
C) () 7 2' I 
UNIVERSIDAD NACIONAL3 
AUTO NOMA DE MEXICO-<: <.,. 

Divisi6n de Estudios de Postgrado 

FACULTAD DE DERECHO 

ADMINISTRACION 
y 

PUBLICA 

DERECHO 

T E s s 
Que para obtener el Grado Académico de: 

DOCTOR EN DERECHO 
P R E S E N T A 

LIC. ELIAS HUERTA PSIHAS 

Ciudad Universitaria 1989 

TESIS CON 
'F ALlA . LE OR.iGEN 



 

UNAM – Dirección General de Bibliotecas 

Tesis Digitales 

Restricciones de uso 
  

DERECHOS RESERVADOS © 

PROHIBIDA SU REPRODUCCIÓN TOTAL O PARCIAL 
  

Todo el material contenido en esta tesis esta protegido por la Ley Federal 
del Derecho de Autor (LFDA) de los Estados Unidos Mexicanos (México). 

El uso de imágenes, fragmentos de videos, y demás material que sea 
objeto de protección de los derechos de autor, será exclusivamente para 
fines educativos e informativos y deberá citar la fuente donde la obtuvo 
mencionando el autor o autores. Cualquier uso distinto como el lucro, 
reproducción, edición o modificación, será perseguido y sancionado por el 
respectivo titular de los Derechos de Autor. 

 

  

 



A D M I N I S T R A C I O N 
y 

DERECHO 

r N o r c E 

P U B L I C A 

-INTRODUCCION •••••••••••••••••••• - • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • I. 

- CAPJ:TULO J: - ORJ:GEN Y EVOLUCJ:ON DE LA ADMINJ:STRACJ:ON PUBLICA. 

... 
b. 

<:. 

d~ 

d.1 

d.2 

d.3 

d.4 

e. 

e.1 

Antecedentes históricos de Administración Pública 

La Administr-ac:ión Pública en Egipto ............. :,. ............ · 

La Administt"'ación PO.blic:a en China ............ -:: ... .:, ... •'• •• :·· 

La Administrac:ión Pública en Grecia ........ -_. -:::~: .. :;'.~· 

~~:::::::::~ :::~~~s~r::~::~~~::::: :.:':~- :;·-:--~·.:/:::~~<'.--~~'.t-·.-... -~ 
Los Sofistas .................................... •.'• ~· ... ·.)-~L··_.;~·~-~.:-~,~-~·~;,; .. <·.·:.:· .. : 
Bóer.ates, Platon y Aristóteles ........ .,, .. ·~ .. ~ .. _:-~~: ... )·>~~-:~--~- .. -.;.-.. , .. 
La Administración PC'.lblic:a en ·Ro~a. ........ .. -~-:;.,/~'_,~---~ .. :~;·;;~-:.- .: 

L.a Monarqu1a ......................... - ........ ~ .. ~--~- .. ---~'-~<~·;<~-:~·~<':'r~~,_~:---~~-- .: ~< 

s 
9 

19 

25 

25 

32 

',39 

41 
's::s· 

se 
e. 2 La Repúb 1 ic:a ........................ - - ...... _ ... • .. ···;. -<~:·-:..< '~:/./~:;-~::-~:,~::;: .... :< .. ·-:: 61 

e .. 3 El Imperio ..................................... _ ..... · ... -·.'_ .. -.. _:.-~--·.:-·~:·· .. '',.:.~'. ... ~:-.· .. ::-68 

.,, . 
g. 

h. 

Antec:edentes Históricos 

73 

La Ca.mer-al 1stic:a ................ - - ............ ~ .. _ ... -~- .. ~·:~·- .. _;~'.··~ .. ~~~:'~-~--~ ~- 85 

Antec:edentes históricos de .Administ~ac:~~~¿~··:PQbl·ica 
en la. C i vi 1 i ::ac: i ón Az tec:a. .............. .,'·,. • ~ -~:.:'-~-";~~ ~:-~ -;"': ... '· .. ~- .. -~ ~:-;. ~ . --101 

-CAPITULO IJ:. 

La Revolución Industrial ......................... · .......................... 115 

b. La Administración Científica . ................................... .. 124 . ' 



D .. :i.. 

b.2 

b • .:s 
b. 4. 

b.5 .. 

b.O .. 

b.7. 

e:. 1 

e:. 2 

d. 

Princ:ioios oenerales de 1a. Administrac:ion 

CientiT1c:a .................................................................................... 132 

Ft .. edet"1C:k W1nslow Taylor ..................................................... _ ... 142 

Princ:ioal~s aportac:iones ............................... ~ ... ~·-·~-•• :144 

Trasc:er.denc:1a de SLls estudios .......................... · ...... ~·-· ... .:.~·· _·,1·s9· 

Hent·y Fayol ..................................................... · ... ~-.- .... ~: 161 

Pt .. inc:ipales acartaciones ......................................... _."~'~ .. • :~ .... ·: 163 

Trasc:endenc:1a de sus estudios ......................... · ...... ·.~:· • .-.-.· .. ;._;_:i.01., 
_· .. :.. ,;;.; ..;._: 

;.~:~:: ::::~ ~ ~~~~~ ~:~ ~::~~: ~~~:~:~: : : : : : i·t:·1;g"?!.:[~:;-;.-i~:: 
E1 Modelo Ideal de Buroc:rac:ia de Ma.x Webe.~))·,~~~~'·.·~~;·""..: .... >:':;:iÓO 

;;...,.(:;"·';··;. ~· 

-CAPITULO I I I. TENDENCIAS CONTEMPORANEAS DE LA • ADM.INISTRACJ:ON ,.,. ·_;, 

,- ~"\ "·:;>·. 

Teor1a de las Deé1siones ............................. ~·~·- ... );::~ _f] .. ... 216 

b. Teor1.a General de Sistemas ..................... -· ........ <· .. ··~"·~·.: ... ... :~ .. ~ ... 221 

e:. Administrac:ion por Objetivo& ................ ;. ..... ·.;· ..... · .... .." • ...":.. ... 239 

-CAPITULO IV. ADMINISTRACION PUBLICA V DERECHO 

. '·" ···-

Conc:ec tos bá.sic:os: Admin 1stración y Admini~.t"'rac.i·~~·. 
P•.ib l t. c:a .......................................................... - ............. : ..... : • ·.. • .. ... 253 

b.. El Estado .............................................. ~ .. ~-··•.•••• 270 

Las Funciones de1 Estado ........................................... 275 

d.. E1 Seryic:10 Publico ................................................... 290 

E1 Derecho Admin~strat1ro ......................................... ... 297 



-CAPITULO V. LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL EN MEXICO. 

a. 1 .. 

b. 

c. 
c .. 1 .. 

e: .. 2 .. 

c. 3 .. 

Fedet"a 1.. • .. .. • .. .. .. .. • .. .. .. • • • .. .. .. .. • • • • • • .. .. .. .. .. • .. .. • .. • .. .. .. .. .. .. .. _::;,_;,7 

Secretarias de Estado y Departamentos Administrati-

vos ......................... ~ .. .. .. • .. .. .. .. .. .. • .. .. ..... .. .. .. .. .. .. .. .. .. .. .. .. .. .. .. .. .. .. Z.:!4 

Desarrollo de la Aamin1strac1ón Pública en México: 

El Plan Nacional de Desarrollo ....................................... 35C:• 

Análisis Jur1dicc del Plan Nacional de Desat·rollo •• 369 

Antecedentes ..................... - .................................................... 369 

Base Legal........................... • .. .. .. .. .. .. .. .. .. .. .. .. .. .. .. • .. .. .. • .. .. .. .. .. .. 379 

Naturaleza Jur1dic:a del P1an Nac:1o~al de Desarrollo .. 38~ 

-CONCLUSIONES •••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••• 403 

-B.IBLIOGRAFIA •••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••• 434 



INTRODUCCION. 

cu~ es uno de !03 elementos 

oel Es~ao~. c:ons~~~uve un c:omole~o ae 

e i Derec:r.c ·•· de l.a soc:1eaad 

mooer·n~. uno oe ~os mecanismos oar·a estimulat· el desar•r•ollo. 

sal vaei·-~a1·aa.r- los intereses de la soc1eaaa c:ontri.ouir 

oue la acc:i.on :.anc:ionaoora e::i.sta solo como rec::"-.trso de •.1.lt1ma 

1nsta.nc:1a~ f::n otra.;.:; oa.labrc;.s : la Hom1n1st:rac1on F•..t.Dlic:a 

Es"1;aoo 

J.eo1t1mado 

desat•t•ollo de la v1oa oraani=ada 

eauil1bt•10. orden soc::1al. 

aemandas de la comunidad. 

tranauilidad v sequridad ant& las 

Una Admin1strac:1on P~bl1c:a efic:a: es. 

cor lo tan€o. oa1•ant1a de c:rec:1m1ento ~in fracturas. 

La. Adm1nistrac1on P1.;a.bl1c:a concentra casi en su totalidad 

los actos del qobier·no y es el principal medio cara c:ristali:ar 

en la vida el con~, un to de ideales h1storic:o-soc:iales o1asmados 

Constitu.c:1cnes F'ol 1tic::as .. oase c:a.rd 1nal 

normativ1dad- La evolucion de la sociedad. a lo largo de la his

toria humana .. puede ser e::am1na.ca .. en cierta -forma.. estudiando 

la intet•t·elac::ion de los asoec::tos normativos los ascec:t:os 

En e~ecto .. el ne:~o Derec::no y Adm1n1stracion 

re'fle,,"la 

derechos oe la 

1 a. seou.r1oacs 

01oniaaa humanas cu~·o un c::ct•claric 10~1c::o en los oroceso~ de la 

Acmin1st:1-~c::1on P•~ol1ca .. a 103 oue se cr·ansfet·ia su r·eali:a=ion 

c:r~c::tic:a~ 
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En nuestros d1as. un hecho evidente: el Esta.do 

de Derecho es m~s fuerte y alcan~a mayor legalidad y legitimidad 

la misma medida que los petos administrativos contribuyen a 

la e:~istencia de una sociedad robusta. equitativa. dinam1ca. con 

permeabilidad y en crecimiento - Si miramos las cosas desde 

esta perspectiva. Derecho y Administra.c1on Pública. reg1men 

normativo el primero.actividad or·gani:at1va creadot·a la segunda• 

son dos gt·andes vertientes que. junto la ec.onom1a. .. han 

jugado un papel determinante en el proceso histórico - social y 

c.ontribu1do• cada una en su campo. a la consol1dac1ón de los 

~randas per·1odos de florecimiento social. Este proceso de acción 

recíproca tiene una importancia de pr"incipio. En nuestros d1as 

la Administr·ación Pública ha dejado de ser" simple herramienta 

gubernamental, un mecanismo fr~o, para transformarse en 

elemento esencial del· Estado que actúa en interacción reci.proc:a 

con los poderes originarios de1 mismo y que cada ve:: más y 

más estrecha sus vincules c:on las necesidades e inter•eses de la 

sociedad y atiende principios de planeación, programacion, 

coordinación, ejecución, c:ontro1 y evaluación del desarrollo. 

