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1 N T R o D u e e 1 o N 

El Estado para llevar a cabo sus funciones como creador de 

normas, ejecutor de ellas, o como solucionador de conflictos, 

se organiza en tres Poderes respectivament~ el Legislativo a 

cargo delcongreso de la Unión; el Ejecutivo teniendo como ti

tular al Presidente y el Judicial constituido por la suprema 

Corte de Justicia, los Tribunales Colegiados y los Juzgados de 

Distrito. 

Siendo el objetivo de este trabajo el análisis jurídico-a~ 

ministrativo del Poder Ejecutivo en lo que concierne a la Admi 

nistraci6n P6blica Federal, descartaremos en primerlu9ar el e! 

tudio de los otros dos poderes,asi ~orno el análisis de las Ad

ministracion~s P~blicas estatales y municipales. 

La c~nstitución establece que el ejetcicio del Podet Eje

cutivo se deposita en un solo indiViduodenominado Presidente 

de la Repóblica, quien ejetce sus atribuciones bien en forma -

directa o bien por sus representantes por la vla de la delga

ción de facultades. 

Entre sus funciones está la de set Jefe Polltico y Admi

nistrativo. Como Jefe Politice asume la tarea gubernamental 

_de dirección y orientación de los negocios públicos; mientras 

que como Jefe Administrativo le corresponde la ejecución -

de las leyes que expida el Congreso de la unión 
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la Unión, así como la organización y funcionamiento de los ser

vicios públicos. 

Para ejercer estas funciones cuenta con una organizaci6n -

denominada Administración Pfiblica Federal, la cual junto con -

los órganos que la componen han evolucionado y cambiado de for

mas y funcionas de acuerdo con las diferentes circuntancias hi~ 

tóricas, por lo que haremos un es'tudio de la conformaci6n y evg_ 

lución de esta organizaci6n. 

La Administraci6n Pública Federal está integrada por una 

serie de elementos que interactúan dentro .de un sistema de a tri 

huciones y competencias para delimitar su campo de acción, a fin 

de que las acciones entre sus componentes no interfieran entre 

sí. 

El funcionamiento de esta organización hace necesaria la 

utilización de diferentes formas de estlllcturaci6n, segan los fi 
nes de la Administración Pública y las necesidades sociales. 

Así con base en el artículo 90 de la constituci6n se esta

blece que la Administraci6n Pública será' centralizada y paraes

tutal.La organi:ación ccntrn1izndn se encuentra jerárquicamente 

organizada, partiendo del Presidente como máxima autoridad en -

el que se concentran los poderes de dirección y decisión de to

da la actividad que tiene a su cargo, pudiendo delegar para el 

m.ejor despacho de sus actividades en los órganos a su cargo que 
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son: La Presidencia de la República, las Secretarias de Estado, 

los DepaTtamentos Administrativos, la Procuraduría General de -

la República así corno los organismos dcsconcentrados. 

La Administración Pública Paraestatal implica una organiz~ 

ci6n de un conjunto de organismos, con personalidad jurídica y 

patrimonio diferente del Estado, lo que les da cierta indepen

dencia y mediatez en el desarroll'o de sus actividades y toma de 

decisiones. 

Es la Administraci6n Pública la encargada de llevar a cabo 

aquellas actividades encaminadas a la ejecución de la ley, a la 

organización y prestaci6n de servicios públicos asi como la re~ 

lizaci6n de aquellas actividades que le corresponden en sus re

laciones con otros entes públicos o con los particulares. De -

su buena organizaci6n y eficiencia depende en gran parte el de

sarrollo econ6mico y social del sistema político mexicano. 

Nuestro sistema administrativo puede calificarse de centr~ 

!izado por la gran cantidad de instituciones y'actividades que 

concentra en determinadas regiones, lo que ha traido consecuc~ 

cías negativas dentro de la Administraci6n Pública como es un · 

congestionamiento de actividades, por la pGr<lida del t:imaño 6J2. 

timo de estos organismos lo que ocasiona una falta de e·ficacia 

y mcdiatez en la toma de deciones, ·10 que a su vez se ve refl~ 

jada en la concentración de la población y de actividades indu!_ 

triales. To<los estos fnctorc5 hnn ocasionado la falta de un de-
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sarrollo económico y social integral en todo el territorio na

cional. La centralizaci6n no implica en In actualidad un fac

tor de crecimiento como pudo· serlo en otra época. 

En base a estas consideraciones proponemos como un nuevo -

enfoque que revierta los efectos negativog que ha traído como 

consecuencia la excesiva concentraci6n de actividades, la dcs

centralizaci6n de un mayor nOmero de instituciones y activida

des que en base a consideraciones políticas y técnicas, aspiren 

a un mejpr desarrollo de los Estados y Municipios, fortalecien

do sus Administraciones PQblicas, para estar en posibilidades 

de satisfacer las necesidades sociales desde el lugar en que se 

originen,acercando los centros de decisi6n, a toda la población 

logr&ndose adcrn5s descongestionar la A<lministraci6n rablica i=c-

deral. 

Otro factor que repercute en el buen funcionamiento de la 

actividad administrativa es la gran cantidad de procedimientos 

administrativos que encontramos en diversas leyes y reglamentos, 

encontrándonos a menudo que en una Secretaría se llegan a trami 

tar más de cien procedimientos administrativos, los cuales In -

mayor parte de ellos son desconocidos hasta para los propios fu~ 

cionarios, por lo que proponemos como otro enfoque la crC'ación 

de ·un Cócligo de Proccdi:micntos Administrativos qttt" sirvn de ca!!_ 

ce a grnn parte de la actividad administrativa, con lo que se -· 

lograrin una unidad y flexibilidad del procedimiento, la r~1cio

nnliznci6n de ]a nctividad administrativa y la rcdlJCCi6n Jcl nÓ 

mero de disposiciones rcglamcntarias. 
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En el desarrollo y buen .funcionamiento de la actividad a<lm!. 

nistrativa juega un papel· importante la burocracia,de ella dcpc!!._ 

de ·la dirección, cuidado y realización de esta actividad encami

nada a la satisfacci6n de necesidades públicas. Por lo que hay 

que eliminar muchos vicios dentro de este sector.tratando de ha

cerlo responsable y honesto, ya que mientras no se logre será -

muy difícil implantar cualquier sistema dentro de la Administra-

ci6n Pública. 

La gran cantidad de empresas paraestatales que componen a 

este sector, lascualcs la mnyoría de ellas eran empresas priva

das que quebraron, y el Estado adquirió, ,sostuvo y desarrollo 

para sanear1as y expandirlas hacia el camino inverso, sin logra~ 

lo la mayoría de las veces, y han hecho inoperante el scctoT p~ 

racstatal, por lo que se hace necesario se sujeten a un progra

ma de desincorporaci6n aquellas empresas paraestatales que no· -

sean estratégicas o rentables, mediante la participaci6n del se~ 

tor privado o social segGn sea el caso, lo que implicará una re

definici6n de las funciones del Estado, reforzando su acci6n pa

ra crear empleo productivo y promover el bienestar con.inversi~ 

nes en educaci6n, vivienda, alimentaci6n y seguridad, lo que -

traera como consecuencia a su vez la desregularizaci6n de diveI 

sas materias econ6micas que favorecera la pequefta y mediana in

dustria, asi como la eliminación de la facultad discrecional que 

dar!i una mayor certeza al particul_ar sobre la actuaci6n .de la A.!!_ 

min~straci6n. 
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Una vez vistos los puntos en que ha de basarse este trabajo 

y de haber expuesto el contenido de ellos, los cuales se trata· 

ran exhaustivamente en el desarrollo de este trabajo, tratando · 

de aportar elementos y críticas para esbozar algunos enfoques -· 

que repercutan en el mejoramiento del Sistema Administrativo ~1c

xicano. 
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CAPITULO PRIMERO 

EVOLUCION HISTORICA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA 
EN MEXICO 

.En este capítulo trataremos de proporcionar una visión general -

del desarrollo histórico de la Administración P6blicn Mexicana, la 

cual abarca desde la etapa precortesiana hasta la contemporánea, 

sin tratar de hacer un estudio minucioso resaltaremos exclusiva

_mcnte aquellas etapas que consideramos de mayor trascendencia en 

su desarrollo. 

J, ETAPA PRECORTESIANA 

Para el desarrollo de esta ~poca haremos referencia-anicame~ 

te a los aztecas, por tratarse del grupo étnico que más desarro

llo alcanz6 tanto econ6micamentc, militar y políticamente, es de

cir, el grupo indígena de mayor trascendencia en Mesoamérica. 

El Imperio Azteca estuvo conformado por tres ciudades Tenoc~ 

titl&n, Texcoco y Tacuba, estando sustentada su organización poli 

tica en los Calpullis (cal• casa, pulli • ngrupaci6n), e~ decir, 

son agrupaciones en las que se subdividía política-territorialme~ 

te la sociedad en sus distintos niveles de organizaci6n. Este téI 

mino se utiliz6 para designar a los barrios ·O aldeas que compren

dían un pequeño grupo de familias.· 

La pertenencia al Calpulli en una primeia instancia se rcgl~ 
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ment6 a trav6s del parentesco, posteriormente su organización e~ 

rrespondi6 también a pact,9s pol iticos. (1) 

Los Calpullis estaban ligados al sistema de estratificaci6n 

social por lo que algunos podían incluir familias nobles y otros 

a plebeyos, es·decir, todo individuo que perteneciera a un calp~ 

lli tendria los derechos y obligaciones correspondientes al mis-

mo. 

a) Organizaci6n Política y Administrativa 

La organizaci6n_política-administrativn de los aztecas so 

encuentra jerárquicamente estructurada, contando al fre-nte del I!!!, 

perio con un Gran Rey o Tlatoani, quien fungía como máxima autori 

dad realizando funciones civiles, mili tares, religiosas, judicia

les y legislativas. Era el centro rector de la organizaci6n eco

n6mica: recibia tributos y servicios de la gente coman·. Tenía la 

facultad de asignar recursos de tierras o tributos a otros sefto

res, guerreros a templos o barrios. Generalmente era noble de -

nacimiento, gobernaba de por vida y por lo regular le sucedia un 

pariente. 

En un segundo nivel jerárquico encontramo~ a los tres reyes 

o Tlatoanis, cada uno soberano de las ciudades integrantes del I~ 

(1) CHAVEZ Padrón, Martha. "El Derecho Agrario en México", Editorial P.Q. 
rrúa, S. A., 8a. Edición, México, 1985, pp. 142-149. 
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pcrio Azteca (Tenocht.itlán, Tcxcoco y Tacuba), los cuales se e!!. 

centraban a cargo de la organizaci6n de la gente estando bajo 

el poder del Gran Rey, su designación podia ser el resultado de 

una decisi6n politica de este filtimo pero generaln1cntc se ~ran~ 

mitía por herencia. Formaban parte de los consejos que eran 

los 6rganos supremos de gobierno. 

En otro nivel jerárquico están los se~ores o Teuctli como 

representantes de los sefiorios que forman parte de las ciudades 

del Imperio. Respecto a sus funciones no existía una clara divi 

si6n de ellas, ya que el Rey podía escDRCT para realizar una de

terminada actividad a scfiorcs de distintos titulas. La costum

bre ero encargar las principales actividades a grupos de funcio

narios responsables conjuntamente en el desempeño <lcl cometido. 

Tampoco existen datos precisos para determinar su trasmisi6n de 

cargo. 

Al frente de los Cnlpullis encontramos a los jefes como un 

cuarto nivel jerárquico. Administraban las tierra~ y organiza

ban las diferentes actividades del barrio. Erán considerados e~ 

mo un sector de la nobleza, erán representantes de su comunidad 

y funcionarios inferiores dentro de la jcrarquia administrutivn. 

Entre sus facultades estaban las de decidir los cambios de posc

si6n de las tierras en consulta,con el Consejo de ancianos del -

Calpulli-

El centro de gobierno se cncontrabn establecido en el pala-
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cio del Rey, cada una de las salas que lo, conformaban era ln s~ 

de de un consejo o rnmo d~ la Administración Póblica de tal fo!. 

ma que la suma de estas salas constituyen los principales órga

nos de gobierno. 

Bajo la autoridad del Rey había dos grandes consejos que -

cesionaban en una snla cercana a la residencia del Gran Rey o -

tlatonoi.El mijs· importante estab~ formado por reyes y prlncipes 

juzgaban los delitos cometidos por los señores, y parece un Tri

bunal de apelaci6n superior para la gente coman. El segundo co~ 

sejo se denominaba Teccalco (casa de los señores) siendo una es

pecie de audiencia para los plebeyos en cuestiones civiles. For. 

mado por jueces del rango de los señores o Tcuctli. 

Otra sala del palacio se denominaba casa de los nobles es

tando conformada por los hijos de los señores (tepilli) quienes 

juzgaban los delitos de adulterio. El consejo de guerra confor

maba otra sala del palacio, integrada por generales. y capitanes, 

discutían todos los asuntos relacionados con la guerra. La casa 

de los mayores, era otra sala donde acudíanlos funcionarios de -

origen plebeyo, teniendo como funciones actuar como mensajeros 

y ejecutar las sentencias de muerte. En ln casa del canto se ~~ 

terminaban las obras públicas que había que realizar. El Calmc

cac era la residencia principal do los sacerdotes, donde el ·Rey 

o Tlatoani se informaba de sus principales obligaciones. Una pa!_ 

te del palacio lo constitulan los almacenes de tributos que lleg~ 

ban de las ciudades.Y por Ultimo, la ''casa de los cautivos'' era ~ 
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una especie de cárcel para los prisioneros de guerra. 

Parece ser que cada consejo realizaba tanto funciones admi 

nistrativas, legislativas y ·judiciales, todos se encontraban ba

jo las 6rdenes del Rey y en caso de un mnl desempcfio de sus fun

ciones eran sentenciados a muerte por el Rey. 

La alianza entre Tcnochtitlán, Tcxcoco y Tacuba, tenla 

funciones limitadas y bien definidas, entre ellas estaba la de -

declarar la guerra, cobrar tributos de los lugares conquistados, 

organizar el comercio, entre otrns. Cada Rey de la Alianza te

nia una espccializaci6n funcional. Por ejcmpl~ el Rey de Texco

co tenía la~ funciones de legislador.y constructor. Cada uno de 

los reinos aliados podía realizar sus propias conquistas y tener 

sus propios tributarios, independientemente de los pueblos con

quistado~ por la alianza. 

Existía una relaci6n entre las actividades politicas y las 

económicas. El gobierno reglamentaba los recursos fundamentales 

de la tierra y el trabajo, participaba en la producci6n y decidía 

sobre la distribuci6n de la riqueza. 

El dominio político sobre la economía se busuha pri11cipnl

mente en· el control de las obras hidraOlicas del Valle de M6xico, 

que consistían en grandes obras pGblicas de riego y la construc

ci6n de diques y calzadns.CZ) 

(2) Historia General de México, El Colegio de México, Tomo 1, Ja. Edición, 
México, 1981, pp. 185-247. 
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Podemos concluir ·esta etapa establecJe.ndo que entre el pue

blo azteca existia un predominio muy fuerte del sector público 

sobre el privado, asi como tampoco existía.una Administraci6n -

Pública uniforme ni centralizada de todo el Imperio. La Admini~ 

tración PGblica se encontraba jerárquicamente organizada partie~ 

do de un Gran Rey hasta llegar a los jefes de los Calpullis. De~ 

tro de estn organizaci6n se contaban con 6rganos definidos para 

llevar a cabo las actividades econ6micas, políticas y administr~ 

ti vas. 

II. ETAPA COLONIAL 

Con la llegada de Hernán Cortés a México en 1521, se inicia 

la Conquista. Hecho que provoca una serie de inconformidaddes 

por·parte de Portugal, acerca de la propiedad de las nuevas -

tierras conquistadas. 

La Corona Española funda su derecho de propiedad sobre la -

Nueva Espafta en diversos titules eclesi6sticos emitidos por la 

Santa Sede, quien tuvo que intervenir como autoridad arbitral -

po~ trata~se de una disputa entre dos paises católicos. Al re~ 

pecto,.el papa Alejandro VI emite diversas Bulas, siendo la más 

destácada. la segunda denominada "Intcr Caetera''. Esta Bula -

viene a delimitar de manera vaga e incongruente las ti'erras 

conquistadas,' di6 como base tra·zar las cir-n leguas ha

cia el Occidente de las Islas Azores y Cabo Verde que no se en-
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centraban dentro de la posici6n cercana que suponían las Bulas, 

posteriormente en 1594 los Reyes de España y Portugal firman el 

Tratado de Tordcsillas 1 para aclarar las Bulas, anteriormente -

expedidas; acordando que se trnzara una línea desde ln masa occi 

dental de las islas, con el fin de destinar unas tierras en be

neficio para los portugeses. Este tratado, al ser ratificado 

por.los portugeses le dio validez legal, para cimentar sus pre-

tendidos derechos de propiedad sobre las tierras <lel 

Continente.C 3 l 

Nuevo -

El primer acto administrativo que se realiza en la Nueva 

Espafia es el establecimiento del Ayuntamiento por Cortés, quien 

estaba a cargo de~ poder ejecutivo, establcci~ndosc por primera 

vez el Municipio en la Nueva España. 

El ayuntamiento en la Nueva Espafia va a significar el único 

reducto de gobierno propio de los pueblos. Se encontraba cstru~ 

turado por Alcaldes ordinarios, cuyas funciones eran principal

mente judiciales. Su cargo era por clecci6n popular. Los co

rregidores eran los representantes de la Corona en el Ayuntamie~ 

to siendo nombrados por ella. Por últjmo tenemos a los regido

res qui ene5 crán los verdaderos procurndores del J\yundamicnto. 

(3) CHAVEZ Padr6n, Martha. Ob.cit,, pp. 155-156. 
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La mayor parte de estos oficios eran vendibles y renunciables, 

por lo que no se puede hablar de una autonomía del Municipio en e~ 

ta época. (4) 

a) Organizaci6n Admini~t~a del Imperio Español 

La Organizaci6n Administrativa del Imperio Español estaba j~ 

rár.quicarnente estructurada partiendo del Rey de España como mtixi -

ma· autoridad, siguiendo con el Consejo de Indias, los Virreyes y 

los capitanes generales del nuevo mundo, los gobernantes, corrcg! 

dores, alcaldes mayores y regidores. En los últimos aftas el puc~ 

to de intendentes sustituy6 al de corregjdor. Formalmente ningún 

funcionario inferior al Rey gozaba de plenos poderes en ninguna -

materia de gobierno. 

En los primeros años el Consejo de Indias lleg6 a tener casi 

plena autoridad. Represent6 la principal autoridad administrati

va, judicial y de gobierno de las Indias con residencia en la Pe

nínsula. Fue el tribunal supremo de los asuntos coloniales que -

legislaba. Las decisiones importantes del Consejo debían ser -

consultadas previamente con el Rey, o en su cnso, sometidas a apr~ 

baci6n del Consejo de Hacienda (con sede también <'n la Península). 

Como 6rgano general de gobierno de las Indias, el Consejo reunió 

at~ibuciones de ¿uráctcr consultivo, de gobierno, de justicia, Je 

(4) TEN~ Ramirez, Felipe. "Derecho Constitucional Mexicano", Editorial Po
rrüa, S.A., 20a. Edici6n, México, 1984, PP• 147-149. 
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guerra y hacendísticas. El consejo preparaba las leyes y demás 

disposiciones referentes a las Indias, ejercfa el control sobre 

los tributos y era competente para conocer en apelaci6n de los 

juicios iniciados ante ellos. 

Con .la llegada al trono de los Borbones se dan importantes 

poderes individuales administrativos a los ministros del Conse

jo de Indias quedando reducido a ~n cuerpo jurídico y de con

sulta. ( 5) 

b) Organizaci6n Administrativa en la colonia 

En la Colonia los·6rganos centrales de gobierno y adminis

trativos fueron el Virrey y la Audiencia. Los 6rganos provin

cia1es y distritales se integraban con los gobernadores y los 

corregidores o alcaldes mayores; y las instituciOnes meramente 

locales eran los cabildos. 

El Virrey era la máxima autoridad política,y administrati

va era el representante del mona re.a, presidía las distintas seE_ 

ciones de las instituciones coloniales, siendo Capitán General, 

Jefe de las Fuerzas Militares; Gobernador del Reino, Presidente 

(5) Regulac16n Jurfdica del Intervencionismo Estatal en México, Fondo de -
Cultura Econ6m1 co, Méx1 co 1988, pp. 164-168 •. 
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de la Audiencia, máximo 6rgano judicial; Vicepatrono de ln Igl~ 

cia y Superintendente de la Real Audiencia (instancia suprema -

en materia fiscal). La actividad legislativa estuvo bajo el ca~ 

trol del Virrey, quien ejercía la facultad reglamentaria y de o~ 

denanzas, la cual se encontraba limitada y sujeta a la revisión 

de Espafia. 

Con el tiempo la autoridad del Virrey se cmpcz6 a ver me

noscobada, rodeado de una serie de limitaciones legislativas y 

muchos de sus actos sujetos a la aprobaci6n del Gobierno penin

sular, adem5s que llegó a compartir su autoridad judicial y ca

si administrativa con la audiencia, cuerpo colegiado que origi

nalmente fueron tribunales administrativos, alcanzando con el 

tiempo competencia para revisar los actos gubernativos del Vi

rrey, incrementándose su intervención en la organizaci6n polfti 

ca y pdministrativa de la Nueva Espnña, disminuyendo correlati

vamente el poder que el Virrey tenia sobre el personal de la mi~ 

ma o sobre los gobernadores subordinados, quien por lo general ~ 

~ran designados desde Espafia.( 6 ) 

e) nescéntralizdci6n funcional 

En la Nueva Espafia encontramos una amplia dcscentralizaci6n 

funcional, como se puede ver en los tribunales especiales de ju! 

(6) DE LA ·MADRID Hurtado, Miguel. "Estudios de Derecho Constitucional", Ins
tituto de Capacitacion Polft1ca !CAP, Serie de Estudios !, México 1981, 
pp. 135-137. 
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ticia sumaria a los asaltantes de caminos, otros se encargaban 

de los asuntos .relacionados con las rentas y cuentas públicas. 

El ConsuladO (gremio de comerciantes), cuerpo casi gubernarncn-

tal, actuaba como un tribunal en los negocios mercantiles pri 

vados, llcvnba a cabo la recolecci6n de algunos impuestos gube~ 

namentales y, mediante convenios se hacia cargo de las obras p~ 

blicas. A fines del siglo XVIII, el Cuerpo de Minería se con

virti6 en un organismo semiautónomo, en sus actividades legisl~ 

tivas, judiciales y administrativas. Finalmente había una esp~ 

cializaci6n de funciones entre los Gobernadores, corregidores y 

alcaldes mayores. En tanto estos últimos combinaban Tesponsnbi 

lidades judiciales y administrativas, los.gobernandores poseían 

una autoridad militar especial y los corregidores se responsabi 

litaban con frecuencia del bienestar de los indios. 

En 1786 estos funcionarios provinciales fueron sustituidos 

por intendentes, los nuevos administradores tuvieron facultades 

exclusivas en materia de finanias, así como una amplia autori

dad dentro de la administración en general. 

La autoridad administrativa se encontraba subdividida, la 

~udiencia le daba una cierta integraci6n al sistema, por el uso 

m61tiple que se le daba al personal pero no porque existiera -

una dirección centralizada, ya qu~ en ciertos casos, los jueces 

de la Audiencia seTvían en los Tribunales específicos, además, 

las apelaciones ante los tribunales menores generalmente eran 

conocidos por ello. 
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d) Selecci6n y Control del Personal Administrativo 

Por lo que se refiere a la selecci6n del personal que habría 

de ocupar los puestos públicos, la administración del Imperio E~ 

pafiol siempre mostr6 una politicn clara a este respecto. Para 

mantener el control de sus territorios no se preocuparon tanto 

por conseguir hombres que administraran bien sino que fueran 

lc~es al Rey de Espafia. En un principio este control se ejer

ció tanto a funcionarios como a particulares que llegaron a la 

Nueva España, ~on el tiempo dicha restricción s61o se hizo a los 

funcionarios importantes. Las contrataciones se hacian a través 

de la Casa de Contrataci6n de Sevilla. 

A principios de la conquista la política real favorecía a -

las personas que organizaran expediciones, con amplios poderes 

y privilegios. P~ro con el gran éxito de cstas·aventuras, los 

intereses de la corona trataron de ser protegidos ante la amen~ 

za de que la primitiva organización política de la Nueva España 

se convirtiese en feudal, la Corona propici6 una deliberada bur~ 

cratizaci6n, siendo los poderosos conquistadores sujetos a una -

autoridad administrativa reglamentada. 

El personal administrativo de la Nueva España era controlado 

a través de determinadas pr~cticas entre las que podemos mencio

nar a dos. La primera es el sistema de rotaci6n del personal ad

ministrativo. Gobernadores y corregidores estaban sujetos a ca~ 

tinuas transferencias, la ley les prohibía servir en lugares do~ 
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de tuvieran intereses en propiedades o negocios, evitando de e~ 

ta manera el peculado. 

La segunda práctica, consistía en la venta de los puestos -

pGblicos, a excepci6n de los judiciales, se vendían a los mejo

res postores. Todo el procedimiento para anunciar vacantes, r~ 

~ibir posturas y otorgar ~oncesiones, estaba reglamentado por 

la ley y bajo la supervisión del Virrey. Conforme se desarrollo 

·este sistema los empleos pGblicos, pudieron adquirirse por bre

ves periodos o como cargos vitalicios. Eventualmente llcg6 a -

ser posible transmitir los puestos a los ~~jos y aan a gcneraci2 

nes subs~cuentes. A principios del siglo XVII la mayoría de -

los empleos municipales eran hereditarios y de propiedad privada. 

La venta de empleos significaba un ingreso más n la Corona, 

pero no conducia a un sistema administrativo·rcglamentndo y efi

caz. Se crearon puestos inGtilcs con el propósito de obtener i~ 

gresos adicionales con su venta. 

DIRECCION Y PLANEACION ADMINISTRATIVA 

Hny que hacer notar el pobre desarrollo Je Jirecci6n y pla

neaci6n administrativa en la colonia. En el \'irrey como repre

sentante del Rey recara casi toda la responsabilidad del gohicr 

no, es a 61 n q1Jicn se le llamaría a cu~ntas si ulgo salín mnl. 

Por otro parte. casi todos sus subordinados importantes eran d! 
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signados desde España y eran responsables ante el gobierno de 

ESpafia, por lo que no era posible que el Virrey delegara muchas 

tareasen sus subordinados. Por ejemplo al planear el Virrey 

obras pGblicas, él mismo organizaba todos los pasos necesarios 

para llevarlas a cabo. Por eso las reformas administrativas de 

finales del siglo XVIII tenian como principal finalidad la de -

reducir la carg.a de trabajo del Virrey. 

La divisi6n de autoridad y la falta de control del Virrey s~ 

bre el personal administrativo era efecto de la política seguida 

por los monarcas espafioles, los cuales se hallaban siempre teme

rosos de una excesiva conccntraci6n de la autoridad que les hi

ciera perder el control sobre éstos. 

e) La Visita y el Juicio de Residencia como T6cnicas Especiales 

de Control de los Actos Administrativos 

La Residencia era una especie de juicio público que se rea

lizaba con el propósito de averiguar si un funcionario que <lcj~ 

ba su puesto había cumplido con sus deberes y tareas de un modo 

satisfactorio y honesto. Cualquier persona, incluso los indios, 

podian formular cargos ante el juez designado para conducir el 

juicio contra el funcionario saliente. Se cxigin nl cnjuici¡tcln 

que. pcrmanenciera en el lugar de residencia del puesto que hnbia 

desempeñado hasta que concluyera el proceso. Los principales o~ 

jetivos de lo invcstigaci6n eran el uso de los fondos guhcrna-
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mentales y el abuso del cargo en beneficio pCrsonnl. Si exis

tla un d~ficit el enjuiciado tenia que cubrirlo, pudi~ndosclc 

aplicar penas de prisión y confiscación de sus propiedades. 

Los jueces de residencia eran designados por la autoridad 

originalmente responsable del nombramiento del funcionario. que 

debía someterse a juicio, siendo la mayor!a de los jueces esco

gido·s por la Corona o el Virrey, •casi siempre mediante la reco

mcndaci6n del Consejo de IndiaS, en Espafta, o de la Audiencia -

en la Colonia. Con el tiempo se hizo la costumbre que el funci~ 

nario entrante sometiera a residencia a su predecesor. Esta prás 

tic.a se. fue extendiendo a los empleados de menor jerarquin, sie!!. 

do en este caso utilizados los miembros de la Audiencia como jue 

ces. 

La visita consisti~ en una inspecci6n administrativa reali

zada por un funcionario designado exclusivamente para prac~icn~ 

la. Una visita podía ser específica, sobre un determinado pue~ 

·to o funcionario,· o general relativa a todos los asuntos públi

cos de alguna regi6n. Generalmente los funcionarios visitados, 

eran los encargados de la administración judicial o fiscal. La 

visita debla efectuarse en secreto, se iniciaba ~n respuesta a 

las quejas recibidas, y era s61o una· investigaci6n de carácter 

_judicial. Se realizabR durnnte el ejercicio del funcionario -

afectado m5s que al t~rmino de su mandato. 

Otra medida de control utilizada en esta 6poca consistía en 
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la obligación por parte de los Regidores de presentar un inven

tario de sus bienes y propiedades al tomar posesión de sus pues 

tos, además de depositar una fianza en la ciudad principal de -

su jurisdicci6n, pudi6ndose de esta manera descubrir más fácil

mente el enriquecimiento ilegitinio al término de su cargo al apl.!_ 

carse el juicio de residencia, y la fianza constituía un fondo 

para cubrir las multas en que incu!ri6 el enjuiciado.C 7) 

Para concluir esta etapa hist6rica diremos que la Adminis

traci6n Pública comprendía la aplicaci6n de una abundante le

gislaci6n a diversos sectores de población; y la resolución de 

controversias que surg~an de ello. De lo que resulta casi imp~ 

sible seParar las funciones judiciales de las estrictamente ad

ministrativas. La administraci6n PGblica era lenta por la fra~ 

mentación de la autoridad que impedía al administrador concen

trar demasiada autoridad. 

Por otra· parte, el esfuerzo de los cspafioles para controlar 

el personal mediante una selecci6n hecha desde la metrópoli, 1~ 

gro sus prop6sitos al principi9 pero a. la larga resultó contra

pt~ducente. El nQmero de criollos en la Nueva España crecía ca

da vez m5s. Muchos eran hijos · ie funcionarios cspafiolcs ql1c -

no regresaron a España. El hecho de qur nn fueran elegibles p~ 

ra los. puestos más importantes <lel gobierno creo en el los un grnn 

resentimiento que dcsemboc6 en el movimiento de In<lcpcndcncia. 

(7) Aportaciones al Conocimiento de la Administración Federal (autores ex
tranjeros). Secretarla de la Presidencia. Dirección General de Estu
dios Administrativos, M~xico 1976, pp. 205-218. 
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III. MOVIMIENTO DE INDEPENDENCIA 

a) Situaci6n Social en Espafia y en la Nueva Espafia 

En el afio de 1808 una serie de sucesos manifiestan la deb! 

lidad del Imperio Español. Nnpole6n invade España. Carlos IV 

y su hijo Fernando salen de Dspafia hacia la Frontera Francesa. 

A la caída de la Corona, empiezan a constituirse juntas ciudad~ 

nas para defender a la naci6n; ~losé Bonapartc sube nl trono de 

España e Indias. 

En la Nueva Espafia se trata de mantener la misma estructu

ra de poder. El Virrey y la Audiencia son los representantes 

.egítimos de la Corona, empezándose. a gestar diversar manifest~ 

cienes, siendo la más importante en Querétaro, donde se reGnen 

regularmente varios criollos, entre ellos Miguel Hidalgo y Cos

tilla, Ignacio Allende y Juan Aldama. 

Hidalgo tratando de lograr una cierta organización adminis

trativa del movimiento, crea dos secretarías para atender los -

asuntos administrativos del gobierno insurgente.(guerra y hacie~ 

da) Abroga los tributos; suprime la distinci6n de castas y de

clarn abolida la esclavitud; decreta la confiscaci6n de bienes 

de los europeos y dicta la prim~ra medida agraria; la restitu

ci6n de tierras a las comunidades indtgenas. 
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b) Elementos Constitucionales de Rayón 

En Zitacuaro se establece la juttta Gubernativa bajo la di

rección de Ign~cio Rayón que pretende unificar el movimiento g~ 

bernando a la Nueva España en ausencia de Fernando VII. A la -

Junta correspondía el establecimiento y dcrogaci6n de Jcyes,nsf 

como acordar el establecimiento de gast9s cxtraordinarios.Ray6n 

pedía el establecimiento de un consejo de Estado para los cusas 

de declaración de guerra y ajuste de paz. ( 8) 

En 1811 Ray6n elabora los "Elementos Constitucionales" en 

donde de manera vaga prevera los despachos de gracia y justicia, 

de guerra y hacienda, así como sus respectivos tribunales .C 9l 

c) Cónstituci6n de Cádiz 

En 1812 las Cortes de Cádiz expiden la Constituci6n Políti

ca de la Monarqu:l:a Espaftola, siendo jurada en ese mismo afio en 

la Nueva Espafia. Esta Constituci6n viene a reestablecer los 

Ayuntamientos y las seis diputaciones provincinJcs. En su ar~ 

tículo 222 establece: Los Secretarios <lcl despacho serán siete, 

a saber: El Secretario del Despacho de estado, El Secretorio ~ 

(8) Historia General de Mbico, Ob.cit., pp 604-614. 

(9) DE LA MADRID Hurtado, Miguel. Ob.cft., p. 139. 
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del despacho de la gobernaci6n del reino para la península e i~ 

las adyacentes¡· el secretario del despacho de la gobernaci6n del 

reino para ultramar; el secretario del despacho de gracia y ju~ 

ticin; el secretario del despacho de hacienda; el secretario -

del despacho de guerra; el secretario del despacho de marinn.(lO) 

Jos6 Maria Morelos, en el sur logr6 darle un nuevo impulso 

al movimiento. El f s de sept iembr.e de 1813 se reuni6 en la Ci!:!, 

dad de Chipalcingo el Congreso de representantes de las regio-

nes liberadas. El de noviembre de ese mismo ano el Congreso 

de Chipalcingo emite la primera acta de independencia de México, 

donde se rechazo la monarquía y estableció la Repdblica, de in

mediato se dedic6 a.discutir la Constitución apropiada para M6~ 

xico. 

d) Constitución de Apatzingnn 

El 2 de octubre de 1814 se sanciona en Apntz1ngan el Decre

to Constitucional para la libertad de la América mexicana, est~ 

bleci~ndo en su articulo 134 que habrá tres secretarios, uno de 

guerra, otro de hacienda, y el tercero que se llamará especial

mente de gobierno. Se mudarán cada cuatro años. En esta misma 

fecha se proclama la primera constitución mexicana, siendo lib~ 

ral viene a configuar la estructura de la nu~va naci6n soberana. 

(10) SERRA Rojas, Andrés. "Obra Jurídica Mexicana", Procuraduría Gene
ral de la República, México 1985, pp. 58-60. 
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Se considera a la soberanía nacional representnda exclusivamente 

en el Congreso, siendo tres las atribuciones de la mismo: la f~ 

cultad de dictar leyes, de hacerlas ejecutar y lu facultad de -

aplicarlas a los casos particulares. Se establecen las poderes 

legislativo, ejecutivo y judicial. Por ~icdo a un gobierno de~ 

pótico se restringen al máximo las atribuciones del ejecutivo, 

prohibió que éste recayerá en una sola persona así como la re

elccci6n. 

El supremo gobierno como una coorporaci6n colegiada, esta

ría integrada por tres individuos designados por el Congreso, -

iguales entre sí en autoridad, alternos en la presidencia cRda 

cuatro meses y por sorteos efectuados por el mismo congreso. E~ 

tanda auxiliada por los tres secretarios, además de una inten

.dencia general, encargada de la administración de las rentas y 

fóndos nacionales. 

La promulgri.ci6n, primer "acto administrativo inmediatamente 

posterior a ·la expedición de la ley por el Congreso quedo como 

una atribuci6n del ejecutivo, así como la ejecución de las se~ 

tencias. (l 1) 

e) Plan de Iguala 

En el afio de 1820 Agus.Ün <le Iturbidc firma con Vi centc Gu!O 

011 Historia General de México, Ob.clt., pp. 631-634. 
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rrero el Plan de Iguala que logra unificar a laolígurquía crio

lla, teniendo como objetivo consolidar dcf~nitivamentc la Inde

pendencia de Méxi~o. Expidi~ndose el Z8 de septiembre de 1821 

la segunda acta de la Independencia mexicana, expedida por la 

junta provisional gubernativa. 

f) Decreto de Regencia del Imperio Mexicano 

Las nuevas formas politicns presuponían un cambio completo 

de la estructura administrativa. La adm~nistraci6n se convir~ 

ti6 en una función separada bajo el dominio del Ejecutivo. Ad~ 

más se confiri6 a los Estados autoridad administrativa local, 

con lo que se reduj~ de manera importante el número de nsun

tos al cuidado de las autoridades federales. Por primera vez 

ministerios centralizados, responsables ante el ejecutivo se 

convirtieron en depositarios del poder administTativo. Expi· 

diéndose el 18 de noviembre de 1822 el Decreto de Regencia del 

Imperio Mexicano. El cual viene a reconoceT las primeras cu~ 

tro Secretarías: la de interior y justicia y negocios cele~ 

si4sticos, de relaciones exteriore~t de lfacienda,y de guerra 

y marina. 

En 18ZZ se emite la primera Ley de Secretarias de Bsta~o. 

tiene como finalidad corlfígurar y unificaT la acción gubcrnu· 

· mental. (IZ) 

.(lZ) Aportaciones al Conocimiento de la Admlnlstracion Federal, Ob.cit., 
pp.222-223. 
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g) Const1tuc16n Federal de 1824 

El 7 de noviembre de 1623 se rcGnc el segundo congreso con~ 

tituyente destinado a elaborar la primera constitución federal 

de 18Z4. Existiendo dos tendencias: La federalista y la ccntr~ 

lista. Se configura por primera vez el Estado mexicano en esta 

Constitución, basándose para su realiznci6n en las constitucio

nes de Cádiz y Norteamerica. Se establece que la forma de go

bierno serl federal, Tepresentativa y popular. Se eren el Dis

trito Federal, como asiento de los poderes federales. 

Con relaci611 a la Administración POblica en sus articulas 

117 y 1ZZ estableci6: "Para despacho de los negocios del gobie!. 

no de la RepGblica, habrá el número de Secretarios que estable~ 

~a el Congreso General por una ley(' y en su articulo 122 scfial6: 

'Los secretarios de despacho formarán un reglamento para la me

jor distribuci6n y giro de los negocios n su cargo, que pasará 

el gobierno al congreso para su aprobación'. El Congreso tenía 

la facultad de legislar sobre todos los ramos de lu Administra

ci6n Pfiblica que fueran de su competencia y tengan por objeto el 

interés .general. (l 3) 

h) Leyes Constitucionales Cen~ralistas 

La cuarta <le las siete leyes constitucionales centralistas 

(13) SERRA Rojas, ·Andres. O~.c1t., pp. 72-73. 
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expedida el 29 de diciembre de 1836, en sus artículos 28 y 33 

señal6 para el despacho Uc los asuntos de gobierno a cuatro mi 

nisterios: el del interior, de relaciones exteriores, de hacie~ 

da, de guerra y marina. En su ar ti culo 33 estableció: "El go

bierno formará un reglamento para el mejor despacho de sus mi

niSterio s y lo pa~artí al Congreso para su aprobación ... ". E?._ 

tos artículos fueron modificados por el proyecto de Reforma a 

las leyes constitucionales de 1936, estableciendo en su arttc~ 

lo 101: "Para el despacho de los asuntos del Supremo Poder Ej~ 

cutivo habrá cinco ministros, uno de gobierno, justicia y neg~ 

~ios eclesiásticos; otro de instrucci6n püblica, policía e in

dustria; el de hacienda; el de guerra y marina; y el de rela-

cienes exteriores. 

i) Bases para la Administraci6Ti de la República 

El articuio 1 de las Bases para la Administraci6n de la R~ 

pública, hasta la Promulgaci6n de la Constitución suscritas en 

la ciudad de M6xico el 22 de abril de 1853 establece: "Para el 

despacho de los negocios habrá cinco secretarios de Estado: Re-

lacion~s Exteriores; Relaciones Interiores, Justicia, Negocios 

Eclesiástico e lnstrucci6n Pública; de Fomento, Coloniznci6n,In 

dustria y Comercio; de Guerra y Marina y de Hacienda.< 14) 

(14) Ob.cit., pp. 74-76. 
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j) Constituci6n de 1857 

El 5 de febrero de 1857 se promulga la Constituci6n Políti

ca de la Repfiblica mexicana, siendo de tipo liberal moderado, 

viene a seftalar lo unidad del Estado de derecho mexicano, cons~ 

gra el principio de legalidad, estoblccc la prohibici6n que en 

una sóla persona o corporaci6n se reGnan el poder ejecutivo y -

judicial, dividiendo al supremo poder de la federación en tres 

poderes: el legislativo, ejecutivo y judicial, se constituye el 

Congreso en una s61a cámara, se proclama que los Estqdos serán 

libres y soberanos en su Tégimcn interior. En relnci6n·a ln ºI 

ganizaci6n de la Administraci6n POblica en su artí~ulo 86 scfia

la: ''Para el despncho de los negocios del orden a~ministra,ivo 

de la Federación habrá el nGmcro de secretarios que-establezca ... ", 

el Congreso por una ley; la que hará la distribución de los ne

gocios que han· de estar a cargo de cada Sccrctaría.11 (
1S) 

k) El Movimiento de Reforma 

La segunda etapa re este movimiento dirigido por el enton

ces presidente Benito Ju6rez, así como Nclchor Ocampo, Scb:1stiun 

Lerdo de Tejada entre otros, fue una época difícil pura Ml!xico 

en In que la suspensión de garantías era 1;1 11orma., y se lcgLsl~ 

ba unitariamente por el Poder Ejecutivo, mostrando una adminis-

(15) Aportaciones al Conocimiento de la Administraci6n Pública, Ob.c.it.,pp. 
13-20, . 
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traci6n pública dispersa. 

En este per!odo se emiten diversas leyes y decretos, como -
la ley del matrimonio civil del 23 de julio de 1858; Ley Orglini 

ca de! Registro Civil del 28 de julio de 1858; Ley sobre la l.i-

bertad de Cultos del 4 de diciembre de 1860; Ley de A~uns, etc. 

Por decreto de 6 de abril de. 1861, las Secretarias de Est~ 

do fueron: Relaciones Exteriores y Gobernación, Justicia, Fome~ 

to e Instrucción Pública, Hacienda y Cr6dito Público y Guerra y 

Marina. 

El 12 de junio de ~861 se establecen las seis secretarias 

de Estado. 

Las condiciones políticas, econ6micas y sociales de la Re

púolíca en el tramo comprendido de 1858 a 1872, afectaron nota· 

blemcnte el desarrollo de la Administraci6n Pública y la legis

lación administrativa; sin embargo, gracins a la obra del presi 

dente Juárez se puede decir que se mantuvo la independencia y • 

soberania de México; consolido el orden constitucional y la paz 

orgánica de la República; mantuvo la defensa de nuestras insti· 

tuciones repulicanasy triunfó en contra de la implantación de · 

una monarquia.( 16 ) 

(16) SERRA Rojas, Andrés. Ob.cit., pp. 180-181 .. 
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IV. PORFIRISMO 

La ~poca porfirista fue de gran desarrollo interno en Méx! 

co, ya que se consigui6 un gran progreso econ6mico. Bajo las -

condiciones favorables garantizadas por la paz y el gobierno p~ 

ternalista, el capital extranjero ingreso en el país para expl~ 

tar minas, construir ferrocarriles y extraer petr6leo. Por pri 

mera vez desde la Independencia, un gobierno estable hizo posi

ble ei desarrollo de la Administraci6n Pública. Todo el pais 

qued6 bajo el control del gobierno nacional. En las provincias, 

la ley y el orden eran mantenidos a través de una fuerza poli

ciaca. 

Las reformas administrativas más importantes de esta época 

fueron sobre todo de carácter financiero. Mucho de su buen éxi 

to se debi6 a su colaborador José Ives Limantour quién hizo po

sible el desarrollo de una clase burocrática dentro del gobier

no. Después de 1890, cobra vida un pequeño ndcleo de funciona

rios de gobierno y ciudadanos interesados en los negocios públi 

cos. Grupo que después se convirti6 en la directriz de la Admi 

nistraci6n porfirista. Sus miembros formaron la clase intelec

tal del siglo XIX en M6xico. Entre ellos se encontraba el pro

pio Limantou~, Justo Sierra, entre otros. 

Dentro <le la Administraci6n himantour y sus colaboradores 

introdujeron mejoras considerables. El presupuesto fue eqt•ili

brado, acumul6n<losc afio tr~1s afio los excedentes. La deuda ex-
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tranjera se consolido~ Limantour se hizo cargodel ministerio de 

Hacienda, convirtió la planeación del presupuesto en un proceso 

siStemático en el cual se hizo un estudio de cada uno de los fas 

tares que intervenian en la producción de ingresos. Convirti6n

dose el presupuesto en un instrumento importante en la elabora

ci6n de un programa de gobierno.C 17 l 

En una segunda etapa del gobierno de Díaz se llev6 a cabo -

·una importante formaci_6n de la Administraci6n PCtblica. Se ere!!. 

ron diversas leyes de este car5cter como la Ley Minera de 189Z 

la Ley de Inmuebles de la Federación de 1902, Decreto que auto

riza el Ejecutivo a hacer concesiones pnra aprovcch¡1r las nguas 

de juri~dicci6n federal en riegos y en la industria de 1894,Lcy 

sobre ocupación de terrenos baldíos de 1884. 

El 13 de marzo de 1891 se reorganizan las secretarias de E~ 

tado y se crea una Secretaria de Comunicaciones y Obras Públicas, 

a la que se agrega a la competencia de la Secretaría de Fomento._ 

Por otra parte los ·municipios fueron sus ti tu idos por las j ~ 

faturas politicas, con lo que se fortnlcci6 el ccntrnlismo, uni 

do al control de los gobiernos de las entidades federativa".C 18 J 

Y algunos aspectos del gobierno resultaron perjudiciales p~ 

(17) SERRA Ro·jas, Andrés. Ob.cit .. , p. 72-73. 

(18) Aportaciones al Conocimiento de la Administración Púb1 lea, Ob.cit., 
pp. 25-34. 
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ra el bienestar nacional. Las libertades civiles eran descono-

ciclas para las grandes masas, El Estado mismo, incluso su bur~ 

cracia trabajaba aislado de las fuerzas sociales. Faltaba al

gOn grupo organizado suficientemente poderoso, para exigir a -

los funcionarios rindieran cuentas del dcsempcfto de sus labo

res. La reelección de nraz por décima vez en 1910, sirvió como 

sefial para la rebelión del pnfs. 

Los movimientos sociales de la revolución repercutieron Ui

rectamente en la Administración POblica, mostrándose un dcscq11! 

librio y limitación en las primeras leyes administrativas expe

didas, por no responder a las exigencias del movimiento. l!n sus 

lineamientos posteriores, se define una política revolucionaria, 

encaminada a una mejor distribuci6n de la riquezn pQhlica, a una 

,mayor intervenci6n del Estado en los procesos sociales y econ6m! 

CDS del país. 

V. ETAPA REVOLUCIONARIA Y POST-REVOLUCIONARIA 

a) Francisco I. Madero 

El gobierno de Madero empezó en circunstancius poco propi

cias y nunca pudo organizar de manera apropiada su ~abinetc, ~I 

cual fue ocupado por hombres de escaza habilidad o experiencia 

politica. El partidismo _que hnbia prevalecido desde Dinz impi

di~ que se adoptara un programa completo y constructivo de go

bierno. 
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En la fugaz administraci6n de Madero lo que podemos desta

car es su programa agrario el cual se reducía a la adquisici6n 

de tierras privadas, que sertan vendidas con facilidades en p~ 

queftas parcelas. 

b) Victoriano Huerta 

A la caída de Madero, Huerta•asume la presidencia provisio 

nalmente siendo su gobierno una farsa. Los funcionarios se -

convirtieron en oficiales del ejército y el presupuesto nacio

nal fue un presupuesto militar. 

e) VenUstiano Carranza 

Con la situaci6n tan confusa y con la -intermitente guerra 

civil, se 'estancaron la minería y casi todas las actividades -

industriales, por lo que Carranza expide en 1915 la Legislaci6n 

sobr·e el petr6leo, que sirvi6 de base para las disputes petrel.!:, 

ras posteriores. Carranza pensaba que su principal deber como 

primer jefe de la revoluci6n era proteger a México y a sus re

cursos naturales contra el dominio extranjero. 

