, los virreyes y los capitanes generales 

del Nuevo Mundo, y a los gobernadores, corregidores, alcaldes

mayores y regidores en la base piramidal. En los últimos anos 

del imperio, el puesto de intendente sustituy6 al de corregí-

dar, al del alcalde mayor, y en algunas ocasiones al gobcrna-

dor. Sin embargo representar la estructura como estrictamente 

jerárquica seria incurrir en burda simplificaci6n. La autori-

dad no fluía s6lo a través de las lineas indicadas. Virtual-

mente ningOn ftincionario o nivel gubernamcnal inferior al rcy

gozaba de plenos poderes en ninguna materia de Estado. En F.s· 

pana, el Co11scJO de Indias tuvo casi plena autoridad en los -

primeros aílas de su existc11cia; pero con el tiempo llcg6 a --

compartir la nutoridad ccon6mica con el consejo de finanzas --

(25) 
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En al Nueva Espana, como en todos los dominios espaftoles

de ultramar, el virrey lleg6 a hacer mucho menos importante de 

lo que su titulo indicaba. Desde temprana fecha se vi6 rodea

da de limitaciones legislativas, y muchos de sus actos se suj..!:, 

taron a la aprobación del gobierno peninsular. (26) Además, -

compartió su autoridad con el cuerpo judicial y casi adminis-

trativo denominado la audiencia. (27) En asuntos de gran 

importancia estaba obligado a consultar con la audiencia, con~ 

ti~ulda en consejo conocido por ''real acuerdo''. (28) Natural

mente, la gran lejanlo de Espana y la lentitud en las comuni--

cttciones hacían necesario que el virrey actuara en buen mar-

gen de discreción, sobre todo en ~suntos militares. Su autor!_ 

dad legislativa estaba también limitada y sujeta n revisión en 

Espana. Por otro lado la audiencia podía someter a juicio los 

actos del virrey cuando una persona agraviada apelaban ella.

(Z9) Finalmente el virrey tenia poco o ningún control sobre -

el personal de la audiencia o sobre gobernadoras subordinados, 

quienes generalmente eran designados <lesdc Espnna y podian co

municarse con las autoridades metropolitanas por encima del Vi 
rrey. (~O) 

Ademas de la división de la autoridad y de la responsabi

lidad en Uspana y en la cil1dad d~ MGxico, habla una amplia deA 

ccntrali:aci611 funcional c11 el sistema espnnol. Tribunales e~ 

pccialcs hacían justicia sumaria a lo::. asaltantes de caminos, 

otros se encargaba11 Je los caso~ relacionados con las rentas y 
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conocian de asuntos relacionados con las cuentas públicas. (31) 

El gremio de los comerciantes, conocido como el consulado, cuc~ 

po casi gubernamental, actuaba como tribunal en los negocios -

mercantiles privados, contrataba la recolecci6n de algunos 

impuestos gubcr11amcntalcs )', 1ncdiante convenios, se hacia cargo 

de las obras públicas. (32) 

A fines del siglo XVIII, el cuerpo Je mincria se co11virtió 

en un organismo sem1autóno1nu, lcgislati~o. judicial y adminis-

trativo, con autoridad en todos los asuntos de esa rama. (33) -

Ln iglesia a travEs de su organi:ación secular y mon6stica y -

con apoyo del rey, proporcionaba instituciones educativas y de

asistcncia pública e11 los principales centros de población, y -

tenia influencia pacificadora c11 la frontera. (34) Adcmis, por 

medio del santo oficio de la inquisición, asumia toda la rcspoa 

sabilidad de la ortodoxia y de la moral de ta población blanca, 

y sus tribunales especiales co11ocia11 Je los casos de l1crcjia y 

mala conducta. (3~) 

La dcsccntral1z.ac1ón funcional se llevó aúo mj!'.. l~jo~, ~o

bre todo en el ramu juJicial. llabía un tribunal cspcci.'.11 p:tra

intcstados; otro para litigios relacionados con la bula de la -

santa crt1:3da; (36) otro p:1ra proteger a los inJio~ <le los abu

sos del sistema de trabajo for:.ado; otro que vigilaba la distrj_ 

buci6n de agua a los indios; otro encargado de los asuntos de -

los propietarios de ganado mayor y menor. Aón habia mis tribu-



26 

nale5 con jueces cspcciJlcs, que se OClJpaban de materias menos 

imp~rtantes. (37) Finalmente, había una cspcciali:ación de 

funciones como sucedía entre los gobernadores, corregidores y

nlc~ldcs mayores. En tanto que los deberes de estos funciona

rios combinaban responsabilidades judiciales y administrativas 

los gobernadores poseian autoridad militar especial y los co-

rregidorcs se rcsponsal>ili:aban con frcct1cncia del bicnc~tar -

de los indios. (38) Cuando en 17Rh Pstos funcionarios provi-

cionalcs fueron st1stitui<los por intendentes, los nuevos ndmi-

nistradores tuvieron facultades exclusivas en materia de finan 

zas, asl como amplia autoridad dentro de la administración gc

ner3!. (39) 

Queda claro, que la autoridad administrativa estaba cx--

tr3ordinarinmentc subdividida. Sin embargo, la audiencia ata

ba muchos de los cabos sueltos. l:n ciertos casos~ los juc~cs

d~ ~5ta scrvian en los trihunal~s especificas. (~O) 

~dcm&s, las apclncioncs entre los trit>un¡1les mcnor~s ~en~ 

ralmcntc eran conocidas por la audiencia. (41) Oc este modo -

c~istia cierta integración en el sistema, aunque emanaba en -

principio múltiple del prrsonal f del curso de las apclacioJ\OS 

cr~ los tribunales, ~ 110 de una d1rccci6n ccntrali:ada en el -

virrey. 

Varios factor~s importantes son dignos de anotarse. En -
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forma preponderante. la administraci6n se consideraba como un

proceso legal. Comprendía la aplicaci6n de abundantísima le-

gislaci6n a gran variedad de grupos especiales y la resolución 

de controversias que inevitablemente surgian de ello. Resul

ta as!, virtualmente imposible separar las funciones judicia-

les de las estrictamente administrativas. 

La administración era lenta y engorrosa por necesidad, -

gracias a la fragmentación de la autoridad y a las muchas de

moras inherentes a los litigios judiciales. lo cual se agrava

ba por el requeriJo ~urna de muchos asuntos al gobierno de la

Metr6poli para su resolución final. (42) Al mismo tiempo, te~ 

ricamente ésto servia para limitar la independencia del ad--

ministrador e impedirle concentrar demasiada autoridad. En la -

práctica, la ineficiencia resultante tal vez excedía a las ven 

tajas derivadas de mantener controles a lo mejor inefectivos. 

Por lo tanto, no había una clara separación de poderes. -

El virrey era a la vez administrador, legislador, juez, coman

dante militar, defensor de la fé y protector de los indios. 

(43) Los miembros de lo audiencia no sólo actuaban como jue-

ces sino tambi~n i1atecvenian en tribunal~s ~~p~cificos menores, 

aconsejaban al virrey e ef~ctuaban inspecciones administrati-

vas en las provincias. (44) El hecho de que durante la mayor

parte de la vigencia del imperio del virrey presidiera pcrso-

nalmente la audiencia, producia otras interferencias de funci~ 

nes. (45) Haring hace notar lo siguiente ''no habia demarca---
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ci6n claramente definida entre las funciones de varias depen-

dencias del gobierno encargadas de los problemas coloninles •. -

Por el contrario, se fomentaban intencionadamente muchas inte~ 

fercncias para impedir que los funcionarios adquirieran presti 

gio personal indebido o incurrieran en prlcticas fraudulentas

º corrompidas." ( 4 6) 

En tan complejo sistema orgánico no es posible diferen--

ciar con presición entre la linea politica, el personal direc

tivo y las funciones auxiliares. Por lo menos, tal difcrenci~ 

ción no puede hacerse sobre bases organizativas. En cualquier 

sistem3 esa distinción depende de que se considere como propó

sito. En la Nueva Espafta, como en el resto del imperio espa-

ftol, uno de los prop6sitos básicos era producir ingresos para

ta corona espaftola. (47). Resaltar este punto en forma indebi 

da seria cometer una grave injusticia contra los muchos funci~ 

narios que dedicaron gran parte de sus energías a aumentar cl

bienestar de la colonia y de sus habitantes. Por otro lado, -

no es posible sustraerse a las implicaciones del constante es

fuerzo para aumentar los ingresos del tesoro real durante todo 

el período colonial, con frecuencia a costas del más depauper~ 

do elemento de la poblaci6n local. (48) 

1.4 La independencia y su consumacion en 1821 

La revolución de 1810, que inició la ruptura del dominio-
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espanot en México, cons~ituyó la culminación de largos sufri-

mientos bajo el sistema social y politico cspaftol. El descu-

brimicnto de la conspiración del imcomparable Miguel Hidalgo y 

Costilla y sus campaneros en la Sociedad Literaria de Querét~ 

ro fué el factor determinante para que estallara de inmediato

el movimiento insurgente, al mismo tiempo que Napoleón se apo

deraba de Espana. (49) El verdadero objetivo de la revolución 

surgió no sólo del dominio opresor de Espafta, sino también de

las ideas revolucionarias, propagadas por la independencia de

las colonias norteimericanas y la declaración de los derechos

del hombre en Francia. (SO) 

El pueblo de México tenia muchos motivos para revelarse. 

Bancroft enumera tres causas principales: las restricciones s~ 

ciales, la exclusión de los puestos públicos y los monopolios

comerciales de los espanoles. (Sl) Los impuestos excesivos y

la corrupción de todo el sistema judicial eran agravios en de

masía. Pero tal vez el problema más importante lo constituia

el monopolio cspanol de la tierra. (52) Aunque se hicieron i~ 

tentos para aliviar la situación y arrancar a la iglesia y la

nobleza algunas de sus extensas propiedades territoriales, la

condici6n del indio y sus miserables medios de vida no habían

mejorado en la época del cura Hidalgo. (53) 

El entusiasta programa de Hidalgo en realidad abarcaba d~ 

masiado, ya que intentaba reformar toda la estructura social -
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por el único medio de la revolución precipitada. Sus partida

rios ignoraban la mayor parte de sus planes e ideales. Las -

fuerzas realistas, mAs potentes, resultaron victoriosas e Hi-

dalgo fue capturado y fusilado en 1811: sus partidarios se di~ 

persuron y quedaron al mando de generales facciosos. (54) 

Sin embargo, Espan~1 se percató de 4ue las condiciones --

eran graves en el Nuevo Mundo. I.os tres objetivos principales 

de la revolución encabezada por Miguel Hidalgo -indcpcndcncia

reducción del poder de la iglesia y establecimiento de un go-

bicrno que salvaguardara los derechos de todos- (SS) habrian

de encontrarse, en t~rminos mucho mAs generales, en la consti

tución espanola de 1812. (56) Aunque este documento llegó cn

rcalidad demasiado t~rdc n las colonias del Nurvo M11ndu, pues

to que ya se hablan sembrado las semillas de la revolución, -

muestra Jos ~rectos de tln enconado debate y bien meditado tra

bajo en las Cortés Liberales de Espana. Verdadera colección -

de leyes progresistas y liberales, (57) la constitución de --

1812 nunca tuvo la oportunidad de ser probada en la Nueva Esp~ 

na. (58) En virrey Francisco Xnvi~r V~negas publicó en In nu~ 

va l~y fundamental en septiembre de 1812. En noviembre, el -

partido liberal criollo ganó las elecciones del ayuntamiento y 

el virrey suspendió la libertad de prensa. Como consecucncia

de lsta ''amcnnza radical'', las sentencias de prisión se halla

ban al orden del dia, lo cual, u11ido a ta ~u~prn~ión fin~l de

la constituci6n misma, dictada por el rey restaurado, Fernando 

VII, nuevamente desencadenó la tormenta revolucionaria. (59) 



31 

El mest.it.o José Moría Moretos, sucesor de Hidalgo, se ro

de6 de hombres hábiles y convoc6 a un congreso en Chilpancingo, 

en el otofto de 1813. Los debates preliminares se tradujeron -

en la famosa Constituci6n de Apatzingan, a$Í llamada porque se 

redacto en la pequena poblaci6n de ese noabre, donde los cons

tituyentes trabajaron en 1814. 

En esa constitución -documento que expresa por primera 

.voz el "incipiente nacionalismo" en México- se puede encontrar 

el origen del desarrollo del poder ejecutivo, tal como aparece 

en las instituciones políticas mexicanas. Aunque nunca fue 

puesta en vigor, las constituciones que las siguieron y las n~ 

tividades y políticas de los presidentes mexicanos, sólo podían 

apoyarse en la Constituci6n de Apatzingan, tosca e impcrfecta

como surgi6 en los primeros dias de la enconada lucha por ln -

independencia. El ejecutivo debía ser múltiple; la presiden-

cia debía compartirse entre tres personas de igual autoridad. 

(60) Estas debian alternarse cada cuatro meses, según se deci 

diera por sorteo quien la ocuparin primero. En sesión secreta, 

el congreso debía designar nueve candidatos, de entre los cua

les la Cámara de Diputados cligiría por vota~ión a los tres -

gobernantes. 

Las atrihuciones del presidente se especificaban en los -

articules 159 a 165; se el concedia la facultad de declarar la 

guerra y de negociar la paz; los tratados rcqucr1nn la a~roba-
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asunto incumbi3 al Congreso. Todas las decisiones del Congre

so sobre presupuestos eran definitivas para el presidente, y -

éste no tenia autoridad pnra alterarlas. Tampoco los presu--

puestos eran acordados por el Congreso, y se le prohibía inte~ 

Venir en la imposición de contribuciones. Sin embargo, el pr~ 

sidc~tc podía scftalar las ncccs1dadcs d~ la presidencia y como 

se utili=arian los foJ1dos solicitados; se le exigía presentar• 

al Congreso una rcla~ión mensual del nümcro de cmplc~dos en el 

Gobierno, en esp~cial de los que !1uhieran sido suspendidos y -

los motivos de la suspensión. Debla entregar al Congreso, ca

da cuatro meses, un informe detallado sobre la situaciói1 de -

los cj~rcitos. 1:1nalmcntc. al terminar cada aflo, el presiden

te debía present:1r ante cJ Congreso un documento informe sobre 

la situación general de la nación y de la hacienda pública. 

La captura y ejecución d~ Morclos cat1saron la disgrcga--

ci6n de las fuerzas revolucionarias. y el espíritu de resiste~ 

cia se calmo un poco hasta que fueron restituidas las Cortes 

de Espann 1 en 1820. La convención de los elementos europeos 

descontentos residentes en M~xico, dirigidos por Agt1stin de -

Iturbidc, y a las facciones revolucionarias bajo el mando de 

Vicente Guerrero, di6 por resultado la proclamación del Plan 

de Iguala (61) Este, publicado el 24 de febrero de 1821, c~t~ 

blecia un programa que unificaba al pueblo de México para con

sumar la indcpe11dcnci~ política del país. 
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Cuando llcg6 a la Nueva Espana el nuevo virrey Don Juan -

O'Donojú 1 lturbide se apresuró a entrevistarse con é1 1 habién

dose llevado a cabo dicha entrevista en la ciudad de C6rdoba -

el 4 de agosto; ambos firmaron los tratados que llevaron el -

nombre de esta ciudad, en los que se reconocia la indcpenden-

cia de M~xico y se aprobaba casi por completo el Plan de Igua

la. Mientras Guerrero y Bravo sitiaban la capital. 

De esta manera, después de once anos y once dias de cons

tantes luchas y sufrimientos, se obtuvo In libertad nacional, 

entrando el 27 de septiembre de 1921 el ejército trigarantc a

la ciudad de México. (62) 



CAPITULO SEGUNDO 

LA ADMINISTRACION PUBLICA Y SU EVOLUCION 
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1. EL ESTADO FEDERAL DE 1824 

El 28 de septiembre de 1821 instalose la Junta Provisio

nal de Gobierno -Poder Legislativo- emanada de los Tratados -

de C6rdoba, cuya labor principal redOjose a preparar las hos

tilidades con su ex-presidente, y actual Presidente de la Re

gencia, Iturbide. Dej6 paso la Junta n la integraci6n de las

llamadas Cortes de Imperio, primero Congreso Constituyente, 

propiamente dicho, reunido el 24 de febrero de 1822. 

En esta fecha, ratificnn<lo los puntos totales de los --

Tratados de C6rdoba, y los postulados contenidos en el artic~ 

lo 1° del Reglamento sobre la Libertad de Imprenta, oprobado

por la Junta el 14 de diciembre anterior, el Congreso aprob6-

las siguientes Bases Constitucionales. 

-Se instala un Congreso integrado por diputados que re-

presentan a la Naci6n Mexicana, en el cual reside la s!!_ 

beranía; 

-Con expresa intolerancia y cxclusi6n de cualquier otra, 

la rcligi6n católica, apost6lica y romana, monopoliza 

lo conciencia del Estado y la de los gobernados; 

-El Imperio Mexicano es una monarquía moderada de tipo -

constitucional; 
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-En cumplimiento de la voluntad general, en realidad, la 

de Iturbide, se llamara al Trono del Imperio a los ---

miembros borboncs designados en los Tratados de C6rdob~ 

-El Congreso se reserva en toda su integridad el ejerci

cio del Poder Legislativo; el Ejecutivo lo delega int~ 

rinamentc en la Regencia, y el Judicial en los Tribuna

les existentes y en los que en el futuro se crearen; 

-Sea cual fuere su origen, todos los habitantes libres -

del Imperio, gozan de la plenitud e igualdad de derc--

chos civiles. 