De esta manera, la Administración PQbl ic:a. da respuesta las 

demandas crecientes 

perfecc:ionam1ento de 

cumplir• con el fin 

bienestar comun. 

de la población orientadas al 

la organización pol1tica como medio para 

primero y último del Estado a saber: el 

Igual que todos los grandes ~mbitos del quehacer hum~no. 

la Adm1nistrac:1on Publica ha sufrido des.arrollo 

mult1ples 

flujos y 

cambios. transforma.e: iones.., avances y rett•oc:esos. 

reflujos, siempre por la magnitud de lo::. problemas 

que enfrent.aba "•' PO!' las c:i1~c:unstanc:ias histórico socic.les 

Que la roaeaban. No obstante, una tendencia general del proqreso 

y desarrollo es el signo que preside el desenvolvimiento de la 
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Acm1n:.s~1-ac1cn Publica y ~n el conJunto de ciencias y disciplinas 

que la 1ntr•egt·an como una pa.r•te funda.mental de la cultur·a y del 

oa.tr1monio .:::: i er-, ti f i. ce de la sociedad .. Estimula.da oor 

coyuntura~ h1stor·1co sociales. unas ~eces. otras por"' los 

de la produce ion meca.ni=ada y la tecnolo91a 

la un 

ooderoso fa.c:tor para la organ1=ac1on prog,.esiva de la sociedad 

y concom1tantemente. en con Junto de conoc1m1entoS 

1nol.spensables los procesos sociales .. 

e::ores1ones 

correlativas.. Es un hecho qLte la pr:.mera ha. condicionado el 
1 

desarr·ollo de las tecnica.s a.dm1n1str•at1vas y de la propia 

C1enc:1a. de la Admin1str•acion; pero. es un hecho tambien. que la 

Administración Pública. en tanto conJunto de conocimientos na 

intervenid~ con la capacidad de 

anticipado a los acontecimientos polftic:.os prácticos y probado 

que sobre todo en los paises en desarrollo., puede ser un factor 

para el cambio social., un instt•umento para el progreso y la 

prosperidad social. 

Por todo lo anterio1 ... ., un e.studio que pretenda esc:.larec:er 

y pro'fundizar en las relac:iones que existen entre el Derecho y la 

Administración P~blica está obligado a un enfoque metodológico 

que permita una visión objetiva de., cuando menos. los aspee:. tos 

siguientes: 

PRIMERO : fieconstrutr los grandes logros que 

fueron alcan::ados c:or las grandes 

Se tt·ata. ~n este case. de una 

re le .-ante .. Estos 



IV. 

sobre todo en cuanto occidente. per1odos,. 

comprender formas social - Administrativas más 

permiten 

avan::adas 

como la democracia esclavista. la organi:ación administrativa 

militar del Imperio Remano y el Poder Feudal. No debemos 

olvidar Que fue ~n la etapa de declinación de éste último,. 

cuando las monarquias absolutas entran a su ocaso. el momento 

histor•ico en el que surge la cameralística. Así,. es dentro de 

este vasto panorama que se da ori9en y se ct•ean las nociones 

et1cas fundamentales. los principios básicos de la Justicia y la 

Administt•ación POblica que protegen los intereses generales de la 

sociedad,. donde forjan y desarrollan los grandes antecedentes 

doctr1nar1os de la moderna Administración PQblica. 

SEGU"!QQ. : Abordar la e)(posición positiva de la Revolución 

Industrial Inglesa como el más complejo fenómeno tranforma

actividad social, a dor que dinami:ó en todos los campos de la 

la sociedad moderna. La Revolucion Industr·ial Inglesa. en un 

marco estrecho, puede ser de"finida como un proceso de innovación 

tecnologica que por la vía de la mecanización condujo la 

Este es el plantea-

miento clásico que encontramos en los 1 ibros de ec:onomi.a. 

La Revoluc:ion Industrial como una revolución en las 

productivas. Pero, en un sentido amplio~ la Revoluc:1on 

Indust:rial fLte la base material y técnica. de la democracia. De 

al gun~~ manera Inglater·ra se tra.nformó gracias a."este hecho en 

el Al cambiar y rr-?vo l uc: i ona.r 

organi~ac:ion de la produccion,la Revoluc:ion Industrial tra.nsfor·

mo J.¿, administrc.:\C:l.On del traba.Jo, las relac:1ones soc:1alQs,. los 

nexo~ rje la ci~1da.d y del campo, el entorno ~loba.l de la sociedad 

civil y exigió del Estado una modificación 

públicos coherente con el cambio que se daba en 

los erg.anos 

la economía. 
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s.ao vieron obl::¡ya.oo~ mod J. f l. car t:odos paramel:ros ce 

re'ferenc::..a. Si ot·esc1nd1mos del Derecho. 

a.nteceden~e~. pueae af1r·mar•se Que el acta de fundac1on de la 

Econom1a modet·na y de la C1enc1a de la Adm1n1st:racion coinciden 

con este mov1m1ento. Fue aquel un per·1oda oe audacia, innovac1on 

y camb10. 

uni.verso. 

A su lado sur910 una nueva imagen del mundo y del 

Los trabaJO de Darw1n y Newton estan vinculados a las 

posibilidades de invest19ac:i6n que abrió la Revolución 

Industrial.- Su impacto no solo est~ ligado a la Econom1a y la 

Adm1nis~r-ac1on.llega hasta las ciencias de la tiert·a y el cielo, 

hasta la b1olog1a y la mec~n1ca celeste sin deJar de afectar 

1a cultura. 

Industria. l. 

Por eso .. en un sentido amplio .. la Revoluci.ón 

Inglesa. fenomeno si.metric:o la 

Revoluci.on Francesa. y la c;iue1·1-a hJor·teameri.cana de lnceoendenc:1a. 

Puede a~irmar·se. si.n e::a.ger.;c.r,. que mientras Francia h1:0 en lo 

pol1t1co lo que Inglaterr .. a e;:per1mento lo econom1co. 

casi desooblado las pos1b1l1Cades de desarr-ollo de Esta.do 

Indust1·1.al Democ.-.;it1co sin vest1gi.o::; r.1 remanc:ntes de feudalismo. 

No e5 un hecho ~cc1den~al aL1D ~.uchos de los a~~nces de la mooe1-na 

Es-caicos Un1.-ic-s. La Revoluc1on lndustri~l es .. por· lo tanto. un 

ac:ont::e.:: i.mier.to toral en la e· .. ·olt..•.::1on la Cienc:1.;;;-. de la 

Acm1n1strac1on. El e::amen de las obras generadas a.cu.ella 

etaoa. .. las .::-:=-t•1·1entes de per-.:.am::.ento cue aor·io. lc..s ideas y 
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or1nc.1oi.os 

reievantes. constituyen la base aue h1:0 posible llev~r 1 a 

C1enc:1a de la Admin1str~cion hasta el amb1to publico. en un 

esfuet'"':o por 

som1n1strat1vas con la sat1sfacc.1on de las demandas 9enerales 

la sociedad .. 

TERCERO : Ahondar en los hitos industrial - tec.nolog1c.o 

oue se desorend1eron del desarr•ollo de las fuer:as proouctivas 

impulsadas cor el art•anque ~nicial de la Revolución Industrial 

Inglesa.. Como es sabido. de aquel período a nuestros d1as. se 

produjeron dos grandes transformaciones cientlf1cas y tec:n1cas 

que afectaron y estcin afectando la imagen del mundo. La primera 

fue la transformación cient~fic:o-técnic.a que se dio a fines del 

si9lo XIX y principios del siglo XX : la entroni:ac:ión del motor 

d1esel. la elec:tr1ficaciOn 9 la telefonta. la radio y la 

con\,,ers1on de las 1ndustri.as aisladas en complejos combinados 

nuevas formas de organi:acion y 

.a.dministraci.on de la produccion; recordemos que los traba.Jos 

clásicos de Taylor y Fa.yol se producen en esta eta.ca. 

El advend1m1ento de las lineas productivas en ser·ie mod1f1co 

el carácter de las relaciones economica.s de lOs pal.ses 

industriali:ados con los paises pobres. dio entrada. al Estado 

Social de Derecho y ot·odu~o cambios trascendentales en la 

Admin1strac:1on Publica., Que se vio obliga.ca a considet•ar un 

escuema de ces.arrollo con una mar·cado énfasis mund1a~. 

La segunca es la. Revoluc1on Cient1fic:o Tec:nic:a. Contempo

ránea.. 1n1c:1ada en los anos posteriores a la decada ce los 

c::Llen 'Ca.s. La moder·na 1nnovac:1on tecnologica tiene en su base el 

desarrollo de la CLll.m1c:a de los productos s1ntet1cos. la 
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cioerne,;1ca. y la ingen i et'" 1 a b1olor;:i1c:a. 

'--"' :?:...l-coma. -c1 :ac ion ce las 11ne~s de .oroaucc1on y el 

de :..a:: too os los amb1tos de la act1v1cad 

nwmana. oesae lo~. mec:~n1smos Tinanc:ieros hasta la 1nvest1qación 

c1ent1f1ca., pasanco cor la administración de la ec:onom1a. 

fam1li~r .. son los rasoos mas oirec:tos y palpables del acelerado 

croe: eso de c~mbio c:ontemporaneo. El i.mpac:to de esta 

transfo"rma.cion sobre la. Administración Pública e& el mas 

oooero=.o cue haya conocido la sociedad. En efecto,. la 

mocerna,. ag1l,. e:;<oed1ta., 

sen~;cc social y caca: de 'favc.rec:et'" 

de los 

las inmensas 

mayorías sociales se desprenoe nuevos enfoques 

que conc:ioen a la propia administrac:ion y a la prestación de 

los servicios administrativos como un sistem• en ·el cual la• 

partes s;e enc:uentran 1ntimamente vinculadas con el todo y este 

último. que es la 9oc:iedad civil y el complejo de nexos Que lo 

ligan con las autoridades,. se presenta como un organismo 

abierto. participativo y que puede intercambiar informacion con 

el medio. Como se trata de un campo ampliamente tocado 

1os capitules de este estudio. aQu1 nos 

llamar la ateneion sobre su valor. 

limitamos. tan solo 

Esta tésis esta orientada a destacar la importancia de la 

Administrac:ión F-Ublic:a. y a subt"·a.yat .. la necesidad de estimular 

este ca.meo. Por eso hemos dedicado un 

g1 .. s-n esfl..lE:-1 .. ::0 al estudio ::.obre los 01·1genes de la adm1n1:;."trC1c:1on .. 

las c1enc:1as 

jurid1ca.=:.. Se ti-ata,. ante tooo .. de ofrecer un panora.ma. ob.1e't1vo 

y confiable aue oueda set .. ut1l a los estudiosos de la mater·1a. 

Hemos oaoc 1mpo1·tanc1~ de 01•inc1010 tambien a ese asp~cto 

ia 1r.st¿;¡nc:1a 
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1nsi:rumento del pooer esta-cal par-a oromover el oesarrolio. 