Carranza dio los primeros pasos pnrR resolver el problema 

agrario. La Ley del 6 .de enero, ·anulaba los titulas de propi~ 

dad sob~e tierra, expedidos durante la vige~cia· de las primeras 

leyes de reforma de 1856. En el supuesto de que los pueblos no 

tuvieran derecho a recibir ejidos, el gobierno, les proporcion~ 
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ria las tierras necesarias, Las Comisiones agrarias llevarían 

a cabo la devoluci6n de las tierras. El principal objetivo era 

la restitución de las tierras y no la dotnci6n de lus mismas. 

Carranza luch6 por el cumplimiento de las leyes de Reformn. 

El 29 de diciembre de 1914, legaliz6 el divorcio y modific6 la 

ley sobre el matrimonio, así como El Código Civil para adaptar~ 

lo a la nueva legislación. 

El 25 de diciembre de 1914 Carranza público un Decreto a tr~ 

v~s del cual otorga a los Municipios facultades autónomas y los 

libera de las jefaturas pollticas, estableciendo el Municipio L! 

bre, administrado por ayuntamientos de elecci6n popular directa, 

sin haber autoridades i11termedias entre estos y el Cohicrno del 

Estado. (l 9 ) 

Estas reformas hechas por diversos Decretos del Ejecutivo en 

materia gubernamental, religiosa, haccndnria y agrurin se incor

poraron a la nueva Constituci6n de 1917 con lig~rns amp1iacione~ 

y modificaciones. 

d) Constituci6n de 1917 

En 1917 se reGne en Qucretnro el ~ongrcso Constituyente. El 

grupo renovador incorpora n la ley -J;'undumcntnl nuevos preceptos 

que servirian de base a los gobiernos rcvo1ucionarios pnrn· ini· 

( 1 9) Ob. cit. , pp. 35-46. 
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ciar con gran impulso la politica agraria, obrera, ccon6mica, 

educativa. Se fortalece el Poder Ejecutivo, auspiciando un g~ 

bierno fuerte y efectivo parn estar en posibilidad de llevar a 

cabo la obra de la revolución. Se conceden al Estado amplias 

facultades para intervenir en lns diversas 6rcas de la vida n~ 

cional, iniciándose un proceso de evolución y transformación 

de nuestras instituciones politicas, económicas y .sociales. La 

economia mixta abre un nuevo campp de acción al poder estatal, 

social· y privado;el sentido social de la propiedad se reafirma 

y se reconocen a la propiedad privada, pfiblica y social. 

La Consti tuci6n mexicana proclamada en Querétaro el S de fe

brero de 1917, fue estructurada en base a la Constitución de -

'857, nsemejándose en diversos aspectos, principalmente se es

tableci6 la misma estructura guberna'mental; pero incorpor6 un 

espíritu y concepto diferente del Estado en relaci6n con el i~ 

dividuo y con el bienestar coman. El Gobierno debía promover 

en vez de conservar; proveer en lugar de mantener la base eca

n6mica y social de la nación. Este cambio se dejo sentir en -

toda. la rama ejecutiva. Ministerios que habian existido s6lo 

de nombre durante mucho tiempo y en realidad desempeñaban fun

ciones secundarias, se ·convirtieron en la base de la actividad 

gubernamental. La educacl6n, 1~ agricultura, el trabajo, las 

obras p6blicas se encontraron, ante nuevas tareas a realizar. 

El programa de Reforma Agraria tan discutido en ·ln rcvolu

ci6n, encontró su expresión legal en el Art. 27. Este artícu

lo impus6 al Estado la turca de llevar n cabo una redistribu-
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ci6n de tierras des~inadas, a la larga,~llevar a cabo la econo

.mia agrícola en un sistema de pequeftas propiedades privadas. 

El articulo 123 hace recaer en el Estado una gran responsa

bilidad hacia los trabajadores, compartida por el gobierno Na

cional y las administraciones estatales. Confiere al primero 

jurisdicción exclusiva sobre los trabajadores de ciertas indu~ 

trias, mientras que a las segundas, incumbe aplicor las leyes 

sobre trabajo. 

Respecto a la Educaci6n, la Constituci6n establece un mon2 

polio del.Estado, con ~xclusi:6n de cualquier otra base institu

cional. Se encomienda al Congreso la tarea de crear el siste

ma, hacer planes para apoyarlo y comp~rtir las responsabilidades 

educativas reales entre la nación, los Estados y los municipios. 

Finalmente, el artículo 27, fracc. II, declar6 los templos 

y otTos bienes TeliSiosos como propiedad cxclusivn del Estado. 

El gobierno no s6lo debe administTar esos bienes, sino que está 

obligado tambi6n a determinar cuáles de lns muchas propiedades 

nacionales se usaTán con fines Teligioso~ y el destino de las 

Testantcs. 

LA CONSTITUCION Y LA ORGANIZAClON ADMINISTRATIVA 

La Constituci6n mexicana afectu directamente a tn AdminisA 
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traci6n Pélblica en artículos concretos que crean Ó!ganos admi

nistrativos espect:ficos. Por una parte, se s_upuso la existen

cia de varias secretarías o departamentos sin promulgar leyes 

efectivas para su creación. No obstante, en varios casos se 

crearon constitucionalmente unidades administrativas específi

cas y del mismo modo se les asignaron funciones. 

Respecto al programa de Reforma Agraria, estipuló la forma

ci6n de una dependencia directa del Ejecutivo Federal que se ·en 

cargaría de aplicar y ejecutar las leyes agrarias; actuaría ju~ 

to con esa dependencia un cuerpo consultor de cinco personas -

nombradas por el presidente, Además, funcionaría una comisión 

mixta compuesta por representantes del Gob~erno FedeTal y de -

los gobiernos locales, y un representante de los campesinos, en 

la forma que determinara la legislaci6n; cada unidad o núcleo de 

población debía tener un comité ejecutivo que se encargara de -

las cuestiones agrarias. Finalmente, cada unidad de poblnci6n 

que.poseyera tierras ejidales contaria con un comisariado ejidal. 

La fracci6n VII incisos A, B., C, D, E, F del articulo 27 indi

can esquemáticamente los procedimientos para adquirir tierras -. 

ejidales y las funciones de los. organismos respecto a tales pr~ 

cedimientos. 

En cuanto al tTabajo y la educaci6n, la Constitución no pre! 

· cribi6 una estructura orgánica ni formas administrativa~. Es

tas cuestiones se dejaron al Poder Le'gislativo del Gobierno Fede

ral y de los gobiernos estatales. Sin embargo respecto a in 

sanidad pQblica, la Constitución de nuevo es concreta. El ar-
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tículo 73, fracc, ~Vl, ade~ás de facultar al ConRrcso para le

gislar en materia de nacionalidad, migración y salubridad pG

blica, estipu16 que un Consejo de Salubridad General estaría 

directamente sujeto al Presidente de la Repüblica libre de todo 

control por parte de las secretarias de Estado, y sus disposi

ciones serían obligatorias para todo el país. Antes que se pr~ 

mulgara la Constituci6n de 1917 actuaba un cuerpo colegiado co

mo consejero asesor del secretario de Gobernación. El Consejo 

actual es integrado por el secretario, el subsecretario, el ofL 

cial mayor, los directores generales y los jefes de departamen

to técnico y de los institutos, todos ellos de ln Secretario de. 

· Salud. 

El subpárrafo Z del mismo articulo (art.73) impone al De

partamento de Salubridad la obligación inmediata de dictar m~ 

didas preventivas en caso de graves epidemias o de que hubieru 

peligro de invasi6n por enfermedades extranas. La autoridrid 

sanitaria se considera de carácter ejecutivo, y las demás aut2 

ridadcs administrativas están obligadas por la Constituci6n a 

obedecer sus disposiciones. 

El artículo 73 estipula, además, que los procedimiento~ e~ 

pleados por el Consejo de Sanidad General para combatir el ale~ 

holismo )" controlar la venta de narc6ticos estarán sujetos a r~ 

visi6n por el Congreso en los casos que competan a este último. 

Por consiguiente el Consejo no s6lo es una entidad administra· 
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tiva con bases constitucionales. sino que sus actos son objeto 

de revisi6n legislativa. 

El articulo 130 concede a la secretaría de Gobernación a~ 

toridad para otorgar permisos a organizaciones religiosas para 

abrir al culto templos nuevos, previo consentimiento de las au

toridades del Estado de que se trnte. 

Por Gltimo, la Constituci6n afecta directamente a' la organ! 

zación administrativa y sus operaciones por medio de cláusulas 

que señalan responsabilidades dentro de la misma estructura ad

ministrativa y respecto a las autoridades legislativas y judi

ciales del Gobierno. 

Puede decirse que toda la organizaci6n del Gobierno est~ 

Centralizada en la presidencia; la persona que ocupa este cargo 

tiene poderes amplios para nombrar y destituir. Los funciona

rios importantes est~n nombrados por el Presidente, incluy~ndo 

los secretarios del gabinete, el Procurador general de la RepG

blica, los gobernadores del Distrito Federal y los Territorios, 

el Procurador de justicia del· Distrito y Territorios Federales, 

los agentes diplomliticos, los al tos funcionarios de Hacienda y 

todos los demás empleados del Gobierno Federal cuyos nombramie~ 

tos y destituciones no están determinados en la Constituci6n o 

por las leyes. La facultad para designar a estos funcionarios 

se ejerce libremente, sin que s~a necesaria la aprobaci6n de -

ninguna otra rama de Gobierno. Sin embargo, el nombramiento de 



37. 

un ministro, un agente diplomático o un cónsul debe ser aproba

do por el Senado. 

Se le dio facultades al Congreso para fijar por la ley el 

nGmero de secretarios o los asuntos de 111 jurisdicción de c;.1dn 

uno~ Para ser miembro del gabinete es necesario ser ciudada

no mexicano por nacimiento, tener mfis de 30 años de edad y 

disfrutar de plenos .derechos civiles y políticos. 

Para tener validez legal, todos los reglamentos deben lle· 

var la firma del secretario a cuya jurisdicción compete el asun. 

to. Por otra parte, el artículo 93 cxijc a los secretarios de 

Estado que informen de sus respectivas labores Hl Congreso tan 

pronto como se inicien las sesiones regulares de éste. Adcmfis 

el mismo articulo estipula que cualqtiicra de lns cámaras legis

lativas· puede citar a un miembro del gabinete para que rinda un 

informe., siempre que se estu.die una ley o se debata alguna cuc~ 

ti6D' relacionada con· la dependencia del secretario citado~ 

La comisi6n del Constituyente que se encargó del art. 92, 

se proponía separar la autoridad ejecutiva en dos categorías: 

una relacionada con asuntos considerados como puramente aUmini~ 

trativos: "el servicio de· correos, tel6grafos, la salubridnd y 

la cducaci6n popular" y la otra se ocuparía <lC' asuntos esen

cialmente políticos, o por lo menos de carácter politicri udmi 

nistrativo. En consecuencia en ln Constituci6n cstahan impli

citas por lo menos dos formas de entidades administrativas: 1as 
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secretarías del gabinete y los departamentos rigurosamente admi 

nistrativos·:; Los jefes de los departamentos no tendrían posi

ción dentro del gabinete, sino que estarían bajo el control di 
recto del Presidente de la Renública, sin facultades de refren-

do. Por consiguiente los ca1gosministeriales se consideraban 

investidos· de autoridad tanto política como administrativa, y 

junto con ella, de cierto grado de responsabilidad políticn.C 20l 

El 13 de abril de 1917 se expide la Ley de Secretarías y D~ 

partamcntos de Estado, estableciéndose seis Secretarías: la de 

Estado y Gobernaci6n; de Hacienda y Cr6dito PGblico; de Gue

rra y Marina; de Comunicaciones; de Fomento y de Industria y C2_ 

mercio. Asimismo, ~st~bleci6 tres Departamentos: el univcrsi-

tario y bellas artes; el de salubridad y el judicial. 

e) Alvaro Obreg6n 

De 1920 a 1924, Alvaro Obreg6n dio a M6xico el primer go

bierno estable desde tiempos de Díaz. Su política y procedimie~ 

tos en la presidencia, dieron las bases y establecieron la norma 

para los presidentes que le sucedieron. Continu6 con 13 tradi· 

ci6n del Ejecutivo dominante sobre todas las fases del gobierno 

y ensancho la posici6n y las facultades ejecutivas del Preside~ 

(.20) Ob. clt., pp. 49-110. 
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te.. Su administración finali:.6 dcspu~s de aplacar una snn .. 

grienta revolución que dejo al pafs en bancarrota y evidenció 

el hecho de que México n pesar de la nueva constitución no h~ 

bía alcanzado aún madurez politica. 

Uno de los primerosproblcmas que debía solucionar el nuevo 

gobierno era la distribuci6n agraria. Emiti~ndosc la Ley de -

Tierras ociosas, que permitía al gobierno distribuir las tie

rras a los pueblos. Se autorizó a los municipios a entregar -

tierras ociosas para su cultivo a cualquier gente que aceptar~ 

la responsabilidad de pagar al propietario una renta. El Dccr~ 

to de 1921 facultaba a Obregón a hacer dotaciones provisionales 

de tierras a los pueblos a trav@s de las Comisiones Agrarias. 

El 10 de abril de 1922, se expide el Reglamento Agrario, que -

marca el principio de la resolución de los problemas agrarios. 

Indicaba el procedimiento que los pueblos dcbjan seguir para n~ 

quirir tierras. La Secretaria de Agricultura organizó pequeñas 

sociedades cooperativas agrícolas, quiC"ncs realizaron csfucr

z~s por in~iar la reforestaci6n y conserva~i6n del suelo, se 

comenzaron algunan obras de riego; se construy6 un sistema hidr2_ 

16gico, etc. 

Por Decreto de S de septiembre de 1921, Obregón crea In Se

cretaria de Educación Público, e introdujo así ln actividad del 

gobierno federal en el campo de la educ3ci6n, poniendo al fren-

te de esta Secretaría a José Vnsconce\os, quien proyectó urw nu~ 

va ley educativa, que vin6 a e~tableccr, que \n .educación rr.im.! 

ria scrin libre y obligatoria p:1ra todos los nifios hnstn los qui~ 
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ce afios de edad¡ la Secretaría era la encargada de controlar a 

las dem5s universidades y escuelas¡ el Ejecutivo establecería 

oficinas de educaci6n en todos los Estados de la Repfiblica Me

xicana controlados por la Secretaría. 

En el campo de la Hacienda POblica Obregón aplicó sus ma

yores esfuerzos. Añadió un 1St de aumento en la mayoría de las 

partidas. Abolió el impuesto deL timbre sobre las ventas de m~ 

yoreo y menudeo, los impuestos sobre energíó destinados al 3l1J!!!. 

brado eléctrico y fuerza motriz, tambi~n abolió el impuesto so

bre teléfonos. Reemplazo estos gravámenes con fuentes de ingr~ 

sos más lucrativas, como el impuesto sobre la renta, aument6 -

los impuestos a imp~rtaciones y exp~rtacioncs. 

Obreg6n mantenía un completo control sobre los miembros de 

su gobierno y las actividades que descmpefiaban. Exigia a todos 

ellos obtener su aprobación antes de expedir alguna circular o 

Reglamento. 

Las extensas actividades de la Secretaria de Agricultura y 

de la nueva Secretaría de Educaci6n Pública, produjeron un eno~ 

me aumento de personal burocrático. 

La única reforma gubernamental y constitucional realizada 

por Obreg6n fue la que concedi6 a la Comisi6n Permanente del Co~ 

greso la facultad de convocar n sesiones extraordinarias. 
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f1 Plutarc·o EJ ias Calles 

En el periodo de Plutarco Ellas Calles se ampliaron las f~ 

cultades rectoras del presidente, en materia eclesiástica, de 

agricultura, de negocios y de trabajo. 

Calles tuv6 que enfrentarse a la doble necesidad de llevar 

a cabo una Reforma Agraria intensa y ordenada as1 como la to

tal reorganizaci6n de la politica financiera y bancaria. Para 

lo que intento la reducción de la deuda pública y reanud6 los 

pagos interrumpidos desde 19ZS. Se perfeccionó el impuesto s~ 

bre la renta establecido, por Obregón, mediante una mejor admi 

nistraci6n. Se crearon juntas fiscales para resolver sobre las 

dudas o atender las quejas relacionadas con tal impuc~to, pu

diendo apelar a una Comisi6n Superior o a un Tribunal Fiscal. 

En este ·período presidencial se logr6 unR reorganización 

administrativa, que rindi6 grandes beneficios, como la supre

si6n de ln Proveeduría general. Cada departamento del Ejccuti 

vo en lo sucesivo, debcria presentar solicitud de suministros n 

trav6s de un contralor general. 

'nn.1915 Calles fue investido de facultades cxtra6rdi11:1ri:ts 

en materia de finanzas teniendo como prop6sito el combatir la -

crecien.te disminuci6n de los ingresos, debida a 1 fuerte descen

so de la producción de petr61co. 
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E.n materia agraria se legisló conforme a los principios de 

la Revolución y la Cons.titución. Avocándose al estudio y re

solución de los problemas relacionados con los ejidos y tierras 

comunales, mediante la Ley del 19 de diciembre de 1925 se regl~ 

ment6 las explotaciones de los ejidos y su administraci6n inte~ 

na. La ley del 23 de abrÜ de 1927, aclaró el problema plante~ 

do por la escases de tierras afectables, amplió la clasifica

ci6n de 6stas, simplificó el pro~edimiento para solicitar tie

rras; expus6 las facultades y deberes de los funcionarios agra

rios que intervenian en las dotaciones. Se cr~6 el Banco Naci~ 

nal de Crédito agricola, estableciendo un sistema de sociedades 

rurales para la obtenci6n de créditos rurales. 

La ley sobre riegos del 9 de enero de 1926 creó una Comisión 

Nacional de Irrigación, dependiendo. de la Secretaria de Agricul

tura, con jurisdicción sobre todos los problemas inherentes al -

riego, y otrosnfines. 

En materia de educaci6n se trató de llevar, en el mayor gr~ 

do posible, los beneficios de la instrucción secundaria, a fin -

de ligar a las primarias con la Universidad. 

En materia de trabajo Calles realiz6 la creaci6n de las Jurr 

tas de arbitraje, y se redact6 un proyecto para un futuro Código 

de Trabajo. 

Se reglament6 el artículo 27 constitucional en lo relativo 
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a la posesión de tierras y petr61eo. Se creu en 19ZS la Ley del 

Petr6leo, la cual exigía que todas las posesiones debían de ser 

confirmadas mediante concesiones, que se otorgarían por un pcrr~ 

do no mayor de 50 afias desde la fecha en que hubjernn iniciado ·

su explotaci6n. 

Calles logr6 imponerse Pº! completo a sus Secretarios, al -

gobierno, al ejército y al país, Doto al ejército de una·organi 

. zaci6n m§s eficiente. La oficialidad fue controlada por medio 

.de generosos contratos de construcci6n de carreteras, donaci6n 

de haciendas expropiadas, y por el sistema de trasladar a los j~ 

fes de operaciones a nuevas zonas de mando cada seis meses, para 

evitar las alianzas con los jefes políticos locales. 

Amplío extraordinariamente las facultades de Ja primera ma

gistratura mediante disposiciones legales, directas o indirectas, 

que consalidaron y aumentaron las prerrogativas prcsidcncia1cs -

establecidas por Obregón. 

En su aspecto legislativo, el período presidencial fue ampli! 

do de cuatro a seis años siendo posible la reelección. 

La Ley reglamentaria del Articulo 123.constitucional y la 

correspondiente reforma del Código Penal, invistieron al Ejccuti 

vo de facultades absolutaS en materia religiosa. 

En materia de tr;1hajo,los.miembros de la Junt:i Federal de -
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Conciliaci6n y Arbitraje debían ser nombrados por el Presiden

te. 

En cuestiones agrarias, el Presidente, a través del Seer~ 

tario de Agricultura nombraría a los miembros de la Comisión -

Nacional Agraria. La creación <le los Bancos de Crédito Agríco

la y Ejidal acrccent6 el poder del Ejecutivo, en virtud de la 

facultad rectora concedidaal Secretario de Agricultura sobre esas 

instituciones. Ningún proyecto de Colonizaci6n o de riego se -

realizaría sin la orden expresa del Presidente a través del Se

cretario del ramo. 

La Ley Rcglamentari~ del artículo 27 constitucional, relati 

va a la propiedad agraria y terrenos petroliferos en manos de 

extranjeros autorizó al Presidente a vigilar la aplicación de la 

ley sobre la materia. Delegando responsabilidad en el Secreta

ria de Industria, Comercio y Trabajo. 

Callés consolidó e incrementó las facultades extraordina

rias adoptadas durante los régimenes de Carranza y Obregón. Bu.!:_ 

na parte de la legislación financiera de entonces se originó en 

Decretos del Ejecutivo. También se dio un gran avance en mate

ria ·de Salud Pfiblica. 

g) Emilio Portes Gil 

Emilio Portes Gil ocupó provisionalmente la presidencia de 
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1928 a 1930. En su corto mandato expidi6 un Nuevo C6digo Penal 

en uso de sus facultades extraordinarias. Los asuntos hacendn

rios y de tesorería se trataron segOn las facultades extraordi

narias otorgas a Porte Gil. 

La legislación agraria promulgada durante este período hizo 

avanzar la Reforma Agraria; contribuyó al creciente dominio del 

~jecutivo sobre esa materia, al investir de facultndes discre

cionales al Presidente para otorgar concesiones de aguas y eje~ 

cer coerción mediante la fuerza pGblica, con el objeto de apli

car la prohibición de monopolios y evitar la conccntrnci6n so

bre el dominio del uso de agua para lo cual se pron1ulgaron la 

Ley del 19 de marzo de 1929, encaminada a aumentar las tierras 

disponibles para la distribución agraria. 

La segunda ley agraria se aprob6 el 6 de agosto de 1929 con 

el título de Ley de Aguas Nacionales. Que viene a ampliar el 

control federal sobre los recursos hidráulicos y estimuló el uso 

del agua para riego y la construcci6n de obras hidráulicas y pr~ 

hibi6 los monopolios en el uso del agua. Estas concesiones fue

ron regidas por rigurosos reglamentos, invistiendo ·al Presidente 

de ·autoridad expresa para expropinr dei·cchos privados sobre :1g11;1s 

u obras· de riego tendientes n crear monopolios. 

En materia de trabajo se promovieron enmicn<lus a la Constit!!_ 

ci6n que permitil'roncl. control federal sobre todas las Jeyrs re

lativas al Trabajo. Tales reformas fueron aprobadas y se modifi 
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caron los artlculos 72 y 123 de la Constitución , otorgaron en 

exclusiva al Congreso Federal la facultad de expedir caulesqui~ 

ra medidas legislativas sobre esta materia. 

h) Pascual Ortiz Rubio 

Con Pascual Ortiz Rubio se ~probó el 28 de agosto de 1931, 

la Ley Federal del Trabajo proyectada por Portes Gil. Esta nu~ 

va ley elimin6 toda la legislaci6n obrera estatal. 

En materia agraria se modific6 la Ley del Z de marzo de 1929, 

. ampliando la clasificaci6n de tierras inafectables. Limit6 la -

pósibilidad de que los ejidos solicitaran _Y obtuvieran más tie

rras y excluyó a ciertos tipos de pueblos del derecho a recibir 

ejidos. Por medio de una serie de acuer~os del Ejecutivo durall 

te• 1930 y 1931, Ortíz Rubio detuvo el programa de distribuci6n 

de tierras. 

En lo que se refiere a su gabinet~ existra una constante 

rotaci6n en el personal que prestaba sus servicios en las Seer~ 

tarias de Estado, indice de la completa descomposición del go

bierno durante este período presidencial, realmente no·existía 

una direcci6n ejecutiva y Calles lo dominaba todo. 

El uso de facultades c~traordinarias se afirm6 plenamente 

durante la presidencia de Ortiz Rubio, mas que en cunlquinr 6p~ 
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ca anterior. Hasta entonces la facultad de legislar, delegada 

al Presidente había operado sobre todo en el campo de la Hacic~ 

da PGblica. Ortiz Rubio obtuvo tal facultad en materia de fi-

nanzas, pero además autorizaciones extraordinarias para comba-

tir la legislaci6n auspiciada por los gobernadores. El hecho 

mis significativo fue la concesi6n de facultades legislativas -

utilizadas para atacar a los gobiernos estatales que se negaran 

a revocar sus propias legislaciones, si éstas disentían en al

gOn aspecto con la política federa1.l 21 l 

La legislaci6n en este periodo expedida mediante decretos -

del Ejecutivo tuvó enurme amplituJ: la Ley genero! de Comunic~

ciones del 29 de agosto de 1932, la Ley de Instituciones Finan

cieras y de Cr~dito; el Código de Procedimientos Civiles, el C~ 

digo Penal Federal; la Ley Orgánica de Justicia Fcdern1.l 22 l 

Por otra parte, organizó la primera ley sobre Plancaci6n del 

3 de septiembre de 1932. Esta ley plnnte6 la necesidad de ela-

borar un plan nacional que viniera a sefialar las acciones que el 

gobierno debia realizar en el periodo presidencial. 

i) Abelardo Rodríguez 

Abelardo Rodríguez quien elaboró el proyecto del prim~r plan 

(21) SERRA Rojas, Andrés. Ob.cit., pp. 197-198. 

(22) Aportaciones al Conocimiento de la Administración Pública. Ob. clt.,pp, 
111-150. 
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sexenai el cual coilstituyO el programa <lel Partido Nacional Re

voluc~onario (.P.N .. R .. ).. Este Plan Scxenal abarcó las siguientes 

materias: agricultura, trabajo, economia nacional, comunicacio-

~es y obras públicas, ctlucnci6n,gobierno, ejército 1 relaciones 

exteriores, hacienda y crédito público; siendo aprobado en su 

totalidad a excepci6n de la parte relativa a la agricultura. 

Este plan seria puesto en prdctica a partir del 1º de enero 

de 1934 y debía ejecutarse en seis etapas anuales y sucesivas. 

El Plan Sexenal representó un programa. de instrucciones so

cia les y económicas para el futuro presidente. El plan scxenal 

no contó con los elementos necesa.rios para un control, ni siqui!:, 

de la vida nacional. Ho previó ningún organismo para el cu!!!. 

plimiento del programa nacional y no existía ninguna oficina ec~ 

nómica ni estadística central con los medios adecuados para de

te\minar los límites y los métodos necesarios para la realiza-

ci6n del proyecto. 

En materia agraria el Presidente Rodriguez, emitió un.decreto 

· del' 14 de julio de 1933. En el que se orden6 a las Comisiones 

·Agrarias Locales que.reanudaran sus funciones y elimin6 los lí

mites de solicitud de tierras. El Decreto dnl 27 de diciembre 

de 1932 intcnt6 acelerar ~a cre3ci6n de pequefias cxplotac~ones 

agrarias dentro de los pueblos ejidnlcs. Otro decreto otorg6 -

a nuevos centros de población ngrÍcOla el derecho a recibir ti~ 

rras. Mediante decreto cxpcdid6 en 1934, todas las reformas y 
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leyes que regulaban la aplicaci6n del articulo 27 constitucio

nal se englosaron en un nuevo Código Agrario. 

Para cumplir con las estipulaciones del Plan Sexenal, In C~ 

misi6n Nacional Agraria fue convertida en Depa~tamento Admini! 

trativo de Asuntos Agrarios, directamente responsable ante el w 

Presidente. El nuevo C6digo eliminó las Comisiones agrBrias l~ 

ca~es y estatales y las sustituy6 por las Comis:ibncs Agrarias • 

Mixtas. 

En 1932 A. Rodriguez dividió la Secretaría de Industria, 

Comercio y Trabajo, en la Secretaría de la Economía Nacional y 

enel Departamento del Trabajo, este Departamento se convirtió 

en autónomo y directamente responsable ante el Presidente de la 

República. Se le asignaron las funciones de aplicar ln Ley Fe· 

deral del Trabajo; dirigir las Juntas de ConciJiaci6n y Arbitr~ 

je, asi como todos los asuntos relacionados con los prohlc1nns 

agrarios. 

A. Rodriguez logr6 cierta reorganización administrativa. 

La.Direcci6n General de Estadistica se organizó dentro de ln S~ 

crctaria de la Economia Nacional, mientras que la Contraloria 

General fue incorporada a la Sccretnría de J_iacicnda. 

Se aprobaron algunas reformas constitucionales. La más no· 

table fue la que eliminó la posibilidad de reelección. Se modl 

fic6 el :irtlculo 73_ pnra que el f.ongrcso pudiera lc-gislar so

bre ;1suntoff.Tclativos al Plan Scxcnal. 
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El C6d}go Agrario aumentó las facultades presidencinlcs. La 

vigilancia y el cumplimiento de lns leyes agrarias .se encomcnd!!:_ 

ron íntegramente al Departamento Agrario y así el Poder Ejecuti 

vo tuvo abierto el camino del control absoluto sobre las cucsti~ 

nes agrarias. 

La Secretaría de la Bconomia Nacional, gracias a la inter

vención más profusa del gobierno 9n la vida económica de la na

ción prevista en el Plan Sexcnnl, permitió al Presidente vigilar 

más de cerca todas las cuestiones econ6micas. 

El Plan Sexcnal se pusó en marcha mediante un decreto del -

Ejecutivo que le permitió promulgar el Código Agrario y crear 

, :1 Comisión Federal de Electricidad, así como introducir refor

mas en el ramo de la Salubridad Pública. 

j) · Lázaro Cárdenas 

Con Cárdenas la distribución de tierras ·a los campesinos 

alcanz6 su máxima intensidad. A partir de 1934, distribuyó más 

tierras a los campesinos que ninguno de sus predecesores. En --

1935 se creo el Banco Nacional de Crédito Ejidal. Su principal 

objetivo consistía en satisfacer las necesidades de los ejidata

rios. Fomentó la creaci6n de cooperativas ejidales para que -

los campesinos pudieran obtener colectivamente los beneficios del 

nuevo Banco Ej i<lal. 
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Por otra parte el Plan Sexenal exisia establecer su control 

y direcci6n gubernamentales cada vez mayores de la vida econó

mica del país. Cárdenas proporcion6 tal control por medio de 

una abundante legislación en materia de finanzas. Cárdenas si 
gui6 la politica de imponer fuertes gravámenes a las industrias 

y a las minas que controlaban o eran propiedad de extranjeros. 

_Fomentó la" creación de empresas mexicanas .parn que compitieran 

con las extranjeras. El 31 de agosto de 193S 'e nromu1R6 la -

Ley General de Seguros, que vino a ocuparse de cadn una de las 

fases del negocio de seguro, desde la organización hnstn la i~ 

versión de las reservas. 

En 1936 Cárdenas creo el Banco Nacional de Comercio Exterior, 

los Almacenes Nacionales de Dep6si to y Naciona 1 Finnnc iera. Es

tas instituciones auxiliarían al Presidente en sus proyectos na~ 

cionalistas de fomentaT la industrializoci6n del país con el np~ 

yo y control del gobierno. En 1936 y 1937 Cárdenas reform6 me

diante decreto el Banco de M!xico. Se llev6 a cabo unn orguniz! 

ción completa con el fin de dar absulta prcfercnci:i a las funci9_ 

nes monetarias del Bánco. 

Uno de los ordenamientos mtis trascendentales y radicales · 

promulgados por Cárdenas fue la Ley de Expropiación, por modio 

·de ln cual se concedían nl Presidente amplias facultu<les pan1 e~ 

propiar cualesquiera de los bienes privados ''por causn de utili 

dad púhl icn y del bienestar social de lo naci6n'". lll gobi~rno 

cubrirla indcmni:ncioncs por los bienes cxpropindos. En base. 
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esta ley en 1937, promulgó un decreto que ordenó la expropia

ción de los ferrocarriles~ Más tarde expropió los bienes de 

las compañías petroleras eXtranjerus. 

Con arreglo al Plan Scxe11a1, Cárdenas promovió enormes pro 

yectos relativos a obras pOblicns. El mfis importante fue la 

construcci6n de carreteras. Para lograr la conscrvaci6n y pro 

tección de los recursos nacionales, creo el Departamento Fore~ 

tal de Caza y Pesca; y para mejorar la salud pública, el Depa~ 

tamento de Educación Física auxiliado por un nuevo Departamen

to de Salubridad. El desarrollo e 'increMento de la educación 

de los aborígenes se conf i6 al Departamento de asuntos Indíge

nas para la propagaci6n de istas y otras actividades prescri

tas en el Plan Scxenal, Cárdenas creo el Departamento Autónomo 

de Prensa y Publicidad. 

Lázaro Cárdenas mantuvo absoluto control ~obre el Ejérci

to; llevo a cabo su moderniiacion y se aumentaron los efectivos 

de la Aviación. Se reorganizó la antigua secretaríat y se le 

dio un nuevo nombre: Secretaría de la Defensa Nacional'· al mi~ 

mo tiempo se creo el Departamento Administrativo de la Marina. 

Podemos ver que para llevar a cabo la tarea administra~~va 

del régimen se crearon nuevos departamentos con prcsupucst.os m!!_ 

yores y ·aumento de personal. La gcsti6n administrativa se am

plió, a través de organismos descentralizados como de Petróleos 

Mexicanos, la Comisión Federal de Electricidad, el Banco Nacio-
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nal Obrero de Fomento Industrial Y. la Acministraci6n de los Fe

rrocarriles Nacionales. 

En 1939 la burocracia militante, que había aumentado mucho 

tuvo que ser reorganizada por la reducción de los ingresos fcU~ 

rales y la duplicidad de funciones. Los nuevos nepnrtamcntos -

trabajaban con Presupuestos exiguos y la precarin situacion ceo 

i:i6mica del pa.ís, provocada por la expropiación petrolera, la d!'._ 

valuación del peso y la guerra mundial, hicieron imponer rigur~ 

sas economías en el presuPuesto. 

Cuando se rcdact6 el Plan Scxcnal no existía ningOn organi~ 

rno de'planeac~6n encargado de diri~ir tan extensus actividades. 

En 1936 Cárdenas. nombr6 un comité asesor especial para que coo~ 

dinara la planeación. integrado por todos los secretarios de E~ 

ta·d.o, el presidente ·d_e la Comisión Nacional <le lrrignci6n y los 

dirigent:cs del Banco de México y del Banco Nacional de Crédito 

Ejidal. En 1938 amplió 175 facultades de Ja Secretaria de Go-

. bernaci6n al establecer una secci6n especial ·encargada d·c los 

trabajos de planeaci6n e investigación del Plan Sexenal, a Ju -

que se le concedieron atribuciones para elaborar proyectos para 

el segundo plan. 

Como Presidente, C5rdcnas amplió el Poder Ejecutivo y 1:1s -

fu11.ciones -de su cargo como ningíin otro Presi'dcntc. Las facul

tacles cXtraordinarias se utiliznr~n ampliamente' en ln creación 

de los departamentos mencionados, en la reforma de procedimic~

to üc Jos tribunnJcs ju<lici:ilcs dc•l llistrito Fcdc-rnl y tc>rrito-
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mienda al C6digo Agrari~; C6digo de Procedimientos Civiles, y 

leyes sobre marina mercante, agricultura, sanidad pública y 

obras p!iblicas. 

k) Manuel Avila Garnacha 

El primer acto importante del régimen de Avila Camncho en 

rclaci6n con los asuntos interiores del pa!sfue promulgar un -

decreto que modificó la Reforma Agraria. La modificaci6n mfis 

importante consistió en que concedia al ejidatario un derecho 

bien definido a la propiedad de la tierra que se le habla en

tregado, el cual podía transmitir a sus herederos; establecie~ 

do a la vez ciertas restricciones a la capacidad del ejidata

rio para vender o hipotecar su·tierra, impediéndose que la ti~ 

rra fuera otra vez a caer en manos de los hacendados. El 12 

de febrero de 1941 ordenó que se continuara la explotación agrf 

cola Cel sistema cooperativo en los grandes distritos colectivi 

zados. 

La primer medida adoptada por Aviln Camacho en el fl r e a~ 

industrial consitió en promulgnr 1~ ley que devolvi6 al Gobier

no la administración de los ferrocarriles. Cárdenas expropi6 

los ferrocarriles y los enteg6 a los trabajadores para ~ue los 

administraran, mientras que el go~icrno rjcrcia s61o el control 

de. los mismos. 



55. 

A pesar de la guerra se produjo un m.unento en el nCunero de empleados 

federales, Avila Camacho logró reorganizar algunas Secretarías · 

con el deseo de realizar economías y aumentar la eficiencia. El 

Departamento de Salubridad se fusionó con Ja Secretaría de A~is· 

tencia para formar la-Secretaria de Salubridad y Asistencia. EL 

Departamento del Trabajo se elcv6 a la categoria de Secretaría 

y se creo la ?ecrctaría de Marina. 

Avila Garnacha también estableció un sistema de seguro so

cial. El 31 de diciembre de 1942 se emiti6 la ley que puso en 

marcha el programa de seguridad social. El Instituto Mexicano 

del Seguro Social se creo como un organismo independiente, con 

fondos aportados por el Gobierno, los trabajadores .Y los patro· 

nos. Correspondiéndole al Presidente e 1 nombram i<.•n to de 1 Di rec

tor General. ( 2 3) 

1) Miguel Alemán 

Con Miguel Alem6n como Presidente el poder estatal se fo~ 

talece con el apoyo popular, se da una ampliación de las cstru~ 

turas burocráticas. Como ejemplo podemos señalar a la Secrct:1-

ría del Trabajo y Previsidn Social que vino a dc~cmpcfiar un pa

pel importante en el proceso de burocratizaci6n <l~ los conflic

tos laborales reducienJo de esta mancr3 los conflictos a rclu-

cioncs jurid~co-administrntivas, teniendo como efectos positivos 

(23) 5ERRA Rojas, Andrés. Ob.c1t., pp, 202-208. 
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la disminuci6n y particularizaci6n de los mismos. 

El propósito de este Gobierno fue emprender en mayor exte~ 

sión el proceso de industrialización del pais. Se crearon num~ 

rosos organismos que emprendieron la tarea de estimular el pro-

ceso económico nacional. 

Por Decreto de 29 de mayo.dd 1947 se crea la Comisión Mix

ta Intersecrctarial en materia de Inversiones Extranjeras. Por 

acuerdo de 30 de septiembre de 194 7 se crea la Comisi6n de Inter

cambio Comercial y Créditos Bilaterales; se ex.pide la Ley Fede

ral ue Estadística de ·31 de diciembre de 1947; la ley de orga

nismos descentralizados y empresas de participación estatal el 

31 de diciembre de 1947; se expide el Reglamento de la Ley Org! 

nica del Presupuesto de Egresos de la Federación, del 16 de en~ 

ro de 1948; se expide la Ley Federal de atribuciones del Ejecu

tivo en materia económica del 26 de marzo de 1951; se adiciona 

el articulo 13i constitucional. 

Durante este periodo la politica de la Reforma Agraria de~ 

taca principalmente por ln dotación, restitución y ampliación -

de ejidos. Se publicaron a este respecto la Ley Federal de Col~ 

nizaci6n de 1946, se creo la Comisi6n Federal de Colonización -

en 1949. CZ 4) 

(24) México 75 años de revolución •. Fondo de Cultura Económico. T.I, M~xl 
CD 1988, p. 542. 



57. 

·u) Adolfo .Ruiz Cortines 

Con Ruíz Cortinas se afianza el control burocr~tico hacia 

los grupos populares> asimismo se amplían los servicios asite~ 

ciales a través de la creaci6n de institutos como el Institu-

to.Nacional de Neumología Dr. Ge. González; el Patronato de la 

Clinica Oftamol6gica de Celeya, entre otros. 

En materia agraria, no se tuvieron acciones importante$.ya 

que la entrega de ejidos a comunidades fue muy baja. Ente pe

ríodo y el anterior se destacaron por el bajo reparto de tie

rras. CZ 5l 

En 1953 el Gobierno orden6 se preparara un Pion de Inver

siones del Sector PGblico para todo el periodo de la Administr~ 

ci6n. Este plan debería estar a cargo del Comité de Inversio

nes.. Esta comisi6n no constituía una oficina nacional de pln

neaci6n o de progrnmaci6n, ya que la inic.iativa de scfialar me

tas para toda la economía no se originaba de ella, tampoco te

nía facultades para fomular un plan nacional de inversi6n a largo 

plazo. La Comisi6n era principalmente un intermediario entre la 

Secretaría de Hacienda, fuente principal de los recursos finan-

cleros, s~ pretendía que supervisara y controlara el sector pG

blico no federal en lo relativo a su funcionamiento general ,sus 

(25) Héx;co 75 aftas de revolución. fondo de Cultura Económlto. 
T.!., M~xlco 1988, p. 542. 
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políticas y la administración de sus inversiones~ Poseía un p~ 

der de veto sobre los programas globales· de inversión de los º! 

ganismos aut6nomos y de las empresas estatales, al tener capaci 

dad de negarles acceso a los fondos federales. 

El 30 de diciembre de 1953 se expide la Ley que crea el Fo~ 

do de Garantía y Fomento de la industria mediana y pequefta; el 

29 de octubre de 1954 se disp~so que la Comisión de Inversiones 

dependiera directamente de la P.residencia. 

Otras leyes importantes fueron la ley que creo el Consejo -

d.e recursos n3turales no r'enovables de 1957; la ley que creo la 

Comisión Nacional de energia nuclear de 31'de diciembre de 1955 

la ley reglamentaria en.el ramo del petróleo, etc. 

m) Adolfo López Mateas 

Durante el régimen del Presidente Adolfo L6pez Mateas se creo 

la Secretaria- de la Presidencia, asumiendo las facultades de la -

Comisi6n de Inversiones. La Secretaría de Patrimonio tenía el -

.control sobre los organismos descentralizados y empresas de par

ticipación estatal. 

Dentro de la Secretaria de la Presidencia se creo la Direc

ci6n de Inversiones POblicas, contando con nueve dependencias -

como la de Planeación, de Vigilancia de lnver~iones y Subsidios 
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la de Legislaci6n y la de Asuntos Administrativos. 

En 1959 se creo un Comité de Importaciones del sectoT públi 

co que se encargaría de resolver las excepciones para lo import~ 

ción o compra en el país de artículos de procedencia extranjera, 

para aquellas dependencias y organismos paraestatalesque necesi

ten tener determinados bienes, equipos, materiales y mercancías, 

para cumplir así con sus atribuciones. 

El 31 de marzo de 1959, se crea la Junta de Gobierno de los 

organismos y empresas de Estado. 

En materia de inversiones se orden6 a todas las dependencias 

federales, organismos descentralizados y empresas de participa

ción estatal, elaboraran su programa de inversiones del Sector

público para el periodo 1960-1962. 

En 1962 se· constituy6 la Comisi6n intersccretarial encarg!_ 

da de la formulación de planes nacionales para el desaTTollo ec2 

nómico y social a corto y laTgo plazo. 

n) Gustavo Diaz Ordaz 

Durante el Tégimen del presidente Gustavo Diaz Ordaz, la S~ 

cretaría de la Presidencia sigui6 Oesenvolviéndose con sus facul 

tades en materia de planeaci6n. Se indic6 a lds secretarías y 

Departamentos que deberían enviar a la Secretaría de la Presi· 
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dencia, antes .del 31 de agosto de cada afio, las modificaciones 

a sus program~s de inversiones del siguiente ejercicio f.iscal. 

En 1965 se creo la Comisi6n de la Administración P6hlica(Z 6 ) 

subordinada a la Secretaría de la Presidencia, teniendo como 

principales atribuciones el lograr una mejor organización admi 

nistrativa, obtener una mejor preparaci6n laboral del personal. 

Puede decirse que a partir de la creaci6n de este orgenismo la 

Administraci6n POblica entra en un proceso de desarrollo conti 

nu6 y sistemfitico.(Z?) 

En 1967 la CAP clabor6 un inforem cuya importancia aument6 

con el paso del tiempo, pues muchas de las preocup¡lciones que 

reflejaba seguían en pie diez aftas después de su aparición al 

haberse agravado los problemas. La CAP subray6 que la admini~ 

traci6n pública era un elemento fundamental para promover el -

desarrollo econ6mico y social de M~xico: la mayor parte de las e!}, 

tidades del sector público fueron creadas con miras a fortale

cer la infraestructura o fomentar las actividades bfisicas para 

el progreso del país. Sin embargo. la organizaci6n administr~ 

tiva no podía desempefiar satisfactoriamente la tarea de progr~ 

mnr diversas actividades dentro de un plan integral. Los preg~ 

(26) En lo sucesivo C.A.P. 
(27) PARDO, Marfa del Carmen. Revista Foro Internacional, Vol. XXV, Oct. 

Dic. 1984, 1 Colegio de Hbico, pp. 102-103. 
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puestos quedaban al margen de la p1aneaci6n r solo se~v1an para 

controlar la contabilidad gubern!llllcntal: la CAP sugirió conver

tirlos en instrumentos de planeaci6n ccon6mica, de modo que fue 

sen la expresi6n financiera de los programas del sector pGblico. 

El informe de 1967 expuso los graves desajustes del sector par~ 

estatal, originados en su rápido crecimiento. Otro problema -

era la falta de elementos que permitieran evaluar la eficiencia 

de las entidades paraestatales, limitaci6n nociva para el desa

rrollo econ6mico. Frente a la gran importancia del sector par~ 

estatal, que _creci6 mucho sobre todo en los afias· sesenta, la C. 

A.P. recomendó con insistencia que se buscaran mecanismos para 

conocer la magnitud exacta de dicho sector, racionalizar su fu!!_ 

cionamiento y coordinar sus actividades con las del sector ccn~ 

tral, todo ello en el marco de un plan anico de gobierno. A la 

luz de estos fines, la CAP propuso agrupar a las entidades por 

sectores, lo que haría posible la plenaci6n integral del desa

rrollo. 

Tres dependencias tenían funciones de control: 

A la Secretaría de la Presidencia le correspondían las tareas -

de. planeación, coordinaci6n y vigilancia; a la de Hacienda y Cr! 

dita P6blico, las de elaboración del presupuesto y manejo del -

crEdi to p6bl ico; y a. la de Patrimonio Nacional, 1 a de aplicar. 

controles espec1ficos al sector paraestatal. Varios instrume~ 

tos jurídicos fijaban estas atribuciones, por ejemplo la Ley de 

Secretaría y Departamentos de Estado de 1958, y posteriormente 

la Ley para el Control del Gobierno Federal de los Organismos De!!_ 
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.centralizados y Empresas de Participación Estatal, cuya Glti 

ma versi6n data de 1970. La dificultad para el íuncionamien· 

to armónico de este esquema de triple part-icipaci6n en tareas 

que son parte de un mis~o proceso, radicaba en la dcsarticul~ 

ción y en la falta de criterios uniformes entre quienes las 

realizaban. La consecuencia era un grave desorden. 

Los esfuerzos de reforma en esta primera etapa resulta-

ron limitados. No se logr6 sentar las bases de una administr~ 

ci6n pública que apoyara el desarrollo del país. Tampoco se -

pudo establecer un mecanismo que vinculara la administración 

central con la paraestatal, por lo que funcionaron como cstru~ 

turas ajenas una a la otra. La le_gislaci6n diseñada para el 

sector paraestatal no reflejó intenciones de rcordennmiento 

en funci6n de las prioridades nacionales, y mucho menos se l~ 

gr6 imponer criterios programfiticos a la Administraci6n PúN

blica. (ZB l 

En este sexenio se expidieron las siguientes leyes~ Ley 

de Inspección de Adquisiciones del 30 de diciembre de 1965; 

la nueva Ley para el Control por parte del Gobierno Federal -

de los Organismos Descentra 1 izados y EmprcSas dl~ Part icipac i6n 

Estatal del 4 de. enero de 1966; la Ley de Inspccci6n de Con

tratos y Obras Públicas del 4 de enero de 1966. 