Mientras todo lo anterior pasaba, Iturbide planeaba pro

clamarse emperador y pronto se enemistó con el Congreso Cons

ti tuycnte. Aument6 la oposición contra lturbide, la cual cul

mino con la expulsión y destierro <le 6ste.C 63 ) 

Se proclamó el Plan de Casamatn( 64 ) que cxigia el esta

blecimiento de la Repfiblica. El congreso Constituyente habrta 

de proseguir en sus tareas. 

En tanto se llevaba al poder a un ejecutivo constitufdo-

regularmente, el Conereso cnnstituy6 y der"~it6 13 jcf~tur~ -

del Estado en tres hombres. que integraron el Poder Ejecutivn 

Por desgracia los tres eran militares, lo cual evidenciaba la 
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herencia del virrey espaftol y del gobernante ailitar. Los -

miembros del triunvirato se alternaban cada mes en el con---

trol de los asuntos, como un reflejo del Ejecutivo institui

do en la Constitución de 1814. 

Eran auxiliados por un gabinete, scgfin el primer Regla-

mento de Gobierno (1821), que cstablecla quo cada uno de los 

cuatro ministros, estaban obligados a "proponer a la Regen-

cia las reformas y mejoras'' que creyera conducente en los -

"cuerpos y ramos dependientes de su ministerio, y lo que pu

dieran convenir al bien general del Estado en todos los ra--

mos de su administraci6n". 

El Congreso Constituyente eligi6 a Miguel Ramos Arizpe, 

para presidir la comisi6n redactora de la constituci6n. En -

poco tiempo, presentó el proyecto de ley org~nica que debia

ponerse en vigor hasta que pudiera promulgarse la constitu-

ción definitivn( 65 l, conocida con el nombre de Acta Constit~ 

tiva( 66 ) consist1a en 36 articules. dos de los cuales trata

ban de la funci6n del presidente. La Constituci6n de 1824 --

tan sólo elabor6 esas estipulaciones y por consiguiente. su

cstudio incluye el Acta Constitutiva. 

Es digno de 1¡1cnci6n el preámbulo del proyecto redactado 

por llamas Ar i :pe .. 
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Entre las facultades designadas al Supremo Poder Ejecu

tivo, ha creído la Comisión Je su deber, el conceder algunas 

que no encuentra dadas nl Ejecutivo aón de algOn sistema ce~ 

tral, y tal vez ni al de monarquius moderadas. Tal es el im

perio de las circunstancias nacidas de la ignorancia y de }3 

corrupción de tres siglos, herencia envenenada de nuestros 

opresores; ~al es tambi6n el imperio de la luz suprema de 

las naciones, de salvar su Independencia y Libertad; cunndo

cl Gobierno es de leyes exactamente observadas, y no de hom

bres, no hay peligro por la severidad de aquellas que llaman 

para los empleos a la virtud y el mérito personal, que dese

chan de ellos la no aptitud y que persiguen y castigan a po

cos para escarmiento de muchos. 

El problema de depositar el Poder Ejecutivo en unn o en 

tres personas. fue objeto de muchos debates, el temor al de~ 

potismo de los europeos, los siglos de dominación espafiola y 

el reciente ejemplo de Iturbidc, hicieron que muchos apoya-

ran un triunvirato que compartiera el Poder Ejecutivo, en l~ 

gar de que el Gobierno recayera en un solo hombre, este te-

mor influy6 quizd en In bastante elaborada cxposici6n del -

preámbulo en favor de que se adoptara un bjccutivo cor1 ilm--

plios poderes. aunque no exhaustivos y en la rccomendnción -

de que hombres honrados y competentes observaran estrictamen

te las leyes. 
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Sin embargo, la mayor parte de los debates del Congreso 

trataron de la adopción de un si!;tema federal de gobierno, -

cuesti6n bAsica que hnbria de preocupar a la nueva repfiblica 

durante muchos anos subsecuentes y que condujo a cambios --

constitucionales directamente asociados con la posjci6n dcl

ejecutivo. 

Por Oltimo se decidió que con suficientes frenos y con

trapesos se impcdiria que un solo jefe ejecutivo adquiriern

demasiado poder. En consecuencia, la Constituci6n estipuló -

un presidente y un vicepresidente, 

El periodo presidencial seria de cuatro anos, para mcr~ 

cer el encargo, el candidato tenia que ser mexicano por na-

cimiento, y residir en el pa1s en la 6poca de las clcccionc~ 

Las facultades presidenciales se concretabnn en el Art. 

110; debla publicar y ejecutar las leyes, nombrar y dcsti---

tuir a sus cuatro secretarios o ministros, "vigilar la rcca!:!. 

daci6n y decretar el desembolso de las contribuciones gcncr!. 

les", prorrogar el Congreso durante 30 dlas laborales, pro-

veer 13 justicin, nc~oci~r concordntos con ln s~de Apostóli

ca, dirigir las negociaciones diplomáticas y recibir a los -

ministros. 

Era necesaria la aprobaci6n del Congreso para declarar-
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les, altos oficiales del ejército y para celebrar tratados.

El presidente podla convocar a sesiones extraordinarias del

Congreso s61o con el consentimiento Je las dos terceras par

tes del Consejo de Gobierno, o si este le diera instruccio-

nes en ese sentido, podia "aprobar los decretos de los c.:ons!:. 

jos, bulas pontificias, cartas y edictos con el conscntimic~ 

to del Congreso general mediante consulta con el Senado y d~ 

rantc los recesos con el Consejo de Gobierno si se t;.atara -

de temas peculiares de la administraci6n, y con la Suprema 

Corte si fueran asuntos de litigio". 

Además de las restricciones al poder presidencial ya 

anotadas el Art. 112 señaló concretamente varios frenos a la 

actividad del Ejecutivo. Se prohibía expresamente al prcsi-

dcnte, mandar el ej6rcito o la marina sin el conscntimiento

previo del Congreso, o durante los recesos de 6ste, de dos -

tercios del Consejo. 

Se prohibta al presidente "impedir las elecciones". o -

cometer actos de soborno o corrupción, e impedir al Congreso 

que desempcnarn sus funciones legales. Tanto nl presidente -

como al vicepresidente se les prohibtn de manera estricta, -

salir del pnt~ d11rrtnte t>l t~rmino de su cjcn.:i1.:io, asi corno

dcntro del año inmediato posterior al término de su gestión. 
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As1 mismo, el presidente pod1a ser acusado por delitos

cometidos durante su administración solo dcn~ro del t~rmino-

de un ano después de su periodo, la acusaci6n sólo pod1a el~ 

varse ante una cualquiera de las C4maras del Congreso. 

Finalmente, todos los acuerdos prcsidcncinles deb1nn -

ser firmados por el ministro competente (Relaciones Exterio

res, Gobernación, Hacienda y Guerra y Marina). 

Se exigfa al presidente y a los ministros que iníorma-

ran anualmente al Congreso sobre la situaciOn del pa1s y de

las diferentes dependencias de la administraciOn. 

El método real para designar candidatos y elegir al pr~ 

sidcntc, se dejó, con gran imprudencia, a las legislaturas -

de los Estados. Este procedimiento provocó pugnas facciosas

dentro y entre los Estados. 

Las disensiones estallaron casi inmediatamente dcspu6s

de habcrsü reunido el primer Congreso, bajo los auspicios de 

ld nucv~ Constituci6n de 1824, las diveTsas facciones pol1ti 

cas aón no se peTcataban de que el gobierno de las mayor1as

cra el primer requisito fundamental de la forma democr4tica; 

La Iglesia estorbaba continuamente los esfuerzos de los rcp~ 

blicanos para implantar la legalidad y el ordcn.{67 ) 



43 

las disptttas eran tan frecuentes dentro de las filas de 

los liberales y de los mismos conservadores, como entre los

b&ndos políticos. Es sorprendente que el C. Guadalupe Victo

ria el primer Presidente, terminara su periodo legal, si sc

ticnc en cuenta que Nicol.:1s Bravo, el vicepresidente y Ma---

nucl G6rncz pcdraza, Secretario Je Guerra, le oponfnn r·esis-

tc11cia orcanizaua< 68 J. Bravo, en su Plan de Montana. incluso 

anunci6 que el Gobierno seria derrocado por las armas. (69 ) 

Mediante proccdimicJ1tos Judosos,C 70) Vicente Guerrero -

llegó a ser el segundo Presidente bajo la Constituci6n de --

1824. 

Su programa político, mjs o menos libcraJ 1 (
7 lJ fue des

trozado por los grupos conservadores y por el clero. Lcvant~ 

mientas armados. dirigidos por el Gcnernl Anastasio Rustaman-

te, hicieron cncr a Guerrero a los ocho meses de ocupar la -

Presidencia. 

Bustamnntc se atrajo pronto la ira de sus enemigos, y -

Antonio L6pcz de Santa Anna le obligó a firmar la capitula-

ci6n de Znvalcta. Esto Jlev6 a G6mez Pcdr3za a ocupar la Pr~ 

sidcncia hasta el t6rmino del pcrfndn l~g~l, en 1&33. 
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2. LA REPUBLICA CENTRAL DE 1836 

2.1 Dictadura Santanista 

Las elecciones siguientes per•itieron a Santa Anna obt~ 

ncr el control del Gobierno, con Valcnt1n G6mez Fartas, como 

vicepresidente. 

Por fortuna para la nueva rcpOblica, G6mcz Fnrtas era -

un hombre capáz y de elevados principios, puesto que con fr~ 

cuencia Santa Anna abandonaba la Presidencia para retirarse

ª sus propiedades campestres. 

AWlque a GCSmcz Far!as solo le fue dable gobernar poco - -

tiempo, sus reformas afectaron profundamente a los atrinche

rados conservadores y a ln influencia de la Iglesia. Su pro

grama liberal, expresado en las llamadas ''leyes de GCSmez Fa

rtas''• provocaron tantas protestas de esos dos sectores des

contentos que Santa Anna arrehat~ el r.ohierno ~ G6m~z Far1Rs 

y logr6 que rechazara la legislaci6n objetada. 

Santa Anna volvió al poder varias veces, durante los m~ 

ses siguientes, para sofocar rebeliones clericales y centra

listas. En consecuencia, a pesar de las protestas de Gdmcz -

Parias, Santa Anna pudo asegurar que se aprobara la infaman

te Ley del Caso, por la cual podla perseguir y encarcelar a-
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los ''rebeldes de la rcacci6n'1 .< 72 l 

Poco dcspu~s, Santa Anna invirti6 sus creencias pol!ti

cas; se puso del lado de los centralistas con ln proclnma -

del Plan de Cucrnavaca;< 73Jdisolvi6 el Congreso y las legis-

laturas estatales y destituyó a sus ministros; convocó a un

nuevo Congreso Constituyente y procedió a gobernar como dic

tador. 

La nueva Constitución de 1836. llamada Las Siete Leyes. 

reemplnz6 la cstructtJra federal del Gobierno con una organ1-

zaci6n centralista que implicaba nuevo sistema y nueva tco--

ría de gobicr110. l~l prcsidc11tc podía servir durante ocho ---

afias, en lugar de cuatro, con el privilegio de J¡1 rcclccci6~ 

J.a designación de candidatos presidenciales era total--

mento controladn por el ¡>rcsiJcnte del Consejo de Gobierno,-

el Senado y la Suprema Corte. La decisión final recaía en -

las asambleas departamentales. 

La presidencia no era renunciable, y si llegara a que-

dar vacante. debfn ~~r ocur3d~ por el presidente del Consejo 

de Gobierno. 

Las facultades presidenciales inclutan la promulgaci6n

de leyes y derechos exclusivos para designar ministros. El -
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presidente no podta ser acusado de actividades dclictuosas -

mientras ocupara el cargo ni durante un 3fto despu6s de aban

donarlo; podia proponer un nt1mcro ilimitado de decretos. pro 

longar las sesiones del Congreso y convocarlo a sesiones ex

traordinarias, asl como nombrar¡' toJos los jueces. 

Cualquier funcionario designado por el presidente que -

••infringiera la ley" cstaha sujeto a que 6stc lo suspendiera 

por tres meses y adcm~s le redujera su salario a un SO\. 

Sin embargo, el presidente tcnta prohibido mandar al -

Ej6rcito y la Marina sin el consentimiento del Congreso, --

cuando tenia el mando, asumia el gnu.10 de general y dejaba -

la Presidencia. 

El ejecutivo ern fuerte y poseía algunos poderes dicta-

toriales; (sin embargo, no podia muvcrsc sin la anuencia del 

extremadamente conservador Supremo Poder). Ln reacción fue -

casi inmediata, los federalistas exigieron que se rcstablc-

cicra la Constitución de 16Z4. El Poder Conservador dominaba 

el Gobierno y se negaba a aprobar una nueva legislación o a

disolverse, Santa Anna percibió la nueva tendencia politica

del pais, cambió de bandera otra vez y se ali6 con los fede

ralistas; consiguió que una comisión especial de la Cámara -

Je DiputdJw~ lJícpuraca el pcoy~cto Je una ''uc~a constltuciG~ 

e 1-1 i 
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Santa Anna volvi6 de nuevo a la causa centralista. su -

primer amor. y por medio de una intTiga tras otra redujo el· 

problema a cncabe~ar el Plan de Tacubaya, de 28 de septiem-

bre de 1841(?S). Este programa exigi6 abolir la Constituci6n 

de 1836 y crear una Junta de Notables que debla elegir presi 

dente provisional. 

Santa Annn fue el nuevo presidente, y la junta redact6-

unn nueva ley básica, estn vez con el nombre de Bases Orgáni 

cas de la RcpOblica Mexicana. 

Las Bases Orgánicas dieron a Santa Anna el poder por el 

que habla suspirado. 

Entre las pocas limitaciones impuestas al Ejecutivo, d~ 

be hacerse notar la prohibición de salir del pa1s mientras -

ocupnra el puesto, y el requisito de que permaneciera cons-

tantemcnte dentro de un radio de 5 leguas alrededor de la -

capital. 

Debido en gran parte a los fuertes impuestos exigidos -

por la extravagante y corrupta administraci6n. Santa Anna ~

fue desterrado del pals en 1845; pero la guerra con los F.St!!_ 

dos Unidos hizo que los partidnTios üe Santa Ann:i clamaran -

por su vuelta para ''salvar al pa1s''· A pesar de que hnbta s~ 

do "Jesterr:ido para siempre", Santa Anna regres6 pronto, pr!!_ 
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clamando el federalismo. 

Poco dcspu~s. el Presidente provisional lanzó un pronu~ 

ciamicnto que restablcc1a la Constitución de 1824, hasta que 

pudiera redactarse un nuevo documento.C 76 ) 

Esta vez Santa Anna durO poco tiempo en la Presidencia

y después abandonó el pais para dirigirse a Cuba. Vuelto a -

llamar en 1853, su permanencia en el poder fue breve, y asi

finalizaron los muchos ai\os e.le su influencia completamente -

desmoralizadora sobre M~xico. 

Era evidente la necesidad de una reorganización raUical 

y esta llegó con el Plan de Ayutla de 1853. Los principios -

del plan eran usuales garantias de libertad, gobierno consti 

tucional y fraccionamiento de las propie<ladcs territorialcs

dc la Iglesia. Su éxito fue facilitado adcm~s. por el genui

no antagonismo hacia Santa Anna. Juan Alvarcz fue el prcsi-

dcnte provisional previsto en el plan, y resultó electo por

un consejo integrado por un representante de cada entidad, -

con ayuda de ese consejo, deberla gobernar al pnis e introd~ 

cir las reformas necesarias y al efecto convocaria una asam-

blca constituyente para revisar la Constitución. 

La oposición clerical a Vd1ias reformas trascendentales 

provoc6 la renuncia de Alvarc::; su sucesor, Ignacio Coman---
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,fort más moderado promulgó el Estatuto Orgánico que se con-

virti6 en ley fundamental de gobierno durante el periodo pr~ 

constitucional. 

El esta'.tuto impuso nuevos li•ites al Ejecutivo; no po-

dian enajenarse ni donarse las tierras y bienes del pais; -

''la justicia debtn administrarse con el celo'', el presidente 

era responsable de la seguridad del país y de la aplicaci6n

dc las leyes; dcbia asumir las facultades no conferidas a -

los gobiernos de los Estados y Territorios, de acuerdo con -

los "principios fundamentales de tolerancia y justicia", in

corporados en el Plan de Ayutla. 

Pero cualesquiera limitaciones quedaron condicionadas -

por el Art. 32, donde se expresaba: 

El presidente de la República podrá obrar dcscrccional

rnentc, cuando así fuere necesario, a juicio del consejo de -

ministros para defender la independencia o la integridad del 

territorio o para sostener el orden establecido o conservar

la tranquilidad público .•.• 

De este modo colocaron los cimientos paro incorporar -

cla6sulas semejantes c11 las ~onstitucioncs J>ustcriorcs, las

cualcs permitirían al presidente RObcrnar y legislar en vir-
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tud de las facultades extraordinarias que le confiriera un -

congreso servil. 

3, REORGANIZACION llEL GOBIERNO EN 1857 Y ETAPA JUARISTA 

En la Constitución de 1AS7, el Art. SO estipuló la scp~ 

rnci6n de poderes. Fue adoptado por unanimidad con el tcxto

siguicnte: 

El Supremo poder <le la Federación se divide, para su -

ejercicio, en Lcgi~lativo, Ejecutivo y Judicial. Nunca po--

Jrln reunirse dos o ~1s de estos Pnllcrcs en \Jna persona o --

corporación, ni depositarse el Legislativo en un individuo. 

La funci6n del Ejecutivo qucd6 establecida en el Art. -

75, aprobado tambi~n por unani1ni<lad. El presidente debla s~r 

elegido por votación indirecta y ocuparla el cargo durante 

un periodo de cuatro afias. SegGn el Art. 78, se pro11ibta a 

quienes no fueran mexicanos por nacimiento o menores de 35 

afios y no residieran en M6xico en la 6poca de la elección. 

Estas clfiusulas casi no se discutieron. 