Se ent1enoe 

c:obra. una , .. 1oue::a parl:'1c:ulat" en cada oais .. 

marco norma"Civo aue Ja regula y c:on los procos1tos n1sto1·1c:os ae 

las d1fet•entes naciones. Indagar sobre las bases que organi:an la 

ac:tuac:ion de las estructuras adm1nistrativas .. socre los or1nc101os 

que fundamentan sus 

aes.arrollo futuro es,. 

coc:c:iones '.lo' SObt"e 

en todo e: aso .. UM8 

He aquí porau~ en el cresente trabajo l~ 

las tet•oenc ias de 

tarea nac:1onal. 

JLtr .. cii.=. . .:, 

cobra la ·planeación del 

Nacional de Desarrollo. 

crec:imiento .. esto es. el Flan 

De acuerdo c:on la metodolo91a seguida en este trae.ajo y 

oue va de lo historie.o a lo lógico., .de lo general a lo particu

lar .. del an~lis1s a la slntesi~. en el capitulo primero. Origen 

y ~voluc:ion de la Administración P~blic:a. se despliega una expo-

s1c:1on pos1t1va historico - desc:rict1va sobre los antecedentes 

Romana. Se pt•esta. ta.m~ien atención a la sociedad China antigua 

por la 1~portanc:1a que los despot1smos ot"ientales tienen como un 

antecedente de las inst1tuciones ad1ninistrat2vas y por su t•elevan

c:ia para la c:ompt·ension de las sociedaoes mesoamericanas. Mas ade-

lante .. pasamos al anal1s1s de la s~~1edad i@udal y el su1·q1.n1ento 

ce las mona.r·quias ~bsolL1~~s. Como ~s evic~nte. no se pod1a deJat• 

fue1·a de est~ amolio panot•amd hJstot·ico al• C~meral1st1ca. mo-

vim1ento cue- se con:.t itL• ... c... "-"::..n OL•Oa. ~n el or'l.•T•E- C• • ,.,.,..5 c,1·"""r.de 

anteceoente de la adm1n1str·ac:1on 1naoer-na. Por· la 1moo1·t~ncla oue 

rev1s~e pare- nuestra CLlltura. Por ser u·, an-;:E?c:eue-n'='~ oc .. .:u 

di¿,co e::n ¡,., 1n'.,,-:o"'St.1c.~·.- .... on c.d;n1n1;;t1·=-tJ•.,•a ·.~ 001-c;¡Lte E="~:1s<.e •-•n~ .:te-

frenl'.;e a la.s 
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sociedades orienta1es. he inc:lu~do un panorama 9eneral de la 

estructura administrativa de la sociedad Azteca. 

En el c::ap1.tulo segundo abordamos el desarrollo moderno 

1a Administración P6blic::a ~ue. iniciando con la Revolucion 
Industrial, como ya se indicó. vino a transformar radicalmente 

las c::onc:epciones existentes sobre la producción. Este suceso 

genero numerosas consec:uenc:1as y, en el e.ampo de la 

Adm1nistracion, dio comienzo a la corriente de la Administración 

Cient1.f1c:a Que se trata con detalle por ser el origen formal de 

la Ciencia de la Administración. En c::ontraposic1ón a las ideas 

generadas por esta 

llamada Éscuela de 

tendencia de pensamiento .. 

las Relaciones Humanas, de 

set"la.lan sus princ:::ipios y exponentes fundamentales. 

surgió 

la que 

la ... 
Más ta,..de,. 

dentro de un esfuerzo de sintesis diri9ido a superar las fria.e 

limitaciones mecánicas de las concepciones clasicas sobre 1a 

administt·acion y a or1enta.r las relaciones humanas hacia un 

marco social mas abierto. aparece tercera concepción que. 

por su cerc:::a.n1a en el tiempo. conocida. como Escuela. Moderna. 

Su conoc:::1m1ento es insoslayable porque constituye la etapa de 

transicion hacia las nov1simas tendencias que. como l• Teoria 

General de Sistemas,. se encuentra ya bajo el signo de la 

Revolucion Cientiftco - Técnica Contempo,-~nea. 

Sin representar una escuela o tendencia en el desar·rollo 

.adm1nistrat1vo. oero por ser t.\n fenomeno relevante de la cultura .. 

QUe dinam1:0 la soc1olog1a moderna. concluye el capitulo con una 

ex pos i.c::::; en de los principios medulares del modelo ideal de 

burocracia del sociólogo aleman Mas: Webet•. 



x. 

alc:an:a 

El amp1io campo histórico que abre el capitulo primero .. 

culminación en el capitulo tercero que atiende las 

corrientes actuales de · la Ciencia de la Admin1strac:ion .. 

Tres grandes tendencias .. tt""es enfoques novedosos., tr-es apro~<i-

mac:iones Que b\.\Sc:an a.c:erc:ar la Ciencia de la Administrac:ion 

con los resultados de la Revolución Cient1f ic:o Téc:nic:a lo son .. 

sin duda, la Teor1a de las Decisiones., la Teoria General de 

Sistemas y. la Administración por Objetivos .. El circulo qLle 

abrimos en el pasado r"emoto, c::cn la cultura Egipcia 

cierra c:on tres c:ontribuc:iones contemporáneas., presentes 

en 

en 

la Administración 

la prensa diaria y 

profesi.onal ... Tal 

Administración Pública. 

Púb l 1c:a.., en el ámbito 

mecanismos vigentes de 

ac:adem1c:o, 

la práctica 

el universo histórico que abarca la 

Dado que el objetivo fundamental de la ciencia es el servir 

como una gu1a para la comprensión de la realidad, en el Capitulo 

cuarto pasamos al anal1s1s de las relaciones de la Admistrac1on 

P6blica con el Derecho~ a partir del modelo general de los 

Esta.dos Oemoc rC\ ti cos Modernos. Por ser la Administración 

P~blica uno de los elementos del Estado. arrancamos de una breve 

e;<posición de sus principales caracter1st1cas y defir11ciones 

~at•a dar respuesta a la p1·egunta que 1ntet•t•oaa sobre identidades 

y d1~erenc1as entre Adm1n1str-ac1on y Adn\1n1str·ac1on F··~ol~ca. 

para arroJar 

1•el ieve lo-=o r~asgos Particular-es oel con.iuntc oe instl.'tL•-=iones 

ae Derecho Publ2co vinculados con la Admin1str·ac1on Fublica. 

Dentr•o de estas coordenadas. acordamos las funcionas del Estaco 

ya que 

F1naJ.men't'e. ... 1 cap l. tul o aet1ene 



ca.1-~c~er~st1cas genera.les del Derecho Admin~st!·ativo 9 por ser 

éste el marco normativo que 1·egula. encau=a.· orienta. equilibra 

y ca pe1~~1nenc:.1a histor1c:.o - social a las ac:.c:.1ones y estt•uctur·a 

de la Adm1n1strac1cn Publica. 

En el capitulo quinto se expone el nivel ae desar..-ollo 

alc~n=ado por· la Acmin1strac:.1on Pública en Mexico. 1noepend1en

tomente del an~l1s1s de la estructura. los organos y las atribu

ciones ·que deTinen su naturale:a y c:.ompos1c1on actuales. se 

aboro~ el Sistema Nacion&l de Planeac1on. el esfuer:o más 1mpor-

tante del Estado Me:~1cano por·. adecuar la Adm i.n i s.tra.c 1 on 

Pública a las tendencias propias de la modernidad. La Ley de 

F"laneac:ión promulqada en 1903. no constituye solamente 

instrumento para rac:.ionali:ar y ac:.tuali=ar las acciones ae la 

Administración POblica. 9 es al mismo tiempo 9 un intento para dar 

coherencia los grandes propositos del Ejecutivo Federal con 

las mas elevados anhelos y ~speran:as de la sociedad mexicana 

que se desprenden de su desarrollo histórico. F·or eso. la Ley 

de P1aneación inscribe dentro de los actos de 9ob1erno. como una 

decisión pol~tica ~unda.mental. 

N•ciona1 de Desarrollo. 

la ela.bora.c10n de un Plan 

La categoria de Plan se reserva par•a el Gobierno Feder•al. 

Es atribución de los organismos del Estado elaborar" programa& 

dit•igidos a cumplir los objetivos del Plan. Estamos frente 

hecho aue subord 1na las acciones de las estr·ucturas 

administrativas al c:umpl1rniento ce meta~ historicas y obJe"t:i·...-os 

sociales En este conte::to. la 

Adm1strac:.ión Publica deja de ser una her·r·amienta fria y 

tra.nsfot•ma en un medio par·a coadyuvar y consolidar al bienestar 

general de la sociedad. Claro esta que el Plan tJac:icnal de 
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Desa.rrol1o cumple su. misión únicamente dentt'"'o de la 

Administración Pú.blic:a Federal. Frerlte a. los sectores orivados y 

social. y "frente a los Estados de l.a República asume una actitud 

de c:onc:erta.ción y util.i:a procedimientos induc:t~vos para 

lograr metas nacional.es. De esta manera, e1 largo recorrido 

CIUS iniciamos en la sociedad antigua arriba al Méx i.c:o del 

presente. Muchas de las grandes experien~ias históricas cual.-

quiera que sea su c:ircunsta.ncia de tiempo, lugar y pueblo~ pue-

den servir para resol.ver los desafios a.e: tua 1 es. 

debe ser, si vemos las cosas c:cn objetividad., 

Y tal. 

enfoQue 

interdisc:iplinario y t•igor cient~fico., el m~s al.to proposito 

tanto del Derecho como l.a Administra.cion Pública., disciplinas y 

ciencias que alcanzan la escala de la dignidad humana, o pueden 

alcan:arlo• por la via de su aporte a la solución 

prob1emas concretos de una sociedad dada. 

de los 

El objetivo de este trabajo es contribuir, aunque sea 

en el nivel de di~usi~n de conocimientos, a que el Derecho y 1a. 

Ciencia.de la Administración sean elementos vivos de la cultura. 

capaces de intervenir c·omo una guia para la comprensión racional 

de nuestra sociedad y de su papel en el mundo contemporaneo. 

Por 61timo, he querido resolver en las conclusiones 

al.c;1unos probl.emas que queda.ron 

tésis. Así 9 las c:orrel.a.c:iones 

general.es de la ~vol.ución de 

entre lineas en el cuerpo de es~a 

que eH.isten entre los aspectos 

la Administración Pública y el 

Derecho y al9unos aspectos par'"t1cula.res de la sociedad me:-t1c:ana 

son explicados de un modo suscinto. 
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na c:onvart1do 

reoui1"1endo ac:c.1ones v 

acecuac1ones adm1n1strat1vas y c1udadanas cada ve: mas 

no"Ca.bles: 

el mavor nume, .. o de trabaJado,·es. de benef1c1ar1os. de 

func1ones .. de servicios. de act1v1dades y de bienes. F·or 

ello. el buen func1onam1ento de la Adm1n1strac1on 

condiciona el buen Tuncionamiento de todo el aoarato 

estatal .. las relac1ones con otr·os Estados v el presupuesto 

del desarrolYo de la misma actividad civil y econom1c:a de 

lo5 privados .. Inclusive .. c:cn oroani::acion .. la 

Administración Pública es un comconente de la vida moderna 

Que 'iie coloca al lado de la Tec:noloqía y la Economía" .. 