(28) Ob.cit., pp. 103-110. 
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~) Luis Echeverría Alvárcz 

En el sexenio de Luis Echeverría se dccidi6 poner en prác

tica varias recomendaciones de ln CAP. Diez acuerdos presiden-

ciales sirvieron de base a los programas que integrarán el Plan 

Global de Reforma 1971-1976. Se crearoJ1 varios organismos para 

estudiar el Plan y aplicar sus disposicione~. En las dependen-

cías pGblicas, surgieron las Coffii~iones Internas de Administra

ci6n1 las Unidades de Organizaci6n y M6todos, Programaci6n, 

Orieritaci6n, Informaci6n y Quejas, etc. La incorporaci6n de es

tos 6rganos, por acuerdo presidencial, en todo el sector ptlbli

co, se justificaban porque las unidades de.análisis en funcion~ 

miento (impulsadas desde 1965) no siempre orientaban con efica

cia a los jefes de cada dependencia. Estas·unidades, que en el 

pasado habían desempefiado tareas de poca importancia por falta 

de apoyo e incapacidad de acceso a las autoridades superiore~,

deb~rían volverse parte de~una vigorosú pol!tica de reforma a~ 

ministrativa. se de5tac6 la necesidad de que las dependencias -

adoptaran las recomendaciones de las unidades de análisis. Esto 

se lograría únicamente con el apoyo político de quienes toma-

ban las decisiones. Si las tareas de refo,rmn no se inte.eraban -

a las actividades normales de las dependencias, quedarían muy· 

relegadas. En este periodo se di6 impulso a. los Comités Técni-· 

nicos·consultivos, dedicados a estudiar problemas específicos y 

a proponer soluciones. La Direcci6n de Estudios Administrativos 

de la Secretaría de la Presidencia fue creada exprcs~mente paro 

coordinar los Comités, cuyas deliberaciones .colegiadas ha menu-
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do les permitieron lograr un concens.o reflejado en llls conclusio

nes de sus· estudios, que solo .tenian carácter de recomendaciones, 

pero se traducian a veces en medidas concretas. Sin embargo, en 

algunos casos los Comités no lograron superar desavcniencias in

ternas. 

Entre las reformas que emprendi6 el gobierno de Echeverria 

destacan las relativas al personal de la administración. 

Los esfuerzos de planeaci6n quedaron en el campo de las bu~ 

nas intenciones debido a que sus objetivos eran poco precisos, 

e incongruentes. Un ültimo propósito fue racionaliznr los gas

tos e inversiones mediante la coordinaci6n de los programas del 

sector pQblico. Se pretendia establecer mecanismo cnpaces de -

canalizaT el gasto, de modo que el gobieTno dispusiera de un e~ 

cedente cada vez mayor para financiar sus inversiones sin rccu-

rrir a préstamos. Esto no se logr6, sino que aumentaTon el ga~ 

to y la deuda pablica. 

El rasgo distintivo de los esfuerzos de Tncionnlizaci6n en 

el gobierno de Echeverr!a fue la creacidn de nume~osos organi~ 

mos, comisiones y, sobre todo, fideicomi~os, que al tener pcrs2 

nalidnd y patrimonio propio rebasaron los limites establecidos· 

por la administraci6n central para la asignación de recursos, 

y escaparon a todos los controles. El resultado fue una ampli~ 

ci5n desordenada del aparato administrativo, mientras que disml 

·nuían los posibilidades de introducir criterios racionales que 
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obligaran a las entidades pfibllcas a frenar su carrera de dis

pendio, ineficien·cia y corruPci'5n .. 

·a1 control del sector paraestatal siguió apoyfindose básica

mente en la Ley para el Control de los Organismos Descentraliz.!!. 

dos y Empresas de Participación Estatal. 

Las secretarias encargadas,del control de sector paraesta

·tal eran la de patrimonio Nacional en lo referente a lo admi

nistrativo, Hacienda y Cr~dito Pfiblico en su aspecto fiscal, y 

la Presidencia en lo relativo a inversiones. 

Para proteger a México del capital extranjero, en 1971 se 

crearon la Ley para Promover la Inversi6n Mexicana y Regular la 

Inversión Extranjera y la Ley de Transferencia de Tecnología. 

En 1972 se expide la Ley de Inspección de Adquisiciones, c~ 

mo control para las compras hechas por el Sector Pfiblico. 

En 1974 se pfiblica un decreto a través del cual se estable

cen diversas norm3s, para regular el funcionamiento de los org~ 

nismos descentraliz~dos y las empresas de participaci6n est11t;1l, 

estableci6ndose como obligaciones la de presentar informes. 
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o) José López Portillo 

Al iniciarse el sexenio de L6pez Portillo, la reforma ad-

ministrativa era uno de los principales objetivos del gobierno; 

su éxito o su fracaso reflejariS el del gobierno. Desde su di~ 

curso de toma de posesi6n, el 12 de diciembre de 1976, L6pcz -

Portillo anunció medidas para reorganizar ~a administración pa
blica en respuesta a la crísis de1 país, había que aprovechar 

al máximo los recursos, reducir el gasto, evitar dispendios y 

combatir la corrupci6n. El presidente declaró: 

Para instrumentar las políticas que hemos expuesto, reque

rimos reorganizar la.administraci6n para organizar al país. 

AprovCcharernos al m5ximo lo útil y garantizaremos que nadie re

sultará afectado ni en sus interéses ni en sus derechos como e~ 

pleado público o como usuario de servicios. Algunas de las medi 

das" que habremos de adoptar serán de aplicación inmediata, va-

liéndonos de la· oportunidad de renovación que cada seis afies -

se nos presenta. Otras se instrumentaran a lo largo del mandato 

que habrc de presidir. Los fines que persigue la reforma admi-

nistrativa para el desarrollo que habremos de emprender son: efi 

cacia y honestidad. 

En este sexenio se marca una importante etapa en la Refor-. 

ma Administrativa, se. busca recoger las experiencias logradas ·

en este campo precisando estrategias más definidas y precisas, 

partiendo como base de la publicaci6n de la Ley Organicn de la 
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Administraci6n Pfi~lica Federal del Z9 de diciembre de 1976.(zg) 

La creaci5n de esta Ley surgi6 ante la urgencia de una reforma 

Y reorganizaci6n de la Administración Pfiblica. Era necesario -

contar con un instrumento adecuado que contuviera toda la Admi

nistración PGblica en su conjunto y buscarfi la eficiencia y 

productividad de las acciones pGblicas. 

En la exposici6n de motivos de la iniciativa de la Ley Or

gánica de la Adrninistraci6n PGblica Federal, enviada al Congre

so de la Unión por el Presidente José L6pez Portillo al inició 

de su mandato constitucional, destacan los siguientes puntos: 

- Se estableci6 que la reorganización de la Administraci6n 

Pablica debe dirigirse a revolucionar 13 estructura; a realizar 

los ajustes indispensables para evitar las duplicaciones de fu~ 

ciones, precisando las responsabilidades y simplificando las e~ 

Lructuras para contar de esta manera con procedimientos scnci-· 

llos, trámites rápidos y una atención considerada por parte Je 

la Administración PGblica. 

- El proyecto de reorganización requiere igualmente la in~ 

titucionalizaci6n de la programaci6n de las acciones administr~ 

tivas, el establecimienLo de prioridades, objetivos y metas, p~ 

ra que resulten comprensibles, no solo para la Administraci6n-

P6blica sino para la poblaciOn en general. 

(29.) Ob.cit., pp. 103-110. 
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- En esta Ley se incluye a la Administración Pública Para

cstatal, estableci~dose fos mec5nismos necesarios pnrn contar -

con personalidad jurídica y patrimonio propio, coordinando sus 

acciones con el resto ·ae las dependencias, lográndose de esta m~ 

nera una mayor coherencia en sus acciones. 

- Se ~rata de programar las acciones del Estado, determi-

nando las tareas prioritarias, .estableciendo el presupuesto ·por 

programa.s para contar con un ritmo adecuado del gasto pCíblico, 

y la evaluación de resultados. 

- Se propone que las dependencias directas del Ejecutivo -

Federal se constituyan en unidades con responsabilidad sectorial 

encargadas de la planeaci&n v conducción de las políticas a -

seguir de cada sector de actividad, estando facultadas para eco~ 

dinar los organismos descentralizado~, las empresas de partici

pación estatal y los fideicomisos Ubicados en el ámbito secto

rial a su cargo. 

- Se busca reunir en una sola Secretaría las atribuciones 

conferidas a la Secretaría de Agricultura y Ganadería y n 1a·s~ 

cretaría de Recursos Hidráulicos. 

- Los energéticos se encuadran dentro de la Secretaria de 

Patrimonio y Fomento ·Industrial. 
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- Se crea la Secre.taría de Comercio para vincular integral 

y estructuralmente la actividad comer.cial con la producci6n, 

los procesos de distribuci6n y la orientaci~n de los consumido

res. 

- Se propone crear el Departamento de Pesca para racionnli 

zar la explotaci~n y el aprovechamiento de los recursos del 

mar, eón el fin de aumentar su consumo, equilibrando la dieta 

de los mexicanos. 

- Se propone que la Secretaría de Comunicaciones y Transpo~ 

tes tenga a su cargo, los aspectos relacionados con las comuni

caciones y transportes, incorporando las funciones relativas al 

fomento de la marina mercante. 

- Se propone unificar en la Secretaria de Obras Públicas -

aquéllas funciones dispersas en diversos organismos, que le reL 

~itan instrumentar cfícazmente las politicas de asc11tamientos -

humanos. 

- Se busca que sea la Secretaría de Programación y Presu

puesto la encargada de elnborar los planes ni1cionalcs y rcgion~ 

les de desarrollo cconómicc y socínl, nsr como de programar su 

funcionamiento (tanto en inversión como en gasto corriente) y -

de·evolllar los resultados de su gcsti6n tenienJo a su cargo -

la claboraci6n ~e la cuenta pOhlica, incorporando una iníorma

ci6n más integr:.tl y oportuna que permita ejcrc<'r ele ima mancrn 
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más completa la revisión que realiza el Congreso de la Unión pro 

poni~ndo.se integrar por 1'.íltirno a esta Secretaria el sistema na

cional de estadística que hará contar con un sólido apoyo de in

formaci6n econ6mico y social para la planeaci6n pública. 

- Se incorpora la desconcentraci6n admini'strativa sentándo

se las bases para su.funcionamiento y control, permitiendo esta 

figura una atención más eficaz y oportuna a los gobernados sin -

tener que trasladarse a la capita1.C 3 0) 

Se establecen los convenios Unicos de Coordinaci6n, que -

tienen un doble propósito: desplazar recursos federales a las a~ 

toridades locales y asegurar la participaci6n de las mismas en 

la toma de decisiones federales que les interesan. Estos meca

nismos han coadyuvado a la descentralizaci6n de procedimientos 

fundamentales para el desarrollo nacional. Los municipios no se 

íortalecie·ron, pero la re:forma si destacó la necesidad de vigo

rizarlas-instancias locales de gobierno como parte del esfuerzo 

de democratizaci6n nacional. 

Esta ley ha sido modificada en varias ocasiones a partir de 

su creaci6n. En 1978 se promovieron reformas, haciéndose una r~ 

distribución de competencias en materia de bienes muebles de los 

org~nismos descentralizados y empresas de participaci6n cstntal 

entre la Secretaría de Comercio y de Hacienda y Cri;dito PCiblico. 

(30) Bases Jurfctlcas dp la neforina 'adminis.trativa del Gobierno Federal. Pre 
s1denc1ade la Re~ública. Coordinaci6n General de Estudios Administra 
ti vos, 1977, pp. 3-7. -
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En 1980 se reformaron los articulas 37 y 32 dlndolc la fncu! 

tad a la Secretaria de Gobernaci6n de regular el calendario fis

cal, vacaciones y horario de labores de los trabajadores al ser

vicio del ~stado y a la de Programaci6n y Presupuesto, interve

nir en los taDul~dores generales e institucionales de sueldos,ca

tálogos generales e institucionales de puestos, compactaci6n de 

plazas, compatibilidad de empleos y control de comisionados, re

gistro del personal civil del gobierno y procedimientos para el 

pag9 de remuneraciones. 

En 1981 se publicaron en el o:O.F. las reformas a los artlc!!_ 

los 90 y 93 de la Constituci6n¡ en cuyo texto se consigna la cxi~ 

tencia de la administraci6n pGblica paraestatal, de los organis

mos ceñtralizados y las empresas de participaci6n estatal mayori 
taria. 

Ad'emás de la Ley Orgánica el Presidente expidió diversas di!!_ 

posiciones juridicas, como un mecanismo regulador de la deuda p~ 

blica, se expidió la Ley General de Deuda Pablica; la Ley del -

Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pablico Federal, nbarc6 los 

presupuestos de orientaci6n programátic~, lo que amplió el mar· 

co de la Ley de Egresos, el presupuesto de egresos abarcaría a 

todas las entidades paraestatales, las modificaciones ~ la Ley 

Orgánica de la contaduría Mayor de Hacienda, ampliaron las fncul 

tades de este organismo para llevar a cabo una revisión más min~ 
ciosa del gasto p6blico federal; la Ley de Oln:as PGblicas, etc. 

·Este.proyecto reforma cont6 con todas las ventajas que hablan 
faltado .a los anteriores: el respaldo del presidente, una nucVa -
legisiaci6n para facilHar la reforma y un plan general de desa-

rrollo. Todos estos elementos deberr'nn contribuir a. edificar un 

aparato ndcministrativo ágil, eficiente, que evitará desperdicios y abusos. 
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El programa reformi.stu recibi6 todo el apoyo politico ne

cesario, pues la idea era responder con medidas técnicas y ad

ministrativas a demandas que el sistema no podia ya satisfacer 

mediante subsidios y compensaciones que representaban una car

ga excesiva. La Administraci6n Pública determinaria las dema~ 

das que fuera posible y conveniente satisfacer. Pero el pro

grama reformista adoleció de fallas desde su principio, varios 

de los organismos creados duplicaron las funciones. Debido n 

que no se logró establecer un equilibrio entre las principales 

dependencias, aumentaron los ·Conflictos, no los puntos de coi~ 

cidcncia. Tampoco se previó el costo de los cambios estructu

rales, que implicare~ traslados masivos de personal y recursos 

y fijación de nuevas competencias. Las normas en materia de -

deuda cuyo ideal era un endeudamiento oportuno, racional y su~ 

ceptible de pagarse con recursos int~rnos, en la práctica la -

deuda aumentó como nunca. La reformo administrativa no favor~ 

ci6 un-desarrollo equilibrado, sino que en el aparato adminis

trativo la.ineficiencia y ra deshonestidad se agudizaron hasta 

alcanzar niveles nunca vistos, situación diametri1JT)ente opues

ta a ·las metas de eficiencia y honestidad que habia fijado el 

presidente. C3 l l 

p) Miguel de· la Madrid Hur·tádo 

El 1° de diciembre de 1982 Miguel de la Madrid Hurtado as~ 

me la Presidencia·dt: la Rcpablica en una grave crisis económica 

· (31} PARDO, !!arfa del Carmen. Ob.c1t., pp. 103-110. 
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financiera y social, con una gran deuda externa e interna. En 

su campaña establece que la socidad mexicana exige disminuir el 

excesivo centralismo econ6mico, político y administrativo que 

agobia la vida de la naci6n. 

Tratando de corregir esta situación pone en marcha un prQ 

grama inmediato de ordenación económica. 

La estrategia a seguir en este sexenio se va a enfocar en 

diversas reformas! 

1.- Reformas a los instrumentos de desarrollo del Estado; 

2.- Reformas a los modos de organización y producci6n en 

el campo; 

3.- Reestructuraci6n de la planta industrial del pats. 

4.- Descentralizaci6n de la vida nacionai.C 3ZJ 

Estos programas se tratan de llevar a cabo a ·cravés de una 

adecuada organización de la Administrac\6n Pública, de convenios 

de coordinaci6n con las.entidades federativas, reestructuración. 

econ6micn y financiera, fortalecimiento del municipio, cte. 

(3Z) SERRA Rojas, Andr~s. Ob.cit., pp. 229~232. 
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El Plan Nacional de Desarrollo unido a los planes. complementarios a!!_ 

ministTativos·, de reformas cons·ti tucionales van a proporcionar 

al Estado una base para su futuro desarrollo econ6mico, fortal~ 

ciendo y precisando la acci8n de la actividad gubernamental. 

Para estar en posibilidades de llevar a cabo la Reforma A!!. 

ministrativa se intoducen importantes reformas y adiciones a la 

L.O.A.P!F., asimismo se expiden diversas leyes orgdnicas y re

glamentarias para poder llevar a cabo las reformas constitucio

nales. Pllra facilitar el traba·j o administrativo se dictan numer.5:!, 

sos decretos,acuerdos, reglamentos y 6rdenes. 

Se crean diversos o~ganisrnos descentralizados (transporte 

aéreo federal), desconcentrados (comisión de seguridad nuclear), 

surgiendo comisiones, institutos(Instituto Tecnológico de Chilp~ 

cingo) y otros organismos administrativos. Se busca agilizar.e~ 

pacitar y responsabilizar a la Administraci6n Pablica Federal. 

Ya que el alto· crecimiento de este aparato creo grandes proble

mas en el orden administrativo,por ejcmplola excesiva concentra· 

ci6n de entidades del sector pablico en la capital. Este creci

miento eS tal que algunas ~instituciones dejaron de operar con la 

eficiencia requerida. 

La descentralizaci6n de la vida nacional es respuesta ü la 

centralizaci6n poli:tica, econ6mic~,. cultural y administrativa, 

en la capital de la Repablica, respecto al pnís, y en las grandes 

ciudades con relación a las entidades federativas. Para Jo que -

se elabora el "Decreto por el que lns dependencias y entidades -
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procederán a elaborar un programa de desccntralizaci6n adminis

trativa que asegure el avance de dicho proceso''• pGblicado el 

18 de julio de 1984. Este decreto introduce imprecisiones, corr 

funde la descentralización con la dcsconcentraci6n administrat! 

va, con la delega.ci6n de facultades o atribuciones, y con la -

reubicación física de las instituciones, dificulta la defini

ción del régimen jurídico y'obstaculiza la realizaci6n del pro

grama cuyo avance pretende asegurar. 

Sin embargo, se logran grandes avances en materia de desee~ 

tralización, como en materia de salud, de educaci6n, de vivienda. 

Se da asimismo una reestructuraci6n dentro de las entidades 

que conforman la Administraci6n Püb!ica Federal. C3 31 

En 1982 el Departamento de Pesca se ·convierte en la Secrct!!_ 

ria de Pesca, haciéndose adecuaciones también en la competencia 

de la Secretaría de Relaciones Exteriores, Programaci6n y Pres~ 

puesto, Comercio y Asentamientos Humanos y Obra~ Públicas. 

En diciembre de ese an.o se emiteri nuevas reformas a la L.O. 

A.P.F., haci~ndose una ntievR redistribuci6n de competencias con 

la finalidad de adecuar a la Administraci6n Público o la evolu

ción del estado moderno. 

(33) SERRA Rojas Andrés¡ Carrillo Castro, Alejandro y otros. "Avances del 
DPrecho Administrativo, Económico y Social, Edlt. INAP-praxis, Núm. 60> 
·-Ml!xico 1985, PP- 125-127. 
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Se crea la Secretaria de la Controlal'ia Gene:ral de la Fed~ 

ración, ten,i:endo como finalidad el normar y vigilar el funcion!!,_ 

miento y operaci6n de las diversas unidades de control que for

man ·parte de la Administraci6n POblica Centralizada y Paraesta

tal, y sancionar o, en su caso, denunciar las irregularidades -

que éstas presenten ante el ~!inisterio POblico Federal así como 

una aplicaci6n eficiente del gasto pablico, del manejo de los -

presupuestos de egresos, y de la pdministraci6n y custodia de 

los· ingresos, bienes, fondos y valores federales. 

La creaci6n de esta Secretaría trajo como consecuencia mo

dificaciones en la competencia de la Secretaría de Haciendo y 

Crédito Público y de. la Secretaria de Programaci6n y Presupues

to. 

A la Secretaría de Hacienda y Crédito Público se le otorg~ 

ron facultades de planear, coordinar, evaluar y vigilar el sis

tema bancario del país . 

. Tratando de lograr un mejor contenido en el proce.so de pl!!_ 

neaci6n y una reglamentaci6n integral del gasto público se adi 

clonan las facultades de la Secretaría de Progrnmaci6n y Presu

puesto concentrando la competencia para establecer las normas -

sobre la planeaci6n, la programaci6n, la presupucstaci6n, la ej~ 

cuci6n y la evaluación de ·las obra·s públicas, así como las adqui 

sici~ncs de toda clase que realicen las dependencias y c~tidades 

de la Administraci6n Pública Federal; la fiscalizaci6n y control 
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de las obras públiCas y de las, ad'luisiciones se transfieren r1 

la Secretar~a de la Contralpr!n General de la Federación. 

Buscando fortalecer el gobierno sus acciones paTa impulsar 

el comercio exterior y revitalizar los instrumentos de política 

económica con que cuenta el Estado para fomentar y promover el 

desarrollo de la industria nacional, se reintegran las atribu

ciones de la Secretaria de Patrim.onio y Fomento Industrial a la 

Secr~taria de Comercio que se transforma en ln ·secretaria de C~ 

mercio y Fomento Indus~rial. Ádem~s se introducen modificacio

nes para que esta ?ecretaría vigile sobre e·l cumplimiento de -

las disposiciones relativas al control de precios de artículo~· 

de const1mo y uso popular, con el auxilio de las autoridades lo

cales. 

Se crea la Secretarla de Energía, Minase Industria Paraes

ta•tal, para fortalecer, ld función rectora del gobierno en el 

proceso de dcsnrrollo y resitribuir mejor los beneficios que se 

obtengan de su explotaci6n. Teniendo facultades de administrar 

el dominio directo del subsuelo. 

Se transformó la Secretaría de Asentamientos Humanos y Obras 

Públicas en la Secretaría de Desarrollo Urbano y ·Ecología que -

además de regular el desarrollo urbano y los asentamientos se -

complemento con las facultades de protección ecológica, mejora~ 

miento del ambiente y la conduct.a de la política de vivicnda.T~ 

niendo_como facultades el preservar los recursos forestales, de 
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la flora y la ~auna silvestres y contrarrestar los efectos noci 

vos de la excesiva concentraci6n industrial. 

Se.reubicaron algunas facultades en materia de comunicaci2 

nes y transportes. Se fortalcci6 el papel de la Secretaría de 

Salubridad y Asistencia; se complementaron las facultades de la 

Secretaría de Gobernación para la dcfinici6n de politicas y di

rectrices que orienten a las dependencias y entidades de la Ad

ministraci6n POblica Federal en el desnrrollo de sus programas 

de Comunicación Social. Se vigoriz.aron las facul tadcs <le ln. S!! 

cretaría de la Reforma Agraria, para una mejor organi~aci6n 

ag·raria de los campesinos y aumentar su capa e idnd de rcso lución 

de los problemas jurídicos y socinle~ que implica ln tenencia -

de la tierra, así como pnra sentar las bases para un proceso gr~ 

dual de mayor participación de las nutoridadc·s estatales y muni

cipales en la soluci6n de los pToblcmas agrarios. 

En 1985 se transformó la Secretaría de Snlubridad y Asiste~ 

cia en la Secretaría de Salud.(34 l 

(34) ACOSTA Romeró, Miguel, Alvarez Soberanls y otros. Obra Jurfdlca Me
xicana. Procuraduria Gel'.'eral de la República, 2a. Edición. México, 
1987, pp. 59-82. 
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q) Carlos Salinas de Gortari 

Asume el poder el 1° de diciembre de 1988, marcando una nu~ 

va etapa en la vidad política del país como el mismo sefinl6 an

te los resultados del 6 de· julio de 1988, que vinieron a esta

blecer el surgimiento de un tripartidismo; la desaparici6n del 

sistema de partido Unico dentro de las instituciones dcmocr~ti-

cas .. 

El PRI dej6 de tener el voto de las dos terceras partes de 

los miembros presentes del Congreso de la Uni6n, necesarios pa

ra llevar a cabo reformas o adiciones constitucioncs( 3 S) para

lo que el PRI en adelante tendrá que buscar alianzas con otros 

partidos. 

Con lo que la separaci6n y colaboración ante los tres pode

res se hace m~s patente, las iniciativas del Ejecutivo serán r~ 

visadas y enriquecidas en adelante por los opositores, lo que -

implica una disminuci6n del tradicional predominio de este lJO

der. 

Los lineamientos que ha de seguir su gobierno se encuentran 

estableciuos en el Plan Nacional de Dc•nrrollo 1988-1994, en el 

qu~ se establece como objetivo primordial alcanzar la modcrni2~ 

(35) 
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cl6n de M~xico en.lo políticoJ adininistrati.~o. económico'" social 

y cultural a través de la renovaci6n de diversas instituciones -

democráticas, ast como el fortalecimiento de figuras como la de~ 

centraliznción y desconcentraci8n con las que se busca revertir 

los efectos del centralismo tan profundo que vive nuestro pats ~ 

el cual ha dejado de ser un factor de crecimiento, acarreando -

disfuncionalidades y congcstionamientos en la toma de decisiones 

así como en la concentraci6n de las actividades, del ingreso y -

la riqueza entre individuos, f~milia~, regiones y sectores. 

Con cstaS figuras se busca acercar los centros de decisión a 

todas las regiones del pa!s que lo requieran para alcanzay de e~ 

ta manera un desarrollo equilibrado 1 se fortalecera el munici

pio. 

La descentralizaci6n aparece con una jerarquía sustantiva:en 

la medida que se avance en la misma, la democratización de la -

economía nacional se forta~ecerá. 

Se precisará de la participaci6n de la iniciativa privada y 

en diversas Areas econ6micas, para producir. empleos, atender la 

productí vi dad. 

-Asimismo, se ampliara y promover& una mayor participación de 

la inversi6n extranjera para que la economía mexicana participe 

con mayor eficacia y competitividad en los mercados mundiales 

asi el día del afio en curso se promulgó el Reglamento de la Ley 

para Regular la Inversi6n Extranjera y promover lamexicana el cual 
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tiene las s..igu-ientes finalidades.:.. 

~ Que los procesos de autorización a nuevas inversiones sean 

aut.omáticos, expedito.s, se simJ?lff~quen trámites, se definan requi 

sitos, se elimine la facultad discrecional. 

En base n este Reglamento la Inversión Extranjera podrá par

ticipaT en campos donde se restringía su participación, por eje~ 

plo en materia de transporte aéreo,la inversión extranjera parti 

cipa en la nueva Compafiía Mexicana de Aviación, en la construc

ci6n de carreteras, etc. 

- Por otra parte se han ido publicando los nuevos rcgl~men

tos Interiores de las Secretarias de Estndo 1 del Dcpartomento -

del Distrito Federal, y de la Procuraduría General de la Repeibli 

ca. 

- El 6 de julio de este ano se peiblica el nuevo reglamento -

.para el autotransporte, que viene a romper el monopolio que cxi~ 

tía en esta área. 

-El 10 de agosto se public6 el Nuevo Reglamento de Tránsito· 

que entrar5 en vigor el 9 de octubre. Establece las normas que 

sc·sujetará el tránsito de personas y vehículos, teniendo la íi 
nalidad de lograr una mejor distribuci6n de la viabilidad en la 

ciudad de México. 
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Existen diye~sas propuestas para crear una nueva legislaci6n 

electoral y del trabajo. 

En materia electoral en conjunto se persigue una mayor y m~s 

transparente democracia, un proceso electoral con certeza y credi 

bilidad, una aut~ntica composici6n pluralista de ambas Cámaras, 

un Tribunal electoral mfis sólido y una dcsconcentración indispen

sable en ciertas fases del proceso( 3ó) 

Con la nueva Lcgislaci6n ~n ~fo teriu de trabajo se persigue -

que consolide y supere los derechos obreros, que contribuya a m~ 

jorar los m6todos de producción y acelerar la reconversión del -

aparato productivo para satisfacer la dema'nda nacional y mejorar 

la capacidad com petitiva del país. 

En el corto tiempo que lleva en el poder Carlos Salinas de -

Go~tari se han logrado avances en diversas materias. En relaci6n 

con la deuda externa el gob.a.erno mexicano logr6 un acuerdo con -

el comité de bancos acreedores para reducir la deuda y sus inte-

reses. 

Dentro del sector pGblico se está revisando el tamafto y la -

cobertura, se han desincorporado y extinguido diversas empresa·s 

par~es~atales que ya no eran rentables. 

(36) Excél sior 16 de agosto de 1989. 
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La Empresa PQblica; ha sido sujeta a un amplio programa de 

desincorporaci6n.. En base a esta polftica se estima que solo las 

entidades estrat6iicas cofüo Petr61eos Mexicanos, o ~reas como la 

generación de electricidad y otras quedarán en manos del Estado. 

De las 1,115 entidades que componran ol sector paraestatal, hoy 

s6lo quedan 444• es decir de 1982 a la fecha se han incorporado 

479C 37 J empresas paraestatales que corresponden a los servicios·

comunitarios, sociales, al ramo manufacturero, financiero, de co

municaciones, transportes, etc. 

Otro de los objetivos es terminar con el paternalismo del ·E!_ 

tado en el campo, da~do oportunidad a los campesinos de partici

pa~ en. las decisiones que afectan al medio.rural en materias co

mo crédito, seguro, asistencia t6cnica, comercio, abasto. Se r~ 

cStructurarán·la Secretaría de Recursos Hidráulicos, la Secreta

ría de. la Reforma AGrarfa» el Instituto Nacional de Capaci taci6n 

del Sector Agropecuarios. Se descentralizará y desconcentrarán 

diversas aCtividades para q~e las decisiones del campo no se to

men en las oficinas o centros burocráticos sino en donde resi-

den los conflictos. 

Se redif inirán las funciones del Estado a trav6s de una npe~ 

tura económica al dejar de subsidiar a las empresas o estrategias 

_que·sean desincorporadas, reforzando el Estado su acci6n para 

crear empleos productivos, y promover el bienestar con inversio· 

(37) ·Excélsior 4 de septiembre de 1989. 
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nes en educaci6n, vivienda, aliJDentación y s~gu.ridad, 

Consideramos que la estrategia a seguir en este sexenio es -

fortalecer el sistema de Economía mixta y la rectoría del Estado 

peró ampliando la posibilidad de acci6n de los particulares, bien 

se trate del sector privado o social. 
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El Estado Mexicano está estTUCturado org&nicamente paTa el eje!: 

cicio de sus actividndes en tres esferas o competcncins: la fe

deral correspondiente a todo el país, parn resolver los proble

mas q~e afectan los intereses generales; la estatal, tocante a 

cada una de las entidades integrantes del Estado Federal Mexic_!!; 

no .correspondiéndole a el conocimiento o de las relaciones de -

sus habitantes y la municipal que constituye la división de ca

da uno de los Estados Federados siendo la base de la divisi6n po 

lítica del pa~s, asimismo nuestra estructura federal se apoya en 

un supremo poder dlvidido para su. ejercicio segdn lo establece 

el articulo 49 constitucional, en tres poderes: el legislativo 

depositado en el Congreso de la Uni6n; en el Ejecutiva deposita

do en el Presidente de la República y el Judicial que comprende 

la Suprema Corte de Justicia, los Tribunales Colegiados de Cir

cuito y los Juzgadas de Distrito. 

El Poder Ejecutivo desarrolla dos tipos de actividades: de gobic!: 

no y administración Pública. La primera consiste en la dirccci6n 

u orientación de las actividades públicas y privadas a trav6s 

de la elaboracióu de Mensajes, interpretaciones generales no 

condicionadas a las leyes sino con vistas al inter~s ge1lcTal 

de la nación, as] como fijar las políticas a scy,uir por la 

Administración Pública Federal en donde el Presidente funge como 

m5xima autoridad. 



87. 

La segunda actividad dcs~rrollada por este poder es Ja Ad1ninis

trativa y se encamina a la ejecución de leyes, a la organización 

y prestación de los servicios públicos y la realización de aque

llos fines que se encaminen a la satisfacci6n de las necesida

des colectivas. 

El concepto de Administraci6n Ptlblica es din~mico, es decir, se 

va ajustando a la realidad para satisfacer las crecientes necesi_ 

dades sOciales originadas por diversos factores econ6micos, so

ciales y políticos. 

La Administraci6n PQblica para actuar requi.ere de órganos ejecu

tores y de una organi.zaci6n que se encuentra establecida en el 

artículo 90 de la Constituci6n que determina que ésta será cen

tralizada y paracstatal, encontrando sus bases de estructura y -

funcionamiento en la Ley Orgfinica de la Administración PQblica -

Federal, Ley Federal de Entidades Paraestatales, la Ley General 

de Deuda Pública entre otras. 

Siendo.finalidad de este Capítulo estudiar la Administraci6n Pú

blica Federal, por lo que excluiremos de este estudio las admini~ 

t1·uciones pGblica estatales y municipales. En primer lugar tr~

tarem6s de llegar al concepto más adecuado de Administrací6n Pú

blica, su estructura y organizaci6n para determinar como se int~ 

gran sus 6rganos, en base a que ord_enamientos legales y por úl t!_ 

rno analiznrcmos en particular cada uno de los 6rganos que forman 

parte de ella. 



88. 

!, CONCEPTO DE ADMIN¡STRACION PUBLICA 

A. Concepto Etimológico 

La palabra Administrar deriva de "Administrare", que signifi

ca servir a, o de la contracci6n "Admanus-Traere", que indica -

tracra mano, manejar. La palabra PGblico nos da la idea de todo 

aqu6llo que atafte o interesa a ~a ~omunidad, sus fines son de in

terés general. (l) 

En u~ principio se cntendi6 que la acci6n de administrar la -

realizaban aquellas personas que prestabnn·servicios a la socie

dad, posteriormente fambién fue utilizado para de:;:ignar a los 6r

ganos encargados de la prestaci6n de los servicios, y de esta ma

nera tuvo un doble objeto: el 6rgano y su actuaci6n, con el cali

ficativo ·de pOblica cuando se le relacion6 con el Estado. 

B. Concepto Amplio 

De una manera general la Administración POblica es aquella a~ 

tividad humana que trata de unir unA serie de esfuerzos encamina

~os a conseguir una mismo meta, qbe en este caso es el interés·g!:, 

neral. 

(1) SERRA Rojas Andrés. "Derecho Adminfstrativo", T.I. Editorial Porrúa,S. 
A., 14. Edicfón. México 1988, p. 273. 
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c. Conceptos de Acbninistraci6n Pública 

Carlos Juan Bonin en su libro "Compendio de los principios de 

Administraci6n" define a la Administraci6n Pública como "aquella 

potencia que arregla, corrige y mejora cuanto existe,, y da una d! 

recci6n más conveniente a los seres organizados y a las cosas". (Z) 

Benin parte del principio que•la Administración Pública ha s.!_ 

do engendrada por ~as necesidades sociales y su principal tarea -

es darles satisfacci6n. Este autor esta b· l'e e e que la ad

ministraci6n no obra si el gobierno no le imprime movimiento, que 

élla misma es incapaz de imprimir, es más. llega a sostener que -

sin gobierno no hay administraci6n. Idea que no compartimos ya 

que la administrnci6n pública como organización que busca satisf~ 

cer las necesidades colectivas ha existido desde que hay organiz~ 

ci6n humana. 

Posada Herrera señala "Administración es el número y distrib!:!, 

ci6n de agentes que tiene el gobierno a su disposición para poder 

ejecutar las leyes•.C3l 

Posada Herrera reduce la Administración Piiblica a un simpl.e -

orga.nismo con funcionamiento efccutivo, sin determinar lns ent.id!. 

(2) GUERREP.n (lrozco, Ornar. "lntroducci 6 n a la Administración PObl ita, Edi t. 
Hárla, México, 1986, pp. 90-95. 

(3) !b{dem, p. 180. 
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des que la componen, su estructuTa, ni finalidad. por lo que 

su definici6n es muy pobre. La Administraci6n Pablica tiene e~ 

mo principal finalidad la satisfacción de necesidades colecti

vas, siendo la ejecuci6n de la Ley un medio para llegar a ellas . 

. Para Manuel Cruzado la Administración PGblica 11 es la instit~ 

ci6n que cuida el fomento y la conservación de los intereses de 

la sociedad por conducto de los funcionarios establecidos por la 

ley".C4J 

Cruzado centra el concepto de administraci6n en el suministro 

de servicios pGblicos como atribuci6n del poder ejecutivo, sefia

la 11 a esa reuni6n de servicios pGblicos y al conjunto de reg"las 

que dir.igen la rolaci6n entre la autoridad administrativa y los 

particulares, se le ha dado el nombre de administraci6n 11 siendo 

por tanto una definici6n limitada. 

El Dr. Andr6s Serra Rojas define a la Administración Pública 

como "aquella entidad constituida por los diversos 6rganos del -

Poder Ejecutivo Federal, que tiene por finalidad realizar las t~ 

Teas sociales, permanentes y eficaces del interés general, que 

la Constitución y las leyes administrativas seftalan al Estado p~ 

ra dar satisfacci6n a las necesidades generales de una naci6n11
• (S) 

Entendemos por tareas sociales aquéllas que se renlizan 

(4} GUERRERO Orozco, Omar. "Introducción a la Administraci6n Pública 
Editorial Har.la, México 1987, pp •. 261-262. 

(5) SERRA Rojas, Andrh. Ob.cit., p. 79. 
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con el fin de mejorar la situ;i.ci6n de los grupos sociales desfn

vorécidos, Por permanentes, aquellas tareas que tienen por obj~ 

to la satisfacci6n de necesidades genera les de una manera uni fo!. 

me, regular y continua (drenaje, aguas, transportes, etc.), por 

altimo la organizaci6n de la Administración Pablica debe ser cfi 

ciente y dar al pGblico el servico adecuado¡ para satisfacer las 

necesidades. 

Coincidimos con esta Oltima definición, por ser la mfis com· 

pleta, ya que en ella se contempla su organizaci6n. su fundamen· 

taci6n legal y su finaiidad, elementos necesarios que debe cont~ 

ner toda definición. 

La Administraci6n Püblica comprende una serie de 6rgunos y 

unidades· administrativas que se encuentran estructurados jerárqui 

camente entre si, que dependen del Presidente de la República, -

quien actúa como máximo representante y jefe de esta organiiaci6n, 

teniendo como finalidad primordial satisfacer necesidades colccti 

vas de manera continua y permanente, 

A) ELEMENTOS DE LA ADMINISTRACION PUBLICA 

Como toda orgnnizaci6n la Administraci6n Pública se integra 

por diversos elementos .que _la constituyen, a trav~s <le los· cuales 

realiza sus actividades y cumple sus fines. Estos elementos los 

podemos clasificar en cuatro: Estructuras. procedimientos, inst:t

lnciones materiales y equipo, y el pcrson:1l. 
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a) Estructuras 

La estructura de la Administraci6n Pdblica es la forma en 

que éstá organiza a sus 6rganos sean centralizados, desconcentr!_ 

dos y paraestatales, los cuales se encuentran jerárquicamente -

integrados para cumplir de una manera eficaz sus furiciones. 

b) Procedimientos 

Los actos que emite la Administraci6n POblica están sujetos 

a un procedimiento o camina. legal para su realizaci6n. Estos pr~ 

.cedimientos se encuentra.n establecidos en las norma~ jur1dic.as, -

teniendo una unidad entre sí, debiendo sujetar~e a ellos la acti

vidad administrativa. 

c) Instalaciones Materiales .Y Equipos 

Este tercer elemento abarca desde los edificios donde se es-

tablecen los 6rganos de la Administraci6n, el mobiliario que se -

utiliza.para el desarrollo de la actividad administrativa, las m! 

quinas clectr6nicas, equipo t~cnico, in~~alaciones, la papeleria, 

etc. Siendo regulados esto~ bienes por el Tégimen patTimonial.-

del J,istado. 

Podemos conceptuaitocnnoaq¡elmat~rial o instrumentos Hsicos y 

cotidianos necesarios para desarrollar la actividad administrati 

va. 
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dl Personal 

El elemento humano es de especial importancia puesto que son 

las personas las encargadas de emplear todos los anteriores clc

mcntos,''el valor y la eficiencia de los servicios pOblicos depen

den de la capacidad y conciencia profesional de los empleados pa

blicos", quienes se regulan por el Apartado B del artículo 123 -

.constitucional. ( 6 ) 

Las estructuras, procedimientos, instalaciones materia 1 es y 

equipos, así como el personal son elementos, que se interrclaci2 

nan entre si, son dependientes unos de otros, y lo suma de ellos 

constituye el medio esencial a través del cual la Admínistra

ci6n PGblica se encuentra en posibilidades de desarrollar sus a~ 

tividades y cumplir sus fines. 

B) MODOS DE ACTUAR DE LA ADMINISTRACION PUBLICA 

En este inciso haremos referencia a Ja actividad desarroll~ 

da por la Administraci6n PGblica. Tradicionalmente sus activida

des han sido en un primer momento las de Policía, que tenian co

mo funci6n asegurar la libertad y vigilnr la propiedad para ma~ 

tener el orden, la seguridad, el derecho y·la salubridad. La a~ 

tividad administrativa s.e reducía al minimo. En. un segundo mame!!_ 

(6) SERRA Rojas, Andrés. Ob.cit., pp. 84 y 85. 
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to hist6rico aparece el régimen de fomento, en donde S"! estimula 

a. los particulares a realizar actividades que repercutan en ln -

satisfacci6n de las necesidades colectivas. Por ~ltimo aparece 

el régimen de Servicio PGblico, a través del cual el Estado di

recta o indirectamente trata de satisfacer las necesid'ades coles 

tivns de una manera regular. continua y uniforme.C 7) 

Actualmente la Administraci6n PGblicn ha ampliado su campo 

de actividades a áreas que antes estaban reservadas a los parti

culares (transporte público, s·crvicio de banca, construcci6n de 

vivienda.) 

El creciente intervencionismo del Estado en las diversas -

actividades econ6micas y sociales es una carac.tcrfstica de la Ad

ministracl~n PGblica moderna. Este intervencionismo ha sido co~ 

secuencia de diversos factores como el aumento.demográfico, la -

cona.entraci6n de la poblaci6n en un determinado. espacio territo

rial, el crecimiento del .nivel de .vida que imposibilita a gran -

pnrtc de la poblaci6n satisfacer sus necesidades prioritarias,-

por lo.que exigen al Estado les proporcione mejores condiciones 

econ6micas, culturales, sociales y asr estar en posibilidad de -

alcanzar un mejor nivel de vida. 

Garrido falla al respecto, afirma:"la causa del interven

cionlsmo.administrativo, está en la ·mayor interde¡)endencia social 

(7) Ob.cit., pp. 47-75. 
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que caracterlza la vida de las modernas comunidades pollticas."(S) 

Las actividades desarrolladas por la Administraci6n Póbll 

ca las hemos tratado de clasif icnr siguiendo el pensamiento de -

Vetya, quien de una manera concreta y concisa explica las formas 

o modos de actuar de la actividad administrativa: 

- Como 6rgano de instrucción. Ejecutn las leyes de su co~ 

petencia, inspecciona todo lo relativo al interés público. 

- Como instrumento de operaciones materinlcs. De esta ma

nera administra bienes de dominio póblico, ejerce acciones judi

ciales en su representación y realiza las obrns p~blicns requeri

das por el interés público. 

- Como distribuidor de cargas y aprovechamientos comunes. 

Estas actividades abarcan la distribución de atribuciones, el ser. 

vicio militar. los servicios personales y otros similares. 

- Como inspector de gastos pGblicos. Exigiendo las cuen· 

tas relativas a los bienes del Estado y las dependencias de Ja A~ 

ministración.Pública. 

~ Como medio de represi6n. Imponiendo mcdj nnte multas a -

(B) OLIVERA Toro, Jorge. "Manual de Oerecho Administrativo", la. Edición, 
Editori•l .Porrúa, México 197Z, pp. 15-17. 
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quienes contravengan la's disposiciones legales .. 

Es a trav@s de sus 6rganos y sus funcionarios en partí~~ 

lar, como la Administrnci6n Pfiblico se hace presente en la so

ciedad actuando segan sea el caso como 6rgnno de instrucci6n,

como poder moral, como medio de represi6n, como instrumento de 

operaciones materiales; estas formas de actividad de la Admini~ 

traci6n PGblica no son limitativas ya que irán ampliándose,co~ 

forme se desarrolle la AdIDinistrnci6n Püblica para estar en po

sibilid~des de satisfacer las crecientes necesidades sociales. 

C) CLASIFICACION DE LA ADMINISTRA:CION PUBLICA 

Partiendo del principio de que 1as· clasificaciones sirven' 

para hacer m&s asequibles las diferentes ascepciones de la Admi

rii5traci6n PGblica desde el punto de vista que se trate, la ana

lizaremos desde· una perspectiva orgánica, estructural y en base 

a su competencia: 

a) DESDE UN PUNTO DE VISTA MATERIAL U OBEJETIVO. En gene

ral se refiere a la actividad de administrar, de realizar una ?~ 

ri.e de actos encaminados a conseguir una finalidad determinada. 

b) DESDE UN PUNTO DE.VISTA ORGANICO, SUBJETIVO O FORMAL. 

Hace referencia al conjunto de órganos o unidades administrati

vas que bajo una misma direcci6n ejercen la actividad administr~ 
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tiva.C!Jl 

c) DESDE UN PUNTO DE VISTA ESTRUCTUAL. Podemos clasHi-

carla en directa o indirecta. La primera de ellas contiene a -

la organiznci6n centralizada y desconccntrada. Desde el punto 

de vista indirecto comprende a la Organización pnraestatal. 

d) DESDE UN PUNTO DE VISTA DE SU COMPETENCIA. Podemos -

clasificarla en Federal, Estatal y Municipal.ClO) 

Por Administración PGblica Federal entendemos aquella or 
ganizaci6n que depende directamente del Poder Ejecutivo Federal 

y comprende un conjunto de 6rg3nos centralizados, desconcentrn

dos y paraestat:iles quienes tienen a su cnrgo ejecutar la ley, 

atender las necesidades públicas, a través de servicios admini~ 

trativos o de servicios públicos. Sus instituciones coffiprcnden 

toda la actividad estatal a excepci6n de las funciones legisla

tivas, judiciales y de gobieTno. Sus 6rganos encuentran su co~ 

petencia delimitada en las leyes· respectivas. (l l) 

Su relaci6n juridicia la encontramos en primer lugar en -

la Constituci6n Federal, en la Ley Orgánica de la Administración 

Pública Federal, Ley Federal de Entidades Paraestntnlcs, la Ley 

de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Público, entre otras. 

(9) SERRA Rojas, Andrés. Ob.cit., p. 77 . 
(10} ACOSTA Romera, Miguel. "Teorfa Gener.al del Derecho Administrativo", Edit. 

PorrQa, S.A., 3a. Edici6n, Hbico, 1979, pp. 61-62. 
(11) SERRA Rojas, Andrés. Ob.cit., pp. 78-79. 
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LaAdministraci6n Estatal hace referencia a lu funci6n admi

nistrativa realizada por los gobiernos locales. Las bases jurf 

dicas de la administraci6'n estatal se encuentran en la Constit!:!, 

ci6n general, en cada una de las constituciones estatales, en -

las leyes electorales, en las leyes orgánicas de administraci6n, 

etc. En estas disposiciones encontramos su estructura, las fu~ 

cienes específicas de los 6rganos, etc. 

Entre las actividades administrativas realizadas por los E~ 

tados tenemos las s~guientes: mantenimiento de la paz social; -

organizaciOn de los procesos electorales fe~erales y locales;a~ 

ministraci6n de justicia, a través del ministerio ptlblico local; 

administr3ci6n penitenciaria; expedición de autorizaciones y Ii 
cencias de diversas ·cláse, otorgamiento de concesiones a parti

culares para la prestaci6n de servicios pOblicos; construcci6n 

de obras públicas, etc. 

El Municipio es la base de la divisi6n territorial y de la 

organizaci6n político administrativa del Estado Mexicano. El ª!. 

tículo 115 de la Constituci6n, establece que el Municipio será 

administrado por un Ayuntamiento de elecci6n popular directa; 

al que se le otcrga capacidad para administrar libremente su h~ 

cienda¡ asi como personalidad jurídica para todos les cfcctc5 -

legales. 

Su regulaci~n jurídica la encontramos en· la Consti tuci6n -

Federal, en las Constituciones Estatales, en las leyes orgánicas 
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m~nicipalcs r las leyes de hacienda municipal, donde se seílalan 

las facultades de sus 6rganos, el manejo de las finanzas munic! 

'pales, etc. 