E1i 1.1 ClJI1~1¡1ucl6n no ~e ~~ncion6 ~1 vicrprr~i<lcntc. 

cst~ se Jcbi6 11ui::1s a l:1s cxpe1·ic11cia~ anteriores en que el 

presidente y el vicepresidente representaron distintas fac--



51 

clones pollticas, lo cual res~lt6 en que ambos se disputaron 

el poder para lograr sus particulares objetivos poltticos. 

En ocasiones, ello provoco luchas armadas y se crey6, -

pues, que sin la Vicepresidencia se evitarian tales conflic

tos. Si por alguna raz6n el presidente se hallara inc~pacit~ 

do para dcsempenar sus funciones, el presidente de lo Supre

ma Corte debia tomar el encargo como interino, hasta que el

presidcnte se hallara en condiciones de reasumir sus deberes 

o hasta que en debida forma se eligiera un sucesor. 

El presidente no podia renunciar a voluntad, como lo h~ 

bia hecho Santa Anna, sino que primero debla obtener la apr~ 

baci6n del Congreso y en este caso, cualquier ausencia se -

aprobartn ''solo por razones justificadas y urgentes''. El ArL 

SS especificó con claridad las facultades del presidente, se 

fijaron restricciones a la mayoría de las funciones y el Ej~ 

cutivo qued6 con muy pocas facultades discrecionales. 

Podin ''promulgar y hacer ejecutar las leyes expedidas -

por el Congreso''; r~cibir a los representantes diplomáticos

extranjcros, nombrar y destituir a los jefes de las depende~ 

cias del Ejccutivo( 77 >, representantes diplomáticos y funci~ 

narios principales de Hacienda y ''designar y destituir otros 

funcionarios federales cuyo nombramiento o destituci6n no se 

prev6n en la Constituci6n o en las leyes.'' 
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De acuerdo al Art. 86, los dependencias del Ejecutivo -

dcblan crearse por decreto del Congreso, "el cual (dccreto)

asignar4 también a los diferentes departamentos los diversos 

asuntos que cada uno tendrá a su cargo". Adem:ls el Art. 88 -

exigla que ''todos los reglamentos, decretos y Ordenes del -

presidente serán firmados por el secretario de la dcpenden-

cia del Ejecutivo al cual corresponda el asunto. No serán v! 

lidos sin este requisito". Por (iltimo en el Art. 89 se cxi-

gla a los secretarios del Ejecutivo "informar (anualmente) -

al Congreso sobre el estado de sus respectivas dependencias'~ 

El aspecto m~s importante de cstn Constitución, respec

to a las facultades presidenciales, tal vez sea el Art. Z9 · 

que capacitaba para dictar la suspenci6n de lns garantías i~ 

dividualcs constitucionales. Esta facultad solo podía ser 

otorgada por el Congreso en caso de alguna grave crisis na-

cional. 

Tal "autorización" scrf.a por un plazo fijado por el Co!!. 

greso. En las primeras elecciones bajo la nueva Constituci6~ 

Ignacio Comonfort fue elegido Presidente por una escasa ma-

yorta, Benito Ju~rez fue presidente de la Suprema Corte de -

Ju~ticia. 

Casi en seguida se desat6 un fuerte antngonismo hacia -

la nueva Constituci6n. Despu~s de haber dirigido la oposi---
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ci6n durante el Congreso Constituyente, la Iglesia concentr6 

sus ataques sobre las restricciones constitucionales impues

tas al clero. 

El arma principal fue la amenaza de excomuni6n para --

quienes juraran lealtad y prometieran sostener la nueva lcy

orgAnica. 

Comonfort pcrcibia el antagonismo clerical y le disgus

taban los frenos del Po<ler Ejecutivo impuesto por la Consti

tución de 185i. 

Como los antagonismos fueran en aumento, Comonfort soli 

citO facultades extraordinarias de acuerdo con el Art. 29 de 

la Constitución. Aunque el Congreso rehusó acceder a todo, -

suspendió algunas cláusulas constitucionales y tal suspen--

si6n se mantuvo dcsJe noviembre de 1857 hasta el 30 de abril 

de 18SB. 

Comonfort no quedó satisfecho y pidió aún más autoridnU; 

pero el Congreso se mostró inflexible. Cuando el General F6-

lix Mnr1a Zulougu proclamó ~u traidor Plan de Tacubaya, Co-

monfort vi6 en ello la oportunidad que esperaba y en secreto 

se dispuso a unirse con los rebeldes parn derrocar el siste

ma constitucional. ~l Congreso se cntcr6 <le esa alianza y 

anuló la autoridad presidencial de Comonfort, l~ reacción de 
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~ste fue disolver el Congreso y arrestar a Ju4rez, dirigente 

de los grupos liber3les, lo cual precipitó la guerra civil. 

Aunque el Gral. Zuloaga tom6 la capital, obligó a Comou 

fort a retirarse y exiliarse, rccha=6 las leyes anticlerica

les y exigió la Presidencia. Los liberales sostuvieron como

prcsidente a Juárcz y se unieron para apoyarlo. Sin embargo, 

scgGn la constitución, Juárcz era solo Presidente interino -

puesto que había sido Ministro de Justicia. 

Mientras derrotaba a las fuerzas clericales que ten!an

la capital en su poder, Juárcz sostuvo en VeracrUz una scm-

blanza de Gobierno constitucional. Hacia fines de 1860 rccu

pcr6 la ciudad de México y decidió quebrantar definitivamen

te el poder de la Iglesia e impc<lir su dominio sobre gran -

parte de la vida económica y politica de la nación. Para lo

grar este propósito, promulgó las llamadas Leyes de Heforma, 

aunque no fueron incorporadas formalmente a la Constituci6n

sino hasta 1873, un año dcspu6s de su muerte. 

Para auxiliar a Ju~rcz en su labor reformadora, se est! 

pul6 que ~l presidente podia expulsar a cual4ule1·a qu~ ~e r~ 

bclara, conspirara Cl)J1t1·:, ul Gobierno o se opusiera al cum-

plimicnto Uc las reformas. 

Ju4rez se impuso la tarea de reconstruir y reorganizar-
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la adainistraciOn p6blica. Para este fin, ora necesario der2 

gar todas las leyes derivadas del Plan de Tacubaya y C3Sti-

gar a los que ayudaron a los zuloaguistas; pero sOlo fueron

fusilados por traidores los jefes de la rebelión; Ju~re: an

siaba evitar un grave periodo de venganza, junto con un des

tacado grupo de ministros progresistas, Ju~rcz logró reorga

nizar las diversas <lcpcndcncias del Gobierno, principalmente 

las de Educación PQblica y Je llacicnda. Prestó cuidadosa --

atenciOn a los asuntos extranjeros y recibió corUialmcntc a

nucvos representantes de las naciones cuyos enviados habtnn

sido expulsados Ucl pais por ayudar a los rebeldes. 

En marzo de 1861 se efectuaron nuevas elecciones, Juá-

rc: triunf6 y el Congreso se reunió oficialmente en mayo, -

por primera vez después de la disolución <lictada por Comon-

íort en 1857, al exponer su programa al Congreso, Ju5rez su~ 

rayó la necesidad de hacer cconomias en la administraci6n y

señal6 los problemas creados por la cscnscz de ingresos al • 

tesoro. 

La situnción financiera empeoró constantemente, en ju-

lio, JuArez logr6 que el Congreso suspendiera los scrvicios

dc las deudas pQblicas durante un r~rfodo de 2 n~os, 6stc p~ 

so provoco de inmediato las quejas del extranjero y eventual 

mente result6 en la intervcnci6n europea y la invasi6n fran

cesa, el 11 de diciembre Je 1862, el Congreso otorg6 a Ju4--
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rez facultades extraordinarias y suspendi6 las garantfas --

constitucionales. El Presidente tuvo poderes para concluir -

tratados, declarar la guerra y convenir ln paz, y sólo se le 

prohibió alterar la forma de gobierno prescrita por la Cons

titución y comprometer la independencia naciona1.C 7SJ 

Sin embargo hacia junio de 1863 la invasi6n se habln -

consumado, Maximiliano de Habshurgo estaba en la capital y -

durante los 4 anos siguientes Juárcz traslaJ6 la sede de su

Gobierno de un lugar a otro, mientras combatia al invasor en 

la medida de sus posibilidades. 

Con la derrota de Maximiliano y los franceses en 1867,

Juirez volvió a la capital e inició la tremenda tarea de re

construir el pnfs. 

M6xico necesitaba disciplina polltica, tanto como orden 

y paz, para resolver sus problemas económicos. Se us6 la be

nevolencia con quienes hablan cooperado con el invasor, y s~ 

lo fueron Jesterrados los conspiradores más importantes. C79 ) 

En las elecciones de 1871, Porfiri6 Diaz y Sebastfan -· 

Lerdo de Tejada, presidente de la Suprema Corte, se enfrent~ 

ron a Ju4rcz. Lerdo y sus partidarios hablan sido una conti

nua fucr=n obstruccionista en el Congreso y los porfiristas, 

por su parte, en alguna ocasión incitaron abi~rtamcntc 3 la-
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rebelión. El Congreso estaba casi en sesión permanente y de

jaba sentir a cada momento su poder sobre el Ejecutivo; lcr

distas y porfiristas utilizaron su doainio camaral para pro

piciar el logro de sus ambiciones politicas y desacreditar a 

JuArct. 

Ju~ret fue elegido por un margen muy pcqucfto y su vict~ 

ria fue la seftal de una inmediata rebelión capitaneada por -

Otaz, aunque los porfiristas se autonombraban constituciona

listas su guerra abierta contra las autoridades legalmente -

constituidas ponia Je manifiesto sus verdaderas miras y pro~ 

~o la revuelta fue sofocad3. 

Juáret. murió en julio de 18i2, con 61 se extinguió su

labor de rcorganizaciOn y restablecimiento de la paz en una

naci6n ya cansada de la guerra. 

Lerdo de Tejada, con10 presidente de la Suprema Corte. -

ocupo la vacante que dcj6 Ju~rez y fungió como Presidente la 
terina poco después fue formalmente elegido Presidente Cons

titucional y proccdi6 a gobernar de modo despótico. 

Se accr~aLa el final de ll ~3TTPrn pnlftica de Lerdo, -

~uanJo en las elecciones de 1866, unas Je la~ m~s fraudulen

tns de la ~poca. proclamó haber sido rcelcgido.CBO) 
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Con la muerte de Julrez, los porfiristas pcrJicron su -

principal argumento para ser politicamcnte reconocidos¡ ésto 

es, la exigencia de que se volviera al gobierno constitucio

nal. El fraude electoral de Lerdo les brindó oportliniJad --

ad-hoc para agitar la bandera del constitucionalismo, favor~ 

cidos por las maniobras del l>residcntc que trataba de 1nante

ncrsc en el poder. 

4. MOVIMIENTO SOCIAL DE 1910 

Oc la guerra de Reforma y de la lucha contra los ejérci 

tos de Naximiliano, surgió un nuevo caudillo, un jefe mili-

tar de cierta habiliJad, con el m~todo usual de una rcvolu-

ci6n, este hombre, Porfirio Olaz. con&igui6 para si el pues

to de presidente. 

Sin embargo, a diferencia de muchos otros que lo prece

dieron fue cap5z de mantener el control sol1rc sus turbulcn-

tos subordinados. Oc 1876 a 1880 ocupó por primera vez la -

presidencia, y de lb84 a 1911 gobernó al pais con mano firm~ 

sin aflojar nunca el puno, ni siquiera durante el cuadric11Jo 

de 1880 a 1884, en que uno de sus corifcos, Manuel Gonzfilcz, 

ostentó el tit11lo de Jlrcsidcntc, mientras Dias tenia la car

t~ra de ~finistro de Fomc11to. 

Jli:iz gobern~ en 1~ forma militar ;Lcastrumbradd, mantc--
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niendo las usuales elecciones peri6dicas que el dominaba por 

completo. Mediante cn6rgicas medidas y con su poderosa fuer

za dirigente, logró que Jo siguieran todos los elementos del 

pais que estaban cansados, desanimados y fastidiados de tan

tos anos de lucha armada, les di6 lo que m4s deseaban: La --

paz. 

La 6poca del gobierno porfirista fue de gran desarrollo 

interno en M6xico, se consiguió un gran proceso económico b~ 

jo las condiciones favorables garantizadas por la paz y el -

gobierno paternalista, el capital extranjero ingresó en el -

pais para explotar las minas, construir ferrocarriles y ex-

traer petróleo. 

Por vez primera desde la independencia, un gobierno es

table hizo posible el desarrollo importante de la administr~ 

ci6n pGblica, todo el pals quedó bajo el control del gobicr-

no. 

En las provincias, la ley y el orden eran mantenidos -

muy arbitrariamente en muchos aspectos por una fuerza poli-

ciaca federal conocida como ''los rurales''. Dispensaba una -

forma de justicia muy semejante a la que la Santa Hermandad

o la Acordada(Sl), habla impartido en los tiempos coloniales. 

El mantenimiento de la paz y el influjo de las inversi2 
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nes extranjeras produjo marejada de prosperidad. y finalmen

te hizo posible que el Gobierno pusiera en orden sus finan-

zas domésticas. 

Las reformas administrativas más importantes de la ~po

ca de Ofaz fueron sobre todo de car~cter financiero, y mucho 

de su éxito se debió a un hombre, Jos6 Jves Limantour. Sin 

embargo, el mismo Limantour fue producto de la estabilidad 

que hi:o posible el desarrollo de una clase burocrática den

tro del gobierno, la seguridad del empleo permitió la habili 

dad especial para elevarse hasta la superficie y ser recono

cido. 

En efecto despu~s de 1890, cobró vida un pcqucno núcleo 

de funcionarios de gobierno y de ciuda<lnnos particulares, i~ 

tcresados en los negocios públicos. el cual se constituy6 

después en la médula directri~ de ln administraci6n porfiri~ 

ta. Sus miembros formaron la crema intelectual <lcl siglo --

XIX¡ entre ellos hablan figuras tan conocidas como las de -

Jus~o Sierra, Carlos Rivas, Francisco Bulnes, Bernardo Reyes 

y por supuesto José Ives Limantour, a causa de la forma en 

que se redacto una declaraci6n pOblica por el grupo en una -

rcuni6n polttica de 1892, se les aplic6 el mote de "cicnti-

ficos''. 

Justo Sicrrn, el redactor Jel documento, scftalaba en 61, 
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la enorme ventaja que se derivaría de aplicar la ciencia a 

los problemas de la ~poca. Todos los miembros del grupo no -

eran ardientes partidarios de Diaz, pero no se oponfan abic~ 

tamentc. En la Burocracia, Limantour era el miembro más im--

portante de la facción de los ''cicntfficos'', y en los Olti-

mos años del anciano presidente la mayor parte de la rcspo~ 

sabilidad efectiva en la dirección de los asuntos del Gobic~ 

no, llegó a descansar s~brc sus hombros.(SZ) 

Los ''científicos'', en calidad <le grupo político organi-

zado, no eran tan eficaces como algunos de sus miembros quc

trabajaban tranquilamente en la burocracia. Ahogaron por una 

reforma judicial y no fueron escuchados, esperaban poner t6~ 

mino al caudillismo e implantar el control civil en el go--

bicrno cuando Oiaz muriera o decidiera renunciar. 

En esto fracasaron tambi6n; sin embargo, dentro de la -

administración pOblica. Limantour y sus colaboradores intro

Jujeron mejoras considerables, el presupuesto fue equilibra

do y ano tras año se acumularon los excedentes, la deuda ex

tranjera se consolid6 comprando calladamente acciones de los 

diversos ferrocarriles que operaban en M~xico. Limantour. c2 

loc6 el gobierno en condiciones de hacerse cargo <le ellos c2 

mo empresa pública. 

Durante el gohicrno de Ola:, se consigui6 progresar po-
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co, en materia econ6mico-prcsupuestaria, hasta que Limantour 

se hizo cargo del Ministerio de llacicnda, el nuevo ministro

fue designado en medio de una crisis financiera, en los años 

siguientes la situación cambió por completo. 

La preparación del prest1pucsto se convirtió en un proc~ 

so sistemático en el cual se hacia un estudio minucioso de -

cada uno de Jos diferentes factores que intcrvcntan en la -

producción de ingresos. Los gastos se planearon con gran cui 

dado, de modo que el ministro de llacicnda podia predecir con 

alguna seguridad cuáles serían exactamente los costos del G~ 

bicrno en el afta siguicntc.CSl) 

Con este procedimiento, Limantour hizo del presupuesto-

un instrumento importante en la elaboración de un programa -

de Gobierno, por medio de c~lculos minuciosos pudo suprimir-

el impuesto restrictivo sobre el comercio interior, conocido 

como alcabala, si11 transtornar el equilibrio de la tesoreria 

Esto fue una hazafia importante, pues las alcabalas consti--

tuian unn carga pesada sobre la cconomia personal desde la -

~poca colonial. 

I.a consolidaci6n de la <leuda extranjera y la compra Je-

lo~ ferrocarriles por el G0bicrno sólo fucro11 posibles por 

1;1 plancaci6n inteligente del uso de los fondos federales. 
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Nunca antes se hablan manejado las finan=as mexicanas 

con la competencia técnica desplegada durante los afios en 

que Limantour tuvo a su cargo el ~tinisterio de Hacienda. 

Por desgracia, las mejoras administrativas logradns du

rante el r6gimcn Je Dtaz no iban a ser permanente. Otros as

pectos del gobierno del viejo general resultaron perjudica-

dos para el bienestar nacional, si bien impcrtl la paz en to

do el puts las libertades civiles eran desconocidas para las 

grandes masas de la población, por funcionarios gubcrnament~ 

les que eran muy conflictivos. Se ahogó el libre juego <le 

las ideas sociales y politicas, y el gobierno perdió toJo 

contacto con el pueblo al que gobcrnal1a 1 las clases terrntc

nlcntcs se bcnef iciaron con largueza por la era de la paz y

prospcridad; pero los trabajadores y la inmensa mayoría de -

los campesinos e indigenas siguieron en l~ m~s ahyecta ~obr~ 

za y miseria. 