GIUSEPPE CATALDl. 



CAPITULO !_ .. ORIGEN ~ EVOLUCION DE b.8 ADMINISTRACION PUBLICA. 

a. Antec:ed~ntes Histót"'ic:os ~ Administt"'ac:ión Pública !!!l. 

las Civilizaciones Antiguas 

como lo se~aia Jose Gal van 

Escooedo .. debe cc1nc:1d11"' con la apar1c:itin misma del hombt•e y 

con los or1meros esfuer:os orqani:a-civos llevar a cabo 

i:ar'"eas unían esfuer::os y se encaminaban a un fin comt.J.n. c:omo 

la caza o la.·orotec:cidn mutua. ~ue fue derivando en un proceso 

de evoluc:1on social. cara más tarde reemola~ar estas formas c:on 

otros esauemas cultura les al emplear la ac;¡t"'icultura,. la 

aomest1~as1on de a.n imales. la. pr•oduccidn y conser-vac:ión de 

bienes (l.>. el ido 

evoluc:1onando a 

oasc.r.oo ce gruoo~ fam1i1~res c:omun 1oades 

·lIT ~a.J. ... a.n t=.sc:.cibedo.. Jo-se.. Tra-cado d~ Adm1rlistr'"a.c:1on 
Ganeral. Ed1i:or1a.l Tec:nos .. 1·1é::ic:o .. 1973 .. p .. c .. 68 y o.9 .. 



6. 

La Administración Póblic:a no es un fenóm~no surgido en 

las sociedades contP-mporán~as, sino un producto his~orico~ 

cuyas r~íces las encontramos en la nec:~sidad del homb rc,~ de 

producir sus medios de subsistencia; la civili=acitin misma es 

producto de esta necesidad (2). El individuo, desde el inicio 

de su existencia ha requerido para la satisfacción de sus 

necesidades, de organi:ac:ión y as1, obtener de la naturaleza los 

elementos indispensables que -le pe~mitan subgistir. 

. - ' . 
organización que subyace a todo- .tr~~aj5>- cocpÉ?rativo, implica la 

determinación de los recurSos humanos' y materia.les a utilizar, 

a.sí como su .adecua.da ·adm'irlistra.ción. Por ello, es posible 

afirmar que aun en las c:ivili:ac:ions más antiguas., los 

encargados de la realización de 1a ac:tividDd 9ubernativa se 

~nfrentaron a 1a neces~dad de generar mec::an~~mos y &istema~ 

espec:ific:os de arg.n.ni:acic::Jn y admini.strac:ion que les permitiet·an 

cumplir de manet•a acertada con su función .. 

(2) t.:;LU?r1 .. ero., Om.-:t1"'. -,="·raceSO H1stóric:a de 
Gubernamental. La Administración Pi:.tblic:a 
de Produc:ciór, Asiático. Fondo de Cultura 
MéHico.. p. 42. 

la Ac:c::ión 
en el Modo 

Ec::onomic:a .. 
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lnau~aol.emen'"=e ins,..;1i::uc:1ones .. 

mocerna sea croouci::o de una 9enerac:1on iluminada o que alqu1en 

la oue la ei::J.c:a de las orác:i:::.1c.a.s 

(3) .. Asi .. 1moori:ante un analis1s 

adm1nis~ra~1on~ de las c1v1li:ac:1ones y c:orr~ente de pensamiento 

en el. para. comprender de manera. 

integral el desarrollo y evolución ae la. Adm1n~strac:ión Pública. 

como 

hebreos 

No oosta.nte que es frecuente encontt•ar en algunas 

esi::ructuras y formas administrativas 

las 

esoe..::ia.lmente les 

los s-ume1·i.os .. cue e.1erc:1eron c;.iran c:ontrol 

Hern~nae-
1.i.i.co l .:.s. 
¿:.:Ji tüi"•Et l 

y Rodrique:.. Serg10 . B.al le=>tero= Inda.., 
Funoamen~os de Admi.nisi:rac:1on. 
AriE"'l- Earc:elon.a. E.:;par""ia. 1970. p.p. 5 y 54 



B. 

administrativo,. con un excelente sistema tributaric,.un buen 

manejo de la riqueza y una organización religiosa eTiciente,. no 

sino hasta el surgimiento de las 9r.ar1des civilizaciones c:omo 

que aparecen ~a:gos y principios bien 

definidos de elementos de Administración POblica. (4) 
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b. b!!. Admin istrac:ión P6bl ic:a !!!!. Egipto-

La c:iviliza.ción egipcia. se desarrollo teniendo c:omo base 

la ve_z, el 

principal mili~ar y religioso. 

alc:an=ado por los· egipcios. Construidas sobre i·a b'ase de 

regulara los es.-fU.erzos y ml flujo de 'los recursos t•nto 

matet"'iales." c:omo hum-:"nos para su diset'ro y construc:c:i.ón_. 

No obstante 1as dimensiones del imperio, este se 

st..1stenta.ba en un gobier-no centr.:t.l i:::ado., apoyado en un apar-.ato de 

corte buroc:rático, pero conservando fuertes rasgos de una 

denomina.cien tradicional., segun afirmación de Maw Weber. (5). 

.. s> J imene= da Castro, . W. lntr.~c:icucción al Estudio de la 
Teol""'ía d~ la Administrar: ion. Fondo de Cultura 
Económica. México. cuarta edic:i6n. 1974. p.50 



lt:.· .. 

sl.ts-cen"Caoa. en 

la e:,clot:ac:ian a.qric::ola c:on uso comunal. de l.a tier-ra. y aooyaac 

en l.a. -ct•a.nsporta.c: i.ón e l.uvial. c:omo pr1ncioal. medio de 

c.omun1c:ac:ion .. Ji mene= de Castro sostiene como una 

Ot"'eva.lec:.iente en el. ani:iguo Estado Egipcio,, dut"'ante la. c:uar·ta\ .. 

undac:.1ma y decimoctava din~stias. l.a necesidad de una estrecna 

c:.oordinación de ios e6fuet .. :o5-~C~nómi~os·de toda 1a poblaciOn 

todo., En· este sentido.,· las 

l.a esc:rii:;ura 

jero9l.ific:a y los documentos insct""ipc:iones., muestran al 

aparato administrativo de esta ci.vili=ac:ion en ac:c:ion y aan 

c:uen~a del 9rado de desarroll.o alc:an:ado en la materia Qot- l.os 

eq1oc:1os .. 

(01 loiaem 
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se adopta un 

cuyo esplendor es alcan:ado hacia 

los ü.Nos 2990-2900 A-_C .. , bajo_ el poder de la tercera dinastía. 

Este se organizó en- base'a un consejo de,c6rté feudal integrado 

por die: grandes vasallos, que se transforma en un verdadero 

consejo de ministros. cuyo personaje central el canciller., 

que presid.1a los grandes departamentos de la administración 

centt""al. Estos departamentos eran: 

La c:anci l ler.1a, la Hacienda, el Registt""o., la 

Administración de Patrimonios., l~s Obras PQblicas, el Servicio 

de Irrigación, el Culto y la Intendencia Militar. Los 

funcionarios eran nombrados por el rey y remunerados por el 

Est.ndo., quedando sometidos ~n un régim-=-n de e<iicalafon .. Este 

gobierno central fue evolucionando cada mas hacia un 

gobierno absoluto~ Los ingresos de la administración en forma 

de impuesto. se calculaban sobre la re'"!ta de los territorios 



1:::! .. 

basa.da un catastro .. El Estado crgani:ó institución 

similar al registro civil y la impartición de justicia confió 

a notables bajo la feru1a de los gobernadores territoriales. 

Los TribUnales., lo mismo que la administración se regía 

en base' a -leyes promulgadas y elaboradas· por- el rey., con au;;i l io 

de sus c:onsej_eros privados que constitui·an un verdadero cuerpo 

legislativo. 

,-::;·::.~ ••• ·- •• ;~. - ' ~ _. > 

mu;.s:;~-~~tr,iCtc;. ~:- :· .: ad~~¡-t i ~-~d-~··. 
.-.-. 

"i~ .:.~M:·~~:~•> 1, ·'' 

la contra 

seis 

cuyos miembros eran ministros y 

' -;- : '( .. 
jueces .. de . carrera. 

Bajo el reinado del rey Teti se produjo una profunda 

reforma en el estatuto p~blico del pais. En las provincias 

meridionales cambiaron los principios de corte feudal por un 

gobierno func:ionalista. Los cargos se asignaban por decretos 



- ------------
-~-~- -

ofic1a1es hc~editarios 1lamados principes, que ejet'"'c1.an un 

podet"" soberano., debido a 1a investidura otorgada po~ el rey., no 

quedando ligados. .su autoridad sino por un juramCE?nto de 

fidelidad .. Asi, e1 sistema feudal fue paulatinamente 

sustitui.do pe.- un sistema administrativo cada más 

burocrático. <7> 

Tras cinco siglos de letargo feudal, 

durante la época del auge babilónico, en Un per~odo de 

reconstrucción mona.rquica., donde el poder se "fue ·radi_stribuyendo 

paulatinamente a1 interior de 1os principados. No obstante 

eilo, en el peque"º Estado de Tebas., de1 alto EQipto, 1os 

principes, verdaderos se No res feudales terratenientes, 

emprendieron l~ conquista militar del pais. Para el 2160 A.C. 

1 legnron imponerse a todo el alto Egipto, y al cabo de ·un 

siglo dominaron a todo el imperio. Las c~udades del bajo 
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Egipto fueron someti_das. a su autoridad, acrecentando su poder 

gr-ac:ias los recursos económicos con que estas ciudades 

contaban. <B> Los reyes de Tebas., dueNos .de t.odo el. _país., se 

.· -- .. : 
esforzaron po.t"">. -~ec:OrlS~t--r~-i~ -uM.~ gobi~t"na ··c:e_~t;....al; apa~ec:iendo. un 

conse_jo_ pr_,iv~do·., .,·:;{!".·~:~~\-~C:,~-~:por-·· c:cJ~"e!rCi-:ante~<'.·Y :bu~g~e~es, que se 
~ '-~'"--.. ' -

coriv-ieri:e·~·_,:m~Yr-·~:.:~~-tO.·-:·e~·,'~ ¡.~~-; ~~:~~~/-\~f,i:~~-~-~-~\-~~g-~~t-~~ -~:~e :~.ª-·poli tí ca 
-· '\'._" -';'··· 

\, ·, - -

ec:onóm.:Í.Cá c:ántra.1iza.da.: 

de1 

Nil.o, dio. ec:onomf.a 

c:erºrada del. 

det"'ll!tC:ho del 

sist~m~ "feud-~i ... ·;::.·~~~10ri~-a~d~·--;··~-:--:la 'monarquía. 