En el orden reglamentario el Ayuntamiento está facultado 

para expedir los reglamentos que rigen la administraci6n inter

na municipal, los servicios pabiicos que está obligado a prestar 

y las actividades de los particulares avecindados en su circun~ 

cripci6n. (l Z) 

D) FINES DE LA ADMINrSTRACION PUBLICA 

La Administraci6n Pública representa una pa.rte de la iltti 

vidad que el Estado desarrolla, entendiendo al Estado como un -

sistema político y a la Administraci6n Pablica corno un subsiste-

ma de éste, por lo que el Estado abarca 

traci6n Pública. 

la actividad dela Admini!!_ 

Los fines del Estado constituye un elemento esencial que 

justifica s~ exist~ncia, y van siendo. fijados por la sociedad p~ 

ra satisfacer sus necesidades políticas, sociales, econ6micas, 

etc. Estos fines se han ido transformando e incrementando con el 

tiempo, y van a depender en gran parte de la conccpci6n filos6fi~ 

ca-poHtica que se tenga del mismo. 

(12) PfchardoPagaza, lgnacfo. "lntroduccfón a la Administración Públfca de 
de México, Ediciones !NAP, Tomo !·, la, Edfció~·. ·México 1984, pp, 261-
314. . 
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De manera general podemos citar cuatro fines del Estado, 

los cuales son citados por Brewer Carias en su lib.r_o "Derecho 

Administrativo" y estos son:. fines de politicageneral y orden 

público; de desarrollo econ6inico;. desarrollo social y fines de -

desarrollo físico y ordenaci6n territorial. (l 3 ) 

Los fines de la Administraci6n Pública se encuentran coro-

prendidos dentro de los fines del Estado, y van a ser estable

cidos a trav6s de leyes conforme al inter6s público, estos fi-

ncs no solo comprenden el administrar, negociar, conciliar y -

concertar sino que tambi~n la administración interviene en una 

amplia gama de decisiones politicas, econ6micas y financieras 

con todos los segmentos de la sociedad, pero no toJ.os los fines -

del Estado están a cargo de la administraci6n p6blica federal 

ya que· nuestro régimen federal encomienda su realizaci6n en -

ocasiones a las administracio11es estatales y municipales y a 

los propios particulares; ·para concretarl~ evocaremos el pensa 

miento de Juan Gasc6n Hernlindez quien señala cua_tr.o final ida

des que consideramos abarcan en corijunto los fines de la Admi

nistraci6n P6blica: 

- Finalidad de orden jurídico. 

- Asegurar un mayor u~sarro110 intelectual y un perfeccio-

namiento moral de los individuos~ 

Lograr una mayor riqueza nacional·, ponii;ndola al servicio 

de la naci6n, y 

(13) SERRA Rojas, Andrés. Ob.cit., p. 28. 
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.. ·Asegurar un mínimo de vida decorosu para todos los indi

viduos. 

Los fines de la Administraci6n POblica repercuten de una m! 

nera directa sobre las actividades que ésta realiza, es decir, 

si aumentan los fines de una manera proporcional se incrementa

rán las actividades.C 14 l 

Para estar en poSibilidades de alcanzar estos fines la Admi 

nistrac16n Pfiblica se vale de ciertos medios que facilitan su -

actividad, ordenándola y haciéndola eficaz. 

PLANIFICACION 

Consiste en prever hacia el futuro, es una función adminis

trativa que tiende a scf\alar los objetivos generales a· seguir 

por una institución o conjunto de instituciones, a corto, mcdi~ 

no y largo plazo, definiendo sus políticos o estrategias a se-

guir, 

CAPACIDAD 

O medios econ6micos disponibles o previsibles. 

QRGANIZACION 

Que consiste en determinar la estructura de los 6rgan~s y • 

(14) Ob.cit., p. 23 . 

... 
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la asignación de trabajo, 

DIRECCION 

Implica el dirigir u ordenar. tomando decisiones sobre las 

tareas a realizar bajo principios econ6micos, técnicos y juridi 

cos. 

EJECUCION 

Consiste en la realización concreta de los fines seftalados 

en las leyes. 

O examen de lo r.eal,i zado para de esta manera corregir las -

deficiencias, errores y para demandar re~p~nsabilidades a los 

infractores. midiendo el desarrollo logrado y guiarlo hacia la 

meta predcterminada.ClS) 

E) INTEGRACION DE LA ADMINISTRACION FEDERAL 

De conformidad con el articulo 90 de la Constitución y con 

la Ley Orgánica.de Administraci6n POblica Federal, que la regu

la, la Administraci6n POblica se divide para el mejor desarro~ 

llo de sus actividades en organismos centralizados y paraesta

tales. A continuación haremos una cla.sificaci6n sin6ptica de 

como se ·integran cada una de estas dos grandes ramos: 

.(15) Ob.cit., PP.·: 73 y 74. 



ADMINISTRACION 

. PUBLICA 

FEDERAL 

CENTRAL! ZADA: 

Organizacion donde los 
Organos se encuentran 
en un orden jerárquico 
dependiente de lo Admi 
nistraci6n Pabl f ca ,que 
mantiene la unidad de 
acción para real izar -
sus fines.(15) 

103. 

PRESIDENCIA DE LA REPUCLICA 

SECRETARIAS DE ESTADO 

DEPARTAMENTOS ADMINISTRATIVOS 

PROCURADURIA GENERAL DE LA 
REPUBL!CA 

DESCONCENTRADA: Organización no person1 ffcada a tra 
v@s de la cual una dependencia cen-: 
tralizada delega facultades a un ór 
gano inferior a fin de que conozca
dfrectamente determinadas cuestio
nes, otorgándoles cierta autonomía 
técnica. 

PARAESTATAL: 

Organizaci6n que man
tiene un régimen jurí 
dico especial que 1 es 
permite actuar con -
cferta autonomfa orgá 
ni ca y técnica. -

DESCENTRAL 1 ZA DOS 

EMPRESAS DE PART!C!PACION 
ESTATAL 

INSTITUCIONES NACIONALES DE 
CREDITO 

ORGANIZAC !DNES AUX !LIARES 
NACIONALES DE CRETIDO. 

INSTITUCIONES NACIONALES 
DE SEGUROS Y FIANZAS 

FIDEICOMISOS 

(15) ACOSTA Romero, Miguel. "Teorfa General del Derecho Administrativo", 
Edit. Porrúa, S. A., Ja. Edición;Héxico 1979, pp. 61-62. 
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11. DISPOSICIONES CONSTITUCIONALES EN MATERIAL DE ADMINISTRACION 

PUBLICA 

En este apartado haremos referencia a los artículos consti· 

tucionales que establecen las bases yfonnaS"dc organizaci6n de la -

Administraci6n Pública Federal. 

Estos artículos son el 89, que norma la intervención del t! 
tular del Poder Ejecutivo e~ diversas materias como la prornul

gaci6n y ejecuci6n de leyes federales, expedici6n de reglamen-

tos, nombramientosy remoción de diversos funcionarios, declar~ 

ci6n de guerra, dirección de negociaciones diplomáticas, cel~ 

bración de tratados, etc, El artículo 90 que ~otcrmina la es

tructura y forma de organizaci6n de la Administraci6n Pública 

Federal. El artículo 91 que determina los requisitos para ser 

secretario del despacho. El artículo 92 prev~ el refrendo co

mo un elemento indispensable para la validez de los reglamentos, 

decretos, acuerdos y órdenes del Presidente y el artículo 93 e~ 

tablece la obligaci6n por parte de los Secretarios y Jefes de -

Departamento de dar cuenta ante el Congreso del estado que gua~ 

den sus respectivas áreas. Asimismo veremos la relaci6n que -

guarda cada uno de estos artículos constitucionales con los de

más, dando una explicación de cada una de ellos para facilitar 

su. comprensión. 
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ARTICULO 89 

LAS FACULTADES Y OBLIGACIONES DEL PRESIDENTE SON LAS SIGUIEli 

TES: 

I. Promulgar ·y ej-ccutar las leyes que expida el Congreso de 

la Unión, proveyendo en la esfera administrativa a su exas 

ta observancia; 

II. NombraT y remover libremente a los Secretarios del Despa

cho, al Procurador General de la Repüblica, al titular del 

6rgano u 6rganos por el que se ejerza el gobierno del Dis

. trito Federal, remover a los agentes diplomáticos y crnplc~ 

dos de la Uni6n, cuyo nombramiento o remoción no esté de~ 

terminado de otro modo en la Constituci6n o en las leyes; 

III. Nombrar los ministros, agentes diplómfiticos y cónsules ge

nerales, con aprobaci6n del Senado; 

IV. Nombrar con aprobación del Senado, los coroneles y demás 

oficiales superiores del Ejército, Armada y Fuerza Aérea 

Nacionales, y los emple3dos superiores de Hacienda¡ 

v. Nombrar a los dem§s oficiales del Ejército, Armada y Fue~ 
za A6rca Nacionales con arreglo a las ·leyes; 

y1. Disponer de lo totalidad de la fuerza armada pe1menc11tc 1 
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o sea del Ej~rclto terrestre, de la Marina da Guerra y de 

la Fuerza Aérea, ipara la seguridad interior y defensa ex

terior de la Federaci6n~ 

VII. Disponer de la Guardia Nacional para los mismos objetivos 

en los términos que previene la fracción IV del artículo 

76; 

VIII. Declarar la guerra en nombre de los Estados Unidos Mexic~ 

nos previa ley del Congreso de la Uni6~; 

IX. Derogada; 

X. Dirigir las negociaciones diplom§ticas y celebrar tratados 

con las potencias extranjeras, sometiéndolos a la ratific~ 

ci6n.del Congreso Federal> 

XI. Convocar al Congr,eso a sesiones extraordinarias, cuando lo 

acuerde la Comisi6n Permanente; 

XII. Facilitar al Poder Judicial los auxilios que necesite para 

el ejercicio expédito de sus funciones; 

XIII. Habilitar toda clase de puertos, establecer aduanas mariti 

mas y fronterizas y designar su ubicación. 

XIV. Conceder, conforme a las leyes, indultos a los reos sente~ 
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ciados por delitos de competencia de los tribunales fed~ 

rales y a los sentenciados por delitos del orden coman -

en el Distrito Federal~ 

xy_ .. Conceder privilegios exclusivos por tiempo limitado, con 

arreglo a la ley respectiva, a los descubridores, inven

tores o perfeccionadores de algfin ramo de la industria; 

XVI. Cuando la C~mara de Senadores no cst~ en sesiones, el Pr~ 

sidente de la Rcpflblica podr4 hacer los nombramientos de 

que hablan las fracciones III y IV, con aprobaci6n de la 

Comisión Permanentes; 

XVII. Nombrar magistrados del Tribunal Superior de Justicia del 

Distrito Federal y someter los nombramiento a la aproba

ci6n de la Asambleade Representantes del Distrito Federal; 

XVIII. Nombrar ministros de la Suprema Corte de Justicia y some

ter los nombramientos, las liccnc1as y las renuncias de -

ellos, a la aprobaci~n de la Cdmara de Senndorcs, o de la 

Comisi6n Permanente, en su caso; 

XIX. Derogada; 

XX. Las dem§s que le confiere expresamente esta Cons~ituci6n 1•~ 16 ) 

(16) Constitución Polftico. Ob.cit. 
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Del análisis de este precepto se· deriva la caracterización de 

nuestro·sistema de gobierno presidencial, siendo este sistema el 

que garantiza una mayor indepen<lcncia y fuerza del Presidente pa

ra la dirección de los asuntos que expresamente le confiere la -

Constituci6n. 

El Ejecutivo cuenta con unidad de mando y autonomfa para tomar 

decisiones urge~tcs y de carficter ~écnico que demandan los probl~ 

mas modernos, contando con una suma ó.e poderes que garantizan su 

acción uniforme. 

Por otra parte el Ejecutivo estfi sujeto a un régimen de facu! 

tades expresas, ya qu.e s.61o lo que se consigna den~ro de la norma 

constitucional le está permitido y todo ¡¿~o consignado en el -

pre~cpto le está prohibido; lo que garantiza la certeza a los ci~ 

dadanos ,de bs 1 ími tes del poder del Presidente. (l 7) 

Para entender de una manera más clara y didáctica las facult~ 

des y obligaciones del Presidente contenidas en el articulo 89 en 

cita, trataremos de clasificarlas siguiendo el métodoq.¡eelmaestro 

Pichardo Pagaza, establece en su libro "Intróducci6n a ln Admini§_ 

traci6n PGblica de-M~xico''· 

( 17) Derecho del Pueblo, Tomo IX Cámara de o; puta dos, pp. 89-145. 
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a} Facultades E.jeCut',fvas Exclusiv·a:s· 'del Pre·sidente 

- Promulgar las leyes emanadas del Congreso. Entendemos por 

Promulgar aquel acto por medio del cual el Presidente autentifi

ca la existenc:i:n y regularidaa ae una ley emitida por el Congr~ 

so. Comprende, una serle de actos jurídicos tendientes a compr2 

bar la existencia de una Ley, ordenando su publicaci6n en el Di~ 

rio Oficial para el conocimiento de quienes quedaran obligados -

por la.ley, estableciendo el contenido de la misma y la fecha -

exacta de entrada en vigor, 

- Ejecutar las leyes. L¿ Ejecuci6n implica una serie de a~ 

tos e~caminados a la aplicación de la ley a los casos cOncretos, 

es la ejecución material de la ley. 

- Reglamentar. Es la facultad del Poder Ejecutivo de emitir 

Reglamentos que consisten en un conjunto de normas obligatorias 

de carácter general, tendientes a facilitar la aplicaci6n de las 

leyes. 

- El Derecho de veto. Es la facultad que tier.e el Presidente, 

una sola vez de no promulgar una ley effianada del Congreso por no 

estar. de acuerdo con ella, debi~ndo devolverla a la cámara de ori-

gen, con observanciones, dentro de diez días háhiles, si no se 

encuentra en sesiones deber4 hacerse el primer dia h6bil en que se 

're!ina. Si el congreso devuelve el proyecto de ley sin modificaci!!. 

nes y aprobado poT las dos terceras partes del nOmerc total de vo

tos emitidos en.cada cámara, el ejecutivo no podrá abstersc de pro 

mulgnrln y puhlicarla. 

·' 
' 1 
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- Nombrar y remover a los funcionarios de la Administración 

P!iblica_ Fed'era:l .. Los nombrami:entos directos· del Presidente in

cluyen a los Secretarios de Estado, al jefe del Departamento del 

Distrito Feder·a1, y al Procurador General de la RepGblica. No se 

necesita la ratificaci6n del Senado o del Congreso, el Presiden

te puede removerlos en el monento que considere conveniente, a 

su discreci6n .. 

Los empleados federales cuyo nombramiento o remoci6n está 

previsto en la Constitución o en otras leyes, están sujetos al -

régimen jurídico contenido en el apartado B.del articulo 123 

constitucional y en su ley reglamentaria. 

- Tener el mandO de las fuerzas armadas. 

• Habilitar toda clase de puertos. 

- Estehlecer aduanas marftimas y fronterizas. 

b} Facultades EiecuUvas con la aprobación de la Cdmara de Dipu

dos. 

Nombrar magistrados del Tribunal Superior de Justicia del -

Distiito Federal. 

c) Facurtades ·Ejecutivas con la ApYobaci6n de la Cámara de Sena

dores 

- Nombrar ministros, agentes dipl6maticos y ~6~su!es generales. 
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- Nombrar coroneles y dem&s oficiales superiores del ejérci

to, armada y fuerza aérea nacionales~ 

- Nombrar los empleados superiores de la Secretaría de Hacie!!_ 

da y Crédito POblico. 

Disponer de la guardia nacional por razones de seguridad irr 

terna y externa. 

- Nombrar ministros de la Suprema Corte de Justicia, así co

mo aceptar sus licencias y renuncias. 

d) Facultades Ejecutivas con la Aprobación del Congreso General 

- Declarar la guera. 

- Celebrar tratados con las potencias extranjeras. 

- ílirigir las negociaciones diplomáticas. 

- Convocar a sesione~ extraordinarias, por acuerdo de la co-

misi6n permanente. 

- Pedir, en su caso, la destituci6n de las autoridades judi

ciales. 

e) Facultades Eiecutivas relacionadas con el ro·der Judicial 

- Facilitar al poder· judicial los auxilios necesarios para el 

"ejercicio de sus funciones, 
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- Conceder, conforme a las leyes, indultos a los reos scnte~ 

ciados por delitos del orden coman_(lS) 

El artículo 89 se relaciona con los demás preceptos conteni

dos en el Capítulo III y con los artículos 73, 74 y76,del 108 al 

111; y 133 que rigen respectivamente, las facultades del Congre

so y las facultades exclusivas de cada una de la"s Cámaras; lo T.f!. 

lativo a los delitos oficiales, y la elevación a la categoría de 

Ley Suprema los tratados que celebre el Presidente con aprob~ 

ci6n del· Senado. 

Algunos otros preceptos contienen facultades presidenciales 

no jncluidas en este artículo. Así el artículo 25 referente a -

la Y.ectoría del Estado . sobre la economta na.cional; establece la 

Óbligaci6n del Ejecutivo de fomentar el crecimiento ccon6mico,el 

empleo y una justa distribución del ingreso y la riqueza. El -

planear, conducir, coordina-r y orientar la actividad econ6mica -

nacional, r;gular y fomentar las nctividades que demanden el in

terés general. Basado en la ley respectiva, establecer los mee.!_ 

nismos de organizaci6n y expansi6n de la actividad económica del 

sector soc.ial y de aquellas organizaciones sociales de producci6n 

distribucii5n y consumo de bienes y ·servicios socialmente necesa

rios. 

( 18) 

El articulo Z6 contempla el establecimiento del Sistema Naci~ 

PICHARDO Pagaza. "Jntroducci6n a la Adm6n. PGbl1ca en Méx! 
ca'', .Tomo JI, Ed1'tor1al JNAP, pp. 50-70. 
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nal de Planeaci5n Democrática. Obligación del Ejecutivo de suj~ 

tarse a un Plan Nacional de Desarrollo. Establecer los mecanis

mos de' participación y consulta popular en el Sistema Nacional -

de Planeaci6n democráctica, osi como los criterios de formuloci6n 

instrumentaci6n, control y evaluaci6n del Plan y de los programn5 

de desarrollo. 

El artículo 27 referente al Dominio de la Nación y del Esta

do sobre los recursos naturales;dctermina las atribuciones del -

Ejecutivo en materia agraria y agropecuaria. Disponer las medi

das para garantizar la seguridad jurtdica en la tenencia de la -

tierra ejidal, comunal y de la pequefia propiedad. Promover lns 

condiciones para el desarrollo rural integral, para generar em

pleo ·y gaTantizar a la población campesina el bienestar y su in

corporación al desaTrollo nacional. Expedir la legislaci6n rcgl~ 

mentaría para planear y oTganizar la producci6n agropecuaTia, su 

industriaiizaci6n y comercializaci6~, considerándolas de interés 

público. 

El artículo 28 que contiene las atribuciones del Es~ado en m~ 

teria de producci6n y distTibuci6n de mcrcanci:as y servicios in

cluyendo los de la banca; establece como obligación para el Ejcc~ 

tivo el crear las empresas pGblicasmonopolicasen ircas de inte

rés estratégico. Prestar de manera exclusiva el servicio público 

de Banca y Crédito a través de i~stituciones específicas, con ba

se en la ley reglamcntBri~ .. Contar con organismos y empresas ne

cesarias pnra el mejor mnnejodc lns áreus estratégicas a cargo --
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del gobierno federal. Imponer las_modalidades, mediante leyes r~ 

glament3.rias, a la Organi.zaci6n de la distribución de los ·artic!!_ 

los mencionados,, materias o productos cvitand6 intermediaciones 

innecesarias y excesivas que provoquen escaies y alza de los pre-

cios. 

El articulo 33, determina la pa~ticipaci6n del Ejecutivo -

en la expulsi6n de los· extranj ero.5, •1 131 en la fijación de -

tarifas de cuotas de exportaci6n e importaci6n, en el artículo 74 

fracci6n IV se establece la obligaci6n del Ejecutivo de enviar las 

iniciativas de Ley de Ingresos y Presupuesto de Egresos de la fe

deración y el Distrito Federal, y en el ar~ículo 1Z3 relativo a -

las atribuciones del.Estado para Tegular las relaciones laborales; 

se establece la facultad del Ejecutivo para proponer el salario -

minimo anual y designar representantes ante los tribunales del tr!. 

bajo y la comisión nacional de participación de uti.lidades. Cl 9) 

ARTICULO 90 

Establece "La Administraci6n Ptiblica Federal será centraliz.!. 

da y paraestatal conforme la Ley Orgftnica que expida el Congreso, 

que distribuira los negocios del orden administrativo de la Fede

ración que estar:ln a cargo de las. Secretarías de Estado y Depart!!. 

mentes Administrativos y definirá.las bases generales de creación 

(19) PICHAROO Pagaz~. Op.cit., pp. 186-188. 
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de las entidades paraestatalcs y la intcrvcnci6n Ucl Ejecutivo 

Federal en su operación~ 

\ 
Lns leyes determinarán las relaciones entre las entidades p~ 

raestatales y el Ejecutivo Federal, o entre éstas y las Secreta

rías de Estado y Departamentos Administrativos. 11 (ZO) 

De este fexto constitucional se dcrivml seis elementos princ!, 

pales: 

l. Establece la personalidad de la Administraci6n PGblica F~ 

deral como tina entidad globalizadora. 

2. Determina la naturaleLa Jual de su estructura tanto centr~ 

!izada compuesta por la Presidencia, Secretarías de Estado, los -

Departamentos Administrativos, Procuraduría General de la Federa

ci6n como la Para"estatal integrada por los organismos paraestata

les. Habrá centralizaci6n cuando los 6rganos se encuentren estrus 

turados jerárquicamente dependiendo de la Administraci6n POblica 

la cual mantiene la.unidad de acción para lograr sus fines. El M 

r~gimen de la administración paraestata1 consiste en una organiz~ 

ci6n administrativa paralela a la centralizada que comprende una 

diversidad de entidades. que cuentan con una estructura y person~ 

lidad propias, independiente de la centralizada· (Zl) 

(20) Constituci6n, Op.cit. 
(21) SERRA Rojas Andrés. Op .cit., pp. ~98-99. 

· .. ;,'.' 
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3. Establece que una ley orgánica del Congreso creara y distin

guirn la administraci6n pijblica centralizada de la administraci6n 

pública paraestatal. 

Esta ley se promulga el 29 de dicic~brc de 1976; denominando

se Ley Orgánica de la Administración Pública Federal (ZZ), esta

bleciendo 1~ Secretarías y dos Departamentos Administrativos. En 

la actualidad son 18 S~cretarias y,un Departamento Administrati-

vo. 

4. Se le asignan a dicha ley tres funciones: la de distribuir 

los negocios del orden administrativo de la FCJeraci6n que esta

rán a cargo de las Se.cretarías de Estado y Departamentos Adminis

trativos; definir las bases generales de cr.eaci6n de las Entida

des Paraestatales y como una tercera funci6n 1~ de definir la in

tervenci6n del Ej•cutivo en la operación de tales entidades. 

La Ley Orgánica viene a redistribuir y a crear nuevas funci~ 

nes de ·1as Secretarias, establece las bas~s jurldicas para la -

creaci6n de las oficinas auxiliares y de a_poyo técniéo. diTecto -

al Presidente. 

S. Diferencía dos tipos de dependencias centralizadas: Las S~ 

cretarias de Estado y los Départamentos Administrativos. 

(22) En lo sucesivo se le denominarl LOAPF o Ley OrgSnlca. 
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Las Secretarias de Estado y los Departamento Administrativos 

son organismos que forman parte de ln Administraci6n Públic3 Fe

deral Centralizada, y tienen como objeto el estudio,plnncaci6n y 

despacho de los negocios del orden administrativos. Ambos órga

nos tienen el mismo rango y entre ellos no habrfi prcmincncia al

guna. Los titulares .de mnbas dependencias ej ercerlin sus funciones de 

competencia por acuerdo del Presidente de ln República. 

Al frente de cada Secretaria se encuentra un Secretario de 

Estado el cual es el titular, dependen al igual que los Jefes de 

Departamento directamente del Presidente, quien los nombra y re

mueve libremente; sus funciones pueden ser política~ o udminis

trativas, refrendan sus actos. 

En ln actualidad solo se reconoce de 1 Departamento del llistri to 

'ederal y cuenta con caracterlsticas especiales que lo diferen

cian de los demlí.s 6rganos centralizados. Cuenta con una person!!_ 

lidad y capacidad jurídica propia a través de la cual puede adqui 

rir los bienes necesarios para el ejercicio de sus funciones, asl 

como con un patrimonio conformado con bienes de dominio pG~lico y 

privado. 

6. Instruye que las diversas leyes especificas sean las qt1c -

determinen laS relaciones entre las entidades paraestatales y el 

Ejecutivo Federal, así como las relaciones entre las mencionadas 

entidades y las dependencias centrales. 
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Este artículo se relaciona con otros artículos constitucion~ 

les como el 25 en lo relativo a que determina las 5reas estraté

gicas a cargo del sector pOblico; con el 26 que señala como facu! 

tades el establecer los procesos de participación y consulta pop~ 

lar; con el 28 qt1e contiene las atribuciones del Estado en mate

ria de producci6n y distribuci6n de mercancias y servicios; con -

el 29 en la suspensi6n de garantías; as! como del 108 al 114 que 

establecen la responsabilidad de ~os servidores públicos. 

ARTICULO 91 

Establece: "Para ser Secretario del Despacho se requiere: ser 

ciudadano mexicano por nacimiento,estar en ejercicio de sus dere

chos y tener treinta.añ~s cumplidos". (Z 3 ) 

Este artículo establece los requisitos minimos que deben de -

sarisfacer los Secretarios·de ~stado o del Despacho, en atención 

a la importancia de su funci6n administrativa, técnica y política 

que desempeñ.an en su calidad de colaboradores inmediatos del Pre

sidente. 

Esta·disposici6n guarda relnci6n con el artículo 30 que est~ 

blece quienes son mexicanos por nacimiento·; con el 34 que indica 

los requisitos para ser ciudadano; conel 35 y 38 que enumeran sus 

prerrogativas y las causas de suspenci6n¡ con el 37 Apartado B -

que seftala los casos en que se pierde la ciudadanra; con el 90~ 

(23) Constitución, Op.clt. 
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que instituye los secretarios del despacho1 con el 92, que esta

blece el refrendo de los reglamentos, decret~y 6rdcncs del Pre

sidente; con el 93, que fatulta al Congreso a requerir su preccrr 

cia; y can los artículos del 108 al 114, en lo referente a su ·

responsabilidad como funcionarios pGbÍicos. CZ 4) 

ARTIC!!IO gz 

"~odas los reglamentos, decret:os, acuerdos y 6rdcncs <lcl Pr~ 

sidente deberán estar firmados por el Secretario de Estado o Je

fe ~e Depart~mcnto Administrativo a que el asunto corresponda, y 

sin este requisito no serfin obedecidos 11 .CZS) 

Los reglamentos como ha quedado establecido consisten en un 

·cnnj11nto de normas obligatorias de carácter general, tendientes 

a facilitar la aplicaci6n de las leyes. 

Los Decretos consisten en una decisión administrativa que cre"t1 

una situaci6n jurídica concreta o individual. no tienen el car~c

ter general atribuido a las leyes. 

El acuerdo es una rcsoluci6n unilateral que hace referencia n 

la terininaci6n, decisión u orden de autoridad. Es un acto de nn-

(24) Derechos del Pueblo. Op.c1t_, Tomo X, pp. 213-300, 
(25) Constitución, Op.cit. 
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turaleza reglamentaria. Por último una Orden es un mandnto ex

presado· 1e¡¡almente, (.Z6} 

El Refrendo ~onsiste en el acto de autorizacidn y autentifi

cación que los Secretarios y Jefes de Departamento Administrati

vo realizan frente a los actos del Presidente. Siendo un requisi 

to indispensable para la validez de los mismos.cz 7) 

Los Secretarios de Estaño y los Jefes de Departamento Admini~ 

trativos serán responsables d~l ejercicio del control- ~obre los 

actos administrativos que ordenen y ejecuten en sus respectivos -

ámbitos de competencia de acuerdo a las disposiciones superiores 

que hayan refrendado,. fQrtaleciendo de esta manera la eficacia de 

la labor admirli·strativa y manteniendo la unidad de la Administra

ción PGblica. 

ARTICULO 93 

"Los Secretarios del Despacho y los jefes de los Departamen

tos Administrativos, luego que est~ abierto el periodo de sesio

nes ordinarias, darán cuenta al Congreso del estado que guarden 

sus respectivos ramos. 

Cualquiera de las Cámaras podrá citar a los Secretarios de E~ 

tado· y a los Jefes de los Departamentos Administrativos, así como 

a los DiTectOres y Administradores de los organismo descentraliza· 

(26) SERRA Rojas Andres. Op.cft .• pp. 209-210. 

(27} Op.cft., p. 549. 
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dos federales o de las empresas de participación estatal mnyqri

taria, para que informen cuando se discuta una ley o se estudie 

un negocio concerniente a su5 respectivos ramos o actividades. 

Las Cámaras, a pedido de una ~uarta parte de st1s miembros, 

tratándose de los diputados, y de la mitad, si se trnta de los 

senadores, tienen la facultad de integrar comisiones para inve~ 

tigar el funcionamiento de dichos organismos descentralizados y 

empresas de participación estatal mayoritaria. Los resultados 

de las investigaciones se har§n del conocimiento del Ejecutivo 

Federal." (2 S) 

Este artículo se encuentra integrado por tres pá~rafos, el 

primero de ellos impone, a los Secretarios de Estado y a los J~ 

fes de Departamentos Administrativos, la obligación de inform:1r 

al Congreso de la Unión, una vez abierto el período ordinario -

de sesiones, del estado que guarden sus respectivos ramos. Es-

te primer párrafo tiene en nuestro sistema un ·carácter meramen-

te informativo que tiene por objeto hacer del conocimiento del 

6rgano legislativo, la marcha general de los asuntos de la Admi

nistración Pública, función que corresponde al 6rgano Ejecutivo 

cuyo titular es el Presidente <le la Repdblica, quien se ve atix! 

·liado por los Secretarios del Despacho y Jefes de Ilepartamentos 

Administrativos para la atención de los asuntos de su competen-

(28} Constituci.on,Op •. c1.t, 
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cia. Es decir, ln cmisi6n de un voto de censura por pnrt~ d~l 

Congreso hacia el Secretario o Jefe del Departamento que rinda 

su informe, no los coloca, necesariamente ante In situación de 

presentar su renuncia, ya que tanto su nombramiento como remo

ción son facultades exclusivas del Presidente quien los nombra. 

El segundo párráfo de este artículo en mención, faculta a -

cualquiera de las Cámaras del Congreso de la Uni6n para citar a 

los Secretarios de Estado,Jcfcs·de Departamentos Administrativos, 

Directores· y Administradores de las Empresas de Participaci6n -

Estatal Mayoritaria, para que cuando se discuta en dichas Cáma· 

ras, una ley, o se estudie un asunto que se refiera n las acti

vidades que dicho funcinario realiza dando.un informe al respe~ 

to para precisar y esclarecer el proyecto de fey u otro asunto 

relacionado con su ramo, siendo de esta manera la tarea legisl~ 

tiva más precisa. 

El terc-er Y.último párrafo de este artículo viene a ser un -

medio de control de las Cámaras sobre los organismos descentrali 

zados y empresas de p~rticipaci6n estatal mayoritaria, para reg~ 

lar su buen funciona.miento. 

El articulo 93 'se relaciona con el articulo 69 que establece 

la obligaci6n del Presidente de rendir un informe anual al Congr~ 

so; con el 90, que preve, la existencia de las Secretaríns de.Es-. 

~jdo en el ndmero y con las facult~des que establezca el Congreso 

por una ley; con el 91, que seftala los requisitos pnra ser Secre-
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tario¡ con el· 9Z, que prev6 el re!frendo para la validez de los 

decretos, reglamentos y 6rdenes del Presidente y con los artic~ 

los del 1 08 al 114, referentes a las responsabi lidndes de los 

funcionarios pObl ics .·(29 ) 

Como ha quedado establecido estos articules constituciona

les establecen las bases sobre las que han de estructurar e in

tegTarse las dependencias y órganos que integran la Administrn

ci6n Pública Federal así como los requisitos y obligaciones de 

los funcionarios que forman parte de ella, de lo que deriva su 

importancia, para el desarrollo de este trabajo. 

I~L ORGANIZACION Y FUNCIONAMIENTO DE LA ADMINISTRACION PUBLICA 

FEDERAL 

1. LA ADMINISTRACION .PUBLICA FEDERAL CONFORME A LA LEY ORGANICA 

QUE LA CONTIENE Y REGULA 

La Ley Org~nica de la Administraci6n POblicn Federal distri 

·huye y organiza la competencia de los órganos que integran ln A~ 

ministraci6n P6blica Federal, esta ley viene a llenar los vacios 

de la antigua Ley de Secretarias como ern la falta de menci6n de 

(29) Los Derechos del Pueblo, Op.cit. 
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las partes constitutivas de la propia Administraci6n Federal, de 

las entidades que integran al sector Paraestatal, del gobierno del 

Distrito Federal, la planeaci6n y programaci6n de la Administra~ 

ción, la sectorizaci6n entre otros. 

Con esta ley se precisan responsabilidades y se simplifican 

estructuras, contando el Ejecutivo con un instrumento administr~ 

tivo eficaz que determina en forma clar3 y precisa cuales son las 

facultades de las dependencias y entidades que integran a la Ad· 

ministración, y sus modalidade~ de creaci6n y funcionamiento. A 

través de ella se realizan los ajustes necesarios para evitar 

la duplicidad de funciones, se establecen las bases de creación 

de las oficinas de· apoyo. al Presidente, se introducen los orgnni~ 

mas desconccntrados como apoyo a las depend~ncias del ejecutivo. 

La importancia de estn ley orgánica es trascendente en la o~ 

ganizaci6n y funcionamiento de la Administraci6n PGblica, por • 

lo que consideramos necesario analizar su contenido., haciendo un 

d~sglo~e de los temas más reelevantes que contempla. 

a) Administración Centralizada y Paraestatal 

La Administración PGblica Federal de conformidad con los ar

ticules 1, 2, 3, 4, 5, y B de la ley, est~ conformada por la Ad

m~~istraci6n centralizada,,que es aquella organizaci6n jerárqui

camente estructurada por un conjunto de órganos que guardan una 

dependencia unitaria y directa con el poder central y está inte

grada por la Presidencia de la RepGblica, las Secretarías de Es-
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tado, lo!; Dcpart¡unentos. Adminis.trativos y por la Administraci6n 

Pablica Paraestatal, la cual .se conforma por una serie de orga

nismos que colaboran en la realizaci6n de los fines del Estndo 

y que sin ser parte de la organizaci6n centralizada, ésta man· 

tiene relaciones de control y vigilancia sobre ella y se inté

gra ~ su vez por los organismos descentralizados, empresas de -

·participaci6n estatal, instituciones nacionales de crédito. las 

organizaciones auxiliares de crédit9 las instituciones naciona

les de seguros y de finanzas y los fideicomisos. 

b) Creaci6n de Oficinas de Apoyo Directo al Presidente 

En el articulo 8 de la Ley Orgánica se establecen las bases 

jurídicas para la creaci6n de oficinas auxiliares y de apoyo té~ 

nico directo al Presidente. Con base en este artículo a través 

de acuerdos emitidos por el Presidente se han est~blecido coordi 

naciones en materia de estudios administrativos, comunicaciones, 

asuntos jurídicos, evaluaci6n, productos básicos, etc. 

e) Desconcentraci6n Administrativa 

Este tipo de organizaci6n es conceptuada por la ley en su

articulo lí. Esto& organismc5 cuentan con autonomia técnica que 

implica un poder de decisi6n y con normas especiales de gesti6n, 

quedando circunscritos al ámbito de la Secretaria o Depñrtamento 
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que desconccntró sus funciones, de quien dependen directamente, 

responsabilizándose de las decisiones principales. 

La finalidad principal de estos organismos es la de acelerar 

los procesos decisorios, obtener ln colaboración de los admini~ 

trados y atender la~ demandas locales. El artículo en cita fun 

da en su texto la dcsconccntraci6n técnica y territorial~ 3 o) 

d) Sectores de la Administración Paraestatal 

Con bnse en los artículos 48 y 49 se establecen los mecanis

mos por medio de los cuales las entidades paraestatales, que cue~ 

tan con personalidad jurídica y patrimonio 'propios, habrán de coa~ 

dinar sus acciones con el resto de las dependencias del Ejecutivo. 

Se faculta al Presidente para crear sectores administrativos, agr~ 

pando a las entidades paraestatales de modo que las Secretarías y 

DepQ.rtamentos actaen como c.abezas de sector correspondiéndoles. -

coordinar li prqgramaci6n Y"'PTesupuestaci~n, conocer la operaci6n, 

evaluar los resultados y participar. en los órganos supremos de &2.. 

bierno de .las entidades agrupadas en el sector a su cargo. 

Se puede definir a la Sectorizaci6n como 11aquél acto jur.idico 

administra"tivo meüfanLt: t:l ..:ual c;l Presidente de 1:. n.cpüblica de

termina el agrupamiento de un conjunto de entidades paraestatal~s 

(30) RUIZ Massieu, José Francisco .. "Estudtos Jurídicos sobre la Nueva 
Amninistrac16n Pública Mexicana•:, Edit. Limusa, P.éxico 1981, pp. 24-28. 
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bajo la coordinacl6n del ti tul ar de una Secretaria o Departamento." C31 l 

Los objetivos básicos de la organizaci6n sectorial son los s! 

guientes: 

- Ordenar la Administraci6n Pública PaTaestatal en sectores 

con el fin de lograr una mayor coordinaci6n y control de las cnti 

dades que la integran. 

- Elevar la eficiencia de las entidades para fortalecerlas e~ 

mo instrumento básico del Estado como rector del desarrollo. 

- Convertir a las entidades paraestatales agrupadas en el se~ 

ter administrativo en instrumentos para la implantaci6n de las p~ 

líticas sustantivas que lleven a cabo las dependencias centraliz~ 

das. 

- Modernizar los sistema~ de planeación, programación, pres~ 

puestaci6n, control, información y evaluaci6n de la Administra

ci6n Pública Federal. 

En el sistema de agrupamiento estructural existen tres catc

goTias sectoriales o niveles de decisión: 

I. Las Secretarías o entidades de orientación y apoyo global, 

denominadas Globalizadoras que son: la Secretoria de Pro· 

gramaci6n y Presupuesto, llacienda y Crédito Pdblico y la 
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Controlaría General de la Federac16n\ 

II. Las Secretarias y el Departamento del D~F, que son coor~ 

dinadores o cabezas de sector, 

III. Las entidades agrupadas bajo cada coordinadora de sector 

y tienen un número variable. 

Las Secretarías de Hacienda, Programaci6n y Presupuesto, y 

la Contraloría en su condici6~ de dependenci~d~ orientaci6n y 

apoyo global, llevan a cabo las siguientes tareas para efectos 

de la scctorizaci6n: 

- Normativas o definitorias como órganos de autoridad. 

- De vigilancia y control global, en materia de pólfticas, 

planes, programas, objetivos, metas, acciones y recursos 

d~l sector pOblico. 

De apoyo y asistencia técnica, para habilitara las depen

dencias en su papel de coordinadores de sector, 

Entre las funciones de las dependencias coordinadores de se~ 

tor podemos menci~nar la de integrar la presentaci6n de los p~a~ 

nes y pr.ogramas de las entidades que se ::igrupan en su sector an-. 

te las dependencias responsables de las decisiones globales, la 

planeaci6n, programaci6n, prcsup~estaci6n, eva~uaci6n, vigilan

cia, información, así como acciones específicas para establecer 

normas jurídicas, instrucciones sobre organización y moderniza-
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ci6n administrativa. 

Uno de los prop6sitos básicos que persigue la sectoriiaci6n 

de las entidades paraestatales es que la cabeza de sector form!!_ 

le estudios sobre cada una de ellas, a fin de proponer la crca

ci.ón, incorpol"aci6n, fusión, liquidaci6n y fortalecimiento 'de -

ellas, dentro del sector respectivo; estudiar y someter aconsi

deraci6n del Preside~te, vía la globalizadora específica, las m~ 

dificaciones a su estructura básica. 

Dentro del esquema sectorial, las entidades paraestatalcs 

mantienen su personalidad juridica, conservando su autonomía p~ 

trimonial, tE:cnica, a.dministrativa y operativa, aunque se obli· 

gan a compatibilizar sus objetivos y metas con las del sector -

en su conjunto. 

e) Planeaci6n del Sector Público 

La Pluneación es una funci6n administrativa que consiste en 

iden~ificar los objetivos generales de una instituci6n o conjun

to de instituciones, a corto, mediano y largo plazo; definir las 

políti¿lis o estratcgia5 p~r~ alcanzar e5os objetivos: ordenarlos 

de· icuerdo a prioridades;¡ establecer el marco normativo dentro .. 

del cual se desenvuelven las acciones de las instituciones y dar 

las bases para poder realiiar las otras funciones generales de 

la Administrncj6n que son: la programaci6n 1 financiamiento, la 

administrnci6n de personal, el control y evaluaci6n de resulta .. 

dos, 
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En esta materia la ~dministración POb(ica ha introducido cu~

troprincipios el.control en una sola dependencia de las distintas fu!!, 

cienes ligadas a la planificación; la obligación que la acción p~ 

blica sea programdtica; la responsabilidad de elaborar planes y -

la introducción de los agrupamiento~ sectoriales. 

Por lo que se refiere al primer punto la Ley Orgfinicu atribu

yo a la Secretaria de Programación y Presupuesto, la planeaci6n, 

programación, presupuestación, control global del sector paraes

tatal, su evaluación, información y contabilidad. 

El articulo 9 establece que las dependencias y entidades cou 

duciran sus actividades.en forma programada y que se apegaran 

luspoliticas, prioridades y restricciones del Gobierno Federal -

para el logro de los objetivos y prioridad~s de la planeaci6n n~ 

cional del desarrollo. 

La scctorizaci6n tiene un impoitante papel en esta materia, 

cubre los aspectos de planeación, a efecto de estructurar un si~ 

tema nacional de planeaci6n, que emita planes globales, sectori~ 

les e institucionales. 

f) Reuniones de Gabinete 

·El articulo 7 faculta al Presidente para convocar a reuniones 

con determinados Secretarios de Estado y Jefes de Departamentos 

Administrativos, cuando se trate de definir o evaluar ia pol!tica 



131. 

del Gobierno Federal en IDateriasque sean de competencia concu

rrente de varias dependencias o entidades de la Administración 

POblica,lo que ha dado origen a los llamados gabinetes especi~ 

1.izados: de salud pfiblica, agropecuario, ccon6mico y de comer

cio exterior. Así por ejemplo, el gabinete económico se inte

gra por las siguientes Secretarías: Hacienda y Cr~dito PQblico; 

Programaci6n y Presupuesto; Contralor!a General de la Federa

ci6n¡ Secretaría de Energia, Minas e Industria Pnracstatal; C~ 

mercio y Fomento Industrial; Trab.ijo )'Previsión Social; tenic!l 

do ·como funciones analizar e instrumentar en forma conjunta los 

lienamientos generales de la política econ6mica y financiera -

por indicaciones del Presidente. C3ZJ 

Ejemplo: Reuni6n para analizar la viabilidad del alza de s~ 

larios, renogaci6n de la deuda, etc. 

g). Convenios ·de Coordinación 

La Ley Orgánica establece la celebraci6n de convenios dirig! 

dós a vincular la esfera federal con la local. Con base en el -

artículo 22 es posible utilizar la concertaci6n para que las a~ 

torjdades locales se unan a los planes que establezca la federa-

ción. 

Estos convenios agilizan la marcha <le la Administraci6n Fe<l~ 

(32) PICllARZO Paga za. Ob.cit., pp. 16, 207-211, 225-232. 
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ral y provee de recursos a las autoridades locales y 1nu11k~alc~. 

Ejemplo: los convenios de .. coordinaci6n reali:z.ndos con las ofici· 

nas ·fiscales para la recaudaci6n de impuestos. A partir de la p~ 

blicación de esta Ley Orgánica se emiten diversas disposiciones 

jurídicas que tienen la finalidad de complementarla y desarrollar 

algunos de sus aspectos ejem.la Ley Federal de Entidades Paraesta

tales del 14 de mayo de 1986, la Ley General de Deuda Püblica -

·del 31 de diciembre de 1976, la Le.y de Presupuesto, Contabilidad 

y Gasto POblico del 31 de diciembre de 1986, etc. 

Por 'Ciltimo estableceremos· un cuadro que contienen los artíc~ 

los de la Ley Orgánica de la Administraci6n PQblica Federal, sin 

antecedentes en la LeY de 1958, con la finalida~ de que queden 

claras las innovaciones que esta ley introduce dentro de la org~ 

niznci6n y funcionamiento de la Administraci6n PQblica Federal. 

Arti'culos 

lº 

2º 

3º 

4º 

5º 

7º 

8º 

9º 

Artkulos de la Ley de 1976 sin antecedentes en 

la Ley de 1958. 

Contenido 

Partes constitutivas de la Adm1nistrac1ón Publica 
Federal 

Dependencias que componen a la Admin1 straci6n Pú
blica centralizada. 

Entidades que integran a la Administración Públi
ca paraestatal. 

Procurador General de la Repúbl h.• 

Gobierno del Dlst.rúo Federal 

Creación Legal de departamentos administrativos 

Oficinas de la Presidencia de la República 

Planeación y Programación de la AdminiStración 
Pllbli ca Federa 1 

Continua 



17 

19 

22 

23 

45* 

46* 

48* 

47* 

49* 

50 

51 

52 

53 

54 
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Organos admints.trativos desconcentrados 

Actualización escalafonarfa y establecimiento 
de estlmulos, recompensas y condiciones genera .. 
les de traliajo 

Convenios de coordinación Gobierno Federal
Gobiernos de los Estados 

Informes de los Secretarios y Jefes al Congreso 
y citación de funcionarios 

Concepto de organismo descentralizado 

Concepto de empresa 'de participación estatal mey.!?_ 
ri.taria 

Concepto de empresa de participación estatal mi 
noritaria 

Concepto de empresa de participación estatal may.!?_ 
ritaria por asimilación 

Concepto de fideicomiso público 

Sectorizaci6n 

Facultades de los coordinadores de sector 

Nombramiento de los miembros de los 6rganos e~ 
legiados paraestatales 

Nombramiento de representantes del Ejecutivo F~ 
deral -accionista 

Apoyo recfproco de entidades sectorizadas (33 l 

* El antecedente se encuentra en la Ley para el Control por parte del Go 
bierno Federal de los Organismos Oescentra l izados y Empresas de Partf:" 
cipación Estatal de 1970. 

(33) RUIZ Massieu, Jos~ Francisco. Ob.cit., pp. 25-39. 
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Pasaremos a analizar al Poder Ejecutivo que contempla en su 

organizaci6n a la Administraci6n PQblica Federal para el ejerci

cio de· su funcionamiento administrativo la cual comprende a lo -

organización Centralizada y a la parncstatal 1 estudiando en par

ticular a cada uno de los organismos que forman parte de ambas, 

sus conceptos, sus elementos, carncterísticns y finalidades, pa

ra entender de una manera más clara y precisa la organizaci6n y 

funcionamiento de la AdministraciQn PGblica Federal. 

2.- PODER EJECUTIVO FEDERAL 

Es uno de Jos tres poderes básicos del Estado, que doctrinal 

mente asume la tarea de realizar la voluntad del 6rgano legislat! 

vo. 

El Poder Ejecutivo Federal está constituido por un conjunto 

de órganos a quienes la ley encarga el ejercicio de la funci6n -

administrativa y por excepcI6n la realización de algunos actos de 

naturaleza legislativa y jurisdicional. 

El ejercicio de este poder se deposita en un s61o individuo 

denominado Presidente de los Estados Unidos Mexicanos, quien ej er. 

cerá el cargo en forma directa, o a través de sus representantes 

por la vía de la delegaci6n de facultades. La designaci6n del 

Presidente. es hecha a trav(;s de elección popular ot ejerce el poder 

por un tiempo limitado de 6 afios. 
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El Presidente es la autoridad mfts elevada de l~t jcrnrqufn u~ 

ministrativa, al mismo tie.mpo desde un punto de vista político es 

el 6rgano más representativo del Estado. 

Desde el pu11to de vista constitucional y administrativo tie

ne las siguientes funciones: 

- Es el más alto representant.e de la vida política nacional 

y el titular directo de la repr~scntaci6n del Estado. 

- Su rango. consideraciones y honores lo colocan como el pe~ 

sonaje político más reelevante del Estado. 