El estado incluso su burocr3ciu más cap~z. trabaj~b~ 

nislaJo de las fucr:as sociales que comcnzahan ~ ~~Ltar :1 

las clnscs bajas, st1 papel continuó la llncn cscnc1a\~c1\t~ 

llCgntiva en un pais q11c necesitaba de 1~ ~1cci~n positiva. l.a 

reelección ;1costumhratl:1 <le Poríi1·io PLt.!, .. ·n 1~1;'. ~irvif. c2'. 

mo scftal para l.t rchcli6~ y el p;1ls se vi6 l1u11JiJ0 ~le nucvo

en un mar de sangre, conflicto y anarquin. 
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En 1909 Madero publico su famosa obra la succsi6n presi 

dencial en 1910. En este notable tratado describió los males 

del gobierno de ora~ y protestó contra ellos, entre los pri~ 

cipales abusos que scfial6 se hallaban la corrupción gcncral

dcl gobierno, la justicia y las elecciones; la miscri:1 del 

peón; la continua reelección y la tendencia centralista de 

la estructura federal del pals. 

Día:, que al principio dcsdc06 toda agitación, pronto -

comprendió su importanci~ y encarceló a ~1dero 1 luego proce-

di6 a dominar 135 clec~iones y se eligió así mismo como Pre-

sidcnte por séptima v6=, junto con Corral como Vicepresiden

te. Pero Madero logró escapar de la c5rccl y proclamó su fa

moso Plan de San Luis Potosi, que llamaba a la r~bclión mili 

tnr contra el r~gimen de Diaz, declaraba nulas sin valor las 

rccicnres elecciones, volvia a insistir en los principios de 

sufragio efectivo no rcclccci6n, y sostenla que M:tdcro o una 

persona designada por 6ste dcbia ser Presidente provisional-

11asta que pudieran efectuarse nuevas clecciones.CR 4 l 

El lcvantamic11to armado obligó a lltaz a firmar, en muyo 

de 1911 uu co11\tcrdo con lo~ r.1.:ldC"ri~t1..:. "" c-1 11ur se C.'itipul6 

la dimisi6n del l'resi<lcnte y Jcl Viccprcsi<lcntc. ol cese de

las l1ostilidadcs y el nombr~micnto de rra11cisco t.c6n de la -

Barra como l'rcsi<lcntc 1>rovisional 11n1·a que co11vocar3 a clec

c iones constitucionales, (HS) 
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El r6giaen del Presidente provisional fue inepto y cau

to; el verdadero jefe era Madero, hacia quienes todos los 

ojos se volvtan en lugnr de hacia el vacilante Le6n de la B~ 

rra, quien no pudo organizar el Gobierno ni prepararlo de m~ 

do que empezara a cumplir las prometidas refor111as revolucio

narias, tras grandes <lcmostracioncs en su favor por todo cl

pats, Madero fue elegido Presidente y José Ma. Pino SuArcz,

Viccprcsidcnte, el 2 de octubre de 1911. 

El gobierno de Madero empezó en circunstancias poco pro 

picias y nunca pudo organizarse de manera apropiada, uno de

los mayores errores cometidos por Madero fue no haber organi 

zado los gobiernos de los Estados que cayeron en su poder d~ 

rantc la Revolución, rcpi~i6 continuamente este error fatal

y Jcj6 en sus puestos a los gobernadores cst~talcs que hn--

btan sido nombrados por O!az; permitió ast que los jefes po

l!ticos minaran y obstaculi~aran al nuevo r6gimen. Su gabin~ 

te fue integrado por hombres de escasa habilidad o experien

cia. 

En los tstados, Emi1iano Zapata y Pascual Oro:co. en el 

principio apoyados por Madero, se enemistaron con éste por 

cau~a de sus nombramientos imprudentes y faltos de tacto y 

de las promesas incumplidas. Ambos jefes mantcnian como cen

tros de continua~ perturbaciones las regiones que controla

ban. 
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En 1912 estal16 la rebelión que tcrmin~ en el colapso -

del r6gimen maderista al ano siguiente, el Congreso acept6 -

las dimisiones de Madero y Pino Suárez. Parn suceder a Made

ro se designó a Lascurain y Victoriano lluertu fue nombrado -

secretario de Gobcrnaci6n. Luego dimitió Lascurain y as! de

j6 que liuerta ocupara provisionalmente la Presidencia en ViI 

tu<l de su cartera de Gobernaci6n.< 86 J 

El Gobierno de llucrta fue un escándalo y una farsa, los 

funcionarios administrativos se convierticron en oficiales -

del Ej6rcito y el presupuesto nacional casi fue un prcsupuc~ 

to militar. 

Apoyado en semejante podcrro militar, Huerta actu6 a m!!_ 

ta caballo contra las garantins constitucionales y contra la 

estabilidad del Gobierno, en octubre de 1913, se cfectuaron

nuevas elecciones que resultaron asaz cómicas, Huerta se de

claró ''vencedor'' y por todos lados se elevaron voces de pro

testa contra el fraude y la ilegalidad. 

Estalló la rcbcli6n, dirigida por Emiliano Zapata en el 

Sur y por Venustia110 Carranza, y por Pascual Orozco en el 

Norte. Huerta se vi6 obligado a dimitir el 15 de julio de 

1914. cs 7 ) 

La R~voluci6n iniciada por Madero preconi~6 mayor libe~ 
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tad, mejor distribución de la tierra y justicia social más -

verdadera, pero Madero no era hombre de programas ni de go-

bierno, y su incapacidad como administrador le impidió cum-

plir sus promesas. llucrta rcpresent6 la peor clase de dicta

dura que haya padecido M6xico, ejercida por el Ejecutivo. 

La Presidencia se habta convertido en un puesto dictat~ 

rial que guardaba poco respeto de las normas constituciona-

lcs, el uso caprichoso de facultades extraordinarias se hizo 

tradicional, ns1 como el desprecio por los poderes Legislnti 

vo y Judicial. Siempre que era necesario, el Ej6rcito se en

contraba a la mano; pocas tradiciones de gobierno se desarr~ 

liaron además de 6sta, tal vez el punto m~s d~bil era la fa! 

ta de partidos polfticos bien definidos, permanentes y orga

nizados. 

Las gentes se agrupaban en torno de individuos y no de

principios, los presidentes, los auxiliares del Ejecutivo y

los diputados al Congreso, a nadie tcnfan que dar cuenta de

sus actos, salvo al pcqucfio grupo que los habia llevado al -

poder. 

F.l Presidente no pcrmiti6 que los miembros del Congr~so 

fuesen presionados por los partidos politices, ni hito llam~ 

miento alguno a la lealtad de partido para lograr una legis

laci6n favorable respecto a los problemas ~xtcriores o inte-
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riores. 5610 podla hacer algo cuando apelaba al ego1smo de ~ 

sus partidarios o cuandc empleaba la fuer=a par~ quebrantar

la oposición. 

Los cimientos del sistema presidencial se colocaron du

rante esos primeros 90 afias de independencia. Algunos proce

dimientos l1an cambiado; pero por desgracia, otros continaan

arraigados al pasado e impiden la estabilidad y la indepcn-

dencia del Robicrno que merece la nnci6n mcxicnna. 
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1. BASES CONSTITUCIONALES DE LA ADMINISTRACION 

PUBLICA MEXICANA 

La relación con el Gobierno mexicano y su Constituci6n

puede examinarse desde tres puntos de vista diferentes, y e~ 

da uno lo veremos por partes. En primer lugar, como se ha s~ 

gorido, la constitución impone nuevas cargas y rcsponsabili-

dades administrativas tanto en espfritu como ~n la lctr3, n~ 

turalmcntc estas cargas y responsabilidades son compnrtidas

por otras ramas del Gobierno, y en algunos casos el papel a~ 

ministrativo es más implicito que explícito. Concretamcnte,

las principales nuevas cargas se refieren a la <listribuci6n

dc tierras y a la promoción de un nuevo estatuto para los -

trabajos y de un sistema de educación nacional. 

El programa agrario, utilizado intensamente como argu--

mento por Jos jefes revolucionarios. encontró expresión le-

gal en el arttculo 27 de la constitución. Este artículo imp~ 

so al Estado la tar~a de llevar a cabo una redistribución Je 

tierras destinadas, a la larga, a basar la economía agrtcoln 

en un sistema de pcqucnas propiedades privadas. La divisi6n

dc las grandes hncicndas en beneficio de las masas sin tie-

rra dcb!n afectarse por un paso intermedio. Este paso impli

caba otorgar a grupos comunales, pueblos. centros Je pobla--

ci6n, etc, parcelas <le tierra adecuada para satisfacer sus -

necesidades agrícolas.t 88 ) 
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El artículo 123 hace recaer en el Estado una gran res-

ponsabilidad hacra los trabajadores. Le confiere jurisdic--

ci6n exclusiva sobre los trabajadores de ciertas industrias. 

(89) 

Respecto a la educación, la constituci6n establece un -

monopolio de Estado, con exclusión de cualquier otra base -

institucional. c9o) Se encomienda al Congreso la tarea de --

crear planes para apoyarlo y distribuye las rcsponsabilida-

dcs educativas reales entre la Fcderaci6n, los Estados y los 

Municipios. El reconocimiento mismo de que el Gobierno era 

responsable de la educación, llevaba anexa la consecuencia 

obvia de que dcbfan org3ni:arsc algunas entidades administr~ 

tivas para desempeñar la funci6n asr creada. En verdad. tal

ha sido el caso <le la Secretaria de E<lucaci6n POblica, la --

cual ha operado desde el afio de 1821. 

Finalmente el articulo 27, fracci6n 11, <leclar6 los tcm 

plos y otros bienes religiosos como propiedad exclusiva de -

la nación. El Gobierno 110 solo debe adn1inistrar esos bienes, 

sino que cst5 obligado tambi6n a determinar cuales de las -

muchns propiedades nacionales se usaron con fines religiosos 

y el destino de las restantes. 

El tiempo Jcfínitivo de la Revol11t_i6n gcncr~ t1n periodo 

de cambios fundamcr1t~1lcs con el prop6sito de adec11ar la adm! 

nistración pOhlica a la n11eva r~~li<l3d polltica ¡1rc~o11iLada-
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en la constituci6n de Querétaro. 

En segundo lugar, la carta magna de 1917 afecta dircct~ 

mente a la administraci6n pública en cláusulas concretas que 

crean órganos administrativos cspccfficos. Puede observarse

ª este respecto que los legisladores consideraron obvias de

masiadas cosas. Supusieron la existencia de varias sccrcta-

rtas o departamentos sin promulgar leyes pnra Sll cre~ci6n. -

Esto era esencialmente prudente en la forma precisa de orga

nizaci6n administrativa. ~o obstante. los legisladores fue-

ron muy inconsecuentes; en varios casos crearon constitucio

nalmente unidades administrativas cspc~ificas y del mismo m2 

Jo les asignaron funciorlcs, COíllO es el caso en materia de s~ 

nidad pública. La constituci6n de nuevo es concrct3 y dcfini 

tiva, el articulo 73, fracci6n XVI, adcmtis de facultar al -

Congreso para legislar en materia de n¡1cionalid:1<l, migraci6~ 

naturali=aci6n y salubridad pública, estipula que u11 consejo 

Je Salubridad General cstaria <lircct:1mcnte sujeto al Prcsi·· 

dente <le la República, libre de todo control por parte de -

las secretarias de estado, y sus disposici011es ohligatorias

para todo el país. 

1.a constitt1ci6n tambi~n cstahlccc la organi:aci6n Judi

Cldl, ~1parte de] sistema <le t1·ihunalc~. Ll ¡1rt!culo 1oi cst! 

f'OhJico de J~ Fcdcr~ci6n, cuyos funcionario~ s~lo scrfnn nom 
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brados o destituidos por el Ejecutivo. Este ministerio serta 

presidido por una persona llamada ProcuraJor General con las 

mismas atribucion~s que las de un ministro de Suprema Corte. 

Además, el articulo 102 define en detalle la jurisdicción -· 

del Ministerio POblico y sus procedimientos para administrnr 

los asuntos jurídicos del Gobierno. El mismo articulo rccon~ 

ce la función de asesor jurídico y estipula que este actuará 

como tal para el Gobierno. 

El artículo 130 concede a la Sccrctarta de Gobcrnuci6n

autoridaJ pJra utorgar permisos a organi=acioncs rcligiosas

para abrir al culto templos nuevos, previo consentimiento de 

las autoridades del Estado de que se trate. Además, se exige 

a las iglesias <¡uc mantengan en cada uno de sus locales un -

representante responsable del cumplimiento de las leyes y de 

cuidar de los objetos del culto. Este es un caso hic11 claro

cn que los constituyentes supusieron que In nueva organiza-

ci6n administrativa se parecerla a la antigua; puesto que en 

ninguna otra parte de la constituci6n se menciona Ja Sccrct~ 

ria de Gobcrnaci6n. 

I1 or 6ltlmo 1 Ja constituci6n afecta directamente a 1~1 o~ 

Ranizaci6n administrativa y sus operaciones por medio Je --

clftus11l~s que scíl;1l~1n rc~ponsabilill~des dentro de la misma -

~structura aJn1i11istrati\·a y rcs¡Jccto a 135 ~utoridaJcs lcgi~ 

lativas y judiciales del Gobierno. 
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Puede decirse que toda la organi:aci6n del Gobierno es

tá ce11traliza<la en el Presidente; El titular del Poder Ejcc~ 

tivo, tiene poderes amplios para nombrar y destituir. Los -

funcionarios importantes nombrados por el ¡1rcsidcntc inclu--

yen los secretarios <lcl gabinete, el procurador general <le -

la república, el !!Obcrn:idor del Distrito Federal, los o.gen--

tes diplom.1.ticos, los funcionarios del sector parae·statal y-

todos los <lcm~s empleados del gobierno federal, cuyos nombr~ 

mientas y destituciones no cstan determinadas en la constit~ 

ci6n o por las leyes. ( 91 ) 

La facultad para designar a todos estos funcionarios se 

ejerce libremente, sin que sea 11cccsaria la aprobación <le 

ningOn otro 6rgano del ~obierno. Sin ~mhargo el nombramiento 

Je un mir1istro <liplom~tico o un c611~ul debe ser aprobado por 

el scna<lo.' 92 1 Debe observarse, poi· consiguiente, que en el-

sistema mexicano brilla por su :1uscnci:1 ct1alquier proccdi--

micnto eficaz Je control legislativo sobre la administraci6~ 

o sobre el poder del presidente para designar funcionarios,-

salvo en algunos nombramientos de importancia rclativamcntc

sccunJaria. C93 l 

El co11trol Jcl cjccuti\'n sol1rc lns departamentos y org~ 

nismo~ a<lmini5tr:1tivo~ es ¡1otcnci:1l ~· rc:1lmcntr jJjmitndo. -

I.as dcpc11<lcncias se l1allan 5omcti<las s6lo a la volu11ta<l pre-

sidcncial, salvo en la medida en que deban responder de sus-
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actos ante el poder legislativo o, en menor grado, ante los

t:ribunalcs. 

Al tratar del gabinete -los m5s altos puestos de l~ jc

rarquta administrativa- la constitución no es suficientemen

te explicita para evitar la ambigucdad. El Congreso tiene p~ 

dcrcs para fijar por la ley el namcro de secretarios y los -

asuntos de la jurisdicción de cada uno.C 94 > Para ser miembro 

del gabinete es necesario ser ciuJ~1Jaun mexicano por naci---

miento, tener más de 30 afias de edad y disfrutar de plenos -

derechos civiles y polfticos.C 95 ) 

Cuando se obscrv~. que pnra tener validez legal todos -

los reglamentos, dcbcran llevar la firma del secretario a e~ 

ya jurisdicción compete el asunto. (gb) .:.In<lica este rcquisi-

to, llamado con frecuencia "refrendo", que los constituyen--

tes tuvieron la intención de limitar la autoridad del jefe -

del Ejecutivo?. En verdad, cuando un funcionario del gabine

te firma un decreto o reglamento para darle fucr~a lcgnl, --

con la sola firma del presidente. Es evidente que aqul hay -

un germen de la responsabilidad del gabinete. El hecho de --

que el artfculo 93, cite a trav~s del Congreso, a los secre

tarios de estado a que informen de sus respectivas labores,-

tan pronto como se inician las scsio11cs regulares de ~stc, -

ofrece mayor apoyo a aquél supuesto de responsabilidad. C97 l 
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Además ca el Gltimo párrafo del articulo 93, el Congreso es

ta facultado a integrar comisiones para investigar el funci~ 

namicnto de los organismos descentralizados y empresas de -

participación estatal. Dichos resultados se harfin del conoci 

miento del Ejecutivo Fedcra1.C9 S) 

En consecuencia, en la constituciOn cstan implícitas 

por lo menos dos formas de cntid3dcs administrativas: Las s~ 

crctartas del gabinete y los departamentos rigurosamente ad-

ministrativos. 

Por lo consiguiente, los cargos ministeriales se consi

deran investidos <le autoridad tanto política como administr~ 

tiva y junto con ella, de cierto grado de responsabilidad p~ 

litica.C 99 l 

En la práctica, la responsabilidad de los sccrctnrios -

por sus actos politices y administrativos apenas puede consi 

dorarse un freno impuesto al Jefe del Ejecutivo. Por el con

trario, la autoridad de ~stc queda asi aliviada de una parte 

de su responsabilidad legal. El secretario responsable actQn 

como un amortiguador c1,trc ol prc~idcnt~ y \o~ trihunRlcs o-

el congrC$O. Si algo marcha mal, puede culparse al secreta-

ria y no al presidente. Al mismo tiempo. el J~fc del Ejecuti 

vo se halln en aptitud de controlar completamente los actos

pollticos y administrativos por medio de sus facultades para 
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noabrar y destituir funcionarios. 