ímperío.·an~ígu~~··.· ~L~E ... ~ame¿te c~~servado en 

E1 

1as 

~~~~ades mercantiles, .sit""Ve;de base a la ·,....eú::onstt""uc:ción 

La monarquia llevada por los intereses económicos de las 

poblaciones urbanas, t'""etorno la politica e~-:pansionista 

practicada pot'"" los faraones. En el ccme';'"cio el r~y aoncontl""c 

(9) lb1dem. 
(9) Ibidem. 



los rec:ut"'sos necesarios para t"'eestablec:er una a.dministt"'ac:ión de 

empleos imponiendose_ una nueva aristoc:rac:ia burocrática. Hacia 

el at"Co :2:00, cuando ex~inguia la XI dinastía la nobleza 

administra:tiVa formad~ PO ..... -. ·.reyes:' Y. vi~~ res, 
. <: __ '·«·.:·:. 

real ·e.1ercic-io .~. d:~_l ~--~·-·.~e:>~~~:·~-. Sin 

- ·-- . 
ese. c:onsolida cc;:>n' 

.' médios 

c:omunica~·ión._"-~~,.:.~·:.¡;::i~.;;~s'" y_·::·.~~~·~~ia1.i:!'~, .. "<.' ,asi _ como __ e1 ·u~'~ ~,~mu~a1 
·<L ::· ~-~;~,~:.-~~~~i~:_~~~:-~·.-·. -'·.~<.;:.:_ · - :.~:<: .. ;-::~- ·e, ::.i2::..-·: :;~~~-

un 

de 

de 

la ti.Et'r,:.._: ~·~~ :~-t-~d~->~~. r:~queza,: ··~f.:¡~;..on·.::·~d~in.ist~~d~s~ de <·manera 

" ·::_-: ·:··.-· .. ': ~~~~.: _- ~_.._· ~-. : -:i .--- . > 
t~d·o ._··e·n · las' dinast :tas ~ú'ar'ta~·-

;· ,·_, 

:.sobr:e undécima y colectiva •. 

déc:imoc:tava., que preval~C:i.ó, 1.a idea d·e Una·· c:oordinac:ión de 

esfuerzos., para que ga~anti:aran el progreso. 

El aparato administrativo público de 1a civilización 

egipcia constituye impor-tante antecedente de 1.-

administración públ~ca moderna. En el -,encontr:a_mos ya· una 

concepción burocrati:ada del apa~ato póblic:o 9 sust~ntado 9 

alguna medida, en un· conjunto de dispcsicion~~ -legales que 9 

apoyadas en p~ocedimiento escalafonario c'onfiguraban. 
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primitivamente, sistema ~e funcionarios de carrera, 

!,~~;=;<, 
cuando conservaba la cat"'a.Ct'ar't"Stic:a esencial de una c:ot"'te 

~.:.:~·:,• 

tradiciona.1. El clero, base dal .absolutismo, se transformó en 

olig~rqu1.a cat'"'gos s:>acet"'dot•lms et'an 

remunerados c:on-'rent~~<y benefi~-i~-~- ~~::·~:¡·e~·ras. 
. ,;~\[~~ ·:1[f\ _.__ -~;··~. -}:~<-· -;,--.;,-·' 

_.El·. 'a.bsolut ismo 

der-ivado da 1.a creación' de-:;'_car:-·gc,5:j_'r~~ .. iés:.·a1'.-. ma:rQen de las normas 
::;-.,: .,,-::_2.-- f -- --.;t-#X.:o..;<~~,.:: -c'; -~{~---·· ".-~ .. ,_,, 

del aparato ad~Í.nistr~ti:;;,:O:~J~,~~:~~·~~~-~~~~i-b·:~~~-1 :· ~~~-~:~ramiento de las 
--.;;.';..'°'-:""'.'-"..;,,_ --

El rey'_ en, ..... ~~1'id~d··~:··.;ü·~ :--,:.J~~-a~-~o· 
-· .--- . ·.-;~:-.:, -· - '~-.. ~ 

'· -·." n·,: -~:·;.·-;,. 

1.:a .bu~'Oc~i.~:¿·i·~·.;'~(;<~. ;i~:·k··¡\:~~~~_'?era 
.·.-.. ~·,· ,·:·:.:··' /?_<.: 

esta ol igarqu:la qUe:,·~~6.-:.~·--~i\:eng·r·a.;·~:j~'_: administrativo.-
·-);:·(,: ~~~-~· .:,1,'.~-i\ ~:,_-~· - ·-,;.E_,. --~ : 

construcción d&t 1as'{p·ir~~~id~S--.·s~n ~;SUfi.ci.érítas·~_para evidenciar 

presionado más por 

poder de1 a los consejeros 

La so1a 

un 
- y.' •.;.· "-;., ",-", 

testi~~~~:~ ~-~:;:j'~~-:~~~- ·i,:·L· .d habi.1 idad.;s 
--~ );:·. -:: '.:...'.· .::~,-.--/--<: 

mudo y de 

p~r.o ~den'..á~~-,_'·~e-:.-:•~ .·ar~~iteCtura 
' '. -

valor_ de 1a. p1a.ni1'__i~a.c:=ión .Y·:~Í· U.~~ _de_ juntcls' como 

consejo de padre a. hijo _en 1os que ._encontramo_s los 'altos nive1es 

desarro11a.dos pot"" esta civili:ac_ión en· cuanto a. principios y 
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practicas administrativos se ref.i~re, baste referir a1gunos 

ejemp1os de1 1i..~1-o de instrucciones de Ptah-hotep,_ que se supone 

- - . . -
.. Si eres un .Jefe_ q-U.~ :~~":'~j=~ -i~~ ·asuntos·· d'e· 1a multi:t.ud.,. busca. 

por ti mi~mo cada acción benéfica,. hasta· que el asunto quede 

1ibre de injustici.a. 11 (10). 

< 10> Claude S., George. cp .. cit .. p .. · 6 .. 
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c. bA Administración Póblica !m. China. 

La civi1i:acion China, una de las más antigua$ sobre la 

tierra, se ha caracterizado a travé5 de la historia por un.a~to 

grado de organización basada en la bien conocida sabiduría de 

sus hombres. Bastaria un-breve analisis de su cultura, para· 

. . . 
CC:>t"'·roborar esta·· afirmación. Por··-e11'0,--par:-a nadie desconocido 

qua hayan realizac:Í_~ cont.ribúC:i~nes··-fmpO....;t:a.-ntes en el ~an~amien·to 
. "~, ;'--. 

administr.ativc. ·En_ ·S~~~-~:~~~;~-:.::-:~:~:~~¿/;~-~~:~~~-~ -:~~~-~t";;";·"'.l pueblo chine 
• '."";1 - ··,.:-,\~.· . ' 

alc.anzo a1evados n·iv~ie-Sº; d1~·>.;feSa'rra1 ·10·.::add.ini~t_:.:.:~tivO bA~ados en 
~.- :: --;,- !·. . ' . : ~-:· ,-

principios . que -~-~y ;_~-~."_-.:~-¡'~.~~~~~~.:;~~-:1·-;L~;i.ti'~·~·~~~- a -.:.·~:~s·:~- organizaciones, 
"·''-.,.." 

·;._ ... · 
c:omo el de sus 

contribuciones 

:_" ;,~·.> .. <;-', .. ::~:~: .. ~ __ ;:;_;·_ (·'.· 
más ··~i.~P~~~~~,~-~~:-~:.-~1:·::;:. P~:~·sami'ent~-. administ.--ativo 

Sun-Tzu, escrito alrededor de 500 -A.C., que representa el 

tratado militar más antiguo, con estrategias, tácticas y 

maniobras que tienen aun actualidad. < 11) 

{ 11) Gaivan Escobedo, José. op. cit. p. 73. 
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Los trabajos sobre Administración y Gobierno est~n 

present~s en todas 1as etapas de este pueblo. como se aprecia de 

1os ejemp1os que enseguida se seMa1an: 

Los antiguos escritos de Mencius y Chow• que datan de 

los 1100 af"(os A .. c. L-a. c:ónstituc:i.ón de Chow eS un código 

para 1os servidores c:ivi1es d~1 emperador. desde e1 primer 

ministro hasta 1os· sirvientes domésticos 9 astan.do . sus ta.reas 

cuidadosamente descr--itas y ·re1a.cionadas .... <12) Por 

importa.nC:ia se r:-eproduc:e_ un p.flrra~O __ ~e ·-~'1.-~Cé~st·~t-uc:i.ó~ de Chow 

en el. :~-t~<;·~~:~~~~ i&' actualidad 
- ~:·, .. : - '. , . . - · .. " . -. -' 

tienen vigencia como princ:1p_i0-a -d&_ bu_ena ·:admi·~·-i.s·trac-ion: "Hay 
,_ 

' -- ·-
ocho -factores que el primar miniStro _Mec-esi..ta·;·tOmar- en cuenta 

para d~ri~ir 1os diferent~5 dePartümentos de 1a administración. 

El primare refiere a la organi.:::ación., pa~a que pueda 

establecerse el gobierno del Estado. El segundo corresponde a 

(i..!) Claude S • ., George .. op. cit. p. 11 
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las funciones, pat""a que el gobierno del Estado pueda 

compt""endido. El tercero corr-:esponde las re la.e iones., de 

manet""a que el gobierno del. Estado pueda ser ~ooperativo. El 

. . 
cuarto c~rt""esponde .. -a. i.os_ pt""oced·i..;,f·ento'~, para que el gobierno 

Ei-qUinto cot""responde a 1as 
~. ,_. • > 

-fot""ma.l ida.des, de modo ... que ei- · g~b i~r!"'º del Estado puede ser 

permanente. El 

,: '.~> .. :_." (; .. '-·: : 
de modo que el 

gobiet""no de Estado pueda sar:-.~,complejo. El séptimo cort""esponde 

a las sanciones, Estado pued• set"' 

,'.> . ~-'-.. -·, 

cor;....egido. El octavo._c:Or':"'~ª~~o~da -ª. 1os re~istros, de modo que 

el gobiel""'nO del Est.á.do ·Pued-::.>ser supervisado". (13) 

Por su parte.-Mencius en sus esct""itos planteaba que las 

leyes por si solas et""an insuficientes pat""a regu1at"" los negocios 

e insistia sobre la necesidad de un sistema, una metodolog~a y 

unos modelos para una eficiente administración (14>-

< !..:.) 
( 14> 
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China fue gobernada por muchos emperadores que crearon 

divet"'sa.s dinastías a. tt"'aves de los aproHimadamentE:i. 18,000 at"l'os 

en que esta~ tuvieron su apogeo, entre las.más .representativas 

con aportaciones relevantes en materia de manejo- de la. cosa 

pOblica.~ pod~i~mos mencionar las siguientes: 

HUN-WU, quien goberno entre 1399 y 1368 A.C. se 

caracterizó p6r delegar- funciones· de go~i~rn~ ~ c:a~g~s ~Oblicos 

a colabor.adC:n::~s·· qU.~ .denominaba. M.ii'~~~~.i~'.e:g¡, ·-·a.den:.á.5· ,·elaboró un 

importante ,cuerpo ,·de. li?yes en el que· se.· comprendia.n tareas de 

El emp~rador Vao, 

reinó alrededor de 2556 2350 A.C.• usando c:onst.aant,ementa 

una Junta de Consejo. El emperador Shun quien también 1a 

utili::ó, practicando reuniones continuas con los mAs altos 

funcionarios de gobierno para tomar las decisiones 

trascendentes. Mas tarde, Tang <1766-1754 A.C.> fundador de las 

dinastías Chow, promovio en todos lo niveles el uso dffl sistema 
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mencionado anteriormente, entre reyes y vasallos e incluso en l~ 

designación del principe Ching, que mantenia consejeros para 

consultar antes de tomar cualquier decisión, permitiendo ü sus 

ministros mas capaces libertad ·en el manejo del gobierno 

efecto de que empleüran su sabidur1a y su talento <15). 

Es i.mposible pasar por al.to- .en .. la cultura China al gl"""an 

"f i 1ós~"fo Co.~,"fuc:;ic;i.'. ~.~e . .,_fu~."~~~.~-" ~-~71"?1'.=.~. l~~ \Pt""Ífl:'_et""as bas~s de un 
,• ·:· :)~-. -

buen 9obie_t""no~ _ .. chino. 