- Es el jefe de la armada, el ejército .Y la Administración P§. 

blica. 

- Dirije la politica ·exterior, financiera y general del Es-

tado. 

Sus facultades se encuentran previstas en el Articulo 89 de 

la Constituci6n, asi como en diversos articules como son el 25, 

26, 27, 28, 33 de la Constitución. las cuales han sido analizadas 

anteriormente. 

EL PRESIDENTE COMO ORGANO POLITICO Y ADMINISTRATIVO 

Como 6rgano politico el Presidente asume la tarea gubcrname~ 
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tal de dirección y orientación de los negocios pdblicos, mien

tras que como órgano administrativo le corresponde la ejecución 

de las leyes que expida el Congreso de la Unión, así como lo o~ 

ganizaci6n y funcionamiento de los servicios pablicos. 

La organizaci6n centralizada organiza el Poder Ejecutivo P!!. 

ra realizar las actividades administrativas. El Presidente es · 

el jefe supremo de la Administraci6n PGblica en él se refinen to

das las facultades como autoridad central de donde surgen disti~ 

tas líneas cada una de las cuales va descendiendo jerárquicamente 

hasta llegar a los 6rganos inferiores.C 34 ) 

a) Concepto de Centraliza~i6n 

"Se llama centralizaci6n administrativa al régimen que cst!!_ 

blece la subordinación unitaria, coordinada y directa de los 6L 

ganes administrativos al poder central, bajo los puntos de vista 

del nombramiento, ejercicio de sus funciones y la tutela jurídi

cá ·para satisfacer las necesidades píiblicas". C35 ) 

Este tipo de organizaci6n tiene como beneficios, el poder e~ 

tablecer un criterio administrativo uniforme. y como inconvenien

te. la pérdida de rfipidez y oporttinidad en la tramitaci6n adminis

trativa por la concentraci6n tan grande de actividades que arcan~ 

za. lo que congestiona su fµncionamiento y repercute en la eficaz 

satisfacci6n de necesidades colectivas. 

(34) SERRA Rojas, Andrés. Ob.cit. ,pp. 532-533. 

(35) SERRA ROJAS, Andres·. Ob.cit .• p. 509. 
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CARACTERISTICAS; 

- Su personalidad jurídica es la misma que el Estado, toda 

competencia pública se le atribuye a él. 

- Sus facultades son otorgadas a través de la Constituci6n 

y la ley. 

- Es un régimen administrativo que coordina y víncula a los 

demás órganos públicos. 

- Existe un centro de decisi6n 1 que es e.1 Presidente de la 

RepCiblica. 

En el Poder Ejecutivo se concentran las facult8des de man. 

do que consiste.en la ntribuci6n·a los 6rganos superiores· para -

dar 6rdenes o instruccione-s a los órganos inferiores a través de 

oficios, circulares, acueráos, etc., la facultad de decisi6n que 

consiste en emitir actos administrativos, reservando_ a los 6rg!!_ 

nos inferiores la realizaci6n de los trámites necesarios para d~ 

jar a ios actos en estado de dictar la resoluci6n conducente;de 

nombramiento, que es la facultad de hacer las designaciones de -

los funcionarios o empleados de los órganos subordin~dos; de vi~ 

gil~ncia, que permite a los 6rganos superiores cOno.ccr las actul!, 

cienes de los 6rganos inferiores, los cuales están en obligaci6n 

de· informar a aquellos a través de· informes,visitas, consultas el 

desenvolvimiento de su actividad; la facultad disciplinaria, tie

ne la finalidad de corretir lus faltas en que incurran los traba-
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jadores en contra de la propia administración o de los particu

lares, 

De todas estas facultades mencionadas consideramos que las 

m~s importantes son las de mando y de decisi6n, por mantener la 

relaci6n jerárquica y dar unidad a la Administración Pública Ce!! 

tral, además que estas dos facultades son un presupuesto para -

que se den las otras, 

- Existe un régimen jerfirquico, como conjunto de órganos que 

se suceden de arriba abajo formando una estructura unitaria. ( 36 ) 

Ejemplo; Subsecretaría, Oficialía Mayor, Direcciones Generales, 

Subdirecciones, etcétera. 

PROCEDIMIENTOS PARA REALIZAR LA CENTRALIZACION 

Los procedimientos a travEs de los cuales la administración 

pGblica concentra en ella las facultades mencionadas, son las s.!_ 

guientes: 

1. Concentraci'6n de la coacci6n o fuerza pública en favor de 

la Administración Central; 

2. Conccntraci6n del poder de dccisi6n y de cxpedici6n de ó~ 

dcnes. 

(36) OLIVERAToro, Jorge. "Monual de Derecho Administrativo", Edit. Porrúa, 

México, D. f. , 198 , pp. 284-287 •. 
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3 .. Concentraci6n de la competencia ·t~c'nica, la cua 1 parte 

del supuesto de la división del trabajo buscando una o~ 

ganizaci6n administrativa mejor preparada técnicamente. 

4. Concentraci6n del poder de nombramiento, que cooresponw 

de originalmente al Presidente de la República, pero la 

organizaci6n administrativa otorga esta facultad a los 

6rganos inferiores, a través de las leyes. 

ESTRUCTURA DE LA ORGANIZACION CENTRALIZADA CONFORME SU REGU· 

LACION JURIDICA 

Conforme el artículo 90 de la Constitución y los artículos 

1, 2 y 17 de la Ley Org~nica de la Administración Pública Fede

ral la organización centralizada se integra por la Presidencia 

de la República, las Secretarías de Estndo y los Departamento de 

ministrativos, la Procuraduría General de la República estando -

en posici6n de contar con organismos desconcentrados que les es

tarán subordinados. 

b) Presidencia de la República 

Este 6rgano forma paTte dr la Organización centralizada, ti~ 

ne como finalidad el despacho de los asuntos del Presidente de ln 

República, dando asesoría, apoyo t~cnico y coordinación. Esta co~ 

formada por diversas unpiades administrativas que han sido creadas 

a través de diversos acuerdos emitidos por el Presidente, con hase 

en el artículo 8 de la Ley Orgánica, asimismo sus facultades y -· 
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funciones han sido fijadas a través de estos acuerdos ya que la , 

Ley Orgánica es omisa a e.~te respecto... Actualmente la Presiden

cia de la RepGblica cuento con las siguientes unidades a<lminis

trati vas: 

- Secretaría Particular. Tiene un carácter pfiblico e insti

tucional; proporciona al Presidente apoyo y asistencia en materia 

de audiencias, agenda, archivo, Qirectorio y gestoría de quejas 

y peticiones que le son formuladas, también es privada en el se~ 

tido que atiende los asuntos Cstrictnmente personales del Presi

dente de la Rep6blica. 

- Dirección de Administraci6n. Se encarga de atender y lle

var a cabo las actividades propias de administraci6n de personal, 

adquisiciones, almacenes y servicios generales. Depende de la S~ 

cretaría particular. 

- Direcci6h de Quejas. Concentra, sistematiza y promueve la 

atenci6n de las inconformidades del pablico, relativas a los se~ 

vicios gubernamentale.s, también depende de la Secretaría partic!!_ 

lar. 

·- Estado Mayor Presidencial. Su fundamento jurfdico está en 

el articulo 9 de la Ley Orgánica del ejército y fuerza aérea mexi, 

cana, donde se establece que el Presidente dispondr!I de un estado 

mayor, con .el carácter de 6rgano técnico y militar, que lo auxilie 

E!n la· obtenci6n de iníormnción·, Iá planificaci6n Je actividades -
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presidenciales y la prevención de la scgurid.ad personal del Presi_ 

dente,· Se integra por unidades militares que dependen del Prcsi· 

dente de la RepGblica, pero bajo control del estado mayor, tales 

como el cuerpo de guardias presidenciales, el escuadrón aéreo de 

transporte presidencial. 

- Dirección Genera? ~cl,_!ec:"rctil.riado •Técnico de Gabinete. En 

tre las razones que sustentan su creaci6n, sobresole la convenie~ 

cía de establecer un sistema en que las instrucciones, requeri

mientos y politicas derivadas de las reuniones de altos funcion~ 

ríos sean conduCidas a travGs del propio ejecutivo; y la exigen

cia de que éste tenga el control en detalle, de los acciones cooL 

dinadas que se deriven de esas reuniones. 

···~-Direcci6n General de asuntos Jurídicos. Corresponde n esta 

dirección no s6lo llevar el registro de todas las disposiciones 

legales federales, sino evitar duplicidades y contradicciones que 

surgirían como consecuencia del nfimero tan grande de disposicio~ 

nes ernanoda$ de las dependencias, otra de sus atribuciones es co

nocer y dar opinión al Presidente acerca de proyectos de iniciati 

vas, reglamentos, acuerdos o resoluciones presidenciales formutn

·das por las dependencias¡ controlar, registrar, compilarlos y re

mitirlos a la Secretaría de Gobernaci6n para su publicaci6n en el 

Diario Oficial. 

- Direeci6n General d~ Comunicaci6n Social. Esta dirccci6n 

al igual que la anterior tiene·como base el artículo 8 de la L.O. 

A.P.F. Esta unidad tiene ln finalidad de informar las actividn· 
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des realizadas por el Presidente y dirigir campanas de difusión 

para dar a conocer las acciones presidenciales, asimismo tiene 

la tarea de captar, canalizar y prqcesar la informaci6n de los -

medios de comunicaci6n de los acontecimientos de interés para el 

presidente. C37 l 

c) Secretarías de Estado 

CONCEPTO 

Son 6rganos centralizados, constituidos por un conjunto de 

servicios y actividades fijadas a travSs de leyes que tienen co

mo finalidad auxiliar al Presidente en el estudio, planeaci6n y 

despacho de los negocios administrativos, asegurando la acción -

del gobierno en la ejecución de la ley. 

El frente de cada Secretaria se encuentra un titular denomi 

nado Secretario de Estado, funcionari.o dependiente del Presiden

te de libre nombramiento y remoción, encargado del despacho y re 

solución de los asuntos que en virtud de ley queden bajo la com

petencia de la Secretaria que encabeza, pudiendo delegar para la m~ 

·jor Tegoluci6n de los asuntos de su rama,,en los funcionarios a -

su cargo (subsecretarios, oficial mayor, directores, subdirccto-· 

res: jefes y subjefes de departa~ento, de oficina de se~ci6n, me

sa, etc.) las facultades que estime pertinentes para la mejor re-

(37) PICHARDO Pagaza, Ignacio. Ob.cit., Tomo 11, pp. 200-204. 
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soluci8n y despacho de las mismas, a excepción de aquéllas que 

por ley o reglamento deban realizarse exclusivamente por ellos. 

De conformidad con el artículo 91 constitucional, para ser 

Secretario de Estado se requiere: ser ciudadano mexicano por na~ 

cimiento; estar en ejercicio de sus derechos y tener 30 aftas cu~ 

plidos. 

En la actualidad las Secretarras de Estado y Departamentos 

Administrativos tienen el mismo rango. no existiendo preeminencia 

de una. sobre las otras. 

ORGANIZAClON DE LAS SECRETARIAS DE ESTADO 

La estructura de la Administración PGblica mantiene coordin~ 

das a todas las Secretarras de Estado y Departamentos Administra

ti vQs, internamente mantienen su cohesi6n a partir de su organiz~ 

ci6n jerárquica-que parte del Secretario como titular, siguiendo 

con los subsecretarios, oficial mayor, directores, subdirectores, 

jefes y subjefes de departamento, oficina, secci6n, mesa, etc.C 3BJ 

Algunas Secretarras cuentan con órganos especrficos indepen

dientemente de los señalados (Subsecretaría, Oficialía Mayor, Di

rección General), por ejemplo, la Secretaría de Hacienda y Crédi

to PGblico dispone de la Tesorerra de la Federación, de la Procu

raduría Fiscal de la Fcderaci6n, que tienen su propi~ ley orgáni-

(38) DELGAD!LLO Gutiérrez, Luis Humberto. "Elementos de Derecho Administrati
vo,. Editorial Limusa, la. Edición, México 1986, pp, 108. 
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ca para regular sus atribuciones y se. suhdi:vi.dcn a su vez en Ofi 

cialta Mayor, subsecretaría, direcciones, departamentos, etc. 

Otras Secretarías cuentan con cuerpos consultivos internos 

integrados por elementos de la propia Secretaria o de otras.C 39 l 

Ejemplo, Comisi6n Nacional de Inversiones Extr~njeras. 

En la actualidad contamos con 18 Secretarias de Estado, y 

se encuentran contenidas en el articulo 26 de la Ley Orgánica y 

son: 

- Secretaria de Gobernación 
- Secretaría de Relaciones Exteriores 
- Secretaria ·de la Defensa Nacional 
- Secretaría de Marina. 
- Secretaria de Hacienda y Cr~di to P·úblico 
- Secretaria de Programación y Presupuesto 
- Secretaria de la Contraloria General de la Federación 
- Secretaria de Energia, Minas e Indus~ria Paraestatal 
- Secretaria de Comerci.oy Fomento Industrial 
- Secretaria de Agricultura y Recursos Hidrlulicos 
- Secretaría de Comunicaciones y Transportes 
- Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecología 
- Secretaria de Educación PGblica 
- Secretaria de Salud 
- Secretaria de la Reforma Agraria 
- Secretaria de Turismo 
- S~cretaTffl de Pe~cA 
- Secretaria del Trabajo y Previsión Social 
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FACULTADES DE LAS SECRETARIAS ~E ESTADO 

Las facultades de las Secretarías de Estado y sus titula-

res se encuentran establecidas en la Constituci6n, en la Ley -

Orgánica de la Administraci6n Pnblica Federal, así como en una 

serie de leyes que fijan algunas de las facultades, por ejemplo 

en materia hacendaria tenemos las leyes federales de impuesto, 

la ley general de deuda pablica, 

En general las facultades de cada Secretaría de Estado se 

encuentran en la Ley Orgánica y en forma particular en los re~ 

glamentos interiores que expide el Presidente, así como en los 

manuales de organizaci6n expedidos por el propio Secretario. 

Corno facultad discrecional de los Secretarios de Estado po 

demos mencionar al refrendo que como hemos visto consiste en el 

acto mediante el cual los Secretarios de Estado y Jefes de DepaL 

tamento Administrativo asumen a través de su firma la responsabi 

lidad que pueda derivarse de los reglamentos, decretos y 6rdenes, 

referentes al ramo de su competencia siendo un requisito necesario 

(39) ACOSTA Romero,Miguel. "Teorfa General del Derecho Adm1nts
trattvo•, Edtt. Porrfia, S.A., Ja. Ed1ci6n, Méxfco 1979, pp. 
112 y 113. 



146. 

para ser obedecidos los actos del prciidente (Art. 9Z Constituci~ 

nal y 13 de la Ley Orgánica). 

OBLIGACIONES DE LOS SECRETARIOS DE ESTADO 

- Cada Secretario deberá formular los proyectos de leyes, r~ 

glamentos, decretos, acuerdos y órdenes del Presidente de la Repa 

blica, correspondientes al ramo de su competencia. (Art. 12 Ley 

Orgánica). 

- Deberán expedir los manuales de organi~aci6n de procedimie!!. 

tos y de servicios al público ncces~rios para el buen funcionamierr 

to de la Secretaria. ( Art. 19 Ley Orgánica) 

• Tienen la obligación de establecer los servicios de apoyo 

administrativo a otros organismos en los términos que fije el Pr~ 

sidente en ~as siguientes materias: plancaci6n, programación, pr~ 

supues~o, informática, estndistica~ recursos humanos y materiales~ 

contabilidad, fiscalizaci6n, aTchivo, etc. 

- Una vez abierto el periodo de sesiones ordinarias del Con

greso de la Uni6n, los Secretarios de Estado darán cuenta a éste 

del estado que guardan los asuntos de· su dependencia, independie~ 

temente de que cada Cámara pueda citarlos para que .informen sobTe 

un asunto de su ramo que se llegue.a discutir. 
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FUNCIONES POLITICAS Y ADMINISTRATIVAS 

Los Secretarios de Estado tienen una doble funci6n: politi

ca y administrativaª Entre las actividades políticas que rcali~ 

zan _tenemos al refrendo y a la comparecencia ante las cámaras. 

Respecto asus funciones administrativas ejercen las facÚltades 

determinadas en la ley, prestando ServiciospOblicos, ejecutando -

leyes, emitiendo oficios, es decir, todas aquellas actividades 

que no tengan nada que ver con la politica. 

REGLAMENTOS INTERIORES 

Los Reglamentos interiores son expedidos por el Presidente 

de la República con base en el articulo 89, fracci6n I de la Con~ 

tituci6n y 18 de la Ley Orgánica, que establecen respectivamente: 

89, fracción I: 

"Promulgar y ejecutar las leyes que expida el Congreso 

de la Uni6n, proveyendo en la esfern administrativa a 

su exacta conservancia" .. 

Art. 13: 

ºEn el reglamento interior de cada una de lns Secretn

rias de Estado y Departamento Administrativo, que serd 

expedido· por el Presidente de la Rep(jblica, se determi

narfin las atribuciones de sus unidades administrativas, 



asf como la forma en que los titulares podr~n ser 

suplidos en sus ausencias. 11
(
4 0) 

1q8. 

En general el Reglamento constituye un conjunto de normas 

obligatorias de car~cter general, dic~adas por el Presidente pa

ra el cumplimiento de los fines atribuidos a la Administración -

PGblica·Federal. 

En base a esta definición podemos· decir que el Reglamento 

interior de las Secretari'.as d~ Estado es· el conjunto de normas 

destinadas a regular la actividad interna de lasSecretarías y de 

sus unidades administrativas, su función primordial es precisar 

las áreas de competencia de las unidades ridministrativas, esta

blecer el régimen de suplencias y otros procedimientos interio

res. C4l) 

Estos reglamentos no imponen obligaciones ni otorgan dere

chos a los gobernados, consfituyen un instrumento para organizar 

internamente a estas dependencias, atribuyendo a sus 6rganos fa

cultades que les asign6 la ley. 

Los reglamentos .interiores deben actualizarse, así tenemos 

actualmente la expCdici6n de diversos reglamentos interiores, los 

cuales han sido consecuencia de la sustituci6n de los titulares -

de lasSccretarías que han tenido lugar en este sexenio y por los 

(40} L.O.A.P.F, 

(41) AGOSTA Romero, Miguel ,Op.cit., pp •. 113-114. 
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av·ances registrados en la administraci6n pQblica. Como cj cmplo 

sefialaremos el Reglamento Interior de la Secretaría de Relaciones 

Exteriores publicado en el Diario Oficial de la Pedcraci6n el 12 

de enero de 1989 y el de la Secretaria de Programación y Prcsupuc~ 
to el 24 de enero de 1989. 

En las Secretarías y Departamentos no deben crearse direcci~ 

nes generales sin .que medie una reforma a sus reglamentos intcri~ 

res, asimismo los 6rganos desconcentrados deben de incluirse en 

ellos~ independientemente de los que estén sujetos a sus propios 

instru.mentos. de creación. 

MANUALES DE ORGANIZACION 

Con base en el articulo 19 de la Ley Org5nica que establece: 

''El titular de cada Secretar!a de Estado y Departamento Adminis

trativo expedirá los manuales de organizaci6n, de procedimientos 

y de servicios al pGblico necesarios para su funcionamiento, los 

que deberñn contener informaci6n sobre la estructura orgánica de 

la dependencia y las funciones de sus unidades administrativas, 

asi como sobre los sistemas de comun~caci6n y los principales pro 

cedimientos administrativos que se establezcan. Los manuales y 

demás instrumentos de apoyo administrativo interno, deber~n mant~ 

nerse permanentemente actualizados. Los manuales de organizaci611 

general debCTán publicarse en el Diario Oficial de la Federación ... " 

los manuales de organizaci~n de procedimientos y de servicios al · 

público necesarios para su funcionamiento deberán ser expedidos -

por el ti tu lar de la Secretaría de Estado o del Ucpartnmonto A1.lmi 
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nistrativo~ 

Estos instrumentos se han vcnitlo clabornndo conforme los l! 

neamientos de la Reforma Administrativa que se iniciara en afias 

pasados. 

'En su contenido encontramos una relación de ordenamientos -

que aplica la Dependencia, la orga.n izaci6n interna, las funcio

nes de las diversas unidades administrativas, los principales pr~ 

ccdimientos que se observarán para atender las cuestiones para -

las que son competentes y los flujos y las líneas de comunicaci6n 

y jcrarquia que hay entre dichas uriidades. 

La obligaci6n de publicar en el Diario Oficial de la Feder~ 

ci6n los manuales de organiza~i6n se explica porque así los ad.mi 

nistrados podrán conocer ante que 6rganos se deben plantear los 

tráffiites, formular solicitüdes, ejercer derechos o cumplir .obli

gaciones. 

Entre el Reglamento Interior y los ~!anuales podemos encon

trar algunas diferencias técnias: El Manual de Organización es de 

inferior jerarquía, es más detallado y requiere de una mayor ~1~ 

xibi~idad para reflejar la estructura orgánica actual. El Regla

mento interior lo expide el Presid~nte mientas que el manual el -

titular de la dependencia co~respo~diente, su elaboración debe r~ 

caer en las unidades de organizaci6n, métodos y de asuntos jurí

dicos y debe ser objeto del análisis de la comisión interna de a~ 
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ministraci6n y programaci6n. ( 4Z) 

d) Departamentos Administrativos 

Son aquellos organismos centralizados de igual jerarquía que 

las Secretarías de Estado, dependen directamente del Presidente 

de la Repfiblica y tienen· como finalidad pri1norclial auxiliar al 

Presidente en todo lo relacionado con el estudio, plancaci6n y 

despacho de los negocios administrativos de ese ramo. 

En la actualidad nuestra lcgislaci6n s6lo reconoce a un De

partamento admi'nistrativo que es el Departamento del Distrito F~ 

deral. 

El Presidente de la República tiene a su cargo el gobierno 

del Distrito Federal y lo ejerce a través del titular del Depar

tamento del D.F. ( 43 ) que se denomina Jefe del Departamento del D. 

F., quien al igUal que los secretarios tienen el mismo rango, es 

nombrado y removido libremente por el Presidente, siendo los requi 

sitos para ocupar este cargo les mismos que los Secretarios de Esta

do. Su función es política y administrativa, sus facultades se eg 

cuentran establecidas en la L.O.A.P.F. y en la Ley Orgánica ~el 

Departamento del Distrito Federal, en su reglamento interior, en -

los manuales de organización. 

(42) RUIZ Hassieu. Op.cit. 30. 
(43) En lo sucesivo se le designara el o.epartamento. 
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El Jefe del Departamento del D.F, forma parte del consejo de 

ministros, tiene la obl~gaci6ri de informar anualmente al Congreso 

del estado que guardan los nsuntos de su competencia; refrenda -

los decretos, acuerdos respectivos a su ramo emitidos por el Pr~ 

sidente. 

ORGANIZACION DEL DEPARTAMENTO DEL DISTRITO FEDERAL 

Este ~rgano se encuentra estructurado jerárquicamente partic~ 

do del Jefe del misrnommo titular, quien para la mejor resoluci6n 

de los asuntos se auxilia de los siguientes funcionarios: secreta

rios generales, oficial mayor, directores, subdirectores, jefes y 

subjefes de oficina, secci6n y mesa y demás que fije el reglamento 

interior, funcionarios en los cuales puede delegar cualquiera de -

las facultades que estime conveniente, a excepci6n Je aquellas que 

por disposici6n de ley o del reglamento interior deba ejercerlas -

personalmente. 

Asimismo el Departamento cuenta con una serie de unidades a~ 

ministrativas que le auxilian en el ejercicio de sus atribuciones 

sefialadas en el inciso c) del artículo 10 de su Ley Orgánica y --

son: 

I. Secretaría General de Gobierno, que tiene como principal 

atribuci6n atender lns funciones desconcentradas en.las 

d~lcgacioncs. 
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II. Secretaria General de Plancaci6n y Eva1uari6n, atiende 

la planeaci6n, programaci6n, evaJuación y fiscnliznci6n 

de la admnistracidn financiera. 

III ... Secretaria General de Obras, para atender las obrns pú

blicas, operaciones hidráulicas y viviendo. 

IV. Secretarla General de Desarrollo Urbano y Ecologia, para 

realizar la proyccci6n del área urbana, los problemas -

del medio ambiente, y el fomento de las actividades ugr~ 

pecuarias ... 

V. Secretaría General de Desarrollo Social, en lo relativo 

a los servicios m6dicos, actividades civicns, rccrca

ci6n, reclusorios y centros de rcadaptaci6n social, pro

moci6n deportiva y actividades turist~cas y culturales. 

VI. Secretaría de Protecci6n y Vialidad, para atender Ja se

guridad pública y la vialidad. 

VII. Oficialía Mayor, regula la auministraci6n y desarrollo -

<lcl personal, el ejercicio prcsupuestnl, los recursos rn~ 

teriales; los servicios gencrnlcs y en general la ndmini~. 

traci6n interna del Departamento. 

VIII. La Tesorería, qt1icn se hnce cargo de lasmaterias relati

vas a ln operaci6n .de la administración fiscal y rcccp

ci6n de ingresos del Departamento. 
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IX .. La·Contraloría Genc.rnl, quien es la encargada de u tender 

la auditoría, el ~eguimiento y control de lns obras y se~ 

vicios que se realizan. 

X. Delegaciones, son 6rganos desconcentrados que están a ca~ 

ge.de un delegado, que es nombrado y removido por el Jefe 

del Departamento, previo acuerdo con el Presidente. 

Cada una de las delegaciones en que se divide el área del 

Distrito Federal comprende una circunscripci6n geográfica, dentre 

de la cual ejerce funciones y atribuciones específicas derivadas 

de los lineamientos generales, emitidos por el titular del Oepar· 

tamento. La Ley Orgánica del Departamento establece los períme

tros de las 16 delegaciones. 

Este Departamento administrativo cuenta adicionalmente con dos 

secretarías generales adjuntas, para atender nuevas actividades 

administrativas o para r·ealizar temporalmente las .tareas específi

cas que se lleguen a delegar, además de contar con las coordinaci2 

nes generales, direcciones generales, 6rganos desconcentrados y d~ 

más que ~stablezca su Reglamento Interior. 

Existen ur1a serie de organismos que se relacionan dlr~ctau1~11-

te con el Departamento entre los que podemos mencionar a la procu

radur.f.a del D.F. ,al tribunal contenc;i~so administrativo del Distri

to Federai,a organismos descentralizados (metro, abastos, cte.) -

servicos pablicos directos descentralizados o consecionados.C 44 ~ 

(44) Ley Orgánica del Departamento del D.F. 
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Los funcionar:ios del Departamento pueden ser de dos tipos: 

federales por pertenecer a la Administraci6n POblicn Federal y 

locales ya que su competencia se restringe al ámbito territo-

rial del Distrito Federa1.C45 l 

CARACTERISTICAS ESPECIALES DEL DEPARTAMENTO 

Esta dependencia del Ejecutivo posee característ.icas especi!!, 

les que la diferencian de las Secretarías de Estado y son: 

- Cuenta con personalidad y capacidad jurídica propia que -

le·otorga su Ley Org§nica, a trav~s de la cual puede adquirir los 

bienes necesarios para el ejercicio de sus funciones. 

- Su patrimino se conforma con bienes de dominio público e!! 

tre los que podemos mencionar las vías terrestres de comunicnci6n 

no federales, inmuebles.expropiados a favor del Dcpartamento,ctc. 

y bienes de dominio privado que comprenden todos aquellos inmue

bles y muebles, que por cualquier título jurídico sean adquiridos 

por el Departamento y no sean de utilidad pública. Tambi~n cuen

ta con bienes para la prestaci6n de servicios públicos y entre --

los que se encuentran los monumentos arqueol6gicos, históricos,a~ 

tísticos propiedad del Departamento, asf como las plazas, j01nli· 

nes, etcétera. 

(45) Obra Jurfdica Mexicana. Procuradurfa General de la República, T. lll, 
México 1986, pp. 2883. 
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- Su funcionamiento es ccntrali zado (Secretarios Genera.les, Of! 

cial Mayor, Contralor, Tesorería, etc.), dcsconccntrado (Delega· 

cione.s, almacenes para los trabajadores del Departamento, etc.) 

y descentralizado (metro, abastos, etc.) 

FUNCIONES Y ATRIBUCIONES DEL DEPARTAMENTO DEL DISTRITO FE

DERAL 

En-general las funciones que desempefia el Departamento son 

de gobierno; jurídicas y ndministrativas; haccndarias, de.obra y 

servicio y en.materia socioecon6micn. 

En materia de gobierno destaca la formulación de los padro

nes de los habitantes; alistamiento de la guardia nacional en el 

Distrito Federal, imposici6n de sanciones por infracciones a los 

reglamentos gubernativos; la programación de sus dependencias, -

e·tc. 

En materia jurídica y administrativa la Ley Orgánica asigna 

al Departamento vigilar y supervisar que en los contratos y con

venios que se lleguen a Celebrar se garanticen sus intereses; -

coordinar y vigilar el cumplimiento de las disposiciones de jur~ 

d·os,. registro civil, dispensas y licencias referentes al estado 

civil de las persorias; manejar el registro pGblico de la propie

dad y del comercio, etc. 

Con relaci6n a las funciones y atribuciones hacendnrias el 

Departamento cst5 facultado para formular y proponer el nntcpro-
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yecto del. presupuesto anual de egresos respectivo¡ para dirigir, 

planear, programar y controlar la invcrsi6n pOblica¡ dictar las 

medidas administrativas par~ quienes incurran en responsabilidad 

que afecte a la hacienda pGblica del Distri~o Federal; proyectar 

y calcular sus ingresos anuales; rccaudRr, custodiar y adminis

trar los impuestos, derechos, productos y aprovechamientos; pr~~ 

ticar visitas domiciliarias. 

En materja de obras y servicios el Departamento tiene las -

funciones de fijar las políticas y sistemas técnicos de planea

ci6n urbana¡ vig;lar la contratación, ejecución y liquidación de 

las.obras pGblicas que se realicen por cuenta <lel mismo¡ coordi

nar los trabajos para los sitemas de alcantarillado y agúa pota

ble; reglamenrar el establecimiento de f~bricas y comcrcios,etc. 

Finalmente el Departamento en materia social y ccon6mica 11~ 

va a cabo entre otras funciones, la promoci6n.y el fomento de ac

tividades cívicas, sociales, deportiv~s, culturales y. recreativos; 

propic~ar la ocupaci6n y promover la reducci6n del desempleo; v~

gilar la prestaci6n de servicios médicos, etc. ( 46 l 

e) GOBIERNr DEL DISTRITO FEDERAL 

La Constituci6n Polltica establore en su articulo 40 y 43 que 

(46) Ley Orgánica del 0.0.F ., arlf1 ulo 17. 
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es voluntad del pueblo mexicano, el consti.tuirse en una RcpObli: 

ca representativa, democr.ática y fedcrcil, integrada por 31 Esta

dos libres y soberanos en lo que se refiere a su régimen interior 

y un Distrito Federal. La extensión territorial del Distrito Fe

deral se fijó por el Congreso de la .Unión por diversos decretos -

expedidos en diciembre de 1898, y de acuerdo con el artículo 44 

Constitucional, seguirá conservándose corno tal, mientras en él r~ 

sidan los poderes federales y en Gasa de que estos sean traslada

dos a otra parte se erigirá en ·el Estado del Valle de México. 

De conformidad con la fracción VI del artículo 73 del propio 

ordenamiento el gobierno Jel Distrito Federal está directamente a 

cargo del Presidente de.la Repablica, quien ejerce sus funciones 

a través del Jefe del Departamento del Distrito Federal. 

La situaci6n del ·Distrito .Federal es sui generis por diver

sas causas, a difer"encia de los Estados en donde concurren autor.!_ 

dades federales·, estatales y municipales que ejercen su competen

cia en el ámbito de sus respectivas jurisdicciones, en el Distri

to ·Federal ,se presenta una situaci6n diferente, no existen munici 

pios, coexisten en 61 las jurisdicciones .federal y local 

del propio Distrito Federal. 

El Poder Ejecutivo le corresponde al Presidente de la Rep6bli 

ca, el ;Tudicial se ejercerá· por el Tribunal Superior de Justicia -

del Distrito Federal y el Legislativo está a cargo del Congreso de 

la Unión, el que encuentra actualmente un gran apoyo en la Asa!!!. 
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blea de Reprruwntantes,. 6rgano normativo y de. gobierno que se r.!:_ 

glamenta por decretos que adicionaron al Cddigo Federal Electo

ral publicado el 5 de enero de 1988, en el Diario Oficial de la 

Federaci6n, el articulo 366 de este ordenamiento define a la 

Asamblea de Representantes como aquel "6rgano de representación 

ciudadana, dotado de autonomía y con facultades para dictar ba~ 

dos, ordenanzas y reglamentos de policta y buen gobierno, así -

como para realizar funciones de control de la administración p~· 

bica del Distrito Federal, promover la participación ciudadana 

y Tealizar acciones de pro~oci6n y gestoría, en los términos e~ 

tablecidos en la respectiva ley" .. 

Entre las facultades que le corresponde a este órgano están 

además de las sefialadas las de iniciar ante el Congreso de la --

Uni6n leyes o decretos en materias relativas al Distrito Fcderal;pr!?_ 

poner al Presidente la atenci6n de problemas prioritarios para ser 

considerados en el proyecto de presupuesto de Egresos del Distri

to Federal que envíe al Congreso; dictar band.os, ordenanzas y reglame!!_ 

tos de policía r buen gobierno, C47 ) sin contravenir las leyes y 

decretos expedidos por el Congreso de la Uni6n para el Distrito Federal, 

(47) BANDO: orden, mandato o edicto emitidos por una autoridad administrativa 
DmfTitar referida a una orden que debe acatarse o a una conducta a la • 
que deben someterse temporalmente, fl jándose en lugares públ ices para el 
conocimiento de todos los habitantes. 
ORDENANZAS: conjunto de normas generales y reglamentarias emitidas por un 
6rgano federal o municipal para regir el funcionamiento de sus dependen
cias o el cumplimiento de los servicios públicos confiados. 
REGLAMENTOS DE POLICIA Y BUEN GOBIERNO: Consisten en un conjunto de nor
mas generales emitidas por la autoridad administrativa en este caso la -
Asamblea de Representantes del Distrito Federal, para preservar el orden, 
la seguridad y la tranquilidad públicas. 
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y tengan por objeta atender las necesidades .de los habitantes del 

Distrito Federal, en diversas materias como educaci6n, salud, y 

asistencia social, abasto, uso de suelo, alumbrado, agua, dren!!_ 

je, construcción, etcétera. 

La Asamblea se integra por 40 representantes electos scgan 

el principio mayoría relativa, mediante el sistema de distritos 

electorales uninominales y por veintíseis representantes electos 

segGn el principio de representación proporcional, a través del 

sistema de listas votadas en una circunscripci6n plurinominal. 

Los representantes a ·la Asamblea del Distrito Federal, se

rán electos cada tres años teniendo cada uno un suplente. Los 

requisitos par.a ser Representantes serán los mismos que los Di

putados. C4 SJ 

Con estas reformas se ha acrecentado la participación pol! 

tjca de los haqitantes del Distrito Federal, la Asamblea de Re

presentantes representa un canal para promover una mayor paTti

. cipaci6n ciudadana mediante los siguientes mecanismos: 

Consulta pública sobre cualquier materia; 

- Gestoria ciudadana; formulando las peticiones que acuer

de el pleno de la Asamblea a las autoridades achninistrativas para la 

(48) SERRA Rojas, Andrés. Op.cit., pp. 604-610. 
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soluci6n de los prob.lemas; 

Facultad de iniciativa para el ejercicio de las facult~ 

des de la Asamblea, la cual corresponde a los micmhros de ella y 

a los representantes de los vecinos. 

· Derecho de iniciativa popular respecto de las materias 

que son competencia de la Asamblea. 

f)PROCURADURIA GENERAL DE LA-REPUBLICA 

CONCEPTO 

"La Procuraduría General de la RepGblica es la dependencia 

del Poder Ejecutivo Federal en la que se integran la instituci6n 

del Ministero PGblico Federal y sus órganos auxiliares directos, 

para el despacho de los asuntos que aquélla y a su titular, en su 

caso, atribuyen los articulas 21 y 102 de la Constituci6n Politi· 

ta y demás ordenamientos secudnarios'1 .C49 J 

Esta dependencia est§ presidida por el Procurador, jefe de 

las instituciones del Ministerio PGhlico y de sus 6rganos auxil~? 

res directos, es un funcionario dependiente del Presidente y de -

libre nombramiento y remoci6n, encargado del despacho )' resolución 

de los asuntos que en virtud de ley queden bnjo su competencia, p~ 

diendo delegar en los funcionarios a su cargo (Subprocuradores, ofi-

ci~l :m~J:o-;-, visitador gt:u~ral, cofftralor interno, directores gene 

rales, subdirectores, etc.) para la mejor resolución de los. asun

tos de su área, aquellas facultades que estime pertinentes a exccE 

(49) Articulo 1°, de la Ley Orgánica de la Procuradurfa General de la Repúbli
ca, contenida en el C6digo de Procedimientos Penales, Edft. Forrúa, S.A., 
México .1986. 



162. 

ci6n de las que deba realizar él de conformidad con las leyes. 

REGULACION JURIDICA DE LA PROCURADURIA 

La base constitucional de esta dependencia la encontramos 

en el articulo 102 que establece: 11 La ley organizará: el Minist~ 

rio Pablico de la Fcderaci6n, cuyos funcionarios serán nombrados 

y removidos por el Ejecuti~o, de acuerdo con ln ley respectiva,

debiendo estar presididos por un Procurador General. •• "(SO) 

La LOAPF en su artículo 1° establece a la Procuraduria c~ 

mo parte integrante de la Administraci6n PGblica Centralizada; y 

en su .artículo 4° seftala al Procurador como el Consejero jurídi

co del Gobierno Federal. 

Para ser Procurador General de la Repfiblica se requiere: 

tener las cualidades exigidas a lo:< ministros de la Suprema Corte 

de Justicia que.son: ser ciudadano mexicano por nacimiento, en -

pleno ejercicio de sus derechos politices y civiles; no tener más 

de sesenta y cinco afias de edad, ni menos de treinta y cinco, el 

día de la elecci6n~poseer una antigOedad mínima de cinco afias con 

el titulo profesional de abogado; gozar de buena reputación.(Sl) 

Corresponde al Procurador expedir los acuerdos y circulares 

y los manuales de organización y procedimientos conducentes al -

(50) Constltucfón Polftica de los Estados Unidos Mexicanos, México 1988. 
·(51) Constlt.ucl6n •.. Ob.cit. 
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buen ~espacho de las funciones de la Dependencia. 

Entre las atribuciones del Procurador no dclegablcs podemos 

mencionar las siguientes~ 

- Determinar las directrices generales pnrn el buen despacho 

de las funciones a cargo de la dependencia, así como las corrcs

~ondientes a las entidades sujeta~ a la coordinaci6n de la proc~ 

raduría; 

- Proponer al Presidente las reformas normativas necesarias 

para la exacta observancia de la Constituci6n; 

- Disponer .la intervención del Ministerio PGblico ·corno coad

yuvante en los negoci~s que sean parte o tengan interés jurídico 

las entidades de la Administración PGblica Federal; 

- Emitir su-consejo jur!dico al Gobierno Federal previo acuel:_ 

do del Presidente en la celebración de convenios y acuerdos con -

los Estados de la RepGblica, 

Presidir la Comisión interna de Administraci6n y Programa

ci6n, etc. 

La institución del Ministerio PGblico Federal forma parte de 

la Administraci6n PGb!ica y tambi~n del ·Poder Judicial en lo que 

se réfiere ·a su intervención en el proceso penal, esta institu-
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cion e s presidida por el Procurador General de la República y 

le corresponde: ejercitar l~ acci6n pcnnl y perseguir los delitos 

federales; dirigir la policía judicial; emitir opini6n en los ju! 

cios de amparo en materia civil, penal, administrativa y laboral 

en lasque siempre será partc;rcpresentarala federación ante los -

tribunales; solicitar órdenes de aprehensión, buscar y presentar 

pruebas; pedir la aplicaci6n de las penas. 

Al Procurador como consejero jurídico del Gobierno federal, 
( 

le corresponde ejercer las siguientes funciones: intervenir como 

pa~te en todos los juicios en que la federaci6n sea parte, en -

aquellos juicios relacionados con agentes diplomáticos; otorgar· 

la opini6n jurídica sobre la constitucionalidad o inconstitucio

nalidad de las leyes; por conducto del Ministerio PGblico Federal, 

por sí, o por medio de sus agentes ejercitar la acción penal. 

La LOAPF no hace mención de la Procuraduria en diversos aspes 

tos, no se incluye en la lista de dependencias del poder ejecuti

vo sefialadas en su articulo 26; tampoco existe un articulo expre

so que señale su competencia, ni se establece que tenga igual ra~ 

ge que las Secretarias y Departamentos Administrativos, tampoco -

se hace menci6n a la obligaci6n del Procurador para Jar cuenta al 

Congreso de la Unión del Estado que guarde su ramo, aunque en la 

práctica si se realiza anualmente este informe así corno se consi 

dera de igual rango que las otras dependencias, su competencia -

la ericontramos en su Ley Orgánica y otras disposiciones rcglamcrr 

tarias. 
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ESTRUCTURA JNTERi;;\ DE LA PROCURADURJA 

De conformidad con el artículo 1° del Reglamento de la Ley 

Orgánica de la Procuraduría General de la RepOblica, los 6rganos 

que integran a la misma son: 

PRIMERA PROCURADURIA, cuyas funciones son las de coordinar, 

supervisar y regular las funciones que desarrollen la Dirccci6n 

-General Jurídica y Consultiva Y la Dirección General de Control 

de Procesos. 

SEGUNDA PROCURADURIA, sus funciones son coordinar, supervisar 

y regular las funciones que desarrollen la Direcci6n General de 

Averiguaciones Previas7la Direcci6n General de f.stupcfacicntcs y 

la Dirección General de Servicios Paiiciales. 

OFICIALIA MAYOR, le corresponde coordinar, supervisar y rcg!! 

lar las funciones que desarrollen la dirección general de Recur

sos Humanos, Materiales y Financieros y el Instituto Técnico, y 

acordar con el Procurador los asuntos y medidas necesarias paf~- __ ; 

el mis eficaz funcionamiento de la Depe11dencia, así como formula~ 

el proyecto de Presupuesto de la Procurndurra. 

VISIT}\DUR!A Gl:KER.Al., le corresponde práctica r visitas generE_ 

les o especiales a las Agencias del Ministerio PúbUco y a las -

unidades de la PoJicia Judicial y de los servicios periciaJcs 1 cn 

la República a fin de supervisar el cumplimiento de las disposi 

cioncs lcgnles~ auxiliar al Procurador en Jo relativo a la prcp~ 



166. 

raci6n y ejccuci6n de convc1\ios con las autoriJpdes de los Esta

dos en materia d~ nvcrig~acioncs previas Fºr delitos del orden -

federal. 

CONTRALORIA INTERNA, son atribuciones la de organizar, ins

trumentar, y coordinar el sistema integrado de control de la d~ 

pendencia con apego a las normas; proponer al Procurador normas 

y lineamientos en materia de control y fisc~lizaci6p; opinar, 

previamente a su expedición, sobre los proyectos de pol!ticas, 

normas y linieamientos que en· materia de control y fiscalización 

formulen las unidades de la Dependencia; proporcionar a la Seer~ 

tai'ía de la Controlaría General de la Fede.raci6n, apoyo, inform!_ 

ción y elementos que. és.ta requiera para el desempeño de sus atri 

bucioncs. 

DIRECCIONES GENERALES, entre sus funciones están las de in

vestigar por 6rdenes del Mlnisterio Público, la comisión de he• 

chos que constituyan delito; prácticar las diligencias que 6ste 

le encomiende; recibir, custodiar y trasladar a los detenidos. 

Entre las direcciones generales están las siguientes: Dire.s 

ci6n General dela Policía Judicial Federal; Dirección General Té . .S 

nica Jurídica Auxiliar del Procurador, Dirección General de Co

municaci6n Social, de Control de Procesos, Jur!dicR y Consultiva, 

de Averiguaciones Previas, ·de Estupcfn.cicntes, de Servicios Peri 

ciales, de Recursos Materiales, y Humanos, de Recursos financie-

ros. 



167. 

INSTITUTO TECN!CO, es un órgano desconcentrado de la Pro

curaduria sus atriUucioncs son elaborar y ejecutar el programa -

anual de capacitaci6n, atendiendo a las necesidades de todaS lns 

áreas de la Procuraduría, establecer y mantener comunicación con 

otras dependencias del Gobierno Federal, instituciones educativas, 

de investigaci6n, prom~ver cursos de capacitaci6n entre el perso

nal de la dependencia, etc. 

DELEGACIONES DE CIRCUITO, son órganos también dcsconcentr~ 

dos. para el ejercicio de las siguientes atribuciones: efectuar · 

la supervisión técnica jurídica de las actuaciones de los Minist~· 

ríos Públicos, acordar los asuntos a su cargo con las autoridades 

centrales de la dependencia; atender consultas de los agentes del 

Ministerio Pfiblico, etc. 

Asimismo, la Procuraduría General contará con la Comisi6n 

Interna de Administración y Programación a la que le corre?ponde 

plantear los programas de modernizaCión administrativa y recome!!, 

dar las prioridades para su desarrollo; determinar las bases de 

acción de modernizaci6n administrativa en los distintos niveles y 

áreas de actividades; plantear los lineamientos que coadyuven al 

mejoramiento administrativo de caUa área de la depcndcncia.CSZ) 

(52) Artículos 1° - 26 del Reglamento de la Ley Orgánica de la Procuraduda 
General de la República, contenida en el Código de Procedfmfentos Pena 
les, Ob.cit. -
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g) Desconcentraci6n 

Dentro de la organizaci6n centralizada encontramos a los 

organismos desconccntrados, que están jerárquicamente subordin!!:. 

dos a ella. 

CONCEPTO 

"Es la transferencia a un órgano inferior o agente de la 

administración central, de una competencia exclusiva, o un poder 

de trámite, ·de decisión, ejercido por los 6rganos superiores, -

disminuyendo relativamente, la relaci6n de jcrarquia y subordin~ 

~i6n." C53 l 

El expansivo crecimiento de la Administraci6n Pública, los 

problemas económicos y sociales que repercuten de.una manera di

recta en el desarrollo de ~sta entidad, el creciente intervenci~ 

nismo de EStado, así como úna absorventc burocracia que la con

gestiona y limita en su desempefio, han exigido un cierto despla

zamiento de facultades de los 6rganos centrales hacia otras fig~ 

ras jurídicas como la desconcentraci6n que actúen con una mayor 

agilidad y eficiencia en la toma de decisiones administrativas -

en béneficio del propio servicio público y de los particulares. 

Lo~ 6rganos dcsconcentrados no pierdan la relación jerár-

(53) SERRA Rojas, Andrés. Ob.cit., p. 517. 
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quica o su calidad de centralizada, aunque adquieran ciertas f~ 

cultades que les den cierta libertad, ~sta es restringida o con

dicionada a la supervisibn del brgano que desconcentrb sus f un

ciones. 

CARACTERISTICAS 

- Dependen siempre de un brgano central, sea la Presiden

cia, una secretaria, El Departamento del Distrito Federal o la 

Procuradurla General de la Rep~blica, quien se responsabiliza 

de -las decisiones principales. 

- El titular del brgano desconcentrado depende del titular 

del brgano centralizaado a que quede circunsctito. 

- Son creados mediante ley, decreto o reglamento. La 

Ley OrgAnica de la Administracibn Püblica Federal senala en su 

articulo 17 que se establecer~n brganos desconcentrados" de con. 

formidad con las disposiciones legales aplicables", con esto no 

sé pretende que para su creacibn sea indispensable contar'con -

una· ley en sentido formal y material que lo ordene o lo permita. 

El Ejecutivo ha creado estos organos mediante decretos y regla

mentos, tambi~n por medio de acuerdos de los Secretarios de E~ 

tadn y el jefe del oepart~rncnto del Distrito Federal. 

- No cuentan con patrimonio propio, sino que es ~l mismo 

del Estado. 
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- No tienen personalidad jurídica propia, Hay autores co

mo Acosta Romero que sostienen que. en ocasiones estos 6rganos -

poseen personalidad juri~ica propia, afirmación de la que disc~ 

timos porque al formar parte de la organizaci6n centralizada 

quedan sujetos directamente y en todo sentido a la autoridad je 

rárquica superior, quien sigue teniendo las facultades cuyo eje~ 

cicio se ha delegado. 