El presidente mexicano tiene amplias facultades sobre -

las actividades administrativas del gobierno, por su autori

dad para emitir Jecrctos y reglamentos de car~ctcr adminis--

t.rativos, as! como por sus atribuciones para designar y rcm2 

ver funcionarios. Tales facultades no pueden ser delegadas,-

en la forma concretamente autorizada en la constituci6n o en 

las leyes. Los secretarios del gabinete no pueden con su pr2 

pia autoridad, expedir reglamentos que afecten al pCablico en 

general, distintos de los que se relacionan con In adminis--

traci6n interna de sus respectivas secretarias. Por consi---

guicnte, tarnhiEn en esto la autoridad administrativa se ccn

trali~a en el prcsidvntc de la rcpQblica. 

El congreso, por medio de sus facultades constituciona

les sobre los fondos pOblicos, tiene capacidad legal para -

ejercer considerable control sobre la conducta de la admini~ 

traci6n pQblic.1. (lOO) La autoridad para promulgar el prcsu-

pucsto anual radica en la C5mara de I>iputados. Este organis

mo tambi~n es responsable de prcvecr los medios de ingreso -

necesario para cubrir los gastos propuestos. (IOl) Además, s~ 

&Cin el .1rtí.:ulo :"3 Je la ~onstituci6n, el congreso tiene fa

cultad para establecer una ofi1..:ina auditora general, llamada 

Contaduría Mayor, con autoridad pac1 examinar las cuentas --

anuales que el Ejecutivo tiene la obligación de presentar, -
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y comparar los gastos realizados con los autorizados en el -

presupuesto. Ln Cámara de Diputados no s6lo tiene una comi-

si6n especial para vigilar el trabajo de la Contadurla, sino 

tambi6n nombrar al personal de dicha oficina.C 10 2 ) Por cons! 

guicnte, en teoria, la Cámara controla por completo la fun-

ci6n auditora. La constitución estipula, además que no se h~ 

rd ning6n gasto no previsto en el presupuesto o en medidas -

suplementarias postcriorcs.(l0 3 ) El control del congreso so

bre las finanzas es potencialmente completo. 

Solo mencionaré de paso, la medida en que la administr~ 

ci6n pQblic2 puede ser r~sponsablc ante las autoridades jud! 

ciales. El articulo 8° de nuestra ley fundamental estipula -

el derecho de los particulares a pedir a las autoridades, -

justicia contra determinados agravios. Este derecho no es, -

por supuesto, un remedio legal, puesto que el funcionario -

administrativo o la autoridad nst solicitada s6lo tiene que-

contestar por escrito. 

Los secretarios del gabinete, el procurador general y -

algunos altos funcionarios de otras ramas del gobierno, son

constitucionalmcntc responsables por los delitos, errores u-

omisiones en que incurr~n dttT~nte el ejrrcicio de sus carAo~ 

pueden srr ac11saJos por la Cámara de Diputados y juzgados -

por el ScnaJo.(l0 4 J 
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Conviene recordar que, a causa de los 

~7 DFlt 
DJdi.éilfEC. 

problemas de la - ~ 
6poca, no se llegaron a ejecutar en la práctica muchos de -

los propOsitos en el pensamiento del legislador constituyen-

te. 

2. AVANCES DE LA ADM!NlSTRACION MEXICAXA Y LEY DE 

SECRETARIAS Y DEPARTAMENTOS DE ESTADO 

Ya en 1921, una vez resuelta la lucha faccional, se re

formaron nucv3mcnte algunas disposiciones con el propósito -

de ajustarlas a las circunstancias imperantes. Se crc6 nuev~ 

mente una secretaria con las funciones sustraidas a la dcsa-

parecida de Instrucción Pública, que desde entonces se llam6 

de Educación Pública. El Departamento Universitario pas6 a 

formar parte de esta dependencia. Ocho anos mrts tarde, las 

funciones de este último dcjar!an de ejercer dentro <lcl ámbi. 

to de la administraci6n central, pasando al r~gimcn desccn-

tralizado como Universidad Nncional Autónoma de M6xico. Asi-

mismo se creó la figura jur1dica de los departamentos admi-

nistrativos, cncargándosclcs la provisi6n Je diversos scrvi-

cios ~uwuncs ~ toda ln ndmini~traci6n, tales como ndquisici2 

ncs, ab~stecimicntos y control administrativo y contitblc <le

los órganos centrales. Fue precisamente lino de estos nuevos-

6rganos del Ejecutivo Feder~1 el Departamento Je Contralorla 

que funcionó Je 1918 a 193.t, teniendo atrihu~:ioncs suficic-n-

tes par:1 realizar· estudios tcn<liu1ltc~ Jl mcjor~micnto de la-
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a<lministraci6n pOblica en general. Estas funciones fueron p~ 

sando. sucesivamente, a otras entidades centrales a la vez -

que se iba ampliando su concepción y ámbito de autoridad. -

Primero pasaron nl Oepartamento del Presupuesto del Preside~ 

te de la RepOblica y después pasaron a la Sccrctarr.a dc:- Ha-

cicnda y Cr~dito Público. En 1934 se crc6 una Comisión IntcI 

secretaria! ad-hoc que se encargó de formular y llevar al C! 

bo un plan coordinado de mejoramiento de la organización J~

la administración pública buscando eliminar duplicaciones de 

puestos y mejorar las técni~as prcsupucstarias.ClOS) 

El 30 de diciembre <le 1922 se elevó el número de depen

dencias con la creación del Departamento Autónomo de Estad!~ 

tic.:? :\acional. Este n•1c~·o servicio de apoyo comCin se cncarg!!_ 

rá Je "compilar y publicar pcri6dic.:tmC"ntc, por medio de cua-

dros comparativos, todos los datos co11ccrnientes a la infor

mación de los censos y al aprovechamiento de datos catastrn-

les'', a fin de que el Estado pudiera allegarse información -

adecuada para la toma de decisiones.(l06 ) 

En el afio de 19Z8, mediante una reforma constitucional, 

tu\·o lugar una nueva transferencia de- funciones entre los r2 

dcrc~ Je la Unión, sin qt1c se modificara la cstructurn orgá-

ni ca del aparato estatal: la facultad que tenia el congreso-

<l'-' :.•J111h1ar a lo~ 1:1inistros de la Corte de Justicia, asI como 

a los magistrados y jueces federales, p:lSÓ al titular del P2 
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der Ejecutivo Federal. 

Con ln intención de coordinar el desarrollo creciente -

del aparato administrativo del Estado, se promulgó, en 1930-

la Ley sobre Planificación General de la RepOblica que pre-

tendta ''coordinar y encauzar las actividades de las distin-

tas dependencias del Gobierno para conseguir el desarrollo -

material y constructivo del país, a fin de organizarlo en -

una forma ordenada y orgánica". Las condiciones del momento

impidicron nuevamente que este esfuerzo alcanzara la dcbida

instrumcntaci6n en la práctica. 

Se desprende en el año 1932, el Departamento del Traba

jo de la Secretaria de Industria, Comercio y Trabajo, a la -

que se llamó entonces Secretaría de Economía. Esta Gltima a~ 

sorbió a su vez las funciones del Departamento Autónomo de -

Estadistica, que se convirtió en una Dirección General den-· 

tro de esa dependencia. 

En la d6cada de los treintas, la administración p~blicn 

mexicana buscando propiciar mayor eficacia en sus funciones, 

recurrió, de una manera más frecuente, a una modalidad de ·• 

instituciones con la creación de organismos descentralizados 

y empresas de participaci6n estatal para cncnr~arsc <le las 

nuevas funciones que el Estado estaba llamado a dcsempcftar 

en el campo ccon6mico
1 

social y cultural.(lO?) 
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nes diversas y su creación no siempre obedeció a una concep

ción debidamente programada. Entre tales destacan: 

a) Al tomar el Estado la decisión de crear órganos para 

ejercer funciones que hasta el momento no desempeñaba, era -

necesario dotar de cierta estabilidad el sistema econ6mico,

como el Banco Central, que se creó, en principio, para aten

<lcr ln necesidad de contar con un emisor único de moneda. -

Otras se consideraron indispensables para propiciar un desa

rrollo económico y social sostenido, y consolidar los progr~ 

mas de la Revolución Mexicana, corno los naneas de Crédito 

Agricola y Ejidal, Nacional Financiera entre otros; 

b) La prestación directa por el Estado, de ciertos ser

vicios públicos considerados de interés nacional. Por su im

portancia, y en algunos casos, han sido reivindicados en ex

clusiva por la naci6n, como los encargados a los Ferrocarri

les Nacionales de M~xico, a la Comisión Federal de Elcctrici 

dad; y a Petróleos Mexicanos en el que se ~uvo que actuar -

salvaguardando la sobcrania nacional, y 

l.'.') l.a ntenci6n <le cam11us Je l.J. :v:tividitd econ6mica que, 

si bien no reprcscntd servicios h~sicos para la nación, con~ 

tituian renglones que no siempre han podido ser atendidos 

adecuadamente por el sector privado. En ocasiones esto se 



S3 

debió a sus altos requerimientos de inversión, sus b3jas ta

sas de utilidad y el largo plazo para recuperar la inversi6~ 

como por ejemplo Altos Hornos de México, Constructora Nacio

nal de Carros de ferrocarril, Diesel Nacional, etc. Otr~s V~ 

ces se debió a la intervención de empresas privadas que, es

tando a punto de cerrar sus operaciones por dificultades fi

nancieras, tuvieron que ser absorbidas por el Estado con el

objcto fundamental de mantener fuentes de trabajo y evitar -

as! la agudi:aci6n del desempleo en el pais, como Somex, Si

derOrgica Nacional, etc. 

Este nuevo tipo de organismos pCiblicos ha permitido al

Estado reivindicar un nOmcro cada re: mayor de funciones, .... 

sin constreñirse al esquema de dependencias <lircctas del E-

jocutivo Federal. y cubrir una goma de acciones. necesarias· 

en todo el territorio, sin afectar el pacto fcdcral.{lOS) 

Reformando el desarrollo de los 6rg3nos centrales, se -

registra un aumento a quince dependencias en 1937 cuando la

Sccretar!a de Guerra y Marina se divitli6 en la Secretnrta de 

la Defensa Nacional y en el Departamento <le Marina.Cl09 J Es

te 6ltima se elevo en 1940, a la categoría de Sccretaria.--

{l lO) Cn 1941, el Departamento de Trabajo se convirti6 asi-

mismo en la Jcl Trabajo y Previsión SocLd. ( 111 ) En 1943 sc

crc6 13 Secretarfn J~ SnluhriJad y ~sistcncia,< 112 1 el intc-

grarse la antiguü S~cretnria de Asistencia con el Ucpartumc~ 
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to de Salubridad. 

En este óltimo afio se rcaliz6 un esfuer:o por reformar

y coordinar de una manera amplia las actividades de la admi

nistración pGblica. El Ejecutivo acor<l6 crear, en 1943, una

comisi6n intersccretarial(lll) con miras a formular y llevar 

a cabo un ''plan coordinado de mejoramiento de la organiza--

ci6n pGblica, a fin de suprimir servicios no indispensables, 

mejorar el rendimiento del personal, hacer m~s expeditos los 

tr4mitcs con el menor costo para el erario y conseguir as1 -

un mejor aprovechamiento de los fondos pCiblicos". 

Para 1946, el crecimiento y complejidad de los sectores 

centrales y descentralizado hablan alcanzado considerables -

proporciones, por lo que se volvió necesario contar con mee~ 

nismos m~s adecuados para mnximi~ar s11 eficiencia y asegurar 

su control. 

La ley de Secretarias de este afta estableció, con tal -

propósito la Secretaria de Bienes Nacionales e Inspección A~ 

ministrativa,Cll 4 J con la idea de cc11tralita~, entre otros.

los asuntos relncionados con: a) La conservaci6n y adminis--

traci6n Je los hicncs nacionales; h) la cclcbrac1ón Jt..• (;uu--

tratos de ob1·ns de construcción que se rcali~arJn por cuenta 

del Gobierno Federal o de lo~ Territorios Federa le~ y Oepar-

tamento del Distrito federal; e} la vigilancia de los mismo~ 
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d} la intervención en las "adquisiciones de tocla clase", y -

e) por primera vez, en el caso de una secrctarra, la rcali-

zaci6n de estudios y la sugerencia de las medidas tendientes 

al "mejoramiento de la administración pCiblica". 

En la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado(llS) 

del 24 de Diciembre de 1958, se produjo una reforma importa~ 

te dentro del proceso que se rcscfia. Se cstablcci6 una dcpc~ 

dcncia cspcc!ficamente encargada de auxiliar 31 Ejccuti~o c11 

la planeaci6n, coordinaci6n y evaluación del desarrollo cco

n6mico y social, as! como en la programación del gasto públ! 

co: la Sccrctarta de la Prcsidcncia.< 116 ) 

A éstn se le facultó asimismo para "coordinar los pro- -

gramas de invcrsi6n de los diversos 6rganos Je la administr~ 

ci6n pOblica" y para ••estudiar las modificaciones que a ~sta 

deben hacerse''. Esta secretarla absorbi6 as! las funciones -

de la antigua Comisión Nacional de Invcrsioncs.(ll 7 J encame~ 

dando desde entonces su desempeño a una Dirección General. -

Tambi6n se le asignaron funcione~ qu~ dc~c~pc&~L~r• lJ Sc~1·c-

taria Particular del Presidente y la Sccr~tarfa de Bienes N~ 

cionalcs e Inspección Administrativa. Esta. por su partc 1 se 

transforma en la Jcl Pntrimonio ~acion.:il (l lS) y, poi· lo quc

toca a los organismos <lcsccntralizados y empresas Je partic! 

paci6n estatal, s~ le concedieron importantes facultades de-

control y vigilancia. 
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Buscando do inmediato propiciar una mejor coordinaci6n

de lns dependencias, la nueva dispuso que el Presidente Je -

la RcpOblica podría constituir "comisiones intcrsecrctaria-

lcs" para el despacho de asuntos en que debtan "intervenir 

varias secretarias o departamentos del Ejecutivo Federal''. 

Posteriormente y por Decreto del 13 de marzo de 1959, -

se constituyó la Junta de Gobierno de los organismos o cmpr!! 

sas de Estado, como 6rgano administrativo Jcpcndicntc de la

Secretaria del Patrimonio Nacional, encargada de asumir las

funcioncs de control y vigilancia de esas empresas. Esta Ju~ 

ta se integró por las secretarias del Patrimonio Nacional, 

de llacicnda y Cr~dito PQblico y de la Nacional Financiera, 

S.A. 

Mfts tarde, se formaron diversas reglamentaciones tcn--

dientcs a instrumentar las medidas admi11istrativas previstas 

en la Ley de 1958 sobre la progromaci6n y coordinación de -

las actividades pGblicas. Un ejemplo lo constituye el Acuer

do Presidencial que eren ln comisi6n intcrsccrctarial para -

la formulación de planes Nacio1\alcs de Desarrollo f!con6mico

y Social, de julio Je 1961. (l l9) 

En 1962 un segundo acuerdo subraya los criterios para 

estuJinr la~ mc1di ficacionl'S que requería la ndministr;ici6n 

pOhlica. El 9 tic ahril de 1965 se creó, et\ la Sc~r~tari11 de-
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la Presidencia, por acuerdo verbal del Subsecretario, la Co

misi6n de Aaministración P6blica,< 12 º) cncargandole el cum--

plimicnto del articulo 16 1 Fracci6n IV de la l.cy de Scc1·cta-

rías, y se le scfialaron, como objetivos, los siguientes: 

A) Dictaminar la m~s adecuada estructura de la adminis

tración pública y las modificaciones que dcbcrian h~ 

cerse. 

1.- Coordinar la acci6n y el proceso de desarrollo -

ccon6mico y social del pais, con justicia sociaL 

2.- Introducir Técnicas de organización administrati 

va al aparato gubernamental que resulten convc-

nientcs para alcanzar el objetivo anterior. 

3.- Lograr mejor prcparaci6n del personal gubernnme~ 

tal. 

B) Proponer reformas de legislación y las medidas admi

nistrativas que procedan. 

Por lo que respecta nl control de los organismos Jcscc~ 

tral1:ados y las cm(11-cs.'.ls Je fJJ.l'ticlp.J~ifln cst;Jt;i1 m:'\yoritn-

ria. el Z6 Je febrero de 1965 se modificó y adicion6 el de-

creta que crc6 la Junta de Gobierno de los organismos y cm--
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presas de Estado. En esta ocasi6n, la Junta quedaba integra

da por los funcionarios de máxima jerarquia de la pro¡,ia Se

cretarla del Patrimonio Nacional y tenía como facultades. crr 

trc otras. las de: 

a) Proyectar las normas para st1 control, excepción he-

cha de las instituciones nacionales de cr6dito, org~ 

nizacioncs auxiliares nacionales de cr6dito y lns 

instituciones nacionales de seguros y fianzas; 

b) Someter al Ejecutivo Federal y, previa su nprobaci6~ 

promover por los conductos y medios legales pertincrr 

tes, la modificaci6n de la estructura y bases de or

ganitaci6n y opcraci6n de estos organismos; 

e) Llevar el registro de todos los organismos y emprc-

sas sujetas al control y vigilancia de la Secretaría 

del Patrimonio Nacional, y 

d) Aprobar las reglas e instructivos generales y cspe-

cialcs a los que Jchait sujctarso las oficinas técni

cas y administrativas dependientes de la Junta para

ejcrccr las funciones Je control y vigilancia que -

les corrcspondia. 