varios cargos en 
· .... '' · ... --.- ... '• . ·,: .-_ 

ia~~dminis~~aci~n~p6~li¿~, desde 
··'· - ' .. 
,·-._· -. -. 

Mag istr"ado Local· hasta-
- . : 

Prime".'"_ Ministro. Escribid sobre 

aspectos pol 1 t icos del_.·-gobier~o·. Recomendó que todos los que 

ocupan posiciones pOblicas deben conocer la.a condiciones del 

pa1s con el propósito"·de que estén en capacidad de resolver 

adecuadamente problemas públicos de manera moderada y lógica, es 

(iS> Muna:: üarauno, Jaime. Intl"""oduc:cción a la 
Administración: Enfoque Histót""ico. Editcria1 Diana. 
México, 1986. p. 69 
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decir, como afirmaba e1 •• de acuerdo con las. mejores norm~s 

de ética ••• e 16>. 

Confucio decia que para ejercer una posición 

guberna.menta.1 se requiere de espiri.1:'':-1 p~b1,ico,.·. y se: debe 

exc1uir de 1as actividades e1 favoritismo,. para poder promover 

e1 bienestar económico.del -pueblo~ Además rec~men.!='aba como 

norma de .conducta 1a.seleccién d~ funcion~rio~ honrados., 

capaces y desinteresados. 

Fue tan importante el pensamiento administrativo de 

Con1'ucio,. que en su pa1s,. hasta principios de este siglo,. todo~ 

aque1los qu~ aspiraban a cargos públicos,. deb~an cursar estudios 

sobre los principios de este gran filósofo. (17) 

(16) Jimane= de Castro, W. lntroduc:c:ión al E~tudio de 1a 
Teoría Administrativa. Edit. Fondo de Cultura 
Economic:a. Cuarta Edición. México. 1974. P. 51. 

<17> Einsenstadt, S. A., op. cit. p. 71 
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En términos generales podemos afirmar que 1a 

a.dmi-nistración fue un fenómeno· bien conocido en 1.a, ~ntigua _China 

y que evolucionó con el paso del 

contemporánea en que encontramos una organi:ación social con 

rasgos muy propios que se enmarcan en tradicion~s ance~trales. 
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d. bA Administración Póblic:a ~ Grecia 

d. 1. Ot'"qanizac:ión Soc:ia1 ~ Pol.ític:a. 

1nouaablemente que la c:ivil1:::a.c1ón griega ha tenido una 

enorme importancia y Pt'"'ofunda 
··. influencia en el mundo 

oc:c:1oental. oartic:u1armente los terrenos filosóf1c:o 

pol1tic:o. Resulta pues. de ,Particular interes a.nali:ar el. 

desarrol.l.o de su organi:::ac:ió~ administrativa a la lu::: del 

oensam1ento polític~-filosó.~ic:o que los. animd. 

Basado en una sociedad Et"!¡cl.aviSta.,. el mundo helénico 

estaba l.ntegra.do por un Qf"'.Upc) ·de . c:iud~des-e'sta.do., distribu1dau 

en las monta.Nas y ·va.1 leS - de Grecia y en l.a.s c:osta.s 1sl.as 

vecina-.. La c:iudcl.d-es-tado~ c:onst ituyd el nuc:leo fundamental del 

pensamiento po"l.i.tic:o gt,'"ie~o., -cuya or9an1:::ac:ión poli.tic.a se baso 

en cuatro modelos fundamentales de gobierno: monarqu1a~ tiran1a. 

ar1s~ocrac1a y aemocracia. 
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En su cvo1uc:.ión _e1 pueb1o griego se sustentó 

inicia.imente en una monarquia.patriarc:al· que en e1 siglo VII 

A.C. cl.anes y 

'.- ::,.: .. -.··:»_'. .... __ .: 
fa.mi 1 ia.s más importantes qU.iE!ne~:: ~o~ien:a.n ejercer cierta 

: . : .; _' ' .. : . . ' . ' . . : -. .. - ',-, -

influencia pol~tic:~· en .la~ 7:~i~da~~~- La decadencia de esta 

clase ari.stOc:.rátic:-a: _y ,.-_1S:s_)::1ug~-~_!:<~-~~~~7~~.~,~~ entt""e las 'di1'erentes 
-.-·~, . -

fracciones que, 1a . :~·~~~g~~~~~->~~:~~~~v..:~:6';, · :·a.1.:'· surgi~iE!nto de 

gobiernos 

> ,: -~·::- ·;<~·~:~:~ ·--~ :-:· .. ~·;-' 
:'particú1cl~mer\"t'e·::.:,~c-ia-:l.OS at"(os ·700 a 

- - '·1··-·- ,-:.---:" .•. 

,. -~ -· :' >·.; 

500 

A.C. Los tiranos- su gobierno 

despótico 

· .. ·., .. -- .r::or-· ~\:_!;, .. 

carent'~,&~-d~:-~P-~~o -~n· _.· 1a base social y 

sostenidos por ejércitos ~ercenar:-tos- .. - Este es el contexto en 

e1 que se desarrol1a e1 pensamieAto politice de, Grecia (18>. 

Como es bieri conocido dos fueron lo; ejes sobre los que 

se apoya la civilización griega, y que corresp~ndG a las dos 

ciudades 

<iB> 

más importantes que desarro1laron sistemas de 

~niiae Gordan. ~Que suced10 en la Historia? Editorial 
La Pleyade, 15 edición., Buenos Aires., Argentina., 
1973., p.102 y s.s. 
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organi:acidn pol~tica que influyeron de manera determinante en 

el pensamiento griego: Esparta y Atenas. 

El ·gobierno de Esparta con un sistema social suma.mente 

rigido; de corte militar, se _basaba'en un.a. división de la 

población en tres clases. importantes. Los Ilotas o siervos, 

que ,..., dedicaban a trabajos· cl9ricola& Y·~:.:i._nO :·disfr~ta.b'.an ·.·,de 

det"'echos civiles y pol 1 ti'cos;··:.o.'.·.·:·iOsI~Pe·ri·ec:oS-·-- \~cl'a•e' :··media·. que 

;~'; ···~_::'.-~. ·,:-:~-:~~ :/2 <~ ":,:;:·~ 'i_..., ·' :·~·\" 
se dedicaban a la industria.: __ y::::af·'..'.~.:·co·~~-~!=i:O~;,~··-y·;-, .. tenf.;an :;.;;"d~·~~chos · 

;·.~:: :;·':~)·.; -·'; ·_-, . :;..''" " ~;:{ .:\ ¿: ' : .. :.. :;~:::. <> . ~.,-

c: i vil e& pero no tenian i~teirv-enC:i~7;_';:;~~~~~\~8',"t~t·,~id~5~el .estado 

Espartanos proP¡~.~erl·,~·~·-' d-i·~·~o:~:~ -~u~&rles "'..-~·:,~.~se~-~n l• los y 

tiert"'a, 

absoluta la dirección: ·.de los asuntos pQblicos y eran 

descendientes de 1os primeros conquistadores. 

La t"'eg1amentación de la vida era ~egida siguiendo 

s~stema comunist~- Se ponía a lcS níNos a la, edad de siete 
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arfes., en manos de funcionarios del estado·., quienes l.es educaban 

col.ectiva.mente. El. sistema g~bernamental. de Esparta estaba 

integrado, en primer término, por una· asambl.ea ccmpues.ta de 

todos l.cs ciud~dancs, por.un senado de veintiocho miembros 

vital.icics, 

- . -· . 
de c~nc:o miembros~:;: elegidos anualmente. 

: . - -: · ... ' . . . .., ' ~ . ~. -
Por su estabil.idad 

social y ~-..~(p~~·~··~{~\·~·-."'il.itar, el. sistema de Esparta ejerció una 

poderosa· in-fl.uen-~i·.;.:· on···&,:1 pensamiento 9riego. <19) 

Par lo que rempec:ta a Atenas, esta ciudad pasó en ·su 

desarrollo por las etapas tradic:ionaleS en Grecia, de 

aristrocracia y tiran1a, para constituirse finalmente en una 

intensa organi:acién democrática. Atenas no guardaba _en su 

$ene una separación social tradic:iona.1·· entre conqui.stadores y 

vencidos; admit1a a la pobl.ac:ién e~t~anjera con privilegios 

<19) Montane!L1 lndro. Historia de los Griegos. 
Janes Editores. Barcelona, EspaNa 1973. 

Pl.a.::a and 
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viaa de sus c:iudaaes. Las ciases soc:ia1es estaban consi:ituidas 

cor íos =iuaadanos de Atenas~ los--eSc:lavos- y l.os residen'1:eS 

EH't:ran.Jeros .. Los ciudaaanos se subdi.vidían en aristocrai:a.s. 

aue er·an las familias mas distinguidas de la ciudad y los 

plebeyos. 

Origína1manta pet•tenec:ió el p6der pol1tic:o ·de manera 

eHc:lusiva. a los a.ristóc:ra.tas. pero en al Siglo VXX A.C. "ª 

eni:ablO un c:onf1icto ~ue dio origen a las reformas de Solón. 

establec:iendose una asamblea y un senado. como nuevos órganos 

guber-nament~les y permitiéndose todos los ciudadano& alguna 

1n~ervencion en 1a vida oública. En 510 A.C. se produjo un 

nuevo avance nac1a la democracia con la legislac:ión de c:listenes= 

alc:an:O Atenas como democ:rac1a. 

~orm• oefin1~1va en tiemoo de Pericles .. La autor1oaC1 suorema 
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del estado descansaba en 1a asamb1ea. -formada por todos los-

ci.udadanos~ Fisca.1 izaba- 1os actOs admini.stratiVos ·un senado 
-· ·.· -... ·' ' 

de quinientos miembros. ~~e_gidos p_or. so~te~ .. ~~tre '-.e-~,· c6'1j.~nto de 
. - --

ciudadanos. ~~-·¡stia:· ún·:· .. ~cinse-j'~ ,~e .-d·i·~-:·';.·~~~era~.~.:a. elegidos por 
~ . , . . ,-.. :· . .· -:: .. -

el puebl.o ,en ~d mi n 1 S t rS. ti vas denominadas 

tribus., y 

. . ,, 
dip1omáticos. -La adíni.nistrac.i.ón' de_:~ __ ju_st'Í.cia. se ejerc:i.a. por'" 

Se 11.agaron a 

constituir 

democriét ices y ol. ig.flrqu._icOS.;. L~,:constitución poli.ti.ca de Atenas 

·-- ::_·· ;·:·\· -:;. '.-:_ 

permitió a todos los ciu~adan~s una participación idéntica en 

la es-fera gubernamentcil • · é:le_sarrol 1ando un sistema ca~P 1etamente 

democr~tico., con excepción. de _los escl.avos y extranjeros a 

quienes se excl.uia de la vida politica y social. La. 

concepción griega del estado como entidad compuesta de todas l.os 

ci.udadanos exigia una··participación activa de cada uno en la 



31. 

De aqui que 1a teoria 

griega sobre el est~d~ cond~jera. 1ógicamente a la. democra~ia. 

- .-·-,-· -, _____ . -.-_- --_ 

desde e1 moment~ en que todos _1os hombres- tienen-que pa:rti.c.ipa.r 

--<>, -, . -_ ·~--- -- .- .· 
en el ejercicio ·de 1~: al.itor.idad Polí.ticá para cumplir :_sU:s- fine_s 

más elevados," por ¡'ello _1a propia activ~dad' ·judicial: ,.., 