- Tienen cierta libertad .técnica que les permite tener un 

poder de dccisi6n y normas especiales de gestión. 

REGULACION JURIDICA 

La base constitucional para la creación de estos organismos 

está consignada en el artículo 73, fracción XXX que dice: 

"Artículo 73: El congreso tiene facultad para: 

XXX~ Para expedir todas las leyes que sean neces~ 
ri~s, a objeto de hacer efectivas las facul
tades anteriores y todas las otras concedidas 
por esta Constitución a los Poderes de la -
Uni6n". 

Y artículo 89, fracci6n 1, que dice: 

nArtículo 89, fracción I: 

promulgar y ejecutar las leyes· que expida el 
Congreso de la Uni6n, proveyendo en la esfera 
administrativa a su exacta observancia"·. 

Su base legal la encontramos en el artículo 17 de la Ley O~ 

gánica que establece "para la más_ eficaz. atcnci6n y eficiente 
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despacho de los asuntos de su competencia, las Secretarias de E~ 

tado. y Departamentos Administrativos podrán contar con órganos -

administrativos desconcentrados que les estarán jerárquicamente 

subordinados ... " 

Los reglamentos interiores también llegan a reglamentar a 

estos organismos, sefialando sus facultades, función y estructt1-

ra. 

CLASIFICACION DE LA DESCONCENTRACION 

- Desconcentraci6n Vertical o central: Consiste en el otar-

gamiento de facultades por parte del 6rgano superior· al inferior 

·subOrdinado, en forma limitada y exclusiva, para que este último 

actae con una mayor eficacia y flexibili<la<l. Eje1nplo: <lelegacio-

nes; 

- Desconcentraci6n Regional y Horizontal: Este tipo de o~ 

ganizaci6n es una variante de la anterior y consiste en crear -

µnidades administrativas en las cuales el órgano superior del~ 

ga ciertas facultades limitadas, contando con una competencia -

delimitada territorialmente. Como ejemplo podemos citar a la 

Secretaria de Hacienda y Crédito PDblico que delega en las com! 

sio~es regionales fiscales, ciertas atribuciones, acercando de 

estB·manera los centros de decisi6n a los contribuyentes del i~ 

terior de la Rcpública.C 54 ) 

(54) ACOSTA Romero, Miguel. Ob.cit., pp. 160-162. 
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DENOMJNACION DE LOS ORGANOS DESCONCENTRADOS 

Los ~rganos de~ccncentrados han adoptado varias formns y d~ 

nominaciones dentro de la Administración Pública Federal, así t~ 

nemes a Instituciones (Colegio Nacional, Lotería Nacional, cte.) 

- Juntas (De Mejoras materiales, mejoramiento moral, cívico 

y material, etc.). 

- Consejos ( Consejo de ·salubridad General, de recursos ma

teriales no renovables, etc,) 

-Institutos (Instituto Politécnico Nacional, Instituto Naci~ 

nal de Bella•·Artes, etc.) 

- Comités (Comité de importaciones del sector p6blico) 

- Patronato (Bibliotecas, Galerías, etc.) 

Uniones (Uni6n Ganadera) 

- Comisiones (Comisión Nacional de valores, Comisión Nacio

'nal Bancaria, Cornisi6n de Libros de Texto, etc.) 

- Direcciones (de correo,, e~c.¡< 55 1 

(55) PICHAROO Pagaza, Ignacio .. Ob.cit •. , T .. JI, pp. 152-153 .. 
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En un principio estas instituciones estuvieron organizadas 

b~Jo la forma de centralizadas 1 pero con el tiempo la mayor pa~ 

te de ellos se desconcentraron,existiendo nlgu11os de ellos des

centralizados o en forma mixta como el Nacional Monte de Piedad. 

En las Oltimas décadas la Dcsconccntraci6n ha ido adquiric~ 

do mayor importancia por ser un medio a través del cual los cen

tros de decisi6n ubicados en el Distrito Federal se pueden acer

car a todos los Estados de la RepOblica, proporcionando inumern

blcs beneficios en ln ciudadanía como son el estímulo para el <l~ 

sarrollo econ6mico, un ahorro de tiempo y dinero al no tener que 

viajar a la capital para realizar trámites. 

3. ADMINISTRACION PUBLICA PARAESTATAL 

El término Paraesta tal signffica "al lado de" lo que nos 

da la idea de una organízaci6n paralela n la centralizada, la 

cual s6lo mantiene una relací6n de control y vigilancia sobre 

ella. 

La organizaci6n Pnraestatnl posee tina estructura y funcion~ 

m~cnto propios, se intc~ra por un cojunto de organismos <lesccn

t.ralizados, empresas pOblicas, industriales, comerciales, finan

cieras, bancos, fondos y fideicomisos que abarcan todo los campos 

de la actividRd económica y socinl, col~horando en nl logro de -

los fines del Estado. 
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A) DIFERENCIAS ENTRE LA ADMINISTRACION CENTRALIZADA Y PARAiiSTi\

TAL 

- La Administraci6n Pública Fcdcrál Centralizada se integra 

por un conjunto <le Secretarías de Estado y Departamentos A<lmini~ 

trativos denomtnados también Dependencias cuya finalidad es pre.:!. 

tar a la sociedad los servicios generales que corresponde al Est~ 

do desempefiar. La Administraci6n"Paraestatal la componen entida

des productoras de bienes y servicios que se venden en el mercado 

o que son requeridos por determfnados sectores de la población. 

Su estructura y su forma de operación son en ocasiones similares 

a las empresas privadas, aunque sus objetivos y operación difie

ren considerablemente de estos últimos. 

- La Adminis~raci6n Central realiza funciones que correspon. 

den a las atribuciones propias del Estado por ejemplo mnntenimieg 

to de la paz interior, pr~tecci6n .frente.al exterior, soluci6n de 

conflictos entre los Estados integrantes de la federaci6n, repre

sentaci6n de la sociedad ante los tribunales federales, aplicaci6n 

de las leyes que dicta el Congreso Je la Uni6n, rccaudaci6n de ifil 

"puestos, impartici6n de educaci6n y salud básica, etc. 

En cambio la Administración paracstatal desarrolla activi

dades que en muchos casos podrán ser llevadas a cabo por los PªL 

ticulai-es, r·.ero que por alguna r:1z._6ry el Estado decide ejecutarlas 

mediante empresas u organismos de los cuales él es propietario -
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único o mayoritario. 

- Otrn diferencia es que las dependcncins que integran la 

administTaci6n centralizada son autoridades y los actos juridi

cos en que intervienen son actos de autoridad, mientras que los 

organismos que integran la organizaci6n paraestntal no son aut~ 

ridades. (S6l 

B) REGULACION JURIDICA 

Su base constitucional se encuentra contenida en el artic~ 

lo 90 que establece que la Administraci6n Pública Federal será 

centralizada y paraestatal, C?ñforme la Ley Orgánica que expida 

el Congreso la cual en su artículo 3 sefiala que estará integra

da por los organismos descentralizados; empresas de participa

ción estatal, instituciones nacionales de crédito. instituciones 

nacionales de seguros, de finanzas y fideicomisos. 

En los artículos comprendidos del 45 al SO de la Ley Orgá-

nica nos define estos organismos, asi como senala las Telacionos 

que guardan con el Ejecutivo. 

Su oTganizaci6n de funcionamiento y control se encuentran 

regulados m§s detalladamente en la Ley Federal de Entidades Pa

Taestatales. 

(56) PICHAROO Pagaza, Ignacio. Ob.cit., T. 11, pp. 348-349. 
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EntTe otras disposiciones que regulan u este tipo <le organi

zaci6n podemos mencionar el acuerdo por e1 que las entidades de 

la Administración Pública Paraestatal se agrupan por sectores; la 

Ley de Presupuesto, contabilidad y gasto público, la Ley General 

de Deuda. 

En nuestro pats la naturaleza juridica de los organismos que 

forman parte de Administración POblica Paracstatal no es finica; -

existen diversas formas o tipos legales de entidades definidas en 

posiciones juridicas que crean diversos modelos de organización -

interna. 

C) CARACTERISTICAS 

- Estli integrada por entidades independientes de lo Adminis

traci6n PC.blica centralizada, es de.cir jerlirquicamente no depen

den de ella, tienen una org.anizaci6n propia, aunque mantienen con 

ella lazos de control Y. vigilancia. 

- Las entidades que la componen tienen funciones de interés 

·pC.blico como es la producci6n de bienes y servicios. 

-Son creadas por Ley o Decreto: 

- Tienen patrimonio propio. Su patrimonio inicial se integ!n 

totnl o parcinlmente con Tecursos o bienes pOblicos mediante asig

naciones prcsupuestales, subsidios o trnnsferencins que les otorga 
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el gobierno federal, Su presupuesto anual estfi constituido fun

damentaimente por recursos propios obtenidos en 1:1 v~ntn de· bi~ 

nes o servicios para el mercado nacional o extranjero. Algunos 

~rganismos y empresas anualmente reciben subsidios o transfercn 

cias para que puedan cumplir los fines redistributivos del gas-

to. Los remanentes que generan anualmente, por lo general, se 

4ucdan en el patrimonio de las empresas como capital adicional.C 57 J 

Tienen personalidad jurfdica propia, diferente a la del E,! 

tado. 

- Su control y vigilancia están sujetos al Ejecutivo, al 6r

gano que dcsconcentr6 sus funciones. 

A continuaci6n pasaremos a exponer los organismos integran

tes de la Administración PGblica Paraestatal, estableciendo sus 

conc~ptos, elementos y características. 

1) Organismos Descentralizados 

Descentralizar es retirar los poderes de la autoridad c~ntral 

para transferirlos a una autoridad de competencia menos general; 

sea la competencia .territorial menos amp 1 i ;i (desccntrnli=.:ición po-

1 ítiCa) ro sea de competencia especial por su objeto (Dcsccntrali

zaci6n administrativa). 

(57) PICHARDO Pagaza, Ignacio. Ob.cit., T. ll pp. 355-356. 
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De lo anterior podemos desp~ender dos formas de descentrnll 

z-aci'ón una política y otra administrativa. 

La descentralización política territorial es unn forma de -

organización administrativa que se apoya en una base geográfica, 

como delimitaci6n de los servicios que le concicrnen(SB)_ Un ejC!!!_ 

plo claro de esta forma de descentraliznci6n es el municipio el 

cual tiene por finalidad la creación de una institución pGblica 

dotada de personalidad juridica y patrimonio propio y de un ré

gimen juridico establecido por la constitución en su articulo -

11 s. 

La Dcsccntrali:aci6n Administrativa constituye una tendcn~ 

cia organizativa de la Administraci6n PGblicn consistente en ca~ 

ferir personalidad juridica propia a los 6Tganos descentraliza

dos y otorgarles autonomia orgánica relativa respecto del pode·r 

central, asi pues la desce~tralizaci6n administrativa supone la 

existencia de varias personas jurídicas dentro de la Administr~ 

ci6n Pública que tienden a dar una mayor eficacia al aparato ad

ministrativo, descongestion~ndolo. 

Una vez hecha esta diferencia pas~remos a analizar mAs det~ 

'11adamente la descentralización propiamente administrativa. 

(58) SERRA Rojas, Andrés. Ob.cit.; pp. 649 y 728. 
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CONCEPTO 

"La Descentralización administrativa es una forma de organi_ 

ción mediante la cual se integra legalmente una persona de Dere

cho POblico, para administrar sus negocios con relativa indepen

dencia del poder central, sin desligarse de la orientaci6n gu

bernamental." C59 J 

Este tipo de organizaci6n tiende a disminuir los efectos d~ 

rivados de la concentraci6n de facultades en un sólo órgano,tran~ 

firiendo parte de sus atribuciones a otras entidades para la rcn· 

lizaci6n de actividades estratégicas o prioritarias, para la pres 

·tación de un servicio público o social; o para la obtención o 

aplicaci6n de recursos para fjncs de asistencia o seguridad so

cial. 

CARACTERISTICAS 

- Son creados' mediante ley o decreto del legislativo o <leer~ 

to del Presidente. 

Tienen personalidad jurídica propia diferente a la del Es· 

tado. Estos. organismos logran su nutoDomla al transferirles la 

autoridad administrativa, un patrimonio propio y los poderes <le 

decisi6n que la sustraen del poder disciplinario o <le revocación 

del poder central. 

(59) SERRA Rojas, Andrés. "El Futuro de la Organización Administrativa Mexi
cana", lnsti tuciones Pol fticas Mexicanas No •. 18, México 1966, p. 18. 
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- Tienen patrimonio propio, que coinpren<lc un conjunto de bi~ 

nes y derechos para el cumplimiento de su objeto. Pueden contar 

con bienes de dominio pOblico, de dominio directo, de dominio pri 

vado y bienes sujetos al Derecho Privado de los cuales pueden di~ 

poner libremente. 

- Realizan actividades estratégicas o prioritarias del Esta

do, como la prestación de un servicio pGblico o social, la obten

ción o aplicación de recursos para fines de·asistencia o seguri

dad social (art .. 14 L.F.E.P.) 

- Su control es realizado a través de la Administración PQ-

blica Centralizada med~ante su integraci6n en un sector a ca~ 

go de una Secretaría, que opera como cabezas desector,y son coor

dinadas a su v~z por las Secretarías grabalizadoras que son: Se

cretaría de Programación y Presupuesto, de Hacienda y Cr~dito P~ 

blico y la Contraloría General de la Federación. 

ELEMENTOS DE LOS ORGANISMOS DESCENTRALIZADOS 

La Ley Federal de Entidades Paraestatales en su artículo 15 

hace menci6n a algunos de los elementos que deben contar los or

ganismos descentralizados y son los siguientes: 

''!. La denominaci6n del organismo: 

II. El domicilio legal; 

III. El objeto del organismo conforme a lo señalado en el ar-
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tículo 14, que pueden estpr destinados a la realización de acti

vidades correspondientes a áreas prioritarjaso estratégicas, a 

ln prestaci6n de un servicio público o social o a ln obtención o 

aplicación de recursos para fines de asistencia o seguridad so-

cial; 

IV. Las aportaciones y fuentes de recursos pa1·a integrar su 

patrimonio así como aquéllas que se determinen para su incrcm~nto¡ 

V. La manera de integrar el 6rgano de gobierno y de designar 

al director general asi como a los servidores públicos en lus dos 

jerárquias inferiores a éste; 

VI. Las facultades y obligaciones del director general quien 

tendrá la representación legal del organismo; 

VII. Las facultades y obligaciones del 6rgmo de gobierno se

ñalandocuálcs de dichas facultades son indelegables. 

VIII. Sus órganos de vigilancia así como sus facultades¡ y 

IX. El r6gimen laboral a que se st1jetarán las relaciones de 

-trabajo. (fiO) 

(60) Ley Orgánica de la Administración Pública Federal. 
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CLASIFICACION DE LA DESCENTRA1.IZACION 

La doctrina l1a clasificado a este tipo de organismos princi 

palmente en organismos descentralizados por regi6n, y por servi

cio que pasaremos a explicar brevemente. 

Descentralizaci6n por región. Implica el establecimiento de 

una organizaci6n administrativa destinada a manejar los intere

ses colectivos de una poblaci6n radicada en una determinada cir

cunscripción territorial en base a la cual se determina el servi 

cio.C 6l) Como ejemplo tenemos al municipio. Esta descentraliza

ci6n se puede interpretar también CDTID política. 

Descentralizaci6n por servicio. Es un.modo de organizaci6n 

administrativa, mediante la cual se crea el régimen jurídico de 

una persona de derecho público, con una competencia limitada 

a fines específicos y especializadapara atender determinadas -

actividades de interés general, por medio de procedimientos téc~ 

nicos".( 6Z) Como ejemplos, podemos sefialar al Instituto Nacional 

~e. Neurologia, Instituto Mexicano de Psiquiatria, IMSS, etcétera. 

La descentralizaci6n se puede calificar de econ6mica, cult~ 

rn, segGn el objeto que tenga ~si,por ejemplo la descentraliza-

-(61) FRAGA, Gabino. "Derecho Administrativo, Ed. Porrúa, 25 Edic., México 1986, 
p. 218. 

(62) SERRA Rojas, Andrés. Db.cit .• p. 728. 
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ci6n econ6mica tiene que ver básicamente con la creación de la 

capacidad productiva en forma equitativa, tomando en cuenta la 

poblaci6n y los recursos a donde se quiere descentralizar. 

2) Empresas PCiblicas 

CONCEPTO 

''Son entidades de derecho público con personalidad jurídi

ca, patrimonio y régimen jurídico propio, creadas o reconocidas 

por medio de una ley del Congreso de Ja Uni6n o un Decreto del 

Ejecutivo Federal, para la realización de actividades mercanti

les, industriales y otras de naturaleza ccon6mica, cualquiera -

que sea su denominaci6n. 11
(
63 ) 

La empresa pública surge ante la urgencia del Estado de sa

tisfa.cer las necesidades sociales en aquellos campos en que la -

iniciativa privada resulta incapaz de satisfacerlas. 

REGULACION JURIDICA 

En la actualidad nuestra legislaci6n reconoce solamente a -

las empresas de participaci6n estatal mayo~itarias en ln que es

tán comprendidas las sociedades nocionales y auxiliares de crédi 

to, las instituciones de seguros y de fianzas y las sociedades -

mercantiles, 

(63) SERRA Rojas, Andrés. Op.cit., p. 782. 
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ELEMENTOS DE LA EMPRESA PUBLICA 

- Que sea propiedad de autoridades públicas,scan centrales, 

estatales o locales en un 50\ o mfis: 

- Esté bajo el control gerencial superior de las autorida

des públicas propietarias, incluyendo el derecho a designar la 

direcci6n superior y a formular decisiones sobre la 
a seguir. 

política 

Se establece para el logro de un conjunto de prop6sito pQ 

blicos que pueden tener diverso carácter. 

- Es colocada por lo tanto bajo un sistema de responsabili-

Jad pública; 

- Realiza actividades de tipo mercantil; 

- En ella se implican las ideas básicas de inversi6n y ren

dimiento; 

- Comercializa sus productos en forma de bienes~ servicios~64 l 

3) EMPRESAS DE PARTICIPACION ESTATAL MAYORITARIA 

CONCPETO 

"Son aquellas empresas privadas en las que el Estado tiene 

(64} SERRA Rojas, Andrés. Op.cit., p. 784 .. 
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un interés econ6mico preferente ~ue le permite intervenir o ad

ministrar una empresa''. (6 S) 

Las empres·as de Participación estatal Mayoritaria a difcre.u 

cia de los organismos descentralizados, se constituyen bajo la -

estructura del Derecho Privado, o sea, en forma de sociedades me~ 

cantiles, de sociedades o asociaciones civiles, con las cxccpci~ 

nes que imponen las Leyes administrativas. 

ELEMENTOS 

La Ley Orgánica considera empresas de participación estatal 

mayoritarias las que reúnan cualesquiera de las siguientes cara~ 

terísticas: 

- Que de una manera conjunta o independiente, aporten o po

sean el 50\ o rn5s del capital socialdcl gobierno federal, el go

bierno del D.F. uno o más organismos descentralizados, otra u -

otras empresas de participación estatal, una o más instituciones 

nacionales· de crédito u organismos auxiliares de crédito, una o V!!_ 

rias instituciones nacionales de seguros o de finanzas, o uno va-

Tics fideicomisos. 

-Que en el capital social figuren acciones de serie cspcci~l 

anicamente suscritas por el gobierno federol. 

0

(b5) SERRA P.ojas 1\ndt~S Op c1t p.804. 
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- Que el gobierno federal tenga exciusivamcnte la facultad 

de nombrar a la mayorja de los m~embros del consejo de adminis

tración, junta directiva u 6rgano de goliierno, asi como de vetar 

loS acuerdos de la asamblea general de accionistas, del consejo 

de adm_inistraci6n o cualquier órgano equivalente. 

En este grupo de empresas pdblicas la Ley Orgfinica incluye 

las instituciones nacionales de cr~dito. Esta dcrtominaci6n fue 

suprimida por las Sociedades Nacionales de Crédito en el articu

lo Zº de la Ley Reglamentaria del Servicio Pdblico de Banca y 

Crédito del 14 de enero de 1985, que sefiala el servicio pdblico 

de Banca y Crédito será prestado exclusivamente por institucio

nes de crédito constituidas con el carácter de Sociedades Naci2 

•~les de Crédito y éstas serfin: Instituciones de Banca MGltiple 

e Instituciones de Banca de Desarrollo. 

Dentro de estas instituciones encontramos organismos desee~ 

tralizados como el Banco de México. Las actividades que reali

cen éstas empresas deberán ser prioritarias conforme lósartículos 

ZS, 26 y ZB de la Constituci6n. 

Dentro del grupo <le empresas públicas también encontramos -

organizaciones auxiliares asI como las instituciones nacionales 

de seguros y de finanzas que se rigen por sus propias leyes. 

La forma jurídica más frecuente que adquiren las empresas 

de participaci6n estatal mayoritaria es la de sociedad anónima 
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no obstante existen otras que se integran corno sociedad coope

rativas de participación estatal o de responsabilidad limitada, 

Ejemplo pToductos pesqueros atunmex, operadora de Hoteles, S.A. 

las reformas a la L.F.E.P. eliminan a las sociedades de partici 

paci6n estatal minoritaria. 

4) SOCIEDADES·ASIMILADAS 

La Ley Orgánica establece que se asimilan a las empresas 

de participaci6n estatal mayoritaria, las sociedades civiles así 

como las asociaciones civiles en las que la mayoría de los aso

ciados sean una o varias instituciones nacionales de crédito uno 

o-varios organismos descentralizados u otra u otras empresas de 

participaci6n estatál posean, conjunta o independientemente el 

50\ o más del capital. Por ejemplo el grupo de empresas de NA

FINSA, el gTupo financiero SOMEX. 

5) FIDEICOMISOS PUBLICOS 

Esta figura jurídica es de aplicaci6n reciente en nuestro 

país, surge con el propósito de auxiliar al Poder Ejecutivo en 

las actividades pTioritaTias de desarrollo, derivándose del Fi

deicomiso privado Jel cual retoma ~u c~tru ctura. funcionamien

to y fines pero teniendo su propia naturaleza jurídica que lo -

diferencia ya que es considerado de utilidad püblica. 

F.•ta figura juridica de conformidad con el artículo 40 y 
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47 de la L.O.A.P.F. forma parte de la Administraci6n paracstatal. 

CONCEPTO 

Podriamos definirlo como la declaraci6n unilateral de vo-

luntad que emite el Estado por conducto de la Secretaria de Pr~· 

gramaci6n y Presupuesto o aiguna de las demás entidades pnraes

tatales scfialadas como fideicomitente único que afecta una se

rie de bienes de dominio püblico o privado de la federaci6n con~ 

tituyéndose un patrimonio autónomo o de afectaci6n cuya titulari 

dad estará a cargo ·del fiduciario o instituci6n Nacional de Cr6· 

dito para la realizaci6n de un fin de inter~s püblico. 

REGULACION JURIDICA 

Las diversas etapas en que se pueden desarrollar los fidei 

comisas pfiblicos se encuentran reguladas en diversas disposici~ 

nes jurídicos como la Ley Orgánica de la Administraci6n Püblica 

Federal, la Ley Federal de Entidades Paraestatales, Ley Regla

mentaria del Servicio Público de Banca, la Ley para Promover la 

Inversi6n Mexicana y Regular la Extranjera, la Ley General de · 

la Deuda Pflblica, la Ley General de Bienes Nacionales, etc. 

PARTES QUE INTERVIENEN EN UN FIDEICOMISO PUBLICO 

- Secretaria de Programaci6n y Presupuesto. Es el represe~ 

tanta del Ejecutivo Federal, es el Fideicomitente ünico. 

· Secretaría de Hacienda y Cr6di to Püblico. Corresponde a esta 



189. 

s·ccrctartn el constituir y contratnr los fi<lcicomiaos <lcl Gobicr 

no Federal prccisnn<lo sus fines~ condiciones y términos, siguicrr 

do las Indicaciones de la Secretaría de Programación y Presupue~ 

to, asimismo tendrá la obligación de inscribir los fideicomisos 

públicos en ~l registro que depende de la Secretaría de Program~ 

clón y Presupuesto. 

~ Institución Fiduciaria o Fiduciario. Generalmente es una 

Institución Nac.ional de Crédito y es la responsable de la gestión 

dul Fideicomiso, de realizar sus fines y cumplir con las obliga

ciones correspondientes. 

- Deleg~Jo Fiduciario General. Es el encargado U.e llevar a 

cJbo la organización y .administración de los contratos de fidei

comiso. siendo el responsable del Departamento Fiduciario de la -

Instltuci6n bancaria. 

Delegado Fiduc~ario Especial. Esta persona será nombrado 

por la Instituci6n Fiduciaria para hacerse cargo de un solo fide! 

comiso y deberá actuar y manejar los registros, efectuar gastos o 

inversiones, contraer obligaciones, ejercitar derechos y acciones 

que le correspondan, si no se nombrase delegado íiduciari; espe

cinl corrcspondcr5 el cumplimiento de lns obligaciones correspon

dientes a un Director o Gerente. 

Comit6 T6cnico. Este órgano funge como el órgano de go

bierno del fideicomiso y debe scT previsto en el instrumento de 

su creación. El mismo estará intcgrndo por lo menos con un re 
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prcsentante de la Instituci6n fiduciaria C!l cual contará con voz, 

careciendo de voto. 

Las facultades de éste comité serán fijadas por el fidcic~ 

mitcnte teniendo entre otras la facultad de administrar los fon 

dos del fideicomiso. 

Entre sus obligaciones se encuentran las de prcsent:1r mcrr 

sualmente la información financiera y contable del fideicomiso 

respectivo. 

FINES OEL FinEICOMISO PUBLICO 

Los fines de los fideicomisos públicos deben ser de utili

dad pública, es decir que conlleven un beneficio a la colcctiv! 

dad. 

Entre los fines más relevantes del Fideicomiso Pablico poU~ 

mos seftalar los siguientes: 

.a) de invcrsi6n de fondos públicos; 

b) de rnancj o y adrninistraci6n de obras públicas; 

cJ De prestaci6n de servicios; 

d) de producci6n de bienes para el mercado. 

Como ejemplo de ·estos fideicomisos tenemos los siguientes: 
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FONACOT. Fondo de Fomento y Garantías para el consumo de los 

trabajadores. 

FOGAIN. Fondo de Garantía.y Fomento a la Industria Mediana y 

Pequefia. 

FONATUR. Fondo Nacional de Fomento al Turismo. 

FONART. Fondo Nacional para el Fomento de los Artcsanias,cct. 

En este segundo Capitulo, hemos realizado el estudio cstru~ 

tural y funcional de la Administraci6n PGblica Fcdcra~;scgün 1:1 

legislación correspondiente. Con estas bnses estamos en posibi

lidad de entrar en el estudio e incluso proyectar los nuevos en

foques de la Administraci6n POblica, mismos que serán objeto del 

próximo capítulo y que le darán un valor específico a este trab~ 

jo. 
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NUEVOS ENFOQUES DE LA ADMINISTACION PUBLICA FEDERAL 



CAPITULO III 

NUEVOS ENFOQUES DE LA AD~1INISTRACION PUBL !CA FEDERAL 

I. PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA 

El Estado y sus instrumentos de acción la Administración 

Pública central y los organismos y empresas paraestatalcs han 

evolucionado y cambiando de formas y funciones de acuerdo con -

las diferentes circunstancias históricas, por lo que trataremos 

de analizar y revisar si las funciones e instrumentos de acción 

de la Administración POblica Federal son las adecuadas para las 

actuales circunstancias de crisis y en , todo caso proponer y p~ 

nt:r en marcha las funciones e instrumentos r¡ue permitan al Est!!._ 

do estar en posibilidades de cumplir sus fines de bienestar co

mún, que hoy día se convierte en la finalidad del desarrollo y 

en· estrategia del gobierno. 

Partiendo de esta última idea la finalidad de este último 

capítulo consiste en analizar aquellos instrumentos de que se -

vale la Administraci6n Pública para dar cumplimiento a sus fun

ciones y fines, de los cuales hemos ya visto'sus antecedente~, 

conceptos, su organizaci6n, estructura ... , tocando. a este capi

tulo analizar los efectos pr5cticos de algunas figuras que a ~

nuestra consideración resultande mayor importancia, proponiendo 

medidas o enfoques para perfeccionar su aplicación y de esta m~ 

nera estar en posibilidades de equilibrar los conflictos y des

igualdades sociales, impulsando el desarrollo ccon6mico y la -

distribución de sus beneficios entre la sociedad. 
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Veremos a la descentralización y desconcentraci6n como aqu!:. 

llas figuras necesarias para revertir los Cfc,ctos de la fuerte 

centraliz.aci6n econ6mica, politica y adminis~.rativa que pn<lecc -

nuestro país con elfinde alcanzar un desarrollo ccon6mico cquili 

brado en todo el país, reforzando los centros urbanos en el int~ 

rior del país. 

Analizaremos a la simplificaci6n administrativa como aquel 

instrumento destinado a eliminar las fallas y vicios que pade

cen los procedimientos administrativos actuales, buscando la C.!:. 

leridad y eficacia de la acci6n administrativa. 

También forma parte del contenido de este capitulo el cst~ 

dio de los funcionarios pGblicos quienes tienen limitaciones d~ 

rlvadas de nuestro débil desarrollo econ6mico lo que repercute 

en un bajo nivel de rendimiento personal originado por la pro

tecci6n sindical, duplicidad de puestos, falta de motivuci6n,n~ 

potismos y que a su vez generan corrupci6n la cual llega a nfc~ 

tar la eficacia de nuestro sistema político del cual forman par 

te, por lo que se hace necesario contar con un mayor nOmcro de 

servidores públicos, capacitados, responsables y honestos para 

fortalecer de manera gradual el sistema de personal. 

Por último este estudio comprenderá los nuevos enfoques de la A~ 

ministraci6n Pública Federal en base al Plan Nacional de Dcsarr~ 

llo 1989-1994. 
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II. DESCENTRALIZACION DEL GOBIERNO FEDERAL 

El enorme aumento en la importancia y complejidad de las t~ 

reas de los gobiernos centrales ocurrido en los últimos cincuen

ta afias, ha traído efectos negativos en el desarrollo de la actl 

vidad administrativa la cual ha p6rdido eficacia y mcdiatc: en 

su desarrollo por la congcsti6n de actividades que se originan -

en los centros decisorios, y que se reflejan en una falta de se~ 

sibilidad ante los problemas regionales y locales. La rcncción -

ante esta situaci6n es considerar que las decisiones sobre 11amc

rosas materias políticas y econ6micas que en la actualidad cstan 

m&s o menos centralizadas deberían traspasarse a los estado~ y -

municipios, algunos ejemplos de estas materias podríamos dividiL 

los en dos grupos: un primer grupo sería el constituido por la -

planificación ciudadana y regional en general, conteniendo la P2 

lítl.ca de vivienda, aprovisionamiento de agua, aguas residuales, 

servicios de policia, vías pOblicas y transporte de pasajeros, 

etc. Un segundo grupo que podría consistir en la educación pri· 

maria y· secundaria, la sanidad, los servicios comunitarios, cul

turales, artísticos y deportivos así como el patrimonio artísti

co local. Un tercer grupo podría incluir ~aterías más variadas, 

como la política de turismo o la localizaci6n industrial. 

Con lo anterior no queremos decir que se rcchac~ la idea 

que el gobierno central cumpla una funci6n básica en la comuni

dad, o negar que este se ejerza desde el centro. La desccntra

liznci6n no pretende quebrar la unidad pol!tica y ccon6mica <le 
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un país, los ejemplos citudos no cubren sino una pcqucfia parte 

de las actividades que realiza el gobierno central y corrcspo~ 

den principalmente a los servicios dcj:1ndo un amplio campo de 

actividades al gobierno central. 

Para entrar en materia es conveniente recordar qué es des

centralizaci6n y cuál es la diferencia con la desconcentraci6n. 

Hemos visto que por descentralizaci6n se entiende la crea

ción de 6rganos dotados de autonomía o la transferencia de los 

poderes de decisión importantes a organismos aut6nomos regiona

les o locales. La desconccntración en cambio, no implica una -

ruptura del órgano central, sino una cierta delegación de funci2 

nes que sin embargo, siguen vigiladas y controladas básicamente 

por los organismos centrales. 

Podemos considerar a ambos fen6menos como variantes de un 

mismo proceso genérico: la dispcrsi6n de funciones del centro 

a la periferia. La.diferencia básica entre estas dos figuras 

es que los organismos desconcentrados se les da cierta libertad 

tEcnica y de gesti6n para el mfis eficaz desarrollo. de sus acti

vidades pero sin desligarse orgánicamente de la organizaci6n 

centralizada, en tanto que a ~os organismos descentralizados Se 

les dota de una personalidad jurídica y patrimonio propios lo -

que les permite actuar con una mayor autonomía, mantcnicndÓ ex

clusivamente lazos de c9ntrol y evaluaci6n con la organizaci6n 

centralizada. Lo importnntc es perseguir el objetivo de vencer 
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los vicios de una excesiva centralización política, económica y 

demografica, especialmente en la capital~ 

La descentralizaci6n administrativa debe buscar como objcti 

vo Ql~imo ser una contribución para el logro de un desarrollo r~ 

gional equilibrado, para ser completo, supone el surgimiento o -

la creaci6n de una infraestructura social: la desccntrnlizaci6n 

cultural. 

Hay que hacer menci6n a la estrecha relación que existe en· 

tre la descentralizaci6n administrativa, politica, económica y -

cultural, es decir para ser eficaz In descentralización debe aba~ 

car estos puntos. 

También podemos hablar de una descentraljzaci6n imperativa 

o de una descentralización inductiva; bajo nuestro régimen con~ 

titucional, la decisi6n de descentralizar puede ser imperativa 

en el caso del sector pOblico, e inductiva en el caso del sector 

privado. Ello implica que, por una parte se establezca un régi 

men de estímulos favorables a la descentralización de empresas 

_privadas y por otro se hagan las previsiones presupucstalcs ne

cesarias para poder dispersar las entidades públicas del centro 

a la periferia. En este trabajo haremos referencia a ambas, 

ocupándonos más a menudo de la descentralizaci6n del sector p~ 

blico y del papel que puede ~jerccr sobre el privado. 

- PROCESO DESCENTRALIZADOR 

En primer lugar la descentralización requiere de un análi-



198. 

sis politico. Antes que nada es ne,csario dctcr1ninar que funci~ 

nes y que funcionarios son indispensables mantener en el poder 

centTal a fin de asegurar que s61o permanezca en el centro aque

llo que es esencialmente indispensable y no lo que pudiera ser 

juzgado así en vista de intereses subjetivos o desde unn perspe~ 

tiva más reducida. Es decir s6lo las unidades de decisión debe

rán poimanecer en el centro. 

El estudio de las posibilidades de desccntralizaci6n, se d~ 

be efectuar en dos aspectos: el político y el ecori6mico-adminis

trativo. Una vez que se ha decidido sobre los organismos que d~ 

ben mantenerse en el centro de aquellos que es necesario trasla

dar al interior de la Rep6blica se deberfi ~stablecer cuales serAn 

los lugares adecuados para este proceso y hacer un an5lisis de • 

los costos-beneficios derivados de descentralizar las unidades a~ 

ministrativas en cucsti6n. Este anAlisis, debe, por una parte, 

referirse al efecto que provocará la descentralizaci6n sobre la 

actividad econ6mica, y, por otra, las implicaciones financieras 

de la operaci6n en si. 

Trataremos de explicar estas premisas, .en primer lugar, t~ 

do proceso al crecer tiende a desarrollarse y perfeccionarse, 

sin embargo, existe un tamafio Optimo de crecimiento que al reb~ 

sarlo produce desfunciones y congestionamientos. Por ello, la 

dispersión de unidades administrativas se traduce en un ahorro 

ya permite recuperar el tamafio adecuado. Además la descentrali 

zaci6n tiene, como consecuencia directa, un efecto redistributi 

va regional, es decir la burocracia normalmente supone locales, 
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empleados y diversos medios de comunicaci6n; habitualmente no g~ 

nera una producción de bienes ni utiliza mfis equipo que los mue

bles y enseres de oficina, sin e1nbargo, el gasto gcncrndo por los 

conceptos de renta y salarios fundamentalmente, se traduce en un 

mayor consumo local que estimula la actividad del lugar. 

Cabe advertir, que si bien la dcsccntralizaci6n implica por 

una parte dificultades de comunicaci6n y coordinaci6n con el ce~ 

tro, por otro lado se traduce con frecuencia en una mejor aten

ci6n al pfiblico y ahorro considerable de sus recursos. Por ejem 

plo, la descentralizaci6n de una escuela de cducaci6n artísticn, 

si bien supone incurrir en gastos, se comparan muy favorablemcn· 

te con el ahorro que significa para muchos j6vc:nes el no tener 

que trasladarse a la capital para llevar a cabo sus estudios. Con 

lo que el pais se ahorra innumerables viajes de ciudndanos mcxic~ 

nos que suponen gastos de transporte, alojamiento, cte., además · 

del costo de oportunidades que significa dejar sus familias, tra· 

bajos, etcétera. 

Por otra parte, la descentrolizaci6n gozaría de un amplio 

apoyo popular tanto en la capital como en la provincia. En la 

capital se rcducirian las tensiones de la picsi6n demográfica y 

en el interior se inyecta nuevo dinamismo a la actividad cconómj_ 

ca con lo que se generan ahorros de traslados a la capital que · 

elevan el ingreso p~rsonal disponible, nsimismo el proceso de -

descentralizaci6n será bien visto por muchos empleados pOblicos 

trasladados, por la mejora de calidad de vida que implica trab~ 
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jar en provincia, par.:i. lo que deberán implementarse programas -

que difundan los beneficios que supone el trasladarse n la pro

vincia, asi como las desventajas de continuar en la capital,Cl) 

Uno de los efectos positivos que provocara la descentrali

zación del sector pGblico es la influencia que éste pueda ejer

cer sobre el sector privado, existen muchas razones comunes pa

ra descentralizar ambos sectores, como puede ser una mayor ra

cionalización de los bienes y servicios prestados. Este proce

so deber~ ir acompafiado de estímulos gubernamentales para fome~ 

tar el desarrollo regional que se verán aumentados por la vent~ 

ja por parte del sector privado de contar con las oficinas re

queridas para realizar .laS gest:iones administrativas necesarias 

para su desarrollo. Las resultados de ambos procesos redunda

ran en un mayor desarrollo econ6mico equilibrado que repercuti

ra favorablemente en el nivel de vida y de oportunidades de las 

habitantes de las regiones descentralizadasª 

Es necesario que las erogaciones del sector p6blico estén 

cuidadosamente ajustadas a la capacidad de la localidad recept2 

ra~ Si ésta es muy reducida, es preferible que una parte irnpo~ 

tante de las adquisiciones se hagan en otro lugar a fin de no . 

alterar la economía local. provocando escaces o espcculaci6n. 

(1) En este aspecto s61o hay que vencer la dificultad inicial de resisten
cia al cambio, la cual puede ser mayor cuanto menos decld1da sea la de 
tenninacl6n del sector público de descentralliación, ya que procede -: 
el temor de que las oportunidades se quedarán en el centro. También -
puede ser mayor la resistencia si no se calculan adecuadamente las coro 
pensaciones por los traslados, si no se ha hecho los arreglos necesa-=
rios para dotar al centro receptor d-e la infraestructura técnica y so 
cial necesarias (habitación, escuelas, etc.). -
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El control político de un gohicrno centralizado tiende más 

a la estabilidad que al crecimiento. ~1éxico es un pais joven que 

está en pleno crecimiento. la estructura territorial existente 

debe aprovecharse y ampliarse de la 1nanera mfis racional posible. 

Para llevar a cabo este proceso, hnbr§ que partir de una hase -

q~e evalué lo que se debe y se puede descentralizar, consideran

do las siguientes premisas: 

a) La necesidad de descentralizar nlgur1os sectores; 

b) El costo y la viabilidad de hacerlo, considcr3ndo los 

incentivos a que haya lugar; 

e) Cuando sea necesario crear la 1cgislaci6n pertinente y 

tomar la decisi6n politica para que posteriormente la 

realidad se ajuste a la lcgislaci6n. 

En el caso que se determine la conveniencia de descentrnll 

zar un organismo, solamente debe quedarse en el centro la unidad 

que toma las decisiones y el resto deberá irse al lugar determi

nado, ya que descentTalizar a medias es buscar la duplicaci6n -

de funciones. ( 2 ) 

Asimismo habrá que decidir que es lo más conveniente, si 

trasladar las funciones a unas cuantas localidades o llevar la 

disper5l6n a un mayor nfimcro de localidades con un número propoL 

cionalmente menor de empleos en cada uno; esto debe resolverse 

en forma gradual en funci6n de la efectividad, en primer lugar y 

(2) OLLOQUI de, José Juan. "La descentral1zación del Gob1erno Federal un 
punto de v1sta", Revista el Trimestre Eco11ómico, Vol. L (1), Núm. 197, 
Enero-Marzo 1983, pp. 402-403. 
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en segundo empleando como criterio la crcaci611 de empleos. 

La descentrali:aci6n debe significar e1 traslado de unid~ 

Jos completas con el pleno ejercicio de sus funciones sin que -

esto signifique que necesariamente todas las unidades deban de~ 

centralizarse. 

Las cabezas de sector no es~arán sujetas po~ raz6n jerá~· 

quica a la dispersi6n, no se trata de sacar al gobierno federal 

de la Ciudad de México s6lo se pretende racionalizar las nece

sidades con los recursos con que cuenta la Administración PObl! 

ca Federal para optimizar su funcionamiento, por ejem. diversas 

direcciones de la Secretaría de Pesca tendría un funcionamiento 

~,s adecuado en los puertos m~rítimos. 

Hecho este planteamiento, es propicio que abordemos los -

prob!Cmas de eficiencia, la cual puede verse afectada en su re~ 

dimiento por las dificultades de comunicaci6n con los organis

mos descentralizados, por lo que deberá ponerse especial énfa

sis en los.medios de comunicaci6n que deberán implementarse con 

los adelantos ;ecnol6gicos (telefax, fax, t~lex, entre otros) 

para que la comunicación con el centro, sea ágil y mediata. 

La e!lcacia d~ un gobierno depende de una comunicaci6n ágil 

entre sus partes. Uno de los costos de la descentralización es 

el de la comunicaci6n con el centro. El costo y mejora del equi

po de comunicaci6n tiene que ser cuidadosamente estudiado 7 así e~ 

mo el personal de apoyo, para que en el periodo de transici6n no 
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sufra la efectividad ni falten los servicios, 1~ eficacia de la 

operación consistirá en: 

a] Distancia del centro de decisiones (Cdad. de Héxico]dE_ 

terminando cuál será el efecto que el aumento de la distancia 

tendrá en la ejecución de sus funciones. 

b) Capacidad,determinando cuál es 1a capacidad potencial de 

la totalidad elegida. 

e) Incentivos estableciendo cuáles son los atractivos para 

el personal de la nueva localidad. 

De cualquier manera la descentralizaci6n, supondrá un cieL 

.to incremento global del personal, aunque s61o sea por la nece

sidad de establecer puntos de contacto y comunicación entre el 

centro y las unidades descentralizadas. Sin embargo, debe pro

ducirse la transferencia efectiva y firme de fun~ioncs a la nu~ 

va localidad, o de lo contrario se dará una redundante burocr! 

tica y fracasará la descentralizaci6n. 

TambiSn deben tomarse en cuenta las implicacones i1umnnas 

que la descentralización pueda tener, especialmente sobre el tr~ 

bajo del cónyuge, las escuelas de los niños, etc., ya que la fa

milia será la más nfectada; por eso debe motivar~~ y crear el m~ 

yor número de voluntarios mediante incentivos de carrera, facil! 

dadcs habitacionalcs, salarios rnfis elevados, facilidades c<ltrca

cionales, y el incremento en el poder adquisitivo que rcs1Jlt~rfi 



204. 

de trasladarse a lugares en que el nivel de vida sen mejor, 

lo que exigirá una mayor coor<linaci6n del gobierno con otras in~ 

titucioncs encargadas de dar alojamiento (!NFONAVIT), servicios 

médicos (ISSSTE), alimentos (CONASUPQ), etc. Estos gastos, s6lo 

se producirán inicialmente y por ello debe considerarse como una 

inversi6n cuyo monto deb~ distribuirse c11 un periodo razonable. 

El gran costo de descentralizar es sólo al principio, al -

efectuarse el cambio, pero a mediano y largo plazos se generan 

los beneficios que sobrepasan los costos iniciales. Cada vez -

que se descentraliza se crea un polo de desarrollo en la provi~ 

cia que atraera el comercio, la industria y la cultura. 

Descentralizar significa distribuir equitativamente la Ad

ministración Pública Federal en toda la República. 

- EL PAPEL DEL DERECHO EN EL PROCESO DESCENTRALIZADOR 

Como herrasexpuesto en el desarrollo de este trabajo nuestro 

país ha venido pretendiendoir de lo unitario hacia una forma más 

efectiva ae descentraliiaci6n tanto en lo político como en lo -

económico. En la relación que ·existe entre la estructura del D.!:_ 

recho y la estructura gubernamental resalta la necesidad de tran~ 

ferir el poder de la federaci6n a los Estados y Municipios, con 

la finalidad de hacer una democracia más operativa. 

La descentralización en nuestro régimen constitucional, pu!:. 

de llevarse a c3bo a través de <los vías: 
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La primera consiste en la redistribución <le competencias a 

través de reformas a la Constitución General, a fin de nmplinr 

las atribuciones de los Estados y Municipios y reducir correla

tivamente las de los poderes de la Uni6n. Como ejemplo podemos 

citar que en materia sanitaria, se ha dado el Qnico caso de de~ 

centrnlizaci6n por vía constitucional mediante la a<lici6n nl P! 

rrafo tercero del articulo 4° Constitucional, en el que se cst~ 

blece el carácter concurrente de esa materia: "toda persona tie

ne derecho a la protecci6n de la salud. 

La ley definirá las bases y modalidades para el acceso a -

los servicios de salud y establecerá la concurrencia de la fcd~ 

raci6n y las entidades federativas en materia de salubri<lad ge

neral, conforme a lo que dispone la fracci6n XVI del art. 73 de 

la Constituci6n". C3J 

A este respecto los sucesiVos c6digos sanitarios que vini~ 

ron a distribuir estamateria entre los dos niveles de gobierno, 

acabaron por federaliznrse casi en su totalidad. La adici6n de 

1983 tuvo como finalidad revertir el proceso federalizador y e~ 

plicit.6 el carActcr concurrente. C4J 

La otra vía de descentralizaci6n la constituyen los conve-

( 3) Constitución Pol !tica de 1 os Es todos Unidos Mexicanos, Edición Secreta 
ria de Gobernación, México 1987. -

(4) Gaceta Mexicana de Administración Píibl ica, "La vertiente regional de -
Plantación, Ediciones !NAP abril-septiembre, Nos. 10-11, 1984, p •. 193. 
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nías de Coordinaci6n que celebran el Ejecutivo Federal y los go 

bernadores de los Estados. Estos instrumentos redistribuyen ln 

competencia administrativa, así la fracción VI del art. 116 Con! 

titucional establece: "La federaci6n y los Estados, en los térm.!_ 

nos de ley, podrán convenir la nsunci6n por parte de éstos del 

ejercicio de sus funciones, la ejecuci6n y operaci6n de obras y 

la prestaci6n de servicios pablicos, cuando el desarrollo econ6-

mico y social lo haga necesario. 

Los estados estarán facultados para celebrar esos convenios 

con los municipios, a efecto de que estos asuman la prestaci6n • 

de los servicios o la atención de las funciones referidas en el 

párrafo antcrior."(S) 

Esta fracci6n proporciona la base constitucional al articu

lo 22 de la L.O.A.P.F., as! como a otros ordenamientos secunda-

ríos que instituyen los convenios en materia electoral, sanita

ria, educativa, y fiscal. 