El 27 de <licicmhre de 1965 se aprobó 11na nueva Ley para 
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el control de los organismos Descentrali:ados y Empresas dc

Participaci6n Estatal que, recogiendo en su texto las dispo

cisiones anotadas antes, modificó sustancialmente las dispo

siciones de la Ley de 1947. Finalmente, el 31 de diciembre 

de 1970 se publicó una nueva versi6n de esta ley ampliando 

el control tambi6n a las empresas en que el Estado participa 

en forma minoritaria. 

Por su parte, la Secretaría de la Presidencia, por me-

dio de la Comisión de Administraci6n POblic3, renliz6 de ---

1965 a 1967 un diagnóstico global, y en 1968 determinó inte

grar un Secretariado Técnico permanente como órgano de estu

dio y apoyo. A este grupo de trabajo se le encomendaron fun

ciones de enlace con los organismos pOblicos, facult~ndolos

asimismo para apoyar t~cnicamente el an4lisis, programación, 

promoción y evaluación de proyectos cspecificos de reforma -

en los distintos sistemas y dependencias de ta administaci6n 

pública. 

La Ley de Secretarias y Departamentos de Estado de 

1958, fue factor importante y palanca de progreso en el nva~ 

ce de la Administr:ici6n Pública Mexicana. En su tiempo fue

b~sc fun<l~mcntnt para organizar a las entidades administrati 

vas, pero el tiempo a medida que fue pasa1ulo,schizo:lhsoluta

teni~ndosc que recurrir a un nuevo documento legal y que co

nocemos como Ley Orgánica de la Administración PCiblicn Fcdc-
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ral. publicada en el Diario Oficial el 29 de diciembre de --

1976. Esta ley que nació a la vida pública del Derecho. ya -

ha empezado a ser reformada para darle mayor funcionalidad.

dinamismo y eficacia a la Administración Pública de M~xico. 

3. LEY ORGANICA DE LA ADMINISTMCION PUBLICA FEDERAL 

En el mes de enero de 1971 el Ejecutivo Federal decidió 

institucionalizar operativamente el proceso de reforma admi

nistrativa. rara ello comenzó por proporcionar una amplia h!!, 

se de participaci6n 1 con censo y trabajo en equipo, tanto en 

los propios funcionarios pOblicos, como entre 6stos y los 

sectores organizados de la población. 

Aparece pues la instrumentación parcial y nacen las ba

ses para el programa de Reforma Administrativa del Ejecutivo 

Federal, (lZl) asr mismo emite su primer acuerdo el Ejecutivo, 

que obliga a todas las dependencias pfiblicas a establecer -

Comisiones Internas de Administración (CIAD), auxiliadas por 

Unidades de Organización y M6todos (UOM) y con la nscsoria -

de Unidades de Programaci6n (UP). para encargarse de apoyar-

y pTomover las reformas micro-administrativas internas. Con-

la inclusi6n de las unidades de programación en los mccnnis

mos de reforma, se procuraba vincular a estas con objctivos

y metas Je las propias Jcpcndcncias, ast como con la ¡>rogrn

mnción del sector pfiblico en su conjunto, con lo cual se dió 
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a la Reforma Administrativa rango de programa de gobierno de 

orden general y prioritario. 

Existen diversos acuerdos sobre la Reforma Administrati 

va entre lo que sobresalen los siguientes: Capacitaci6n del

pcrsonal; la crcaci6n de la Comisión de los Recursos Humanos 

del Gobierno federal, la creación de las Unidades de Inform~ 

ci6n y Orientación al Público y por Oltimo el establecimien

to de Evaluaci6n de los procesos de Reforma administrativa 

en las Dependencias y Entidades Federativas. 

A partir del afta 1976, la instrumentación globnl la co~ 

ponen una serie de disposiciones jur!dicas fundamentales, a-

saber: 

1.- Ley Orgánica de la Administración PGblica Fcderal.

(lZlJ En la exposición de motivos que se d4 al Congreso de -

la Unión para la aprobación de dicha Ley sobresalen: ''para 

que una estructura org~nica. cuyo Oltimo ajuste de fondo fue 

realizado hace dieciocho afios, siga teniendo la misma efica

cia para resolver hoy dta, los problemas que plantea un pa!s 

cuyas actividades socioccon6micas son considerablemente más

amplias y complejas que las de entonces''. 

"La naci6n reclama nuevamente la ndccuaci6n de su ndmi-

nistraci6n pfiblica a las necesidades y problemas que plantea 
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organizarse previamente si pretende organizar el esfuerzo n~ 

cional''. ''El proyecto de reorganizaci6n que me permito prop~ 

ner pretende convertir la compleja estructura burocr~tica -

que ha desarrollado la Administraci6n PGblica en un instru-

mcnto con responsabilidad claras y precisas, que evite la d~ 

plicaci6n de las funciones y que permita que las dccisioncs

gubernamcntales se tr:Jdu::can efectivamente en los resultados 

que demandan los habitantes del país". 

"En nuestros días, más de la mitad del Presupuesto de -

Egresos de la Fedcraci6n se canalizan a trnv6s de este tipo

de entidades cuyos mecanismos de coordinaci6n y control se -

encuentran dispersos en diferentes disposiciones legales. -

Su inclusi6n en una Ley Orgánica de la Administraci6n POhli

ca federal permite llevar a sus últimas consecuencias el es

fuerzo de reforma administrativa que. desde 1965. recibió un 

decidido apoyo normativo y que después se institucionaliz6 -

como proceso permanente durante la administración anterior". 

''Se establecen los mecanismos por medio de ln5 cu~lc~ -

las entidades paracstatnlcs, que cuentan con personalidad j~ 

J·ídica y patrimonio propios, habrán de coordinar sus accio-

ncs con el resto de las dependencias del Ejecutivo n fin de

conseguir una mayor coherencia en sus acciones y evitar des

perdicios y contradicciones. Se incorpora, por primera vez -
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en forma explicita, el prop6sito de programar las acciones 

del Estado, porque la escasez de recursos que impiden atcn-

der todo al mismo tiempo requiere contar con prioridades y -

con un ritmo adecuado del gasto pOblico, todo ello con la d~ 

cisión de establecer el presupuesto por programas y la cvol~ 

ci6n de resultados". 

''En el proyecto se propone que las dependencias direc-

tas del Ejecutivo Federal se constituyan en unidades con re~ 

ponsabilidad sectorial. Se pretende con ello que se encar--

gucn de la planeaci6n y conducci6n de las políticas a seguir 

en cada sector de actividad, para lo cual estarán facultadas 

para coordinar los organismos descentralizados, las empresas 

de participaci6n estatal y los fideicomisos que se ubiquen -

en el ambito sectorial que hab!a de estar a su cargo''. 

"La integración de sectores de la administraci6n pQbli

ca bajo la coordinaci6n de las distintas dependencias centr~ 

les del Ejecutivo no implica la transformación de estructu-

ras, ni modifica su personalidad o condici6n jurídica, ni su 

patrimonio. Tampoco afe~ta a las relaciones con sus trabaja

dores o con terceros". 

''Importa advertir que en ningGn caso tns modificaciones 

propuestas en este proyecto de Ley afectarán los derechos l~ 

boralcs adquiridos por el personal de la administrnci6n pO--
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blica federal". 

"La organizaci6n de producción agropecuaria tradicional 

mente se ha concebido en forma desgregada, al dividir la ad

ministraci6n de los insumos, el riego y la tenencia de la -

tierra, y resulta urgente integrar programáticamente estos -

elementos para optimizar la producci6n agropecuaria y íores

t:al "· 

"Los energéticos cons ti tuycn un punto clave'!. "5610 con 

una generación y explicaci6n racional de estos recursos po-

dremos impulsar la planta de una industria básica y estraté

gica que requerimos con apremio. Por ello en el Proyecto sc

proponc su encuadramiento dentro de la Secretaría de Patrim~ 

nio y Fomento Industrial". 

''La complejidad de las actividades comerciales y su in

cidencia en todos los aspectos de la vida económica nacional, 

\~uelven indispensable la coordinación de su!. áreas c::spec!fi

cas con el fin de promover la acción unitaria que en esto -

campo exige el desarrollo del pais''. 

"Con la misma intención, y habid.'.1 cuenta de que el mar

patrimonial se ha ensanchado, se propone la creación de una

unidad que se ocupe particularmente de racionalizar la expl~ 

tac i6n y el aprovcchamien to de los recursos del mar 1 con el -
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fin de aumentar su consumo y equilibrar la dieta de los mcxi 

canos". 

''Se propone igualmente que la Secretaría de Comunicaci2 

nes y Transportes tenga a su cargo. en forma integral, los -

aspectos relacionados con las comunicaciones y los transpor

tes. En tal virtud se sugiere incorporar a sus actuales fun

ciones las relativas al fomento de la marina mercante, atcn

dicnto igualmente a la provisi6n de su infraestructura y a -

la administraci6n de los puertos''. 

"Entre las preocupaciones fundamentales de la época pr!:_ 

sentc figura el ordenamiento del territorio nacional y la -

distribución planificada de su poblaci6n. México se transfo~ 

ma de rural a urbano a una velocidad dos veces mayor que el

promcdio mundial, lo que ha provocado una acentuada dispari

dad entre las distintas regiones del pais. Existen asenta--

micntos humanos de privilegio y de pobreza, dispersión demo

gráfica y gigantismo urbano". 

''El desarrollo armónico de la comunidad requiere de la

ejecuci6n eficaz de programas de vivienda y urbanismo, así -

como de una pol!tica acorde con nuestra capacidad de propor

cionar los scrvi~ios necesarios para que nuestra poblaci6n -

tenga una vida <li,l.!na y prnductiv:i. Se propunc, en consecuen

cia, aJicionar a las funciones actuales de 1:1 Sccrctarra de-
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Obras rablicas aqu6llas que se encuentran dispersas en dis-

tintas dependencias y que le permiten instrumentar cfi~3:mc~ 

te las po~iticas de asentamientos humanos, participnndc de -

manera importante en la promoción del bienestar de los ~iud~ 

danos en su entorno social''. 

''La existencia de tres d~1>cndcncias del Ejcct1tivo enea~ 

gadas de plancaci6n de las actividades püblicas, de su fina~ 

ciamiento y de su control, respectivamente, impidió mu~has -

veces que estas funciones, que constituyen una tarea conti-

nua en lo administrativo, se llevarán a cabo de manera cohe

rente y oportuna''. 

"Se busca que sea la Secretaria de Programación y Pres!!. 

puesto ln encargada de elaborar los planes nacionales y re-

gionales de desarrollo económico y social. as{ corno de pro-

gr3m3r su financiamiento ·tanto por lo que toca a la invcr-

si6n como al gasto corriente- y de evaluar los resultados de 

su gcsti6n. Dicha dependencia tendría igualmente a su cargo

la ;ircp.:iraci6n de la Cuenta PGblica, incorporando una :..nfor

rn~~i6n rn5s integral y oportuna que permita ejercer de ~na m~ 

nera más completa la revisión que constitucionalmente reali

za el 11. Congreso de la Un16n". 

"Se incorptJra la figura de la Jcsconccntrac i6n .'1CJ:.inis

trativa que el Cjecutivo Federal habla venido utilizando pn-
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ra administraci6n de las cuencas hidrológicas, la construc-

ci6n de escuelas y hospitales y el gobierno de las Delegaci~ 

nes del Distrito Federal". 

''Con esta modalidad de la delegación de autoridad, se -

sientan las bases para el funcionamiento y el control <le es

te tipo de 6rganos administrativos que participan <le la per

sonalidad juridica del Ejecutivo Federal y cuentan con la -

flexibilidad que requieren las acciones que deben rcali:arse 

en los distintos 4mbitos del territorio nacional. Ello pcrml 

te una atención más eficaz y oportuna a los gobernados en su 

lugar de residencia. sin que tengan que esperar las decisio

nes que hoy día se tomen desJc la capital de la República''. 

Actualmente la Ley Orgánic~ de la Administración PGbli· 

ca Federal, ha sufrido constantes cambios desde su nacimicn· 

to y cuenta con 3 titulas. divididos a su vez en capitulas r 
56 articulas. Contando también con 6 artículos transitorios, 

dicha ley marca los lineamientos de la Orgnnizaci6n POblica

federal, ln Centralizada y la Paracstatal. 

4. LEY FEDERAL DE LAS ESTllJADES PARAESTATALES 

En la cxposici6n de motivos de dicl1a Ley se cst~blcce -

que la participaci6n del EstaJo moderno en el desarrollo ti~ 

ne que ser congruente a esta idcologta. Es ast como el Esta-
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do Mexicano ha creado y generado entidades paraestatalcs que 

han venido a constituir en las Gltimas d6cadas uno de los -

instrumentos m~s importantes para la promoción del desarro-

llo económico y social. 

Ln Ley de referencia fue Decretada por el H. Congreso -

de ln Uni6n el dtn 26 de nbril de 1986 y publicada en el Di~ 

rio Oficial el 14 de mayo de 1986, esta Ley cuenta con siete 

capitulas entre los cuales figuran 68 articulas y 8 transit~ 

rios. 

En el capitulo 1° que scnala las disposiciones genera-

les, el Articulo 1°, hace referencia a la regulaci6n de la -

Organización, Funcionamiento y Control de las entidades para 

estatales de la Administración P6blica Federal, a la rcla--

ci6n del Ejecutivo o de sus dependientes hacia más entidades 

paracstatales, como unidades auxiliares de la AdministTnci6n 

PCiblica Federal. 

En los articules subsecuentes de dicha lcy 1 se cncucn·

tran plasmadas las atribuciones que a las mismas dependen--

cins centralizadas les confiere. f'or so parte la administra-

ci6n pQblica paraestatal, con~idcra en el art{Clllo 45 de lB

propia Ley Orgdnica de la Administración PQblicn FeJcral. e~ 

pitulo Ctnico, "como organismos descentralizados las institu

ciones creadas por disposici6n del Congreso de la Uni6n. o -
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en su caso por el Ejecutivo Federal, con personalidad juridi 

ca y patrimonio propios, cualql1icra que sea la forma o cs--

tructura leca! quC" adopten". 

As! mismo en el articulo ~6 la administración pablica 

paracstatal añade ºse conshlcran empresas de participación 

estatal mayoritaria, incluid3s lJs instituciones nacionalcs

dc crédito y organizaciones auxiliares, r las instituciones

nacionalcs de seguros y de fianzas, aquéllas que satisfagan

alguno de los siguientes requisitos: 

a) Que el Gobierno Federal, el Gobierno del Distrito F!:. 

dcral, uno o más organismos descentralizados, otra y otras 

empresas de participación estatal, una o m~s instituciones 

nacionales de crédito y organizaciones auxiliares nacionales 

de cr~dito. una owrias instituciones nacionales de seguros

º Je fianzas, o uno o más fideicomisos a que se refiere la -

fracción 111 del articulo 3° de esta Ley, considerados con-

junta o separadamente. aporten o sean propietarios del SO\ -

o m~s del capital social; 

b) Que en la constituci6n de su capital se hagnn figu-

rar acciones de serie especial que sólo puedan ser suscritn' 

por el Gohi~rno Fc<ler~l. 
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e) Que al Gobierno Federal corresponda la facultad de -

nombrar n la mayoria de los miembros del consejo de adminis

traci6n > junta directiva u órgano de gobierno, designar al -

presidente, al director, al gerente, o cuando tenga faculta

des para vetar los acuerdos de la asamblea general de accio

nistas, Jcl consejo de administración o de la j11nta directi

va u órgano de gobierno cquivalcntr 11
• Finalmente "" el art1:

culo 49 de la mencionada ley y por lo que se refiere a los -

fideicomisos ser~n ''los que se establezcan por la Sccrctartn 

de i~acicnda y Cr6dito l,Gblico con10 fi<lcicomitcntc Onico de -

la administración pOblica ~cntralizada, as! como los que se

crecn con recursos de las entidades a que alude el arttculo-

3 ;)de este propio ordcn.3.micnto". 

La administraci6r1 pfiblica paracstatal, la componen los

organismos dcscentrali:ados, las empresas de participaci6n -

estatal, las institucionc~ nacionales <le crc5dito, las organi 

:acioncs auxiliares Je crédito, las instituciones nacionales 

d~ seguros y fian:as y los fideicomisos. 

Las entidades de la Administraci6n Pública Paracstotal, 

constituyen el 5mbito de la Administración Pública Federal -

donde se producen, fl111damentalmente, l3s funciones tlpicamcll 

te apcri1tivas de la misrna, en contraste con las normativas y 

de coordinación y cvalu~ci6n sectorial o global qt1c corres-

pandan a tas dependencias Jircctas del Ejecutivo. Su agrupa-
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miento en sectores administrativos, a fin de ser coordinadas 

por una Secretaria de Estado o un Departamento Administrati

vo, implica un esfuerzo del Gobierno de la Rcpfihlica, para -

dar coherencia y unidad a las acciones de la Administraci6n

POblica Federal en su conjunto. 

En este esquema sectorial, las entidades paraestatales

sigucn manteniendo su distinta personalidad juridica de la -

del Estado. Conservan su autonomía patrimonial, t6cnica, ad

ministrativa y operativa, aunque quedan obligadas a compati

bilizar sus objetivos y metas con las del sector en su con-

junto, por lo que su autonomía debe entenderse como el ejer

cicio de una necesaria libertad de acción dentro de los mar

cos normativos globales y sectoriales, lo que se consigue -

al establecer como conducto para sus relaciones con el Ejcc!:!_ 

tivo Federal a la dependencia coordinadora de sector respec

tiva. 