encontraba. · den·t-ro de las func:ion~s sup~rem~s._ del eStado., -·ya que 

la orQani:ación de los tribunale~ tenia· una base popu1ar como un 

signo i~portant~ de la 6ltima ~ase de la democra.cia.gri~ga.~20> 

<.!u) lbidem 



32. 

d.2. Organiza.e: ión Admin ie.fr·a.tiva 

Como ya ha quedado asentado, la monarquia. fue e1 primer 

sistema. de gobierno del pueblo griego, da.·'p'o:C.a importa.nc_ia. desde 

e1 punto de vista administrativo, en tan_to que.; los· per1.odos 

- si 

-, - .... ·" 
"fueron de gt"'"an significaci"ón·. Las· dos 

-:- -:- '_._ :·: 

instituciol'.'le& pO.blicas . . . del-p~~~odo ·aristroc:rático fueron e1 

Areopago, con funcioOes legislativas y el A~conato, c:on 

El Arcona.to, órgano e,jec:uti.vo,. ·era-,un cuerpo colegiado 

integrado pci'r nueve miembros, designados 

anualmente por"' los ciudadanos de la poliS~ -Según _sus funciones, 

existian tres tipos distintos de Ar~o~te: 

encarga.do de los asuntos militares y de guerra; Arconte Eponimo, 

de 

<21) 
(22> 

las funciones de gobierno y Arconte Religioso. 

Jimene: de~o W. op. cit. 
Ibidem. 

(22) 



en una. asamblea .ci.ud~da.na ·dlenomi..nada .. Ecc:'l~~i.-a..,: d~p·~.~i.~··a~i·a.--:de .1a 

autoridad maxinla.~-· E~ta./repl""e·"'."~"~~ e1 '.antec:e:'d·~·~t~-:.mas>\.~~or~~nt~ 

de los sistemas. de~o~;,.;~;ii~~s :Lo..itempo;~n~d,.}' <R;.,;.,il t.;. ~eleva~te 
hacer 

'·~-

p o 11 tí.ce gril'.!go9 ·~su;:;c:;~~,'.~ ·un·" '9'ob. i.~,:..nO:<de .:--·1a::·,·may<::>f:'.1a.~,_;~ ~·~d~d~~~,.·y ·:no -

-.¡.-.;-. <:~;~· .',',·:· .-.-;.\ .:~:>: -.-:-:' ... ~"-: ~ .. ;_ ''" 
popular... AC1á.ra.f'.'dC))qU.S ~.,.i_a." ~c·~~.~a'dan-ia._ ;eStab·a :~ 1 inii:tii.dB. :·a · .. _un ~r":"~º 

~::·~ ..... ·'.-._, .·¡· .. · . -.-< .. ·"'~:,:' 
mi.noritari.O · d:a~'t:~~~:}·:d~'.~\~ ... ':~~-~o~·~·e-~-~~ ·:grie9a~ 

·'i..:' 
'"~o~> 1'~/C:·~'a.i': _quedaban 

~>~ -
· .. :_ '. '.·- ........ --_'": . , . 
de.--·e'i:(-~r::.;;~ ... ,... 9ü_. voluntad: pol itic~> y(pa~,t·;t~·ipa~. 'en 

-- ... ·.,'.-
el marg inadoS 

pueblo griego. 

a la obl""a Derecho Electoral Me><icano.~ cuesti.ona .a la democracia 

griega considerandola. como un ideal semeja~te a la justicia de 

apariencia utópica jamas a1canzado por pueblo alguno 'la 

historia de 1a humanidad, toda vez que,. come se ha sostenido, 

únicamente el 10 por ci.ento de la población en Grecia tenia 
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calidad de ciudadano y solo ellos particip~ban en la toma de 

las decisiones. <23) 

La participación· ciudadana en la Ecclesia era directa y 

para ejercer sus derechos 9 los ciudadanos estaban obligados a 

eran discuti.dos' y· ~·!-iali.Za.dc:-s· los .i..suntos de su competencia y 

se -formulaban concurso de todos 

1os ciudadanos.. 

Además de 1a Ecclesia &Kist~a otro órgano con -funciones 

1egislativas La Bu1e o Consejo de 1os 

Quinientos .. Los miembros eran escogidos al azar 9 cincuenta de_ 

cada una de las tribus. De lo~ quinientos~ solo cincuenta 

laboraban activamente~ pero con una rotación mensual. La 

elección de dichos -funcionarios era anual de entre ciudadanos 

(2..::.) Cervantes Ahumada. Raül. Derecho Electoral Mexicano. 
Per-files juri.dic:os. Facultad de Derecho. UNAM. Mé}-!ico~ 
1982. 
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mayor•es de treinta anos. Lu función primordial de estos era 

la preparación de medidas que-eran sometidas a la considorac1ón 

de la ecc.lesia., J.a c:ual podia. aceptar• o t"'ec.ha::at"'. la Propuesta., 

teniendo su decisión un carácter irrevocable. 

Finalmente., ~xist~a otro órgano., La He1i~ia.., conjunto de 

tribuna.les popular"es en.carga.dos d~ ·1a impartic:ión de justicia. 
' e' ; •, 

La función de1 .h~li~~'t·~. ~:_->ju~·~. ~stá.b.a-reSE!rvada a ciudadanos 

mayores de :30 arr~s,~.;:on .. p~~n~·goc.~'de ~us "dereC:hos. Para el. 

desempet'ro del 

respeto juzgar de acuerdo .a las 

leyes., 

juzgar todos por" igual' y votar de acuerdo a su conciencia.. 

Ca.da tribunal se' i.n.tÉ!graba por 500 a 6<.)0 personas., aunque no 

todas participaban ~n todos los negocios .. Las causas sometidas 

a este tribunal se divid~an en negocios intereses pr•ivados 



<dikai> y negocios intereses p~blicos <graphai>. E1 

magistrado no tenia otra función que autentificar 1.as 

declaraciones aportadas delante de él y dirigir el proc:eso.<24) 

Las instituciones administrativas griegas fueron 

evolucionando hasta 11egar ·ª la--., .. época ,oro de esta 

c:ivi1izaC:idri juSt-amente con Peric:1es· (462 ·A •. c.·> _que-fue quien 

definió 1as bases administrativas.del .E~t~d~~gri~go,· e ~inclusive 

estableció 1os -fin 

alguna cc:asión ~fi~mc:i~·.~-' "Núestro gobierno se .~llama democ:...:át:i.c:o 

por el _hecho que_sÚ administración esta en manos no de pocos, 

sino de much6s.:· •. <:2Sl • 

Como es posible advertir, el desempeno de la -func:ión 

pQblica en el mundo helénico y el ori9en de sus instituciones, 

<24) 
(25> and 

Boo~~ 
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enc:uent1-a su fundamento en 1a c:oncepc:ion y desarr•ollo de la vida 

polltic:a da la polis gr-i~ga~ cuyos principales actores son los 

propios ciudadanos. Loa pol1t1c:ñ, y por lo mismo la Tunc:ión 

publica., tienen una dimensión inte9ral espec:l~ic:a dentro del 

pensamiento político de los griegos., profundamente influ~do por 

las diferentes ot""ient:ac:icnes filosóficas. que surgen en la c:un.a. 

de la civilización oc:c:idental., La pol1tic:a asi., .no· se_ refiere 

el1a. 

- .. -- . 
e><presc:'- ant~s: .-q:~~:~f:.na-da,,, .·', uMa "forma de c:on~\ic:~:ión» de;· ia vida de 

valores ~ti-ces· particulares. Por.ello '~e~ulta de especial 

importancia, par.a inejOr. comprender ·1.a c:on·cepc:ión de los griegos 

de1 fenómeno de la administración póblica, revisar algunas de 

sus corrientes de pensamientos más significativas. 
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d.3. b.e.l!. Sofistas 

Si tomamos como punto de partida la literatura griega~ 

posible afirmar que el pensamiento pol.ttico en Grec~a aparece 

desde los orígenes mismos de esta -~ivili::acion; por ejemplo., 

Homero describe reg~men patriarcal en el cual l.os reyes 

descienden de los dioses., ejercen una autoridad despótica. y 

mantienen la masa del pueblo en un régimen de menosprecio. 

En Hes iodo y en lo& fragmentos de los siete sabios., los 

cimientos de la monarqula aparecen sumamente debilitados. Se 

definen los dere.chos y ~obligaciones de los reyes y se juzgan los 

actos de los gobernantes por las mismas no't"'ma.s que las acciones 

de los.demás individuos. 

El ejemplo del despotismo Persa. y la. terrible lucha. 

entre la. oliga.rqu1a de Esparta y la democr~cia de Atenas., 

constituyeron otros tantos estímulos para 1a investigación 
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ool i.>:i;::a. .. Los filoso~c~ Qr1e9os enc:au=at•on su atenc1on desde 

ei mundc ae l~ naturale=a. al e:<amen de los fac:i:ores col1ticos y 

sociales. La c:onceoc:iOn y obtención del poder oolitico dio 

l'-lQar una luc:ha entre la antigua c:lase de propietar1os 

ari.si:oc:rát1c:os y J.a nueva clase de c:ome~c::i.,antes, influidos por 

iaeas eMtranJet•as y un nuevo esoirit~ orientado· a la innovac::1on 

y el c:ambio. 
. '.. ·.<-·. - . :· -. - .. --

advenimiento de la demagogia. c:':ln la.' .- .. s;:>·a'~_;,:_c:.¡:~n >de: __ ~na···serie de 

de la. oratoria. y l.as artes de l"a controversia .. · En este 

c:onteHto, los sofistas los primeros filosofes 

.individua.listas que. sostuvieron la ide.a de qu'e el Estado se 

forma mediante pacto social .. Aspiraban a conmover el 

eso1ritu oublico cor medio de la oratoria. interesandoles 

or1mer lugar la conduc~a c1udada.na y la organi:ación de la 

ciuoad y crocorcionar la instrucc1on necesaria cara que los 

.:iovenes cua1et""an segu1r con eH1to la c:a1"'t~e1-a pol1t1c:a.:t""echa:a.oan 



la ioea de una vet•dad univet•sal y de cric1cios abstractos de la 

al insistir 

en el car~ct~r e9oista de los nombres y la desi~ualdad de sus 

Tac:ultades. Cre1.a.n Que el Esta.do descansa.o.a sobre una base 

indiVidua.lista y artificial y aue .la autoridad pOlí.tic::a 

era ego1sta cor naturaleza. <:::!é> 

A prime~a. vista .. pudieran parece~ desmoralizadoras 

en política. las,doctrinas de los sofistas po~ habar sostenido 

aue la ra.:on individual es l<B: .fue,nte de todo _ conocimiento 9 sin 

embarc;,o., sus p~stulados destrU.yer'on antiguas. dogmas y prepararen 

el. c:am1no piU'"a el a_·dvenimiento de las doctrinas de Sócrates. 

Platón y Aristóteles. C:27> 

sabio .. 

pero c.onsecL\enc:.1 a de los Sofistas. ha llegado t:ener 

tamoién el s1gnif1cado de sabidur1a aparente. 

<27) 

Favon Jo=e Manu~l ~ Fer·n~nde= G. Platon. La ~coutl1ca .. 
Cl~s~cos Pol1t:1caa~ lns~i~uto oe Estudios F·o11t1cos. 
Madrid .. Eac,;..;oa. 1949. 