El articulo 22 establece "El Presidente de los Estados Uni

dos Mexicanos podrá celebrar convenios de coordinaci6n de accio

nes con los gobiernos estatales, y con su particip3ción, en los 

casos necesarios, con los Municipios, satisfaciendo las formali

dades legales que en cada caso procedan, a fin de favorecer el -

( 5) Constftucf6n Polftfca. Ob.cf t .. 
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desarrollo integral de las propias entidades federativas'', ( 6 ) 

A partir del Convenio finico de Coor<linaci6n. 11oy transform~ 

do en el Convenio único de Desarrollo(?)• ia vfn convencional se 

consolid6 como el instrumento idóneo para dar impulso a la dcs

centralizaci6n a corto plazo, 

Por últ.imo diremos que algunos gobiernos estatales y munici 

pales tienen que fortalecerse mediante el crecimiento de su in-

fraestructura administrativa, de sus recursos humanos, ast como 

la crcnci6n y ejecución de reglamentos que permitan normar n<lc

cuadamentc su ejercicio cotidiano~ 

Debe fortalecrese en este sentido en el ~tunicipio en el c¡ucdcben 

descentralizarse mayores facultades ya que es ln nutoridad más 

inmediata y cercana al ciudadano por lo que hay que sumar al 

proceso de descentralitaci6n la responsabilidad dti la organita

ción de la comunidad~ 

Salvo contados casos, la mayor parte de los municipios en 

frentan una debilidad administrativa que no les permite empren· 

der proyectos de beneficio so~ial, Lns diferentes estructuras 

ridminis'trativas constltuycn un cjGmplo de l:i disp:iridntl en nir1~ 

(6l. Ley Orgánica de la Administaci6n Pública Federal, Edit. Porrúa, S.A., 
17a. Edición, México 1987. 

(7) Instituido el 5 de febrero de 1977. 



200. 

to a los niveles de désarrollo de los diversos municipios. Así 

mientras que el ayunta~iento de Ju6rez, CJ1ihuahua cuenta con un 

Secretario, un Tesorero, t1n Oficial Mayor, un director de obras 

de servicios públicos y uno de seguridad, el Ayuntamiento de A-

·, humada perteneciente al mismo Estado cuenta únicamente como ap~ 

yo administrativo al Secretario, al Tesorero y al Comandante de 

policía. Lo que denota un desarrollo regional poco equilibrado 

haci6ndose necesario una mayor transferencia o descentralización 

de atribuciones del Estado hacia el Municipio, acontecimiento que 

no se ha realizado con la rapidez que se requiere, debido en par. 

te al corto tiempo que llevan vigentes las reformas al artículo 

115 Constitucional, ya que todavia no se ha llegado a establecer 

todas las reglas claras y definidas para que por un lado, el go

bierno estatal transfiera las atribuciones con la seguridad de -

que el gobierno municipal las asumirá de manera responsable, y 

por otro laUo, para que el propió gobierno municipal las pueda ~ 

aceptar y asumir sin correr el riesgo de verse desbordado por las 

nuevas responsabilidades. 

A través de la reglamentaci6n municipal se podrfin establecer 

reglas claras que permitan efectuar y asumir la transferencia de 

atribuciones. 

La nueva reglamentación deberá estimular las fuerzas produE_ 

tivas conducentes a desarrollar una Adrninistraci6n PGblica s6lida. 

Los gobiernos estatales han nprobado, por medio de sus lcgislatu-
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ras las bases normativas que dentro de su ley orgánica permiten 

alAvuntamiento reglamentar los diversos servicios que prestan -

para el bien de la comunidad como ejemplos están el bando de p~ 

licia y buen gobierno; el reglamento interior del ayuntamiento 

del cual se derivan reglamentos específicos para detallar las -

diversas atTib~ciones y el reglamento de la administración munl. 

cipal. 

Como ejemplo el municipio de Tarimoro, Guanajuato, actunl

mente se encuentra en la elaboración de un proyecto para regla

mentar la cultura, siendo su objetivo recuperar las costumbres 

y los conocimientos autóctono~ 1.le sus habitan tes. 

En el municipio confluyen los tres órdenes de gobierno y -

concretan su acci6n en un territorio y p o b 1 a c i ó n ~tetcrm.!._ 

nadas. En este sentido, la reforma municipal no sólo constitu

ye la reforma del municipio sino la renovaci6n y fortalccimien

~o de la Administración POblica en General. 

El desarrollo integral de la comunidad se garantizará si el 

gobierno municipal coordina el esfuerzo de los distintos secto

res de la Administración Pública Federal, Estatal y Municipal. 

Con ello,· se cvitari una duplicidad de funciones, se lograr5 unn 

racionalización del gasto, una mejor utilización de los rccurso5 

humanos, lo que redundará en el bienestar social de la comunidad. 

A este rtspccto se.han logrado ciertos avances, SQ ~st5 re~ 

liznndo un proceso de trnnsfcrenc in <le recursos hl!manos y fin:rn-
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cicros <le facultades técnicas y administrativas hacia los go-

biernos estatales y municip~les. 

De esta manera los procesos de descentralización implican 

la transferencia paulatina y constante de funciones y recursos 

humanos, financierof' y materiales hacia los gobiernos estatales 

y municipales. El desarrollo integral de las regiones Y del -

nivel de vida de la población depende en gran medida del impul 

so dado a estos procesos. ( 8) 

111. DESCONCENTRACION 

Como ha quedado sefialado en el capitulo anterior la Descon

centraci6n consiste en la delegación de facultades de la organi 

zaci6n central en beneficio de órganos internos de, la misma, o 

externos pero en todos los casos sujetos al poder jer~rquico de 

la nutoridad central. 

Esta forma de organiznci6n fue planteada con gran auge en 

el sexenio del Presidente Luis Eheverría Alvarez, quien en su 

segundo informe de gobierno estableció como uno de sus propósi

tos acercar las decisiones o servicios que presta la Administr~ 

ci6n Püblica Federal que reside en la Ciudad de México hacia -

(8) Tamafto de la Administración Pública, No. 73, Enero-Abril, Revista de 
Aaninistraci6n Pública, INAP, México 1989, pp,33-47. 
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los lugares donde se necesitan por los administrados, significa~ 

do adem4s la reducci6n en el costo del servicio que representa

ría para los particulares. 

En base a esta.decisi6n politica los titulares de la Secre

tarías y Departamentos Administrativos, empezaron a dcsconccn

trar. C9l 

La desconccntraci6n adquiere una mayor importancia a partir 

del sexenio de Jos6 L6pcz Portillo, en el que queda plasmada en 

el artículo 17 de la L. O.A. P. F. al sefialar: "Para la más cfi-

caz atenci6n y eficiente despacho de los asuntos de su competen

cia, las Secretarlas de Estado y los Departamentos Administr:1ti

vos podrán contar con 6rganos administrativos dcsconccntrados, 

que les estarán jerárquicamente subordinados y tendrán fncultu~ 

des especificas para resolver sobre la materia y dentro del á~ 

bito territorial que se determine en cada cuso, de conformidad 

con las disposciones legales aplicables.'' 

La dcsconcentraci6n Administra tivn constituye un avnncc en 

los sistemas administrativos que buscan alcanzar un buen funci2_ 

namiento de la Administración PGblica. 

A trav6s de esta figura se ha llevado n gran parte del te-

(9) PRADO, Maria del Carmen y otros. Foro Internacional, Vol. XXV, Oct.
Oic., 1984, El Colegio de México, pp. 102-105. 
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rritorio ~acional la prestación de servicios administrativos f~ 

derales produciendo grandes beneficios en los ciudadanos del i~ 

terior de la Rcpfiblica, ahorrfindolcs tiempo y dinero en los seL 

vicios qu~ solicitan como permisos, autorizaciones, certificaci~ 

nes, etc. 

Sin embargo, hay que hacer notar la tendencia en no desco

centrar completamente el poder de decisión del ccn~ro o de ha· 

cerlo pero reservándose el órgano central la facultad de ejerci 

tarlo simultáneamente a áquel, es decir mientras no se trasla

den al organismo desconcentrado todos los elementos, medios o 

recursos para que pueda tomar decisiones en la prestación del 

servicio, no habrá realmente desconcentraci6n. En otras pala

bras el trasladar una parte de un organismo centralizado al in

terior del país no significa por ese sólo hecho que éste haya -

sido descentralizado o~csconcentrado; para tal efecto es neces~ 

ria dotarlos de determinados elementos como personalidad juríd! 

ca en el caso de la descentralizaci6n o de un poder de decisión 

en la desconcentraci6n, de otro modo la desconcentraci6n trae -

como consecUencia un resuitado negativo al dilatar la ·resoluci6n 

final de los expedientes administrativos, elevar el costo de la 

funci6n desconcentrada (como ejemplo el titular del organismo 

tendrá la necesidad de visitar a sus superiores en la capital .p~ 

ra recibir instrucciones); duplicar funciones, etc. 

La transferencia de parte del poder decisorio y de la com

petencia a un órgano inferior, descongestiona al 6rgano cedente 
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que de esta forma puede dcscmpcfiar con m:1yor cfcctivlda<l las fu~ 

cienes que conserva, rcalizándos~ de esta manera el proceso admi 

nistrntivo con unn mayor fluidez, flcxibi li<lad y rapidez. Otor

gándose por otra parte una.mejor ntcnción y comodidad al partic~ 

lar en la realización de sus trámites 3<lministrativos. al tiempo 

que se estimula al personal del órgano inferior al conferirle -

una mayor responsabilidad a través del poder dcc.isorio transfcrJ. 

do. 

Ahora bien9 dentro del dcsarrol lo o c1·ccimicnto de los org.!!_ 

nismos estos llegan a tener un tamafio óptimo. el ct1al si se so

brepasa llegan a ser ineficientes, por lo que hay que buscar el 

tamafio idóneo de cada organismo para qu~ los rccur~os se 1n:1n~j0n 

con eficiencia, las decisiones se tomen con oportunidad y se cu~ 

plan losobjetivos y cometidos. Así por ejemplo podemos citar n 

la Secretaría de Salud, cuyo crecimiento ha llegado a ser tal que 

resulta i n e f i e a z e impráct.ica. 

Esta Secretaría cuenta aproxima<laml~ntc con 110 mil cm11lca<los, 

SO mil unidades centralizadas (direcciones generales), 200 juris

dicciones sanitarias, y 3500 unidades de atcnci6n de las cuales al 
gunos son organismos dcsconccntrados como el Hosp i tn l Genera 1. llo~ 

pita! Jufirez de México, el Consejo ~l~cionel p~ra la Prcv~n~i6n y -

control del Sida, etcétera. 

Para descongestionarla, necesitaríamos en primer lugar e~ta

blcccr en cadn Estado una crgnnizaci611 de los servicios coor<linn-
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<los de tamafto adccundo para ser eficiente y cumplir sus objeti

vos para lo que se tiene que descentralizar y dcsconcentrar. P~ 

ro hay que hacer notar que a su vez la Secretaria advierte que 

en algunos Estados por su 'tamaño, su poblaci6n, sus recursos, -

problemas de camunicaci6n, dcsjntegraci6n cultural, tampoco re

sultaría eficiente una organi:.ación estntnl, entonces habría que 

dcsccntrali~ar y desconcentrar la organización estatal hacia -

los inunicipios, abarcando los scrvic ios coordinados de salud, las 

unidades de atención~ para que estén en posibilidades de contar 

con una organización adecuada y tomen sus decisiones con oport~ 

ni dad. 

Este proceso de desconcentraci6n crea problemas humanos, a~. 

mi.nistrativos, y politices, habr5 casos en que haya que suprimir 

algunas Direcciones Generales de las oficinas centrales, por lo 

que tiene que ser llevado a cabo de manera graudal ya que deseo~ 

centrar todas las actividades simultáneamente representaría un 

descontrol para el Estado. Con la finalidad de adecuar el tama

ño de esta Secretaria, asi como de llevar los servicios de salud 

a toda la República, se ha efectuado la descentralización en ca

torce entid~des federativas (lO), constituyéndose así los servi

cios Estatales de Salud. En las restantes 17 entidades se han 

ido estableciendo organismos desconcentrados como hospitales,ce~ 

tras de vacunaci6n, etc.( 11 ~ lo que se traduce en un avance, pa-

(10) Aguascalientes, Baja California Sur, Colima, Guanajuato, Guerrero, Ja 
l 1sco, Estado de México, Morelos, Nuevo León, q.mrétaro, Quintana Roo-; 
Sonora .. Ta basca y Tl axe a 1 a. 

(11) Panorama Laboral, Secretarja de Salud, Mayo-Junio 1989, NO. l. 
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ra reducir al.tamaño óptimo de desarrollo a estn entidad debié~ 

dese dirigir a su vez estos programas hacia los municipios, pa

ra que todos los habitnntes estén en posibilidades de gozar de 

los servicios de salud. 

Para concluir diremos que tanto la Descentralización como 

la Dcsconcentraci6n, bien planeadas y estudiadas, son la solu

ci6n para resolver los efectos del centralismo tan profundo en 

que vivimos, el cual ya dejo de ser un instrumento quu impulse 

el crecimiento econ6mico contra una mejor distribuci6n de la ri 
queza y de la calidad de vida de los ciudadanos. 

Busc&ndose a trnvEs de estas dos figuras :1nalizadas acer

car los centros de decisi6n a toda la poblaci6n, lo que rcperc~ 

tirfi a su vez, en la creaci6n de centros de desarrollo económi

co, culiural y político, lográndose de esta manera una mejor c~ 

lidad de vida en la poblaci6n, al establecerse mejores expecta

tivas de desenvolvimiento en sus lugares de origen, sin tener -

que emigrar a la capital de la Rep6bJica. 

- LA DESCENTRALIZACION Y DESCONCENTRACION EN EL PLAN NACIONAL 

GLOBAL DE DESARROLLO 

El Plan Nacional de Desarrollo viene a fijar los objetivos 

nacionales y las prioridades que permiten enfrentar los proble

mas actuales de la naci6n, contiene diagn6sticos, estrategias -

de política e incorpora las orientaciones de consulta popular. 
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Este instrumento tiene la finalidad de hacer coherentes !as 

acciones del sector público, crear el marco que induzco y canee~ 

te Ja acción gubernamental, 

En concreto el plan seftala el compromiso que el Estado as~ 

me ante la sociedad civil frente a la situaci6n econ6mica, so-

cial y politica actual. 

El Plan Nacional Global de Desarrollo para el periodo 1988 

- 1994 fue presentado ante la opinión pOblica el 31 de mayo del 

afio en curso por el Presidente Carlos Salinas de Gortari, dando 

así cumplimiento a lo establecido en el art. 21 de la Ley de -

Planeaci6n que sefiala que el plan deberá elaborarse, aprobarse 

y publicarse dentro d'.' un plazo de seis meses contados a par·tir 

de la fecha en que tome posesión el Presidente. (l 2). 

El plan contiene de manera sistemática los obje'tivos, estT,! 

tegias y prioridades del desarrollo integral del pais que han de 

desarrollarse durante el sexenio en vigor.C13 l 

El Plan está integrado por tres acuerdos: Acuerdo para la 

Ampliaci6n de Nuestra vida Democrática, el Acuerdo para la rec!!. 

peraci6n Económica con Estabilidad de Precios y el Acuerdo para 

el mejoramiento productivo del nivel de vida. 

(12) Ley de Planeaci6n contenida en 1a Ley Orgánica de la Administración PQ. 
bl1ca Federal. Ob. cit. 

(13) Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994. Secretarfa de Programaci6n y -
Presupuesto, Mx1co, 1989. 
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Los objetivos de este plan cstan encaminados a la mo<lcrniz~ 

ci6n de Nixico en todas sus actividades econ6micas, políticas, -

administrativas, culturalc5. 

Hay que señalar que una de las premisas en que se basa el 

plan para estar en posibilidad de alcanzar sus objetivos de des~ 

rrollo y modernizaci6n, consiste en lograr la reducción de la -

deuda externa de nuestro país, p1·incipal ·obstáculo para la rccu

peraci6n sostenida. 

En base a este planetamiento el 23 de julio del afio en cur

so el Gobierno de M6xico y el comit& asesor de Bancos llegaron a 

un acuerdo, para reestructurar los 53 mil millones de dólnrcs <le 

de~da externa pQblica bajo tres opciones: reducción del 35\ del 

servicio de este débito, baja en alrededor del 40i a las tasas -

de interés o canalización de recursos frescos multinacionales pa

ra financiar el desarrollo nacional. 

El total de la rcducci6n de montos de dinero se utilizara 

para financiar la inversi6n pGblica en lns diferentes regiones 

del país. 

El Presidente cxplic6 que el éxito de la rcnegociaci61l de 

la deuda permitir5 al pais reiniciar el crecimiento y cumplir -

con las metas fijadas en el Plan Nacional de Desarrollo 19R9-199S, 

de manera gradual(l 4J. 

(14) Periódico Excélsior, 24 de julio de 1909, pp. 9-11. 
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Tanto la descentralización como desconccntraci6n se prcs~rr 

tan en el plan como ejes esenciales de todas las políticas a s~ 

guir: población, ·educaciá\snlud, etcétera. 

La descentralización juega un papel importantp en la modcE 

nizaci6n de Mfixico y de su Estado. Se aplicará dentro de los n! 

veles de gobierno, estatal y municipal que son las autoridades 

más mediatas a la comunidad por lo que se les dará una mayor au

tonomia permitiendo cumplir sus funciones con una mayor agilidad. 

Asimismo se determina al municipio como eje de desarrollo social 

y económico. 

La organización de la descentralización se hará a través del 

Convenio Unido de Desar~ollo 1 '(lS) que es el <locumento jurídico-as! 

ministrativo, programático y financiero, i~strumento fundamental 

de la planeaci6n regional y de la descentralizaci6n de decisiones, 

el cual se fortalecerá.y se adecuará gradualmente~ las necesida

des de cada entidad, elaborándose documentos específicos para ca

da una de ella.C16) 

En este inciso daremos una visi6n general de la manera en -

que se aplicará· estas figuras (descentralización y desconcentra

ción) en este sexenio, así como los beneficios que de ellas se -

esperan. 

(15) En 1o sucesivo e.u.o . 

. (16) La descentral 1zación se fomentará a través de la polHlca de ga~ 
to pObl feo. · 
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Dentro de la motlcrnizaci6n política el plan establece el foL 

ta~ecimiento del pacto federal a trav~s de la conccrtaci6n entre 

el gobierno Federal y los gobiernos locales, respetando sus rela

ciones internas, es decir, los programas federales que afecten a 

sus ~reas de jurisdicci6n serán disefiados y efectuados con su PªL 

ticipaci6n, avanzando gradualmente hacia una mayor dcsccntraliza

ci6n de recursos y responsabilidades. 

Asimismo se reconoce a la concentraci6n del poder y de 1:1s 

actividades como un desperdicio de los recursos nacionales dis

tribuidos en el territorio, por lo que se avanzará hacia una rc

distrib11ci6n del poder de decisi6n y de la actividad econ6mica, 

social y cultural para que Estados y Municipios cst6n en posibi

lidades de impulsar su desarrollo. La coordinación con las En

tidades Federativas se llevará a cabo a través del e.u.o., conj~ 

gando los recursos federales, estatales y municipales para la -

realización de programas prioritarios, logrando gradualmente unn 

mayor autonornia financiera a medida que aumenten su participa

ci6n en Jos recursos econ6micos y en su gencraci6n. 

En la modernizaci6n econ6mica se avanzará a través de la -

dcscentralizaci6n de decisiones y ln desconccntraci6n geográfica 

de las actividades para propiciar un mejor uso de los rcr::rsos "! 

turRJes~ abntir costos, nprovccl1~r lns potencialidaJes cconG111lcus 

del territorio y distribuir más equitativamente, en todo el pais 

los beneficios del progreso. 
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La modernizaci6n del campo implicar~ la toma de diversas d~ 

cisiones, como son~ 

- La descentraliznci6n hacia los Estados de la RepDblica de 

facultades y recursos humanos, financieros y físicos; fortalccierr 

do la autonomía de gesti6n de los productores y sus organizacio

nes: se trata de fortalecer aquellas organizaciones que hayan d~ 

mostrado su eficacia, se busca que sean los propios campesinos -

los que determinen sus programas de producci6n, sus compromisos 

y sistemas de trabajo, eliminando gradualmente el tutelaje del 

Estado, que ha traído como consecuencias la burocratizaci~n del 

campo, ineficiencia, corrupci6n, bloqueos al proceso productivo 

y desactivación de las iniciativas y potencialidades de los pro

-~ctores, especialmente de los pequeños productor~s. El tutela

je que el gobierno ha adoptado en el campo, se ejerce como una -

suplantaci6n de los productores y en donde las instituciones se 

han convertido en protagonistas del desarrollo rural. Actualme.!!. 

te son los mismos productores los que comienzan a plantear la n~ 

cesidad de desmantelar el paternalismo estata1.Cl 7 l 

Entre las reformas que en este proceso se llevarán a cabo -

está la oricntaci6n y reestructuraci6n del Fideicomiso de Riesgo 

Compartido. 

En cuanto a las empresas paraestatales pertenecientes al -

sector agropecuario, la estrategia es que la mayoria deben ser 

(17) Asf lo estableció el Director General de Asuntos Internacional es de la 
Secretarfa de Agricultura y Recursos Hidráulicos, Guillenno Fuens, du
rante la VI Asamblea General Ordinaria del Consejo Nacional Agropecua
rio, efectuada el 23 de junio del año en curso. 
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desincorporadas total o parci.almentc y en este sentido 54 unida

des fueron desincorporadas y 11 111:is se encuentran en dicho pro

ceso, quedando un universo de trcintn y seis. (lB) Se emprcnJcrú 

un proceso profundo de descentralización a través del traslado -

paulatino de responsabilidades y recursos federales a los gobie~ 

nos estatales y a las organizaciones de productores. Este proc~ 

so se sustentar& en la elaboración del '' Programa Nacional de N2 

dernizaci6n del Campo''. El cual funcionar~ con el empleo coord! 

nado de los recursos del Gobierno Federal, de los gobiernos cst~ 

tales y de los productores.Cl 9J 

Asimismo a tr.3.vés del Programa Nncional de solidaridnd es

tablecido como apoyo a los campesinos, donde el gobierno apor~ 

tará el capital y ayuda t6cnica en empresas rentables manejn<las 

por los mismos campcsinos.CZO) 

- En materia de aguas se pretende que los distritos de ri~ 

go sean financieramente aut6nomos y administrativamente indepe~ 

dientes. 

- En el aprovechamiento y conservaci6n de los bosques, se 

descentralizará gradualmente los servicios t6cnicos con la p~1~ 

ticipaci6n de los Estados y los Municipios. 

(18) Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994. Ob.cit. 
(19) Idem. 

(20) EXCELSIOR 16 de agosto de 1989, p. 23. 
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- En la rama turistica se apoyar5 la dcsccntralizaci6n de la 

toma de decisiones, a fin de que se involucre a las localidades Y 

a los agentes y prestadores Je servicios en la dctermtnaci6n de 

las acciones del sector. 

- Dentro <le la Ciencia y tccnologfa se reforzarán las acci~ 

nes conducentes a una eficiente dcscentralizaci6n de las activi

dades científicas. 

Dentro del acuerdo Nacional para el Mejoramiento Product! 

va del Nivel de Vida, en lo referente a la procuraci6n e imparti 

ci6n de justicia se avanzar6 en la descentralización de justicia 

a través de la utilizaci6n de diversos mecanismosde coordinaci6n 

····tre los diferentes niveles de gobierno, asi como la revitaliz~ 

ci6n de los mecanismos de participación y colaboración de la co

munidad; en la desconcentraci6n de la justicia con la creación y 

reubicación de los centros de atcnci6n y decisi6n, para que su -

procuración e impartici6n sea más expedita, más sencilla y ágil 

lo que r~percutirá en beneficio de la sociedad. 

- Debido al crecimiento centralizado tan absorvente del ses 

tor educativo, hoy se hace necesario descentralizarlo para inno

var y mejorar los servicios acercando las facultades para decidir 

planear, administrar y operar los servicios. Se descentralizará 

de acuerdo con las características propias de cada Entidad, sin 

menoscabo de mantener la unidad necesaria del Sistema educativo 

nacional, es decir, se redistribuirá la función educativa tran~ 

firicndo los servicios o los gobiernos estatales. conscrvan<lo -
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el Gohierno Federal su~ atribuciones rectoras respc.cto a l~s 

contenidos de los planes y programas de estudios, asr como sus 

funciones de. evaluaci6n, revalidaci6n y reconocimiento de cst~ 

dios. 

- Por otra parte entre las estrategras generales que reg! 

rán las acciones del sector salud cst§n: mejorar la calidad 

del servicio, descentralizar y consolidar ]¡1 coordinaci6n de 

los servicios de salud;· se fortalecerán los sistemas locales -

·de salud, buscando aumentar su capacidad de gestión y la tomn 

de decisiones. 

- Como impulso al dcsarrol·lo regional y urbano de acuerdo 

con los objetivos de crecimiento económico, se seguirfi una e~ 

trateg~a de descentralizrici6n de las decisiones, desconcentrn

ci6n de la actividad ccon6mica y de desarrollo urbano y munic! 

pal que apoye el esfuerzo de todos los sectores sociales en ca 

da una de lns regiones del país, 

En la comarca lagunera se ha iniciado los trabajos para · 

la elaboración del programa regional; con la participaci6n de 

la comunidad y de las autoridades de llurango y Coahuila. 

En la prestaci6n de servicios las acciones que se reali 

cen en materia de dcscentralizaci6n tenderán a la reasignaci6n 

de rcsponsahilidndes, funciones y recursos cntr~ los tres niv~ 
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les de &obicrno, con objeto de ·lograr una redistribución m5s cf! 

ciente de los mismos. 

- En la rama habitacional se fomentará la construcci6n de 

vivienda de manera cbordinada con los gobiernos estatales y mu

nicipalc~ emprendiendo el programa nacional de suelo para vivieg 

da y desarrollo urbano que incluir5 tareas preventivas, orienta

das a ampliar la oferta de tierra barata para la poblaci6n de e~ 

casos recursos, lo cual, entre otras cosas, permitirá fomentar 

la desconcentración y el arraigo en concordancia con la políti

ca regional. Para estar en posibilidades de llevar a cabo esta 

tarea se consolidará el Sistema Nacional de Vivienda fortalecie~ 

do la coordinación institucional entre las dependencias federa

les, los organismos de vivienda y los gobiernos estatales y mun! 

cipalcs; se fomentará la descentralización de las decisiones en 

materia habitacional. 

Para facilitar las gestiones administrativas se continuará 

con la instalación y operaci6n de oficinas Onicas municipales 

de trámites para la vivienda; se concertará con los gobiernos -

estatales la dcsconcentraci6n de las facultades necesarias para 

que los ayuntamientos puedan expedir permisos y licencias para 

la construcci6n de vivienda. 

- En materia cultural para extender la red de servicios cu! 

:urales, se considera a la descentralización como el instrumento 

idóneo partiendo de l~s necesidades y aspiraciones de cada grupo 

y. regi6n teniendo como finalidad la protección y difusión del -
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patrimonio ~1rqt1col6gico, histórico, culturul y artistico. 

Se <lcberd tratar <le sostc11cr p1untelcs cuyo modelo aut6no-

1no pequcno y barato lleve la invcstigaci6n capitalina n la peri 

feria nacional n los' treinta y <los Estados de ln Repfiblica y de 

prcfer~11cia en sitios distantes de lu capital del Estado. Oc -

c~t~ manera se evitaría el crecimiento desmesurado dé unas po

cas instituciones, se ampliaría el estudio de las áreas de con~ 

cimiento estratégica parn el desarrollo de las regiones de la -

República, destruy6ndosc el nocivo monopolio cultural de la me

trópoli y <le las otras dos urbes mexicanas (Monterrey y Guadal~ 

jara), se fortalecerá la producci6n científica y artísticn de -

las provincias. Se promoverá la instalación paulntiva de cc11-

trcs estatalcs y regionales de invcstigaci6n y documentación y -

la aplicación de la informática para el manejo y transmisión de 

datos. 

Para concluir este apartado diremos que la descentraliza

~i6n y la desconcentración son piezas fundamentales para avan

zar en la democratización y en la modernización de México. R~ 

presentan un antídoto para el centralismo que por diversas ca~ 

sas ha llegado a extrcmOs que impiden un 9csarrollo económico, 

politico y social equilibrado en todo el país. 

A través de estas figuras también se busca acercar los ce~ 

tras de decisi6n a toda la poblaci6n lográndose asi una mayor -

comunicaci611 entre gobicr110 y sociedad. lo que permitir5 a su vez 
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un desarrollo de las diversas actividadcs(pollticns, ccon6mi-

"cas, sociales, culturales, etcétera.). 

IV. SIMPI,IFICACION ADMINISTRATIVA 

La sirnplificaci6n administrativa es una figura que ha intr~ 

ducido nuestro sistema administrativo como un medio para sanear 

los vicios que padecen los procedimientos administrativos enten

diendo por estos el camino legal que <lcl1cn de seguir los actos -

que emiten las autoridades para su validez, no debiendo confun

dirlos con los procedimientos contccioso-admjnistravos que tie

nen como finalidad la rcsolt1ci6n tlc un confliLlo previo. 

El procedimiento administrativo está co~tituido por un con

junto de trámites y formalidades que determinan Jos requisitos -

previos que preceden al acto administrativo y se encuentran ord~ 

nados en las leyes administrativos.(Zl) 

El procedimiento administrativo ha ido evolucionando con el 

tiempo. En el siglo XIX existía un gran hermetismo sobre los p~ 

sos que las autoridades a<lministratiV3S seguian para dictar sus 

decisiones, dcnomin~ndosele procedimiento secreto. Al rcspcc.to 

son pocos los códigos que se emitieron y estos sólo rcgistrun 

(21) SERRA Rojas, Andrés. Ob.clt. p. 267. 
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las e.tapas importantes que pronto concluyen con la resolución o 

mandato administrativo. C22 l 

Es partir de este siglo que el legislador ha tratado de lfil 

plantar un procedimiento administrativo más claro y transparen

te sobre el que hacer de la administración, una razón ha sido -

la necesidad de cumplir con la garnntia de audiencia prevista en 

el artículo 14 constitucional, el cual sefiala: "nadie podr5 ser 

privado de la vida, de la libertad, de sus propiedades, poscsi~ 

nes o derechos, sino mediante juicio seguido ante los tribuna

les previamente establecidos, en el que se cumplan las formali

dades· esenci~les del procedimiento y conformen las leyes expe

didas con anterioridad al hecho". ( 23 ) 

Otra causa o razón que mencionaremos es el hecho de darse 

cuenta la Administración, que no es posible conseguir la efica

cia de sus determinaciones o resoluciones si ~stas no se apoynn 

en la realidad, es decir, el contar con procedimientos más sim

ples le ha permitido estar mejor informada, reunir la documentfl_ 

ci6n necesaria, y recibir directamente la versión de los hechos 

de la parte afectada. Estando de esta manera en posibilidades 

de emitir decisiones ra5s acertadas y mejor 111otlv~Jas. 

Podemos decir que los procedimientos administrativos se han 

(22) A este respecto podemos seHalar los C6dfgos Sanitarios de 1891 y 1894; 
la Ley sobJ"e vfas generales de comunicación de 1888, ley de minerla de 
1882, entre otras. 

(23) Constitución Polftfca de los Estados Unidos Mexicanos. Ob.cit. 
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ido transformando d~ ser excltJsivos de la Administración Pdbli-

ca en donde s61o ella intervenía hasta llegar ha participar co~ 

juntamente con otras.autoridades y con los particulares. Como 

ejemplos podemos sefialar numerosos casos en donde la administr2_ 

ci6n actUa con la colaboraci6n de los mismos particulares int~ 

resa<los, que ejercen los derechos que les conceden las leyes a5!_ 

ministrativas, asi en muchos casos pueden intervenir en la prc

paraci6n e impugnación de la voluntad administrativa, ya inicia~ 

do el procedimiento administrativo, como en una concesión minera 

o de una patente, autorización o durante el procedimiento admi

nistrativo. (Z4) 

En las tres Gltimas dlcadas la actividad de la administra-

ci6n se ha encauzado· con la de los administrados como un meca-

nismo que asegure el Tcspeto a la garantía de audiencia, a la 

vez que le permite estar mejor informada, siendo má~ eficaz. 

En 1984 se pGblica e.l Decreto presidencial sobre "Simplifi 

caci6n Administratíva"(ZS), el cual viene a de.tener el desarro

llo del procedimiento administrativo, ya que se eliminan etapas 

y requisitos de los procedimientos con la finalidad de hacerlos 

más ágiles, en el Decreto se sefialan las fallas y vicios que p~ 

decen los procedimientos administrativos, los daños o molestias 

que provocan a los particulares y como llegan a retardar la 

acci6n administrativa haciéndola más lenta y engorrosa. 

{24) SERRA Rojas, Andrés. ·Pp. 268-270. 
(25) Publicado el 8 de agosto de 1984 en el Diario Oficial de la federación. 
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Las finalidades <le la Simplificaci6n A<lministrativu son cxpuc!. 

~as en el mismo ·decreto y a cantinuaci6n mencionaremos: 

-Eliminar molestias a los ciudadanos por constantes lecturas, 

visitas, distribución y pérdida de boletas sobre cobros de derechos 

por servicios públicos; 

- Establecer métodos que permitan informar, reducir y simpli

ficar los trámites y los informes a que están obligados los ínter~ 

sados; 

-Adoptar las medidas para reducir y simplificar los trámites, 

los informes y las instancias y, en los casos en que ellonoooa posi

ble establecer un s6lo canal para el desahogo del procedimiento. 

- Eli~inar en la secuela de los procedimientos administrati

vos, la solicitud de documentación y acreditaci6n que ya fueron -

requeridos en pasos o instancias previas. 

Lo que se busca es acabar con los numerosas cadenas de ac

tos y procedimientos que retardan la actividad administrativa. 

Podemos observar que muchas veces en una sola ley administrativa 

se contienen varios proce<limicntos administrativos, pudiendo ad~ 

m&s sumar a estos los que se enct1cntran en los reglamentos, de

c~c~os y acuerdos· presidenciales, circulares e instructivos que 

incluyen procedimientos o trámites complem~ntarios, por lo que a 

veces en una Secretaría nos encontramos que se llegan a tramitar 
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mfis de cien procedimientos administrativos, los cuales la mnyo

ria de las veces son desconocidos para los propios funcionarios. 

Por lo que creemos que para aliviar este mal sería ncccs~ 

ria la creación de un C6digo federal de Procedimientos Admi

nistrativos donde permanezca la idea de la unidad dclproccdlmic~ 

to admitiendo excepcionalmente la existencia de algunos procedi

mientos especiales. 

Un s6lo procedimiento que sirva de c3Ucc lcgnl para totla la 

actividad administrativa, aliviaría muchos de los problcm3S de la 

Administraci6n Pública Federal. 

El contenido de este c6digo debería establecerse bajo las 

siguientes bases: 

organizar el procedimiento administrativo, reconociendo 

el principio de audiencia de las partes y derecho <le cxaminur 

el expediente, por sí o por sus abogados; 

- enumerar los medios de prueba que deberán ser util i:.ados 

por la administración o las partes en el procedimiento; 

determinar el plnzo en el cual debe obrar la administa· 

ción; 

¡Jrccisar los actos para los que la autoridad debe tomar 
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la opini6n o consejos de otras autoridades; 

- scfialar las condiciones en las cuales la decisión debe -

ser notificada a los particulares; 

- establecer que todo quebrantamiento n las normas que fl 
jcn garantias de procedimiento para el particular provocarfin la 

nulidad de la decisión administrativa y la responsabilidad para 

quien la infrinja. (Z 6) 

Con el C6digo de Procedimientos Administrativos se lograria: 

una unidad y flexibilidad del procedimiento; la racionalización 

de la actividad administrativa; la reducci6n del número de disp~ 

siciones reglamentarias. 

Dentro de los procedimientos administ~ativos la burocr.:1cin 

juega un papel importante ya que ella es la que se encuentra en 

contacto directo con los particulares, así mismo de ella depen

de la direcci6n y cuidado de los procedimientos atlministrntivos. 

Por lo que hay que eliminar muchos vicios dentro de este sector, 

tratando de hacerlo responsable y honesto ya que mientras no se 

logre serámuy difícil implantar cualquier sistema dentro de ln 

Administraci6n' Pública. (Z 7 ) 

(26) SERRA Rojas, Andrés. Ob.cit., pp. 273-275. 

(27) Avances del Derecho Administrativo, Económicos y Social, Ob.cit., pp. 165-
175. 
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A partir del Decreto de Simplificaci6n se han <lado grandes avan-

ces en diversas materias (fiscal, aduana!, cte.). 

En el Plan Nacional de Desarrollo se puede observar una te~ 

dcncia a seguir simplificando los procedimientos o trámites adml 

nistrativos en diversas materias. Haremos menci6n a ellas. 

- En materia de gasto público se simplificarfin los trámites 

al interior de la administraci6n para que el ejercicio del mismo~ 

previsto en los presupuestos correspondientes, sea más expedí-

to, así como simplificar y mejorar la prescntaci6n de informes -

trimestrales para la evoluci9n de las finanzas pGblicas, y los 

anuales de la cuenta pública. 

- Para impulsar al sector social pesquero, entre otras medl 

das se actualizará, adecuarán y se si~plificarán las estructuras 

y procedimientos de la Administración POblica Central y paracst!!_ 

tal de este sector. 

- En materia de comercio exterior se tratará de simplificar 

sus procedimientos administrativos, incluyendo la agilizaci6n de 

trámites en las aduanas existentes, y la apertura de centros adu~ 

neros en el interior del país en apoyp al comercio eKterior. 

- En la actividad turística se facilitarán los trámites adu~ 

nales y de migraci6n, estableciéndose facilidades para la intcrn~ 

ción del turismo por carretera. 
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- En el reng16n de las inversiones extranjeras se fomcntur:l 

la participa.ci6n extranjera directa, estimulando su presencia -

con esquemas normativos claros y simples, que precisen las re

glas de la competencia, así como las garantras de inversión. Se 

simplificarán trámites, definiendo requisitos con prccisi6n, y 

dando fluidez institucional a los procedimientos. 

- Así con la nueva publicación del Reglamento de Inversiones 

Extranjera en su artículo 5° establece los requisitos que lns em

presas deben llenar para tener una mayoría de capital extranjero, 

sin que medie ya la autorizaci6n previa de la Comisi6n Nacional -

de Inversiones Extranjeras, es decir Ilcnan<lo estos requisitos In 

autorizaci6n es automática como ejemplo de estos requisitos están 

el crear empleos, financiar la operaci6n con recursos de exterior, 

aportación de tecnología, etc.; 

- En materia de pntentes y marcns se preciará la agilidad 

y transparencia en los procedimientos de registro y protección de 

patentes. Con base en la ley se garantizarán los derechos de pr~ 

piedad inherentes a los avances tecnol6gicos; asimismo se otorga~ 

rán, en el marco de lns leyes aplicables, f~lcilidndcs tficnicas y 

administrativas para que las empresas adquieran eficientemente 

las tecnologías disponibles en los mercados internacionales; 

- Con respecto a la procuraci6n e impartici6n de justicia 

se tratarfi de inducir la rcsoluci6n de controversias por ln vfa 

<le legali<la<lt elimi11ando trGmitcs innecesarios que son origen 

de corrupci6n, discrccionnlidad y de atiuso <le poder en la ge~ 
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ti6n administrativa y en la judicial. Se fortalecerán Jos proc~ 

sos conciliatorios para orientar a las partes, reducir tiempos y 

eliminar litigios. 

· Se buscará adecuar la estructura del sector educativo a 

los requerimientos de la modernización, simplificaci6n, progra

maci6n y cvaluaci6n institucionales y regionales. 

- Por otro lado la modernizaci6n sanitaria y la simplific~ 

ción administrativa serñn orientaciones esenciales en todos los 

programas de salud, en especial los de regulación sanitaria pa

ra asegurar su eficacia y su valor preventivo y asegurar la ca

lidad sanitaria de los productos y servicios que se brinda a la 

sociedad. 

- En política de abastos con referencia a los puertos, se 

eliminará el exceso de trámites y regulaciones que impida el p~ 

so expedito de las mercancias, agilizando su movimiento. 

- En materia de suelo urbano, se pretende emprender un pr2 

grama nacional de suelo para vivienda y desarrollo urbano, entre 

las líneas de acci6n a seguir est5 el simplificar trdmites media~ 

te la descentralizaci6n a los gobiernos locales de la integraci6n 

y gesti6n de los expedientes de tierras incorporadas a las zonas 

urbanas. 

- En el romo de lp constru~ci6n se llevnrá a cabo una pro

ftinda simplificaci6n admi11istrativa sobre las gestione~ que i~ 
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plica esta actividad lo que facilitará abatir los tiempos y ca~ 

tos para lo que se continuará con la instalación y operación de 

oficinas únicas municipales de trámites para la vivienda; se 

concertará con los gobiernos estatales la desconccntraci6n de 

facultades necesarias para que los ayuntamientos puedan expedir 

permisos y licencias para la construcci6n de vivicndn.(ZB) 

La simplificaci6n administrativa representa un avance den

tro de la Administraci6n PGblica Federal, ya que viene il hacer 

más expedita y eficaz la toma de decisiones reduciendo los trá

mites y el papeleo, lo que se traduce a su vez en beneficios 

los particulares como son un ahorro de tiempo. Aunque i11sisti

rnos en que la soluci6n sería la crcaci6n de un C6digo de procc-

dimientos administrativos que venga a unificar,por una parce la 

gran cantidad de procedimier1tos administrativos que encontramos 

en diversas leyes, y por otra sirva de cauce legal a toda la a~ 

tividad administrativa. 

V. LA BUROCRACIA 

Este sector representa la manifcstaci6n y modo de actuar -

del Estado ante la sociedad, el cual ~stá compuesto de los fun

cionarios_ y empleados públicos a los que s~ les ha denominado -

"burocracia". 

(28) Plan Nacional de Desarrollo. Db.cit. 
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De la capacidad y responsabilidad de este grupo depende en -

gran parte el buen funcionamiento de la actividad admi11istrati

va, ya que son ellos los encagndos de ejecutar la ley, y prestar 

los servicios pOblicos porque la rclaci6n que existe entre el 

Estado y el empleado público es diferente de la que existe en

tre el obrero y el capitalista, en el cual. media la ganancia de 

este último y con ello el abatimiento de los costos de la mano 

de obra. Mientras que el Estado en sus funciones de Administr~ 

ci6n PGblica, organiza los servicios pOblicos para atender las 

necesidades de la comunidad, por lo que las relaciones con sus 

empleados son diferentes a ias de la empresa privada. El Est~ 

do no pretende obtener ganacias sino satisfacer las necesidades 

sociales que van surgiendo dia a clta con el crecimiento de la -

poblaci6n. Por lo que la ideología del empleado público es di

ferente, ya que no puede pretender aumentar su participaci6n en 

los servicios públicos, sino que pretenderá en cambio, llegar a 

una posici6n m§s favorable que le de un mayor status y reconoc.!. 

miento. 

Aun y cuando la legislaci6n mexicana parti6 del concepto de 

i~ualdad de los emplendos pOblicos y ~rivado~, la naturaleza 1ul~ 

~a de los trabajos llamados n desempefiar por los empleados públi 

cos ha forzado a los legisladores a reconocer ciertas diferencias 

entre los empleados pOblicos y los empleados de la iniciativa -

privada que mas adelante analizaremos. 
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Para comprender 11 din~ica de este_ grupo que conformnn los 

servidores pOblicos creemos necesario partir de su concepto, st1s 

cara'cterísticas, clasificaci6n y régimen jurídico, para con estns 

bases adentrarnos a los problemas que enfrentan, y su posible· so

lución, asi como sus nuevos enfoques. 

CONCEPTO AMPLIO 

Es aquella clase social que integran los funcionarios y cm 

pleados públicos.(Z9) 

CONCEPTO ESTRlCTO 

"La burocracia está constituida por todas aquellas personas 

~1e prestan sus servicios al Estado, y todos los que hacen de la 

actividad adtninistrativa, profesional, técnica o científica 1 pe

ro relacionada con la Administraci6n PGblica, o dependiente de 

ella su ocupación P.ermanente o fundamental. ,,( 30l 

FUNCION PUBLlCA 

Comprende las actividades a desarrollar por la buiocraciu. 

(29) SERRA Rojas, Andrés. ''Derecho Administrativo", Ed. Porrúa, S.A. México 
1988, p, 361. 

(30) MENDIETA y Lucio, Lucio. Citado en Guerrero Ornar. Introducción a la A.!!_ 
ministración Pública, Ed. Harla, México 1987, p. 337. 
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La Suprema Corte de Justicia ha sefialado que por función pd

blica ha de entenderse el ejercicio de las atribuciones esencia

les del Estado realizadas como actividades de gobierno, de poder 

púbUco que implica soberanía e imperio. C3ll 

CARACTERISTICAS 

Actualmente la burocracia ha llegado hacer un fuerte grupo · 

d~ presión que ha ido creciendo como consecuencia dol fuerte in

tcrvcnc ionismo que el Estado ha llevado a cabo en diversas acti

vidades en ·1os últimos tiempos y que exige condiciones adecua

das para las personas que asumen las tareas pGblicas, tales como 

capacitación técnica, disciplina en su actuación y conciencia -

de su misi6n. 

Actualmente la burocracia se caracteriza por lo enorme di

ve.rsidad de funcio~es administrativas que realiza y por las di~ 

tintas circunstancias económicas y culturales de sus individuos. 

Dentro de la clase media se distinguen con mayor facilidad, pero 

a la vez se diferencia tle ~sta y de las demás clases sociales -

por vivir tan estrechamente ligados a la función estatal. Los 

·bur6cratas no sólo son é:l medio de rclaci6n cntre·el Estado con 

el resto de la sociedad, sino que son la expresión objc~iva de. -

éste, ya que ~ste se encuentra en sus ·manos y a trav~s de ellos 

se manifiesta. 

(31 J SERRA Rojas, AndrBs. Ob.cit .. , p.360, (1959, la. Sala). 
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Los burócratas no desarrollan un trabajo anual sino intelcs_ 

tual ya sea técnico o científico. 

CLASIFICACION 

FUNCIONARIOS, EMPLEADOS PUBLICOS: 

Es común que se confundan los términos funcionario y L'fnplca<lo 

públicomismos que trataremos de diferenciar a continuaci6n. 

Funcionario es áquel que desarrolln funciones por las cu~

les la administraci6n cumple su finalidad, es decir, es el bra

zo ejecutor de la administraci6n, a través <le ellos esta organi 

zaci6n se hace pensamiento, voluntad y nctividnd. 

La doctrina ha señalado que funcionario es áqucl que nctaa 

por dclcgaci6n del Estado en las relaciones externas de la A<lmi 

nistraci6n exp~esando la voluntad del Estado mientras que los -

empleados son los que prestan sus servi~ios en la A<lministrnción 

no son participes de dicha delegación y lo hacen exclusivamente 

en las relaciones internas de la propia Administraci6n.( 32 ) 

Al funcionario se le provee de imperio <¡uc comprende pode

res propios como lá facultad de ordcn~r y decidir, mientrns que 

el empleado aparece como un ejecutor sin facultades determina~ 

(32) SERRA Rojas, Andr~s. Ob.clt., p. 365. 
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das o que se ejercen por delegaci6n o rcglamcntaci6n. 

En gcncrnl se denomina a ambos, como servidores pOblicos. 

CLASlF ICAClON !JE LOS SERVIOORES PUBLICOS 

Trabajadores sometidos a la ley de Trabajadores al Servicio 

del Estado y los sometidos a la Ley Federal del trabajo, a saber: 

- Trabajadores de base y de confianza; 

- Trabajadores Jcfinitivo, interino, provisional, por obra 

determinada o a tiempo fijo; 

- Trabajadores con nombramiento, a lista de raya y trabaj~ 

dores por contrato. 

REGIMEN JURIDlCO 

Los servidores pOblicos van a ser regulados por el Art. 123 

ap,arV•dos A y B de la Consti tuci6n, asr como por la Ley Federal 

de Trabajadores al Servicio del Estado, y la Ley Federal del 

Trabajo, y por leyes complementarias a estas Gltimas como la Ley 

del Seguro Social, Ley del ISSSTE, del ISFAM, etc. 

El régimen jur1dico aplicable va a depender del 6rgano en 

que presten sus servicios, si es el Gobierno Federal con cargo 

al presupuesto de egresos de la fcdcrdci6n estar411 sometidos al 

Art. 123 Apartado By a la Ley Federal de Trabajadores al Servl 

cio del Estado, mientras los que presten sus servicios en orga

nismos paraestatales estarán sujetos al Art. 123 Apartkdo A de 
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la Constituci6n y a la Ley Federal del Trabajo. Los organismos 

descentralizados adcm5s se rigen poT estatutos, leyes orgánicas_, 

contratos colectivos de trabajo o reglamentos generales como es 

el caso de Petróleos Mexicanos, Ferrocarriles, Seguro Social, 

ºetc. 