S. LEY FEDERAL DE RESPONSABILIDADES DE LOS 

SERV l DORES PUBL l COS 

En cumplimiento a lo dispuesto por la fracción I del a~ 

tlculo 89 Constitucional se publicó la presente a los 30 --

dtns de diciembre de 19RZ, la que fue suscrita por el Ejecu

tivo Federal y todo su gabinete en pleno. Dicha Ley nació a· 

ratz del lem3 de campana de Miguel de la Madrid, la famosa y 
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'tan llevada "Renovaci6n Moral de la Sociedad". 

Esta Ley tiene por objeto reglamentar el titulo Cuarto

Consti tucional, y cuenta con 90 articulas. que a la vez se -

subdivide en 4 titulas que son: Disposiciones Generales; Pr~ 

ccdimientos ante el Congreso de 13 Unión en materia de Jui-

c io Polltico y Oeclaraci6n de Procedencia; Responsabilidades 

.\.d:-iinistrati\'35 y Registro Patrimonial de los Servidores PO.

blicos. 

La Ley de referencia se correlaciona con los art1culos

del 108 al 111 Constitucionales y establece los procedimien

tcs de los sujetos que caigan en el supuesto juicio politic~ 

las sanciones correspondientes y la declaratoria patrimonial 

de éstos al inicio y t6rmino del ejercicio de su funci6n pO

blica. Asimismo, dicha ley cuenta con 4 artículos transito-

rios. 



CAPITULO CUARTO 

LA AD~llNlSTRACION PUBLlCA Y EL MEXICO DE HOY 
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1. LA ADMINISTRACION FEDERAL 

Scgan la Constitución de 1917, se deja libre al Congre

so para determinar el nGmcro de funciones de las diversas S.!!_ 

cretartas de Estado. (lZl) Desde que entr6 en vigor la Cons

tituci6n se han promulgado varias leyes para reorganizar la

rama administrativa del Gobierno. La organi:aci6n administr~ 

tiva se encuentra en flujo más o menos constante desde hacc

muchos años. Sin embargo, los cambios introducidos des.pulSs -

de 1917 no han sido suficientemente trasccdcntalcs para imp~ 

dir el desarrollo <le lo que pudiera llamarse caracter!sticas 

generales de organización. 

En su estructura, la organización administrativa com---

prende tres catcgorias generales: las secretarlas, los <lepa~ 

tamcntos administrativos y los organismos que tienen estatu

tos corporativos o semicarporativos. Estos Gltimos est~n a -

menudo bajo la supervisión de algunas secretarias; pero al 

mismo tiempo gozan de poder aut6nomo considerable. 

En la actualidad existen 18 secretarias y un dcp3rtamc~ 

to administrativo en la rama cjecutivn <lcl Gobierno. 

CaJa una de ellas se divide en varios Jc11Jrtamcntos, -

oficinas y otros organismos. Las u11iJadcs internas se dcsig-

nan como direcciones, departamentos, oficinas y comisiones.-
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Para auxiliar a los secretarios en sus deberes existen subs~ 

cretarios y oficiales mayores. Estos Oltimos funcionarios. -

que por lo general son terceros en la jerarquía, tienen a su 

cargo la administración interior de cada secretaria. En alg~ 

nas secretarlas se encuentran unidades colegiadas, llamadas

por lo coman consejos, pero a veces también comisiones, cu

yas obligaciones varian. 

Algunas secretarias gozan de especial preeminencia par

la naturaleza de sus funciones. Estas implican, real o pote~ 

cialmente, dirección y control administrativo que d3n a la -

secretarla que las realiza una importancia decisiva. Las de-

cisiones de estas sccrcLar13S, derivan muchas consecuencias-

en virtud de los fuertes intereses creados que representan -

y de su control efectivo de la pol1tica gubernamental en to

das sus ramificaciones. 

En el capitulo 11 de la Ley Orgánica de la Administra-

ci6n PQblica Fedcra1,ClZ 4 ) en su 3rticulo 26, dice "Para cl

estudio, plancaci6n y despachos de los negocios del orden a~ 

ministrntivo, el Poder Ejecutivo de la Unión contar~ con las 

siguientes dependencias: 

Secretaria de GobernaciOn 

Secretaria <le Relaciones Exteriores 

Secretarla de la Dcíensa Nacional 



106 

Secretarla de Marina 

Secretaria de llacicnda y Crédito PGblico 

Secret3r1a de Programación y Presupuesto 

Secretaria de la Contralorta General de la Fedcraci6n 

Sccretnrta de Energta, Minas e Industria Paraestatal 

Secretarla de Comercio y Fomento Industrial 

Secretaria de Agricultura y Recursos Jlidr:tulicos 

Secretaria de Comunicacio11es y Transportes 

Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologtn 

Secretarla de Educación PGblica 

Secretaria de Salud 

Secretarla de Trabajo y Previsión Social 

Secretarla de la Reforma Agraria 

Sccretnrta de Turismo 

Secretaria de Pesca 

Departamento del Distrito Federal 

2. LA ADMINISTRACION ESTATAL Y MUNICIPAL 

El titulo V de la Constitución Pol1tica de los flstados

Unidos ~cxicanos. denominado de los Estados de la Fcderaci6~ 

en el '-'rticulo 115, ~Cf\."ll:l que los Est:ido~ ndoptar~n. p~ra -

su r~gim~n interior, la forma Je Gobierno Republicano. Rc··

prcscntativo. Popular. teniendo como bnsc de su división te

rritorial y de su organi:aci6n Poltticn y Admi11istrativa, el 

~lunicipio Libre. 
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A con~inuaci6n se trnnscribe el articulo constitucional 

al que hago referencia: 

I. Cada Municipio será administrado por un Ayuntamien

to de elccci6n popular directa y no hnbr4 ninguna 

autoridad intermedia entre Este y el Gobierno del 

Estado. 

Los presidentes municipales, regidores y sindicas de -

los ayuntamientos, electos popularmente por elccci6n dircct~ 

no podr4n ser reelectos para el período inmediato. l.as pers2 

nas que por elección indirecta, o por nombramientos o desig

nación de alguna autoridad dcscmpcftcn las funciones propins

dc esos cargos, cualquiera que sea la dcnominaci6n que se -

les d~, no podrán ser electas para el período inmediato. To

dos los funcionarios antes mencionados cuando tengan el ca-

ráctcr de propietarios, no podrán ser electos para el perio

do inmediato con el carácter de suplentes, pero los que ten

gan el carácter de suplentes si podrfin ser electos para el -

periodo inmediato como propietarios a menos que hayan estado 

en ejercicio. 

J.as Jcgislnturns locales. por acuerdo de las dos terce

ras partes de sus integrantes, podr5n suspender ayuntamicn-

tos, declarar que éstos han desaparecido r suspender o revo

car el mandato a alguno de sus miembros, por alguna de las -
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causas graves que la ley local prevenga. siempre y cuando -

sus miembros hayan tenido oportunidad suficiente para rendir 

las pruebas y hacer los alegatos que a su juicio convengan. 

En caso de declararse desaparecido un ayuntamiento o -

por renuncia o falta absoluta de la mayoria de sus miembros, 

si conforme a la ley no procediere que entraren en funciones 

los suplentes ni que se celebraren nuevas elecciones, las 1~ 

gislaturas designar5n entre los vecinos a los Consejos Muni

cipales que concluir~n los períodos respectivos. 

Sí alguno de los miembros dejare de descmpcfiar su cargo, 

será substituido por su suplente, o se proceder~ según lo -

disponga la ley¡ 

11. Los Municipios estarán investidos de personnlidad

juridica y manejarán su patrimonio conforme a la -

ley. 

Los ayuntamientos poseerán facultades para expedir de -

acue1·Jo con las b3s~5 normativas que deberán establecer las

legislaturns de los Estados. los bancos de policia y buen g~ 

hicrno y los reglamentos, cir~ularcs y disposiciones admini~ 

trativas de obscrvnncia general dentro Je sus respectivas j~ 

risdíccloncs; 
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III. Los Municipios, con el concurso de Jos Estados 

cuando asr fuere necesario y Jo determinen las 1~ 

yes, t~ndrán a su cargo los siguientes servicios

pOblicos: 

a) Agua potable y alcantarillado; 

b) Alumbrado pGblico; 

e) Limpia; 

d) Mercados y centrales de abasto; 

e) Panteones; 

f) Rastro; 

g) Calles, parques y jardines; 

h) Seguridad pública y tránsito, e 

i) Los dem4s que las legislaturas locales detcrm! 

nen segOn las condiciones territoriales y so-

cioccon6micas de los 'lunicipios, asr como su -

capacidad administrativa y financiera. 

Los Municipios de un mismo Estado, previo acuerdo entre 

sus ayuntamientos y con sujeci6n a la ley, podrán coordinar

se y asociarse parn In más eficaz prestaci6n de Jos servi--

cios públicos que les corresponda; 

IV. Los Municipios administrar~n lihrementc su hncie~ 

da, la cual se formar~ de los rendimientos de los 

bienes que les pertenezcan. así como de las con--
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tribuciones y otros ingresos que las legislaturas 

establezcan a su favor, y en todo caso: 

a) Percibirán las contribuciones, incluyendo tasas adi

cionales, que establezcan los Estndos sobre la propiedad in

mobiliaria, de su fraccionamiento, división, consoliJaci6n, 

traslaci6n y mejora así como las que tengan por base el cam

bio de valor de los inmuebles. 

Los Municipios podr~n celebrar convenios con el Estado

para que éste se haga cargo de algunas de las funciones rcl! 

cionadas con la administración de esas contribuciones; 

b) Las participaciones federales, que serán cubiertas -

por la Fcdcraci6n a los Municipios con arreglo a las bascs,

montos y plazos que anualmente se determinen por las legisla

turas de los Estados; y 

e) Los ingresos derivados de la prestaci6n de servicios 

pOblicos a su cargo. 

Lns leyes federales no limitarán la facultad de los Es

tados para establecer las contribuciones a que se refieren -

los incisos al y e). ni concc<lcr4n exenciones en relación -

con las mismas. Las leyes locales no cstablccerdn exenciones 

o subsidios respecto de las mencionadas contribuciones, en -
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favor de personas fisicas o morales, ni de instituciones o!i 

ciales o privadas. Sólo los bienes del dominio p6blico de la 

Federación, de los Estados o de los Municipios estar4n exen

tos de dichas contribuciones. 

Las lcgisluturas de los Estados aprobardn las leyes de

ingresos de los ayuntamientos y revisar§n sus cuentas pObli

cas. Los presupuestos de egresos serán aprobados por los --

ayuntamientos con base en sus ingresos disponibles; 

V. Los Municipios, en los términos de las leyes fede

rales y estatales relativas, estar~n facultados p~ 

ra formular, aprobar y administrar la zonificación 

y planes de desarrollo urbano municipal; partici-

par en la creación y administración de sus rcscr-

vas territoriales; controlar y vigilar la utiliza

ci6n del suelo en sus jurisdicciones territoriale~ 

intervenir en la rcgularizaci6n de la tenencia de

la tierra urbana¡ otorga licencias y permisos para 

construcciones, y participar en la crcaci6n y admi 

nistraci6n de zonas de reservas ecoJ6gicas. Para -

tal efecto y de conformidad a los fines seftalados

en el párrafo tercero del articulo 27 de cstn Con~ 

tituci6n, expedirán los rcglnmentos y disposicio-· 

nes administrativas que fueren necesario. 
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VI. Cuando dos o m4s centros urbanos situados en terr! 

torios municipales de dos o más entidades federati 

vas formen o tiendan a formar una continuidad dem~ 

gráfica, la Federaci6n, las entidades fcdcrativas

y los Municipios respectivos, en el ~mbito de sus

competcncias, planearán y rcgulnr~n de manera con

junta y coordinada el desarrollo de dichos centros 

con apego a la ley federal de la materia; 

VII. El Ejecutivo Federal y los gobernadores de los Es

tados tendr~n el mando de la fuerza pública en los 

Municipios donde residieren habitual o transitori~ 

mente¡ 

VIII. Las leyes de los estados introducirán el principio 

de la representación proporcional en la clccci6n 

de los ayuntamientos de todos los municipios. 

Lns relaciones de trabajo entre los municipios y sus -

trabajadores, se regir~n por las leyes que expidan lns legi~ 

)aturas de los Estados con base en lo dispuesto en el art1c~ 

lo 12~ de esta Constitución, y sus disposiciones reglamenta

rlas; 

tX. Derogada. 

X. Derogada. 
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3. ALGUNOS ASPECTOS Y CONCEPTOS DE LA ADMINISTRACION 

3.1 Centralización 

El concepto de CENTRALIZACION, es representativo de un

régimen que supone siempre Ja organización de un centro de -

coordinnci6n y unificación en la administración del Estado.

As! vemos que la primera consecuencia de este r~gimen de ce~ 

trali%aci6n, es la jerarqufa que deben guardar los sujetos a 

quienes se ha encomendado el desarrollo de la función admi-

nistrativa. 

En la Centralización Administrativa, existe una estric

ta subordinaci6n de los órganos pfiblicos a la autoridad cen

tral. Esa autoridad central es el Poder Ejecutivo Fcdcrnl. 

El fen6meno de la Centrnliznci6n se puede dar en todns

las organizaciones sociales, pues el Estado como Autoridad -

Suprema, en ejercicio de sus funciones, debe prcvccr de ser

vicios p3r3 un mejor desarrollo de la colec~ividnd. Prro ese 

exclusivismo que produce la concentraci6n en los 6rganos ce~ 

tralcs, absorbe funciones que deberian realizar los organis

mos locales. 

Con la Ccntralizaci6n, se concentra la au~oridad en una 

sola persona o en el poder que toma las decisiones mns impo~ 
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tantes. Dicha organizaci6n estructura piramidalmente, desde

el punto de vista formal, tiene una unidad o autoridad coor

dinadora suprema que transmite las Ordenes y pone en movi--

miento a los organismos, es decir, es el centro de dccisio-

ncs politicns. 

El Poder Central posee su propio poder gubernativo, q~e 

manifiesta dentro del Estado su propia dirccci6n, desarrolla 

da a través de la actividad discrecional, que es la organiz~ 

ci6n y distribución de las funciones de diversos 6rganos que 

dependen de él. 

En consecuencia, la ccntralizaci6n administrativa no es 

más que la concrcci6n legal de facultades en un 6rgano ejccE 

tivo Onico, y partiendo la acci6n del Poder Central, impulsa 

la fuerza ejecutiva, las facultades de decisi6n y de mando,

que están legalmente encuadradas dentro de su 6rbita, siendo 

los demás 6rganos meros agentes ejecutores de dicho poder. 

Creemos que dentro de la Centralización pueden presen-

tarse y de hecho se presentan tres clases: La Polftica, La -

Administrativa y La Social, en las dos primeras, el Estado -

tiene la autoridad y facultades que, a través de los 6rgonos 

centr~lcs lo~ra sus fin~s, pero en lo ~orrcspondicntc a lo -

social, es regulador de la vida interna de la sociedad que 

conforma a la nación y ésta al Estado. 
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Hasta cierto punto no ha sido capd.z de planificar esa -

sociedad. La Centralización Administrativa es facultad excl~ 

siva del Poder Ejecutivo organizarla; y dentro de ella. exi~ 

ten varios 6rganos, unos superiores y otros inferiores. es -

decir, una ordenación jerArquica en la cual encuentran al Pi 
n4culo o vértice en el Presidente de la RepOblica. 

En ocasiones, la distribuci6n de las facultades de dcci 

sión dentro de los órganos del sector central de la adminis

tración pública, es mínima. Se dice que hay CENTRALIZACIOS -

ADMINISTRATIVA, cuando se quiere hacer referencia a la con-

centraci6n en unos cuantos órganos superiores del acuerdo y

resoluci6n de los asuntos y de la realización de actos jurt

dicos creadores de situaciones jurídicas concretas. 

3.2 Sectorización 

La Sectorizaci6n de la Administración POblica Federal -

forma parte del Programa Global de Reforma Administrativa e~ 

prendido por el Gobierno de la Rep6blica durante la adminis

traci6n del Presidente Jos~ L6pcz Portillo y responde al im

perativo de dar dirccci6n, coherencia y unidad a las uctivl

dadcs de la Administración P6blica F~Jcral en su conjunto. 

En este sentido, la sectorizaci6n es un esfuerzo de ra

cionalizaci6n de las acciones püblicas. 
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En una definición amplia y gen~rica, la sectorizaci6n 

de la Administración Pública Federal se debe entender como 

el acto jurtdico-administrativo mediante el cual el Preside~ 

te de la República determina el agrupamiento de un conjunto

dc Entidades Parncstatalcs bajo la coordinaci6n de una Depe~ 

dencia Centralizada.CllS) La Scctorización es, por lo tanto, 

una convcnci6n de an5lisis, un sistema de trabajo. 

Esta definición se compone de tres elementos: un sujeto 

activo, la Dependencia Centralizada que funge como coordina

dora de sector; los sujetos coordinados, el grupo de Entida

des Paracstatalcs, y una acción, coordinar. En la definición 

se advierte, por tanto, que el sector administrntivo cst1 --

compuesto por una Dependencia Centralizada y un grupo de En

tidades Paraestatalcs y su función es hacer posible la coor-

dinaci6n de las actividades de instituciones con diferente -

personalidad jurfdica. 

De esta mnncra. la posibilidaJ <le hacer realidad un or

denamiento sectorial, se plasma en la Ley Orgánica de la Ad

ministrnci6n POblica Federal, que considera por primera vez

a las Entidades Paracstatales como parte integrante de la A~ 

ministr:1ci6n Pública Federal y p~rmite que. sin <lctrime11to -

de su distinta pcrso11allJaJ jurídica, l:t~ .,.nti1lndcs riaracst~ 

tale~ puedan servir de apO)"O ~ las politicas sustantivas de

la Ucpendencia Centralizada, coordinadora <lel sector en que-
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han sido agrupadas. 

La coordinaci6n sectorial respeta, por tanto, la auton~ 

mta legal, patrimonial, financiera, t~cnica y orgánica de -

las entidades paracstatalcs. 