Como un último grupo podemos señalar a los militares, mari 

nos y miembros de los cuerpos de seguridad pública, el personal 

del servicio exterior, los cuales se encuentran contenidos en -

la fracción XIII del Apartado B del Art. 123, y se regirán por 

sus propias leyes. 

Una vez establecida una visi6n general del régimen legal P! 

ra el personal que labora para el Estado, plantearemos los pro

blemas que consideramos más importantes, así como su posible s~ 

luci6n y los nuevos enfoques sobre este sector. 

LA BUROCRACIA GOBERNANTE 

Consideramos que este grupo esta compuesto por los "trabaj!!_ 

dores de confianza". 

Uno de los propósitos principales que se persiguieron al -

introducir el concepto de "trabajadores de confianza" dentro de 

la legislación fue el de negarles los derechos sindicales y de 

huelga que fueron concedidos a los trabajadores de base. Se p~~ 

s6 que se podría desestabilizar la autoridad pCiblica si los •l 
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tos funcionar~os del gobierno o los miembros <lt! la fuerza arma

da pudieran unirse con objeto de hacer huelgas, oponiéndose o -

forzando de este modo a los gobiernos mismos, en las cuales ellos 

fueran instrumentos. C33J 

El articulo 5 de la Ley Federal de Trabajadores al Servicio 

del Estado establece que son trabajadores de confianza: 

I. Los q\le integran la planta de Ja Presidencia de la Re;p.Q. 

bllca yaquellos cuyo nombramiento o ejercicio requiera la apro

baci6n expre•a del Presidente de la República. 

II. En el poder Ejecutivo, los de las dependencias y los de 

las Entidades comprendidas bajo el régimen del Apartado B del A!_ 

t ículo_ 1 23 cOnsti tuc lona 1, que desempeñen funciones que conforme 

a los catálogos que alude el artículo 20 de esta ley sean de: 

a) Direcci6n, como consecuencia del ejercicio de sus atri

buciones· legales, que de manera permanente y general le 

confieren la representatividad e implican poder de dec! 

si6n en el ejercicio del mando a nivel directores gene

rales, directores de firca, adjuntos,subdirectores y je

fes de departamento. 

b) Inspecci6n, vigilancia y fiscrllizaci6n: exclusivamente 

a nivel jefaturas y subjefaturas cuando estén consider~ 

dos en el presupuesto de la dependencia o entidad de que 

se trata así como el personal técnico que en forma excl~ 

l33) SERRA Rojas, Andrés. cib.cit., p. 384. 
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siva y permanente est6 dcsempefiando tales funciones ocupando. -

puestos que a la fecha son de confianza. 

El término de "confianza" es muy significativo. En primer 

lugar indica que quienes merecen esa designaci6n poseen respons~ 

bilidad pcrSonal para el cumplimiento de la política gubernamen

tal o que están muy cerca de poseerla. 

El empleado de confianza puede disfrutar de un mfis ulto st~ 

tus así como aprovechar las oportunidades para progresar rápida

mente. Pero tiene también que afrontar los peligros y riesgos -

inherentes a una posición que carece de toda seguridad de perma

nencia y que está sujeta a las incertidumbres provocadas por las 

intrigas personales y políticas. 

Desde un punto de vista práctico, caen dentro de esta cla

s~ficación los puestos principales de cada dependencia adminis

trativa, desde el Secretario de Estado hasta el jefe de un De

partamento. También se incluyen dentro de este grupo, los ayu

dantes personales y los secretarios particulares de esos funcio

narios, así como el personal especializado, por tanto esperfec~ 

tamente justificado indentif icar a los empleados de confianza -

con la burocracia gobernante de México. Dicho grupo ocupa to

dos los puestos administrativos en doñde se hace y dirige la po 

lítica, posee una capacitación especial y supuestamente está d~ 

tado de habilidad y experiencia pira mandar y dirigir, finalme~ 

te, es el depositario de la confianza política y el favor pers~ 

n~l del Presidente y de los dirigentes politices del pais. 
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Es dificil hacer generalizaciones respecto n la manera co-

mo se seleccionan los empleados de confianza 1 las relaciones po-

liticas y personales tienen una gran importancia. Con frect1cn

cia1 las ligas de parentesco son más importantes, la contribución 

al partido, etc. 

En nuestro pais no existen facilidades adccudas para la fo~ 

maci6n de. las personas que desean dedicarse al servicio público. 

Aun y cuando el Art. 123 en su fracción VII de la Constitución -

establece que "la designación del personal se hará mediante ~is

temas que permitan apreciar los conocimientos y aptitudes de -

los aspiran~es. El Estado organizará escuelas de Administraci6n 

PGblica''. Este precepto no ha sido tomado mtty _en serio ya que la 

base de selecci6n del personal continua siendo persmalista. 

La carrera administrativa constituye una esperanza para me

jorar la actividad dentro de la Administración Pfiblica, que cada 

día tiene que enfrentarse a problemas mús complejos.C 34 J 

Por otra parte, la permanencia del empleado de confianza ro es 

segura y pueden ocurrir cambios rápidos. Sin embargo, la organi 

zaci6n del partido ha he~ho posible que se conserven los pl1rstos 

m§s altos, con lo cual se mantiene cierta continuidad que de otrn 

manera sería imposible. sinofuera por C"SO el proceso aJmi11i!:ilrnti_ 

(34) MEN.DIETA y Núñez, Lucio. "La Adminfstraci6n Pública en México", Ed. I!!! 
· prenta Universitaria, p. 170. 
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vo·se vería interrumpido porque no habria elementos de reserva 

preparados para sustituir en el cambio polftico a los que están 

en posesión de los empleos. 

En los últimos veinte años se ha logrado una notable cstab! 

lidad. Es posible encontrar muchos jefes de departamento que -

han servido durante dos, tres o m5s administraciones lo cual in-

dica que la sucesión presidencial no va seguida de t1n cambio to

tal del personal. 

Es costumbre que todos los empleados de confianza subordin~ 

d~s renuncien en cuanto cambia el st1perior, (que las renuncias se 

acepten o no depende por completo de la politica que siga el nu~ 

va funcionario público), frecuentemente cuando se gestan este t! 

po de remociones, un número considerable de empleados se trasla

dan otra dependencia donde tienmarnigos o donde se requieren -

sus servicios especializados, otros tienen que salir definitiva

mente del servicio pGblico. 

Todo cambio de jefes superiores causa siempre un período de 

interrupción y caos en la entidad afectada, lo cual va en detri

mento de la eficacia y el público es el que sufre las consecue~ 

cias. 

A pesar de la inseguridad de los puestos administrativos y 

el crecido número de altas y bajas y promociones dentro de la1b~ 

rocracia, se advierte la permanencia de un núcleo, el ~ual domi 

na y dirige la adminstración años tras año. Desde el punto de -
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vista sociológico, Menc.Heta y Nfü'iez advierte que In burocrncia ha 

llegado a ser ya lo suficientemente estable para permitir nlgu-

nas generalizaciones respecto a su composici6n y fisionomía. Eg 

trc las muchas característicns. que atribuyoacstc grupo se cuen

ta la adversi6n a la empresa comercial o industrial y al trabajo 

Manual. C3 S) La burocracia como grupo no es sino el reflejo fiel 

del desarrollo social en México. 

A continuación sefialaremos diversos problemas que a nuestra 

consideración presenta la administración de recursos humanos: 

-Heterogeneidad de criterios respecto a las condiciones gene

rales de Trabajo. 

-No se encuentran definidos en forma clara y prec~sa los obj~ 

tivos de la administraci6n de recursos humanos~y, por ello, no 

Se. cuenta con una política que abarque desde el ingreso de un -

trabajador hasta su separaci6n del servicio. 

-CTarencia de uniformidad en las políticas de personal como de 

lineamientos básicos en la materia, por falta de un 6rgano norm.!_ 

tivo central. 

- Fundamentalmente, las unidade·s de administraci6n de personal 

(35). Aportaciones al conocimiento de la Administración Federal. Ob.cit., p. 
275. 
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se dedican a actividades de trámite. sin posibilidndes objctjvas 

para implnntar políticas globales en este campo. 

- Esta encerrada en un círculo vicioso de baja productividatl, 

insatisfacci6n y frustración.cuyo círculo vicioso resaltan 1~ in

definici6n de requerimientos para el ingreso al servicio y $~St~ 

mas escalafonarios en los que la antigUcdad resulta, en vez de -

la capacidad, el factor más importante para el ascenso. 

- Falta de estimulas y motivaci6n para los que no forman parte 

de un etjuipo de trabajo, lo que provoca la mediatización y la no 

superac i6n ª 

Creemos que sería propicio establecer un Sistema de Adminis

traci6n y Desarrollo de Personal del Poder Ejecutivo Federal, e~ 

yo objetivo sería que al mismo tiempo que garantice los derechos 

de los trabajadores propicie el ejercicio honesto y eficiente de 

sus funciones, :as! como coordinaciones, direccion~s de recursos 

humanos; lo que permitiría poner cierta coherencia y orden en el 

fenómeno burocrático. 

POR QUE NO SE HA ESTABLECIDO UN SISTEMA RACIONAi. DE SELECCJON DE 

PERSONAL 

Mientras un considerable ndmero de paises han instituido· sis

temns de sclocciOfl personal de acuerdo con 1incGmientos científ! 

cos, México ha permanecido rezagado. lo cual se cxpl ica en po1rtc 

porque el país no ha podi<lo desarrollarse rápidnment~ ~notros 
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sentidos. Sin embargo, advertimos en la Constituci6n una políti 

ca y filosofía social basadas en la igualdad individual, y como 

consecuencia se descartan los privilegios y las buenas posicio

nes que no sean el resultado de méritos demostrados, como hemos 

ya citado ~l Art. 123 Apartado B de Ja Constitución, fracci6n -

VII, e~tablece la selecci6n del personal acorde con sus capaci

dades y aptitudes, ya que no puede señalarse un gran progreso en 

este sentido. 

Analizaremos algunos factores que· consideramos pueden expli

car el estancamiento de los sistemas racíonales de selección de 

personal. 

a) El primer factor podemos llamarlo "El obstáculo de la ide.2_ 

logia obreraº. El sindicalismos por su propia naturaleza presu

pone un conflicto de intereses entre quienes detentan los medios 

de la producción y quienes ejecutan los actos físicos necesarios 

para utilizarlos~ El sindicalismo se justifica en que tiende a 

igualar el poder de los grupos en lucha por ln defensa de los re!'_ 

pectivos intereses. Cuando la ideología sindicalista se aplica 

a la Administraci6n Pública es dtferente ya que cuando se trata 

de una empresa privada, es ya sabido que el interés del patrón 

estriba en obtener mayores ganancias.y d~l trabajador en lograr 

una mayor participación en los bienes ·y servicios producidos. 

Por otro lado, el gobierno tradicionalmente tiene a su cargo la 

producción de servicios públicos que beneficien y sean asequi

bles a todos los ciudadanos, por tal razón el trabajador públi

co no puede pretender mediante su ingreso a un sindicato aume~ 
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tnr su participnci6n en los servicios gubernamcnt:1lci. Por la 

naturaleza misma del trabajo que desarrollan que consiste pri-

mordialmcnte en rc~lizar aquellas actividades cncnminadas a cu~ 

plir los fines de Estado. 

Los lideres sindicales del sector p6blico luchnn por somct~r 

a los trabajadores a una rigida disciplina de manera que pueda 

presentarse a los altos funcionarios un frente unido cuando se 

celebren negociaciones (aumento de salarios, otorgamiento <le pl~ 

zas, etc.). El poder, no el rn6rito ni la compctcncl3, decide la 

mayoría de las veces a quien corresponde determinando pu~sto y 

por cuarito tiempo, qui6n debe ser ascendido y cuando, los exfimc-

nes, los informes de eficacia, las escalas de clasificaciones y 

todos los m~ritos que pueden emplearse para medir la aptitud y -

rendimiento, no servirán mientras existan grupos de poder (sind! 

catos) y quieran imponer una posici6n monopolistica por arriba -

de los fines de la Administración Pública. 

"La Administración Pflblica mexicana se haya hoy día presa en

tre el inflexible sistema sindical por abajo y, los p~ligros del 

favoritismo politico por arriba•.C 361 

El favoritismo es un mal que requiere de un gran esfuerzo pa

ra ser superado. Sin embargo, el sindicalismo es de origen re

ciente y constituye un impedimento más para el desarrollo de si~ 

temas adminsitrativos racionales. Los sindicas de bur6cratas son 

ahora un interés sancionado por la ley que los políticos del scc 

tar truhajo defenderan. 

(36) MENDIENTA y Nüñez. Ob.cit., pp. 278-279. 
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Sin embargo hay que mencionar el avnncc que en este sexenio se hn 

dado en este terreno. La detcnci6n de diversos líderes sindicn

les que detentaban el poder en forma monopolíca y absurdn, ha --

traido como consecuencia una mayor dcmocratizaci6n dentro de cieL 

tos sindicatos como PEMEX. 

b) El segundo factor que impide el desarrollo de un sistema -

racionnl de personal es si1nplemcnte la inercia, la causa es la 

falta de intcr6s por el trabajo. Mendieta y N6fiez critica el p~ 

ca interés que el bur6crata mexicano muestra por su trabajoC 37 ) 

aunque muchas causas contribuyen a la falta de inter6s, una de -

las pr'incipales es la carene.is de programas que estimulen el sea 

tido de coopcraci6n, el cual debe ser mayor que cuando se trata 

de un trabajo de rcalizaci6n inme<liata, donde hay poco interés y 

todo procedimiento se halla rígidamente limitado por la rutina, 

la iniciativa se ahoga de inmediato. Si la ignorancia no fuera 

tan comfin y la rutina tan inflexible, se produciría un progreso 

espontáneo. 

Otra causa de la inercia proviene de la falta de un sistema 

regular de .transferencias debido a la ineficaz organizaci6n y a 

la magnitud del papeleo, con frecuencia pasan semanas y meses -

para que se permita la transferencia de una oficina a otra. (este 

procedimiento implica el traspaso o cRmhio de trnbnjadores de -

un organismo a otro ya sea dentro de la dependencia o fuera de 

ella). Cuando un empleado muda de Secretaría o Departamento los 

trámites duran mucho más; simplemente muchas veces se les comi

siona por tiempo indefinido. 

(37) MENDIETA y Núñez. Ob.cit. 
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En la actualidad casi todas las oftcinns gubernamentales ti~ 

nen empleados que están incluidos en el presupuesto y en la nó

mina de otra dependencia, con tal sistema es imposible determi

nar quien es responsable ante quién. Las dependencias no sólo 

quedan incapaces para decidir si un empleado comisionado merece 

o no tener un ascenso, sino que ni siquiera pueden comprobar sí 

el empleado está trabajado efectivamente (éste en realidad, bien 

pudo haber conseguido un puesto fuera del gobierno y presentar

se sólo a cobrar). 

El sistema de transferencia ha llegado a enredarse de tal ma

nera, y es tal la confusi6n de comisionados y vueltos a comisio-

nar, que se necesita una limpieza total para restaurar el orden. 

Finalmente los sueldos burocráticos son Un factor limitativo. 

Como el 85\ de los empleados reciben entre trescientos cincucn~a mil y 

seiscientos mil al mes, el 15\ restantes gana hasta tres millo

nes y muy pocos como los subsecretarios y secretarios de Estado 

perciben mfis. Algunos puestos elevados se remuneran con sobre

sueldos complementarios (bonos), aparte del sueldo regular. Para 

los c~pleados ordinarios, los salarios son bastantes bajos, el 

burócrata apenas puede ingeniarse el rendimic11Lo de su salario 

para los gastos de alimentos, rerita, vestir decentemente y mant~ 

ner cierto nivel social, urgido por unos ingresos tan raquíticos 

lo lleva a aceptar alguna propina que gracias a su puesto ofi· 

cial, se le ofrezca. Sin embargom muchos puestos no se prescn· 

tan estas oportunidades y los empleados se ven obligadcis u com

plementar sus salarios con ingresos extras que obtienen en otro 
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trabajo. En cualquier caso el servicio público es el que sufre 

el menos cabo, ya que se genera la cor.rupci6n y con esto el de Ji 

prestigio de la actividad a~ministrativia por la otra parte los 

deberes oficiales se descuidan porque los trabajadores dedican -

sus energías a obtener ingresos suficientes fuera del servicio 

público para el sostenimiento de ellos y de sus familiares. 

También hay que mencionar la corrupción que se da en algunos 

altos puestos, ya que muchos ven en ellos la posibilidad de ha

cer fortuna.rápidamente. La corrupción no conduce a ningún sis

tema de eficiencia y equidad. 

Un camino para yudar a resolver este problema sería aumentar 

los sueldos de los servidores públicos. Mientras que los sue! 

dos y salarios de los trabajadores de las empresas privadas han 

sidó ajustados en los 6ltimos quince años, de acuerdo con el al 
za en el costo de la vida, los sueldos de los empleados públi

cos se han aumentado si acaso solamente en cantidades insignif! 

cantes, 

Como una soluci6n-a este problema el gobierno federal en ma~ 

zo del año en curso formul6 un programa denominado "Reitre Vo

luntario)'', el cual consisti6 en la posibilidad para todos los -

empleados públicos sin importar el tiempo computado de antigU~ 

dad de retirarse de manera voluntaria del trabajo mediante una 

indemnizaci6n , que abarcó, los afies de servicio, las vacacio

nes y la antigUedad. A partir de este programa se logr6 una r~ 

ducci6n. de la población bur6crata hasta del 20 o 25\, quedando -

vacius una cantidad- considerable de pinzas, las cuales se pien-
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san unir, dos en una, logrflndosc de estn manera un aumento si8nl 
ficntivo en el sueldo del personal burocr~tico. 

e) Como un último factor podemos señalar que los grupos labo

rantes quienes práctican el cohecho en grande y en pequcna esca

la y los empleados que obtienen beneficio con el sistema, 1:1 ma-

y_oría parecen estar satisfechos con la corrupci6n existente, sin 

embargo, hay que aclarar que dentro del gobierno mismo hay quie

nes tienen miras de mayor alcance y piensan que el interEs real 

de la nación supone la crcaci6n inmediata de una burocracia ho

nesta, bien preparada y cficaz(
3

SJ; pero 6stas constituyen una -

pequefia minoría que no tiene la fuerza de un grupo poderoso, pa

ra producir un cambio en la mentalidad de todos los ~mplcndos pQ 

blicos. 

Existen diversos obstáculos a vencer pero el mayor es la ignQ. 

rancia, aunque hay otro por superar, habrá que hace.r frente y -

vencerlos. J-Jabrá también que eliminar el concepto de lucha de 

clases dentro de los sindicatos porque éste no tiene cabida en 

las relaciones burocráticas. C39J 

El Plan Nacional en esta materia prcv6 un fortalecimiento en 

la capacitaci6n de los servidores pOblicos, el consolid:1r una -

política tributaria que propicia una mejor distribuci6n del in· 

( 38) 

<n> 

El presidente encuentra 1 imitada su autoridad por la necesidad de man 
tener un equilibrio entre los poderoso grupos que lo rodean: los dirT 
gentes obreros y campesionos e importantes secciones de la ·burocracia-. 

SILVA Herzog, Jesús. "La RevoluciOn Mexicana en Crisis", México, Cua
dernos Americanos, 1944, p. 38. 
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greso, alivie la carga relativa sobre los ingresos del trabajo, con lo 

quebusca incrementar el salario real de los servidores públicos, 

asegurar la vigencia de una política laboral que atienda la sa

tisfacción de los derechos de los trabajadores. 

LA INFLUENCIA TECNOLOGICA 

Es un hecho incontrovertible la gran influencia que ha tenido 

el avance tecnológico sobre los sistemas administrativos. El d~ 

sarrollo tecnológico ha hecho aparecer un nuevo personaje en la 

Administraci6n PGblica~ el t6cnico, especialista, experto cuya 

mu~tiplicaci6n ha traido consigo la tecnocracia y la tecnoburo

cracia que pasaremos a explicarlas brevemente. 

LA TENOCRACIA 

, Este término al igual que a tenoburocracia es originado por la 

influecia del avance tecnol6gico en el quehacer administrativo -

que inciden en la burocracia. 

Hay que aclarar que el técnico no equivale en rigor al ten6-

crata, ya que el primero representa un ejecutivo destinado a una 

creciente especialización y el tecn6crata por su parte, es un ~ 

técnico cuya peculiaridad estriba en su prop6sito de dirigir y en 

su autocalificaci6n de poder controlar y dominar situaciones. La 

definici6n del tecnocrata no depende del cargo que ocupe; es de

ciry el tecnócrata no lo es por ocupar un puesto específico, si

no_ por sus caractcristicas personales puestas de manifiesto.en -
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el desempefio de las funciones propias de dicho cario, el cual pu! 

de ser oCupado por un bur6crata, sin que por ello este último se 

convierta en tecn6crata. 

Manuel García Pelayo define a la tecnocracia como "un sist~ 

ma de dirección y gesti6n política sustentado total o parcialme~ 

te sobre supuestas t~cnicas derivadas de una concepci~n t6cnica 

de las cosas·. Tambi~n la considera como una estructura de poder 

''en la cual los t6cnicos condicionan la toma de decisiones, ten

diendo asi a sustituir al politice en la fijación de las politi

cas y a los bur6cratas tradicionales en la opcracionalizuci6n de 

las decisiones o en su participaci6n en la decisión misma''. 

Como sistema de gesti6n la tecnocracia se caracteriza por -

la funcionalidad que pretende tener. 

Manuel García Pelayo da ciertas diferencias entre Burocra

cia y Tenocracia, que a continuaci6n describimos: 

BUROCRACIA 

- Prescribe actividades y decisio 

ncs por medio Je la valoración 

personal. 

· Juzga la acci6n por su licitud. 

TECNOCRACIA 

Prescribe conductas que ob~ 

decen a un método para obt~ 

ner un resultado. 

Critica la acci6n por su fu~ 

cionalidad o eficacia. 



- A la violaci6n de las normas 

sigue la sanci6n. 

- El orden normativo es rígid~ 

mente monocéntrico y jerárqui 

co. 

TENOBUROCRACIA 

256. 

Al cTror en la elecci6n o 

aplicación de la regla si' 

gue el fracaso. 

El sistema de reglas es pl!!_ 

ral y la jerarquia de sus -

componentes depende del pr~ 

blema a resolver o del obje

to a conseguir.C4 0) 

Podríamos decir que la tecnoburocracia es un segmento eli

tista de la burocracia integrado con altos funcionarios civiles, 

militares y empresariales, quienes con apoyo de la técnica y de 

la tecnologia pretenden llegar al control de la toma de decisio

nes, en la economia y en la gestión administrativa. 

Actualmente existe una fuerte tendencia dentro de nuestro 

sistema administrativo a la tecnocracia por la gran influencia -

tecnológica que vivimos, la cual va acaparando los altos puc5tos 

existiendo un desplazamiento gradual de los burócratas tradicio-' 

nales. 

(40) MENOIETA y Núnez. Ob. cit., pp.278-279. 
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La capacidad administrativa y politica de los funcionarios 

p6blicos mexicanos tiene limitaciones derivadas de nuestro dé

bil desarrollo econ6mico. Hay problemas de bajo rendimiento -

P.ersonal (originado por el clicntilismo político, la protecci6n 

sindical, etc.) duplicación de puestos y nepotismo, que a su 

vez generm corrupción. Un remedio posible pero que conlleva d..i 

ficultades politicas es que el Estado impulse la participación 

Je cuadros especializados en la Administración PGblica, quicn~s 

tal vez desempeñarían su trabajo en base a cálculos racionales 

y sin dar importancia al costo social de sus decisiones. Esto 

·llOs remite a la polémica sobre si es conveniente que los tecnó

cratas desplacen a la clase política tradicional. Un cálculo 

perfecto de los recursos, medios y fines para adoptar medidas 

eficaces, supone contar con un acervo de datos muy amplio que 

México todavía no lo tiene. Además, en nuestro país se observa 

úna desporporci6n entre las normas jurídicas y las prácticas, -

existen leyes que no se cumplen en su totalidad y hay también 

importantes vacíos juridicos. Ambas circunstancias obstaculizan 

la ·toma de decisiones racionales. 

Creemos que lo m§s adecuado será fortalecer el sector bur~ 

cratico a través de una mayor capacitación del personal, mayores 

incentivos para aquellos trabajadores que desarrollan sus activi 

dades dentro de un marco de responsabilidad y eficacia; tratar 

dé adecuar los sueldos al nivel de vida existente para que el 

trabajador dedique todo su esfuerzo en la satisfacci6n de Jos fl 
nes de la AdministTaci6n; crear conciencia en todos los niveles 

de· la nattiralczn del tTabajo quc.desempefian y de lo importante -



258. 

que es para el progreso de México. 

Hay muchos vicios por eliminar y otros por vencer pero en 

programas adecuados se podrán ir superando. 

Existen buenos planes e incentivos, y es obligaci6n de t.Q. 

dos ayudar a que se forme un sector público eficiente y respo~ 

ble lo que redundarán en beneficio de nuestras instituciones y 

de nuestro país. 

VI. NUEVOS ENFOQUES DE LA APMINISTRACION PUBLICA DENTRO DEL PLAN 

NACIONAL GLOBAL DE DESARROLLO 1989-1994. 

Ahora abordaremos los nuevos enfoques de la Administraci6n 

Pública Federal que se encuentran b§sicamente en el Acuerdo Na

cional para la Ampliaci6n de la Vida Democrática del Plan Naci2 

nal de Desarrollo, a través del cual se busca, adecuar las insti 

tuciones políticas fundamentales, las prácticas que de ellas se 

derivail a un México Moderno. Asimismo, se busca preservar el -

Estado de Derecho perfeccionando los procesos electorales, am

pliando la participaci6n política, modernizando el ejercicio de 

la autoridad entre los poderes, entre los ámbita~ de gobierno.

en el desampefio <l~ cada uno <le los funcionarios pGblicos así c2 

mo dar un nuevo impulso a la concertaci6n entre las organizaci2 

nes sociales y el Estado en la conducci6n del desarrollo. 

Para lograr la modernizaci6n en el aspecto econ6mico ~e r~ 

quiere de un sector pOblico más eficiente para atender sus obli 
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gaciones legales y satisfacer ias necesidades sociales; para lo 

que será necesaria la moderniznci6n de la empresa pública en ~t1 

aspecto estructural, las empresas deberán de reunir las carnet~ 

rísticas de estra~6gicas, prioritarias (o ambas) para no ser -

desincorporadas de este sector bajo los siguientes criterios. 

- Se liquidarfin o extinguir&n lns entidades que ya cumplí~ 

ron sus objetivos, que carecen de viabilidad económica -o 

cuyas actividades conviene realizar por eficicntismo en 

otras entidades paraestatalcs o dependencias del Gobier

no Federa 1; 

Se fusionarftn entidades para mejorar el uso de los recuL 

sos con la integración o complcmentaci6n de procesos pr~ 

ductivos de comercializaci6n y de gestión administrativa; 

Se transferirán a los gobiernos de los Estados empresas 

prioritarias de importancia regional o local vinculadas 

con sus programas de desarrollo; 

- Se venderán empresas que no son prioritarias ni estraté

gicas y que por sus condiciones de viabilidad econ6mica, 

son susceptibles de ser a<lquiri<las por los sectores so

cial y privado. 

Podemos decir que este proceso <le desincorporación cmp~z.ó 

a tomar fuerzn en el sexenio pasado, a fines de 1982, el sector 

paraestntnl estaba integrado por mil ciento cincunt;1 y cinco -
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entidades, aunado a las que se crearon en el curso de la adminis

tracidn, forman un tot:il de mil .doscientos dieciseis entidades. 

De este conjunto setecientas veinticuatro entidades se sometie

ron a pToceso de desincorporaci6n y cuarenta y ocho más dejaron 

de serlo legalmente, debido a que la participaci6n estatal en -

ellos era minoritaria, por lo que al 30 de septiembre de 1988 

quedaron cuatrocientas cuarenta y cuatro entidades. ( 41 ) 

Siguiendo estos criterios en este sexenio seguido se han de.2_ 

incorporando diversas empresas paraestatales de algunos sectores, 

asi en el sector agropecuario, la estrategia es que la mayoría -

deben ser desincorporadas total o parcialmente y, en ese sentido, 

cincuenta y cuatro entidades ya fueron desincorporadas y once más 

se encuentran en dicho proceso, quedando un total de treita y 

seis entidades. C4 Z) 

De total de los procesos autorizados s6lo el 30\ son proce

sos en venta, el resto son reajustes en el caso dé liquidaciones 

y extinciones. 

Prácticamente las dos terceras partes de las ventas que el 

sector pGblico ha hecho a los sectores social y privado, fueron 

en sus inicios empresas privadas que quebraron y el Estado sos

tuvo y desarrolló para sanearlas y expandirlas hacia el camino 

invers.o. 

(41) GARCIA Pelayo, Manuel. "Burocracia y Tecnogracia", pp. 32-33. Citado 
por Jorge Fernández Ruíz en el Estado empresario. UNAM. México 1982, 
p. 71. 

(42) Tamaño de la Administración Pública. Ob. cit., p. 59. 
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Podemos scfialar que la desincorporación de las entidades pa

raestatales no es un hecho aislado, sino que se inscribe dentro 

de una estrategia más general de cambio estructural en la empre

sa pOblica. Uno de los ·aspectos centrales ~e dicho cambio es la 

reestructuraci6n financiera impulsada en aquellas entidades es

trat6gicas o prioritarias que tenian serios problemas financie

ros, mediante la firma de convenios en los que _se establecen un 

conjunto de objetivos y acciones, en función de los cuales la e~ 

presa asume compromisos programfiticos, cualitativos y cuantitat! 

vos, en aspectos vinculados con la producción, penetración deme~ 

do, exportaciones, productividad, inversión y resultados finan

cieros como contraparte el gobierno federal asume los pasivos qué 

superan las posibilidades de pago de la entidad y se compro111ctc a 

aportar recursos para llevar a cabo nuevas inversiones.(43 ) 

Todas estas medidas están encaminadas a fortalecer el sector 

paracstatal para que las empresas pablicas sean eficientes y esten 

en posibilidades de cumplir los objetivos para los que fueron ere!!_ 

das. Con lo que se busca colocar a la empresa pública u la van- -

guardia de lOs procesos econ6micos, tecnológicos e industriales. 

Por otra parte la realidad mexicana exige un proccsodedc~ 

(43). Tamaño de la Administraci6n Púb11ca. Ob.cit., p. 66. 
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regularización del sector público tendiente a incrementar la cfi 

cacia y la eficiencia del mismo. Existe el conceso que el cxc~ 

sivo número de trámites. de recursos humanos y de infracstructu· 

ra utilizados en el quehacer pCblico, no constituyen, una garan

tía para la mejor prestaci6n de servicios a la comunidad. 

Entendemos por desregularizaci6n quitar impuestos y gravá

menes de algunas materi'as ccon6micas. La regulación excesiva i!!!. 

pone costos elevados, limita la co~~cncia impulsando los precios 

a la alza, desalienta la productividad y propicia una asignación 

ineficiente de los recursos afectando principalmente a la peque

f'la y mediana industria, para' lo que se promoverán reglas claras 

y estables que beneficien a estas empresas; 

Habrá una desregularizaci6n dentro del sector pOblico tenieQ 

do como finalidad elevar la productividad y mejorar los incenti

vo$ de la empresa pOblica, así como profundizar en la descentra

lizaci6n. Se eliminarán los obstáculos y prácticas ci>soletas -

que impidan un mayor dinamismo de .la empresa p6blica. Se defini 

rán clarame~te las líneas de autoridad de la misma al ~nterior y 

al exterior del país. Se eliminará la reglamentaci6n excesiva a 

que están sujetas para que no sean instancias cen~rales las que 

pretendan administrarlas, para lo que .~e les dotará de una verd!!. 

dera autonomía de gesti6n, fotaleciendo sus 6rganos de gobier-

no. 

Como otro enfoque dentro del Plan podemos señalar la tende~ 
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cía de ir eliminando la facultad discrecional establecida en di-

versas leyes y reglam~ntos administrativos. 

Esta facultad implica que la ley, la que fija y fundamenta 

los actos de los funcionarios, en ciertos casos le permite ul 

fUncionario decidir con un amplio margen sobre el alcanc~ de 

aplicación de una norma, es decir, queda a la libre apreciación 

delfuncionario competente si debe o no obrar, en que momento, -

como va a obrar, así como el contenido de su actuación, siendo 

su Onica limitaci6n la obligaci6n de fundamentar sus actosC 44 J 

que emita conforme el Art. 16 Constitucional. Esta facultad oc~ 

siena inseguridad entre los particulares al no saber estos cufil 

ser5 la actuaci6n de las autoridades y los alcances de sus actos9 

por lo que se eliminar~ gradualmente la aplicación discrecional 

e injustificada de las normas que l·egulan lu actividad económica, 

estableciéndose normas claras y estables. 

Respecto a las inversiones extranjeras con la publicaci6n -

del Reglamento se elimina la facultad discrecional de la Comi~ 

sión Nacional de lnveTsiones Extranjeras, ~stableciéndosc crite

rios claros en base a los cuales tcnd.rá que actuaT ln Comisi6n 

en cita. 

Por otra pa.rte se prevé la recstructurnc i6n de algunos orde

namientos con el fin de evitar la duplicidad de funciones, así -

(44) SERRA Rojas, Andrés. Ob.clt. 
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Cano ejemplo en materia de aguas. el marco jurfdico que regula la 

explotaci6n, uso y apTovechamicnto del agua está a cargo de un con

junto de organismos y dependencias can diferentes ámbitos de campe· 

t~ncia, lo que ocasiona grandes problemas por la duplicidad de fun

ciones y responsabilidades, así como conflictos en relaci6n a la -

competencia administrativa. 

En materia ecológica junto a la ley general del Equilibrio -

Ecol6gica y la Protecci6n al Ambiente y las normas que de ella d~ 

riven, han ido conformando un marco legal integral ·de esta materia. 

Sin embargo, existen otras disposiciones relacionadas a la explota

ci6n de recursos naturales que conciben de distinta manera los sis

temas cconol6gicos propiciando una disparidad de criterios por lo 

que el objetivo a alcanzar -es contar con un marco reglamentario y -

normar técnicas adecuadas y congruentes con la-s condiciones econ6m!. 

cas del país. Asimismo, se fortalecerá los mecanismos de coordina

ci6n ~on las autoridades federales, estatales y municipales para di 
vulgar aspectos ecol6gicos así cómo difundir las disposiciones jurf 

dicas fundamentales con un lenguaje adecuado al sector de poblaci6n 

dirigido. Se promoverá la creaci6n de consejos ciudadanos estata

les que permitan incorporar grupos cada vez más amplios de la soci~ 

dad en la realización de actividades econol6gicos. 

En el reglón de planeaci6nC 45 J la Administraci6n Pública juega 

(45) SERRA Rojas, Andr(;s. Ob.cit. 
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un papel importante y dinámico, se establece el Sistema Nacional 

de Planeación DemocT5tica el cual tiene como finalidad encauzaT 

la actividad de todos los objetivos nacionales. Este sistema se 

constituye.por un conjunto de relaciones entre las diversas de

pendencias y niveles de gobierno y las agrupaciones de individuos 

de la sociedad. Así con base en este plan se fortalecerá el muni 

cipio para revertir el centralismo. 

Dentro de este plan se encuentran a la vez una serie de pr~ 

gramas sectoriales para modernizar diversas actividades econ6mi

cas, sociales, culturales, etc., y además de estos programas el 

Ejecutivo disefiarfi y ejecutará los programas especiales que con

sidere pcrtienente como ejemplo tenemos el Programa Nacional de 

Solidaridad; estos programas tendrán una comisión intersccrcta

rial en ·1a que participarán las diversas instancias de la Admi

nistraci6n Pública Federal, actuando directamente sobre los ob

jetivos del programa. 

La coordinaci6n del programa por la Comisión recaer~ sobre 

la ·entidad designada por el Presidente. Asimismo, en estos pr2,. 

gramas podrán participar los grupos de la sociedad más interc•~ 

dos, agrupados en consejos consultivos y de concertación o bien 

a través del Consejo Nacional de Concertación Económica. 
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PERSPECTIVAS DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL 

En general se busca una rcdcfinici6n de las funciones del 

Estado a través por una parte de la desincorporaci6n de empre

sas paraestatales no rentables o prioritarias. La cstatificn

ci6n de las empresas no es ya la solución para reactivar el 

proceso de crecimiento· econ6mico de nuestro pais,por lo que se 

busca fortalecer el sistema de economía mixta y la rectoría del 

Estado ampliando la posibllidad de acción de los sectores so

cial (al que le dará una mayor participación dentro de las -

empresas del campo con lo q4e se piensa acabar con el paterna

lismo del Estado,que ha traído una serie de problemas como co

rrupción, recursos escasos, insuficiencias funcionales, se bu~ 

ca transformar el tutelaje del Estado en responsabilidad com

partida, que represpnta una nueva distribución de funciones en_ 

tre productores e instituciones de fomento) y privado mediante 

la desregularizaci6n de diversas materias econ6micas que perm! 

tan una libre competencia sin tantas trabas ni gravámenes, el~ 

vándo la productividad de la empresa pública, eliminando los -

obtáculos y prácticas obsoletas que impidan un mayor dinámismo. 

Podemos concluir que la Administraci6n Pública se prcscn-. 

ta como una administraci6n de programación, de participaci6n, 

de liberación y de promoción. 



CONCLUSIONES 

1. La Administración PQblica en el Imperio Azteca se encontraba 

jerarquícamcnte organizada, sin ser uniforme nj unitaria 

contaba con órganos definidos encargados de llevar a cabo 

las actividades político-administrativas del Imperio. 

2. En la Colonia la autoridad administrativa aparece subdividi

da entre el Virrey y la Audiencia, corno medio de control por 

parte de la Corona para evitar una concentración del poder -

qt1e le hiciera perder el .dominio sobre !~tierras conquista

das. Las consecuencias fueron una Administraci6n Pública le~ 

ta y difícil de separar de las funciones judiciales, con una 

fuerte reglamentación administrativa y una deliberada buro

cratizaci6n. 

3. Con la Independencia las nuevas formas pril!ticas presuponían 

un cambio completo de la estructura administrativa, convir

tiéndose en una funci6n separada bajo el dominio del Ejecuti 

vo, por primera vez los ministerios se responsabilizaron an-

te él convirtiéndose en depositarios del poder administrativo, 

se otorga al Congreso la facultad de legislar sobre todos los 

ramos de la Administración Pública; se confiri6 a los Estados 

autoridad administrativa local. Principios que quedaron pla~ 

mados en la Constitución de 1824, de 1857, así como en el~ 

d-? Re>9,r;oncJ.:1 dP.l Imperio. Hexicn ... o. la tr·,r rl~ Secret?.r!:.:;. do:! 1022, 

que vi-:-nc,n a unificar la acciOn del gobierno. 
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4. A partir de la Revolucibn Huxicana el esfuerzo por devolver 

a la nacibn el dominio de sus recursos y recuperar el desa

rrollo econbmico dio lugar a la nacionallizacibn de diversas 

empresas, al crecimiento del aparato burocrAtico y a diver

sas formas de intervencibn del Estado en la actividad econb

mica y social, premisas que quedan establecidas en la cons

tituciOn de 1917, donde se incorporan nuevos preceptos que 

han de servir de base a los futuros gobiernos para iniciar 

con impulso la polltica agraria, obrera, econbmica y educat! 

va. se fortalece el Poder Ejecutivo, se asignan funciones y 

se sena1an responsabilidades de la Administracibn PUblica -

que se presenta como una organizacibn centralizada partiendo 

del Presidente como jefe supremo quien tiene amplios poderes 

para nomb~ar y destituir a los miembros de su gabinete. 

5. La Administracibn P~blica empieza a tener un desarrollo mas 

o menos estable y sistemAtico. Aparecen los organismos p~

raestatales, ampliando la gestiOn de la Administracibn PUbl! 

ca, se desarrollan rapidamente sin control por parte del po

der central, el cual presentaba ciertas disfuncionalidades en 

su organizaciOn. 

Por lo que en los Ultimas tres sexenios se ha tratado de e~ 

cionalizar el íuncionamienlo del sector paraestatal y coor

dinar- sus actividades con las del sector central. Por lo -

que respecta a este ~ltimo sector se·ha buscado reorganizaE 

lo, realizar los ajustes necesarios para evitar la duplici-
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dad de funciones, precisar responsabilidades, simplificar e~ 

tructuras, descentralizar actividades, fortalecer la estruc

tura administrativa de los Estados y Municipios. Para lle

var a cabo estnyecstructuración se modificó los artículos 90 

y 93 de la Constituci6n, se crea la Ley Orgánica de la Admi

nistración POblica Federal, la Ley Federal de Entidades Par~ 

estatales entre otras. 

6. El Estado para lle~ar a cabo sus actividades de rcglamc11ta

ci6n, vigilancia y control de la actividad privada así como 

la creación y gesti6n de servicios pOblicos cuenta con una o~ 

ganizaci6n denominada Administraci6n POblica FcUcrnl que de

pende directamente del Poder Ejecutivo y concretamente del 

Presidente. Esta organizaci6n se encuentra conformada por 

una serie de 6rganos centralizados, desconcentrndos y parae~ 

ta tales. 

7. La organizaci6n centralizada implica la subordinación jerfir

quica de un conjunto de 6rganos al rededor de un centro de <ll 

rccci6n y decisi6n de toda la actividad administrativa que 

tiene a su cargo el Presidente, quien la desarrolla con la -

colaboración de un conjunto de órganos y dependencias; deno

minados: Presidencia de la Rcpfiblica, Secretarías de nstndo, 

Departamentos Administrativos. Procuraduría General de la Rg_ 

pOblica y 6rganos desconcentrados_ Carecen de personalidad 

jurídica propia siendo la misma que el Estado. 
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Esta organización mantiene la unidad, coordinación y subor

nación de todos los 6rganos, pero tiene el inconveniente -

que cuando no está bien organizada o concentra demasiadas 

actividades co~o es el caso de nuestro país, llega a dcbil! 

tar, retardar y entorpecer la acci6n administrativa hacién

dose necesario un cierto desplazamiento de facultades hacia 

órganos desconcentrados que sin desligarse de la relaci6n -

jerárquica posean cierta libertad técnica y responsabilidad 

ya que la transferencia de parte del poder decisorio y de -

la competencia a un órgano inferior, descongestiona al 6rg~ 

no cedente pudiendo des_crnpcf'iar con mayor efectividad las 

funciones que conserva. Ln desconccntraci6n constituye un 

avance en los sistemas administrativos que buscan alcanzar 

un buen funcionamiento de la Administraci6n PGblica. Esta 

figura constituye la preparación hacia la descentralizacidn. 

8. La Organización Paraestatal es la forma de organización que 

conforme la ley, se establece en forma paralela a la organi 

zación ccntrnliznda manteniendo esta última vinculos de cog 

trol y vigilancia sobre ella, estando conformada por orga

nismos descentralizados, empresas públicas, instituciones y 

fideicomisos póblicos, para la rcalizaci6n de actividades -

de interés püblico, con una estructura, funcionamiento, re

cursos y personalidad jurídica propia diferente al del Est~ 
do. 
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9. La descentralización de un mayor número de instituciones y 

actividades hacia los estados y municipios es el instrumen

to adecuado para acabar con 1;1 excesiva concentración de -

atribuciones y funciones en las diferentes entidades y org~ 

nismos que componen la Administración Pública Federal, que 

ha traido como consecuencia un sinnúmero <le vicios como son 

una lentitud, ineficiencia, burocratizaci6n y congestiona

rniento en el desarrollo de la actividad administrativa, por 

lo que consideramos que este sislema de organización es C'l 

medio adecuado para sanear y descongestionarla actividad a~ 

ministrativa, acabando con los vicios antes mencionados y -

logrando asi por una parte una administración 1nfis capaz y 

eficaz en el cumplimiento de sus fines y por otra parte se 

lograría redistribuir equitativamente la Administración Pú

blica Federal en toda la República, lo que implica la reno

vación y· fortalecimiento de la Administración en General. 

10. Tanto la descentralizaci6n como dcsconcentraci6n pueden co~ 

sidcrarse como variantes de un mismo proceso genérico que -

es la dispersión de funciones del centro a la perífcria. A~ 

bes proce~o5 deben ser llevados a cabo a trav&s ~e la tran~ 

fcrencia paulatina y decidida de funciones, recursos humanos, 

fnancieros y materiales, de lo contrario, lo Gnico que se l~ 

grara será duplicar funciQnes y órganos, realizar erogaciones 

innecesarias, dilatar más la rcsoluci6n final de los asuntos. 
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11. A través de la simplificncí6n de trámites, informes e ins

tancias, se ha buscado lograr una mayor agilidad dentro de 

los procedfmientos administrntivos, pero no ha sido sufl~ 

ciente para acabar con la gran cantidad de procedimientos 

que existen en diversas leyes, reglamentos, decretos,acucL 

dos y circulares, que al ser tantos hacen lenta y engorro

sa la actividad administrativa, por lo que creemos que pa

ra resolver este problema sería conveniente la creación de 

un C6dígo de Procedimientos Administrativos, que venga a -

organizar el procedimie.nto administrativo reconociendo el 

principio de audiencia, enumere los medios de prueba de 

las partes; determine el plazo en el cual debe obrar la a!!_ 

ministración; señale la sanci6n al quebrantamiento de las 

normas que fijen las garantías o procedimientos. Con este 

Código se lograría que la mayor parte de la actividad admi 

nistrativa sea canalizada a través de un procedimiento, ad~ 

más que se lograría la unidad y flexibilidad del procedi

miento lo que repercutiría directamente en la racionalíza

ci6n d·e la actividad administrativa y la reducci6n del n(i

mero de disposiciones reglamentarias. 
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12. La burocracia constituye el elemento humano, a través del -

cual la Administración Pública se manifiesta y vincula con 

la sociedad. De la responsabilidad y eficacia de este gr~ 

po depende en gran parte el buen desarrollo de la activi

dad administrativa, por lo que consideramos deben implemcn 

tarse programas encaminados a lograr una mayor capacita

ci6n y honestidad dentro de este sector. 

13. La AdministTaci6n Pública en base al Plan Nacional de Desa

rTollo 1989-1994, ha sido sujeta a un amplio progTama de 

desincorporaci6n de aqu~llas empresas paraestatals que no 

sean estratégicas o rentables para el Estado, con lo que se 

busca ampliar la posibilidad de acción de los sectores so

cial y privado en ~l manejo de estas empresas, a través de 

la desregularización de diversas materias econ6micas que 

tiene por finalidad elevar la pToductividad y mejorar los 

incentivos de la empresa pública, a través de la eliminaci6n 

·gradual de la facultad discrecional se otorga una mayor ce! 

teza al particu1a1 sobre la actuación de la administraci6n. 

14. La Administración PGblica FedeTal se encuentra ante una Ted~ 

finici6n de sus funciones. Por una parte la estatificac16n 

de empresas privadas no es ya la solución pura renctivar la 

economía nacional, por lo que el tamaño y cobertura del sec

tor paraestatal se está revisando, dcsinc~rporando y extin

guiendo aquellas empresas que no resulten rentables o prio-
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ritarias para el desarrollo del país, dándose una mayor apertura 

al sector privado y social, as! como a la inversión extranjera 

lo que permitirá aliarse con el proyecte global de modernización 

hacia una apertura económica y competencia externa. 

Por otra parte, acabar con el paternalismo que el Estado ha 

ejercido sobre todo en el sector agropecuario, permitiendo que 

sean los campesinos quienes determinen sus programas, sus com

promisosy sus sistemas de trabajo sin el tuteiaje de las insti

tuciones administrativas, es una finalidad a realizar, asimismo 

se establnece a ala descentralizaci66 como eje fundamental de -

todas las políticas destinadas a alcanzar una mayor democratiz~ 

• ción Y modernización del pais. 

Por lo antes expuesto, podemos vislumbrar que la Administración 

POblica Federal ha venido sufriendo cambios evolutivos presentá~ 

dese como una admin~stración de programaci6n y planeación de 

aquellas actividades (políticas, económicas, culturales y soci~ 

les) necesarias para alcanzar un desarrollo integral; de una m~ 

yor participación de todos los sectores de la sociedad, para l~ 

grar una mayor apertura económica; de liberación de aquellas mE 

terias sujetas a fuerte reglamentación que impide un libre des

envolvimiento de sus actividades y de promoción social, destin~ 

dos a aquellos sectores más necesitados económicamente a través 

de la implementación de programas de vivienda, asistencia, edu

cación, salud, etcétera. 
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