Las figuras jurtdicas de ''sector administrativo'' y de -

''coordinador de sector'', tienen su origen y fundamento legal 

en el Articulo SO de In Ley Org4nica de la Administraci6n P~ 

blica Federal que establece: 

Las relaciones entre el Ejecutivo Federal y las entida

des paracstatalcs, para fines de congruencia global de la A~ 

ministra~i6n PGblica Paraestatal, con el sistema nacional de 

poblaci6n y con los lineamientos generales en materia de ga~ 

to, financiamiento, control y evaluación, se llevar~n a cabo 

y en la forma y t6rminos que dispongan las leyes, por condu~ 

to de las Secretarras de Hacienda y Crédito Pablico. de Pro

gramación y Presupuesto y de la Contralorla General de la F~ 

deraci6n. sin perjuicio de las atribuciones que competan a • 

las coordinadoras del sector. 

La instrumentaci6n de In reforma administrativa. en su

aspecto de scctorizaci6n de la Administración POblica Fcde-

ral, ha ohcdecido a un proceso en el que se pueden aprcciar

cuntro fases: 
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la. De agrupamiento sectorial. 

Za. De emisión de los Lineamientos para la Sectoriza--

ci6n <le la Administración Pública Federal. 

3a. De depuración de los sectores. 

4a. De emisión de lineamientos y criterios en materia -

de cdiciencia, eficacia, rcntnbilidad social y fi-

nanciera de las entidades de la Administración PO-

blica Paracstatal. 

3.3 Entidades Paracstatales 

Oesccntral i zac16n Administrati ...-a 

Senatamos anteriormente que en el Estado Federal opera

la Descentralización en un grado elevado, pues est4 compues

to de Estados-Miembros que poseen autonomra constitucional,

y concurren a la formación de la voluntad federal. 

Por lo tanto, el FEDERALISMO es Descentralización y am

bas nociones pertenecen o una misma catcgorin y naturnlezn -

juriJica. En el Federalismo distinguimos la Desccntraliza--

ci6n .Administrativa y Política, y debe operar en los tres ni 
veles de gobierno: el Federal, el Estatal y el Municip~l qu~ 

en conjunto integran el Estado FcJcral. 

La historia lo ha demostrado con clari,lud indudable que 
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nuestro FEDERALISMO es meramente formal, pues la realidad de 

nuestra vida política, ha vivido y vive el r~gimen de la Cen 

tralizaci6n con forma Federal. De esto deducimos, que el ré

gimen político imperante en México desde que ~ste logr6 su -

independencia ha sido practicamente CENTRALIZADO y solo for

mal y legalmente FEDERAL. 

La Administraci6n PGblica debe estar organizada arm6ni

camcntc, de modo que cada gra<lo o esfera ejerza sus funcio-

ncs correspondientes. Es indiscutible que cuando la Adminis

tración se halla excesivamente centralizada, el Gnico reme-

dio cfic.l= paru este mal consiste en OESCENTRALIZARLA. 

Jurtdicamcntc, nuestro Código Po11tico nos marca ln De~ 

centralizaci6n en su forma Federal. la necesidad de ln Des-

ccntralizaci6n está en la conciencia política de los gober-

nantes y gobernados, 

Debemos aceptar que nuestro Estado Federal tiene una e~ 

tructura federal sui generis no sólo por su aspecto formal,

sino por su realidad pol!tica-hist6rica. De ahí que nazca el 

sistema de competencias respecto n todas las actividades pú

Lllc~s, como es Ja polftic~, la administrativa y ln legisla

tiva. scnniando los lincamic11tos Je integración entre la Fc

deraci6n y los Estados miemhros. 
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En la competencia administrativa encontramos el instru

mento del Centralismo, pués en base a las funciones m4s im·· 

portantes de la Administración PGblic.a Federal. ésta extien

de su influencia a los otros dos niveles de gobierno. 

Esta tendencia del Centralismo se ha acentuado como co~ 

secuencia de una crecicntc·expnnsi6n de las actividades ad-

ministrativas y legislativas de In Fcdcrnci6n. que han dado

lugar a una serie de organismos dcsccntralí~ndos ron estruc

turas definidas. 

La organi:aci6n administrativa cstd estructurada sobrc

la base de la unidad funcional de los diversos sectores que

correspondcn a distintos servicios p6blicos. 

Esta diversidad de servicios pOblicos, es la causa dcl

tan debatido problema doctrinario sobre la forma de organi-

zarce la Administraci6n POblica Federal. 

Es en la unidad de la función administr&tiva de campe-~ 

tcncias donde encontramos la Ccntraliznci6n en toUo su cs~-

plcn<lor, El Poder Ejecutivo, como órgano superior. manticne-

11l~narncnt~ sin ninguna limitación ni disminuci6ns la compe-

tencin de dirección, mando y control sohrc tüdc::; los 6r~anos 

que integran la Administración l'<iblica. 
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Al respecto puedo concluir de que la CENTRALIZACION AD

MINISTRATIVA, no desaparece jamás, solamente se moderniza a

los dictados de los nuevos ideales y de gestión social del -

Estado moderno. Con ello se pretende anular la vieja conccp

ci6n que identifica el centralismo politico con el ccntrali~ 

mas administrativo, pero la centrali~aci6n administrativa se 

mantiene inalterable, sólo se transforma el modo de reali-

zar los servicios que son objeto esencial de la gesti6n ad-

ministrntiva. 

El principal problema que afrontamos en la Dcsccntrali

zaci6n es la de un fenómeno que data desde la historia insti 

tucional del Estado ~fcxicano, y se accntaa contcmpor~ncamcn

te como presupuesto de la moderna organización del Estado y

dc la Administración PGblica. 

Dos aspectos diversos comprende la Desccntralizaci6n: -

la Polltica 1 que se refiere a la estructura del Estado 1 y la 

Administrativa, a la organización de los servicios pOblicos. 

Dcsconccntraci6n Administrativa 

I~a Desconcentración Administrativa constituye una figu

ra jur!<lica intermedia entre la Centralización y la Dcsccn-

tral izaci6n, pero que si pretendiésemos ubicarla dentro del

cuadro gcnernl de la organizaci6n lo haríamos dentro dr- Ja • 
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Centralizaci6n. 

Encontramos que el problema principal que plantea la -

Pcs~onccntraci6n dentro del sistema Centralizado, no es pre

cisamente una distribuci6n del poder. sino una dclcgaci6n de 

funcio11es, pues se encuentra en la órbita del Poder Ejccuti

\•o Federal. 

La Desconcentroci6n Administrativa, es una modalidad de 

la Ccntralizaci6n y es una de las t~cnicas de la organiza--

~i6n. y una de las formas que reviste la Administraci6n PO-

blica en los Estados Cont~mporfincos. 

AsI vemos que la Dcsconccntración es una desvinculaci6n 

Je r.enor grado o mayor grado con respecto a la Administra--

ci~n Central y de ella se desprende una serie de organismos

quc se llamarán, se llaman o serán llamados Organismos Des-

concen'trados. 

Debido a diversas causas y por razones inherentes a ln

pr~pia Administraci6n PGblica, ha sido necesario una dclega

~i6n o tlistribuci6n Je funciones parn responder a la rcali-

dad social y al ejercicio Je los derechos de lo~ pnrticula-

rcs, y satisfacer sus dcmnnd3s d~ ~crvicios pfiblicos que el

?ropio Estado debe realizar y cun1plir a sus administrndos. 
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Encontramos que la Desconcentraci6n implica tener cier

ta competencia sobre una determinada jurisdicción. con auto

ridad delegada y por lo tanto reversible; es deciT. que ac-

tQan con facultades inherentes al mandato y mantiene cieTta

jcrarqutn con respecto al Poder Central. 

En consecuencia. la Uesconccntraci6n es la traslación -

de facultades a úctcrminadas unidades administrativas quo d~ 

lega el l'odcr Centr.'.11 mediante procedimiento jurtdico, sea -

Ley, Decreto o Acuerdo del Ejecutivo Federal. 

Es por eso que la Desconccntraci6n como principio orga

nizativo, se nos presenta como un nuevo ''reparto de las com

petencias'' dentro de la Administración Pública. 

El aumento de las funciones públicas que ha padecido el 

Poder Central ha congestionado su actividad, y como conse--

cuencia se ha visto obligado a ampliar su esfera de acci6n · 

Je sus órganos subordinados, realizando as! un desplazamien

to de facultades delegadas a órganos inferiores que conserva!!_ 

do el vtnculo jcr~rquico entre dichos órganos, le d~ una fi· 

sonuu1l~ cspectnl. 

Este proceso de desplazamiento de facultades delegadas

hacla los <Srganos subordinados ha siUo llamado Ot:SCONCE.NTRA

CION. 
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4. LA ADMINISTRACION PUBLICA CONTEMPORANEA 

Las Secretarias de Estado en M~xico pade.ccn irregulari

dades internas sin remedio. Sus funciones son confusas y con 

frecuencia son ocultas; serta oscioso mencionar la duplici-

dad de esfuerzos. Gracias a la inercia nacida de la ignoran-

cia ,. la dcsilución al apoyo financiero y administrativo, el 

esfuerzo en la administración es algo que debe elogiarse dou 

de quiera que se encuentre. 

Sin embargo, lo que m~s necesita todo el sistema es di

rección central, coordinación e integración. Parecería inu-

ttl espera! que esas características emanen de la Presiden-

cía. Este cargo ya est~ sobrecargado de problemas politices. 

La jefatura tradicional del Presidente Mexicano exige que é~ 

te asuma buena parte de la responsabilidad legislativa, ade

más de la inherente a sus deberes respecto a los asuntos ex

tranjeros, adem~s de ser el 11dcr del partido en el poder. 

Existe un gabinete, y la ley estipulaba que sus dccisi~ 

ncs se tomar1an por mayoria de votos,(lZ~} pero en ninguna -

parte se indica cu~l debe ser el efecto de esas decisiones.

Cada Secretario del GAhinctc es libre <le regir su propia de-

pendencia. Las reuniones del Gabínctc. lejos de ser sesiones 

JonJe se tlcbdtdn problemas de integración ad~inistrativ~. ~~ 

lo se celebran a voluntad del Presidente y se utilizan sobre 
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todo para delinear estrategias politicas.(lZ?) 

Si se contempla el cuadro estructural del Gobierno des

de un punto de vista mfis amplio. surgirán otras consideroci2 

nes importantes. México mantiene la continuidad de su heren

cia espafiola y muestra fuertes tendencias de absolutismo ad

ministrativo y ejecutivo. Ni durante el periodo colonial, ni 

en los 178 años de vida independiente, las funciones lcgisl~ 

tivas y judiciales del Gobierno se ha acercado siquiera a -

una relativa igualdad con la función ejecutiva-administrati

va. Aunque los Gobiernos dcmocr5ticos son capaces de existir 

sin una separación de poJcrcs, ninguno ha durado mucho ticm-

po cuando la función legislativa deja de ser un factor impoL 

tnnte en el sistema pol1tico. Pocos sostendr1an, que el sis

tema pol1tico mexicano es ahora o ha sido alguna vez, real-

mente democrático. 

En t6rminos de principios de organi=aci6n, generalmente 

aceptados, existen muchos defectos en la Administración PG-

blica Mexicana. Esos principios implican jcrarqutns de auto

ridad con suficiente coorUinaci6n en la cúspide para propor

cionar a las actividades de la base una dirección integral -

y cficat. ''En M6xico no se ubscrvnn ninguna de tales normas, 

lo lamcn'tamos muchos mexicanos interesados en las mejoras a~ 

ministrativas". (liB) 



116 

Se cree que muchos de los males de México se originan -

directamente en la falta de t~cnicas modernas de organiza-·

ci6n administrativa y sobre todo en la sensibilidad politica 

de nuestros dirigentes, cosa que en la actualidad est4 muy · 

lejos por verse. 
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l.- En la Nueva Espnfia, como en el resto de las cola~-~ 

lonias, la población criolla tomo en sus manos el manejo de· 

sus propios asuntos, las influencias coloniales más importa~ 

tes no fueron las t~cnicas particulares de organi~aci6n y 

control administrativos, aunque hayan sido notables, sino 

los clcmenLos menos tangibles <lcl legado. Consisttnn 6stos -

de actitudes hacia la responsabilidad política y la institu

ción mismas del gobierno. 

El jefe del Ejecutivo en el sistema colonial, el virrey. 

era un gobernante poderoso, pero no institucionalmente. 

2.- La detallada legislaci6n emanada de las autoridades 

cspafiolas, la división de éstas, la responsabilidad y ln --

constante amenaza del juicio de residencia y visita dieron • 

por resultado un Ejecutivo dObil. 

El puesto de jefe del Ejecutivo cxigta n un hombre --·· 

agresivo y astuto que s~ cl~vara µor encima de las numerosas 

limitaciones impuestas a su autoridad. 

3.· En cuanto nl gobierno en general, el r~gimen colo-

nial dejó un legado d~ indiferencia hacia la responsabilidad 
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pOblica. El arriendo de la recaudación fiscal y la venta de

cargos pOblicos llegaron a considerarse como medios de enri

quecimiento personal. El sistema era pernicioso, cuando la -

autoridad real usaba toda clase de formas de vigilancia para 

controlar la deshonestidad. 

4.- Al lograr México su independencia desaparecen los -

controles utilizados antes. Desde entonces, el problema de -

la inmoralidad fiscal ha sido gran obst~culo para gobernar -

bien. Asi mismo la politica cspnftola en cuanto a otorgar --

puestos de mayor jcrarquia a los peninsulares, la toma de d~ 

cisiones politicas y administrativas de 6stos, privo a los -

mestizos e indios p3r11 d~sarrollarsc con sentido de rcspons~ 

bilidad. Debido a ésto, M6xico ha tardado mucho en recuperar 

su estabilidad. 

5,- El primer siglo de independencia no produjo cambios 

importantes en el gobierno, ya que el éxito del Poder Ejecu

tivo se cjcrcia con el poder pcrsonnl y no el institucional. 

Con Porfirio Oiaz la burocracia se mantuvo mds o menos esta

ble, ya que el elementos personal s~guia dominando. La pcrma 

nencia en el poder dependía siempre de un presidente y la a~ 

toridnd legislativa capaz de ejercer vigilancia en asuntos -

oficinl~~. ~61~ exi~tfan de nomhre. ya que cuando se les pe~ 

mitta reunirse, eran criaturas de los cnu<lillos que control~ 

bon la elección de sus miembros. 
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6.- La independencia acarre6 para México algunos cam--

bios en la organización administrativa. Todo el poder estaba 

centralizado en el Ejecutivo, ya que ni la fragmentaci6n. ni 

la dcscentralizaci6n de responsabilidades existía como en la 

colonia. Las organizaciones semiprivadas, como el clero y 

asociaciones mineras, dejaron de ejercer su poderlo, slcndo

ésto significativo, ya que aclararon la funci6n del gobierno 

y se sentaron las bases para organizar la administración pO

blica, superando la funci6n primitiva de dirección y cjccu-

ci6n. 

7.- La revisión de las bases constitucionales del sist~ 

ma mexicano, ha servido para seftalar, de modo general, aun-

que con detalles suficientes, la armaz6n legal de la admini~ 

trnci6n mexicann, por ello, serta fácil anotar que las facul 

tadcs legales y reales -las relaciones jurtdicas y las verd~ 

deras-, no siempre coinciden, sobre todo en M6xico. 

B.- En la constituciOn mexicana se encuentran sellos de 

constituciones anteriores; huellas de la constituci6n de los 

Estados Unidos; trazos de la espafiola de 1812 y de las filo

sofías poltticas de Rousseau, Montcsquieu y Marx; vestigios

de In influencia de ln5 institucione~ coloninle~ r~pnnoln~ y 

finalmente, el propósito de injertar en todo lo anterior cl

cspfritu y las aspiraciones de la Rcvoluci6n de 1910-1917. 
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9.- El sistema administrativo mexicano opera en el mar

co de una ley fundamental. En gran medida, el grado de su -

desarrollo dentro de los principios administrativos vigcnt~s 

se halla limitado por esa ley. Por consiguiente, nl observar 

el sistema como un organismo en funci6n Je gobierno, es ese~ 

cial comprender su base legal. Por ello y scgOn la dcscrip-

ci6n hecha de la organizaci6n administrativa mexicana, es -

evidente la necesidad <le implantar en ~sta muchas mejoras, -

ya que la jefatura tradicional del presidente mexicano exige 

que éste asuma buena parte <le la responsabilidad legislativ~ 

además de la inherente a sus deberes respecto a los asuntos

cxtranjcros, ln dirección del partido y el patronazgo. 

10.- Las reuniones del gabinete, lejos de ser sesiones -

donde discutan problemas de integrnci6n administrativa, s6lo 

se celebran a voluntad del presidente y se utilizan, sobre -

todo, para dClincar estrategias poltticas: asf. mismo el gabi

nete podrf.a funcionar como centro de coordinación, intcgra-

ci6n y dirccci6n administrativa; pero lo han impedido las -

realidades de la polf.tica y la falta de visión e imaginación 

en los dirigentes administrativos. 

11.- Cabe advertir que una reforma ndministrntiva como -

la que ahora esta llevando a cabo el Ejecutivo ~texicano, no

puedc producir -ni pretende- logros re1umbr3ntes como los -

que podrlamos desear. Pero, en gran manera garantiza la cxi! 
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tencia de proceso que tiene la solidez necesaria. Por ello -

el sistema ha constituido el marco juridico de la administr~ 

ci6n pQblica y se manifiesta a trav~s de relaciones de supra 

subordinación, en las que cada norma o con1pctencia enscñada

dc ella, encuentra su fundamento de validez, en otra de más

jcrarqu1a, que determina el proceso de creación de la norma

infcrior y de su contenido. 
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