~~~~~~~~:~iaL~~º~~!f~~:nd~~~e:r-~:1~ 11 ~~~i~~1'1Re~~g~~~~ 
MeHic::o. 1::;'82:. p. -1o4. 
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Sócrates. Todo el espec:tác:ulo de anarqt..lia. moral y 

politica de su época impr~sionó profundamente a Sócrates. quien 

movido por su gran actividad e inteligencia sostuvo· algunos 

pr_inc:ipios que aun trascienden a su vida· como· el. de que por 

debajo de la variedad y confusión de las· laye~.· 'y -,··costumbre§ 

eKisten reglas generales y universales de 

' . . 

veia imposibilidad de resta_urar alguna.S: 

ideal as que 

las c:oncepc:.iones jurid ic:as --tiene'n de 1 a 

·-~- ,. 

razón individual, sin sujetarse·, a la r:-eli.giÓ~:o· 1as costumbres 

tradicionales. Pero c:re.1a.. que los princip.i.os· ,fundamentales de 

examen; pensaba también que el estado es una entidad necesaria 

que depend~ de nuestras aspiraciones y que las leyes en cuanto a 

expresión de la sabiduaria~ se corresponde con la razón general. 
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Defendió la educación politic:a.. Atacó la. democracia 

tt .. iunfante en su tiempo, c:6n su teoria de la igualdad humana y 

la elac:c:ión de- los func:ionar"'ios por medio de la suerte·.; deseando 

que el Estado fuese elegido por una a.r"'istocracia..- de la. 

intel igenc:ia. Sócrates· restauró la relación entre··.'la pÓlitiCa 

y la ética; ·se· p~~nteó la cuestión fundclmeñtai· de1 · ·'con"flic:to 

posible entre . las· normas., ét i c:as y poll.tiCa.Si y 

sostuvo c:cn 

obedecer los puntos "fundamentales de su ra.zón, C::.º·~." P~~..,.e~enc:ia a 

las· leyes vigentes de un estado. Este gr"'an pens~dor helénico 

no dejo obra escrita y sus ideas se encuentran en los di.i.logos 

de su disc:ipulo Platón. C28) 

Con la muerte de Sócrates en Grecia, murió ta.mb ién la 

anarquia intelectual y la decadencia politic:a, habiendo seguido 

"'"' disc:ipulo Platón, términos generales sus ideas 

~1~2ne~>---J~1~m=e~n~e==--~N~1~e=t~o~,---~Jr-o~a=n-.--- Teor- i a Genera 1 
Adm1nistrac1on. Madrid. Editorial Tecnos, 
Edic:ion. 197~., p.p. 42. 

de la 
Quinta 
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desarro1lando una teor1a propia del conocimiento con conceptos 

éticos en un sistema metafísico y moral. El pensamiento 

político de Platón· lo encontramos en sus obras Los Diálogos,. d-e 

La Repóblica, el Hombre del Estado y las Leyes. 

~--

los indivi.duoS que. l=!º~ªY~.ra.'n -raCultad·e·s'-·"e><cepc:ionales, y pot"" 
- ~- .. ~;.. .-··- ·,' ', . ' . 

. ' ·:'.:, :('.'" 

e1 lo, el gob·i:.ª_~r,~ :~d~·b-e-~:ta.·~: S.~ta-r:::e·n~ ñlág:~S :;da):_i-0~- --º lnej~res. Sus 

. ·. ·.· ;:~_: __ ::.>._.:·><?-:_:·/<'./--:>::< 
ideas respecto. del est.ildo ;:_f·u-~ron·-~ .. ~~-f~.ie•ncfc:i·, ca·':"'bios' a· través de 

,· ' 

su vida -y apa.f"."ecen -.;,,;nv~~itas en Un ... se~'tido p6étié:o idea.l.ista,. 

combino los princip~o& atices y p"o111:ic:os y dedicó toda su 

atención ~ los fines del estado y consideró a la pol~tica como 

el arte de hacer a 1os hombres más justos y más virtuosos~ <29> 

La obra de Platón más i~portante es ~a Rep~blica, Texto en el 

que intenta establecer una concepción filosófica de la justicia 

c2e;> Pavon J. Manuel y Fernández G. op. cit. 
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y plantea la o:ganizac:ión de un Estado Xdeal, en el cual 

prevalezca la justicia. El punto de vista de Platón es ante 

todo moral e idealista. 

Platón refuto primeramente la tesis de los sofistas de 

que el Derec:tio nace· ·de la fuer2a.- y opina que el hombre injusto 

ea feliz. que 

trazando la analog1a 

que 

obs"tante 

:6tr~ · i~~§¡~~:.1~~ ~+1ltic=o.
~:~~~~~~-·: ~·~ :~~e,·~~~:_,--~~~ que no ·puede 

e individuales. 

que" c:onc:eb irse 

~--' 

Estado fuera•de--1-os-:findividuos qUe' lo integran, creo una 

abstracta del Estado,~ eric:ontrando-' e_l Ot:"igen de este 

No 

el 

idea 

la 

diversidad de - los deseos y nec:es;.idades hum.a.nas y en la 

cooperación necesaria ·para satisfacer estos fines. 

Llevando a cabo una analogia etic:a y fisiológica entre 

la 'naturaleza humana y 1a contextura del Estado, estableció en 
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la seoarac1on .oe i::res facu.l~ades d1s~ini::a.s: t_·a::.on., valor y 

desao. lleq=-..nao a la conclLl:¡ion de oue el esta.do se 01v1aia 

1) Labradores- Que satis-fac:en l.as necesidades mai::et•1.a.les de 

l.a vida humana. 

Guerreros. Que Drote9en .a l.os traba.la.dores y gat"'ani::i:an 

Magistrados. Que rigen la comun i.da.d para caue se rea l. 1:c:e 

el. bienestar general. 

De acuerde con este pensador". cada individuo tiene su 

puesto en una e: l. ase determina.da. de esta.do. segun sus aptitudes. 

Con el aparece. por ve: primera en el pensamiento político~ un 

r·ud1mento c:laro de l.a.s bases ec:onómic:as del estado y l.a -eeor1a. 

a.c:erca de la di.vi.sien del tt•abajo. poniendo mas atenc:ion e1 

hecno moral de aue el. 1nd1viduo no se basi::a a s1 mismo. oue en 

los princ:iaios econom1cos de su tesis- Concece mayot· in1:eres a 

l.a c:1ase gobernani:e .. aue deoe componet""se por nombr"'es seleci:os ae 

eac-.a madura.. ec::IL\Cados oa...Jo u.n oe-cerminaOo sistema. de ensei"\an::a. .. 
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basado en principios como el de no tener familia ni intereses 

materiales, hace vida comun_y estudia filosofía, tiene su 

cargo 1as tareas-del gobiernO. 

Para asegurar la .uni~ad_·Organica del Estado, propuso 

Platón la abolición de la_-propi~dad privada y de los lazos 

familiares; que a .carg~ del Estado debería correr la seiec:cién 

de los progenitor.es de 'asegurar un.a buena 

descendencia., tomando su cuidado la educación fisica e 

intelectual de los _jóvenes,. vigila.da por los magistrados.., 

capacitando a cada individuo para una función especial, 

escogiéndose a los espíritus más selectos para formar el grupo 

de filósofos ·y gobernantes. Su fundamental 

asociada con la cultura, el conocimiento amplio y la filosof~a 

era el homb~e del Estado. 
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La nec:es:zidad de una unidad orgánica el sistema 

politice y la primacía de la educación como-función púb1ica 9 son 

también puntos de vista importantes. en su teoria. Platón 

c:oncebia un ciclo imaginario, mediante el cual los· -g-obierno.s 

sistema fi.gu-raba ia:· ·a·~~~t~c~~~ia.·-··o·~gobi.erno 
- '-:'.'.";"·--·'>-;·: ·,;~'º ·- ., .. ' . 

de A la cabeza de1 

J.os más sabios, inspirados en: u~:~-- "f:i..~->~~~·:-~~-'u~~-¡-~i~:' ·- ··:·seg~i~ 

," ·.·. ···-- ' 

-~:~-;~n·~:~a.d¡s ··por: un esta etapa la 

sentimiento de. gloria·" y_ ho~or.· <:30) 

Aristóteles.~ El. 

obsta_n_te _que Mo_ral,. de ·Nicomano" inc:~uye también a1gun pa&a.je que 

se la politica, y que en Las 

. . 
Constituciones examina más de ciento cincuenta tipos de 

gobierno ... 

<Zul 
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La.s ideas de Aris1:óte1es son el resultado de un proc:eso 

gobierno$' qu.~ ,. exist-1iiO: "én·'·su.. t-iempo., 

-" <:,: ~ ~-;~~ .. 
ademas que concibió la 

politic:a. c~i:riO~c:i'~rlC;i.~~·-~i-~~~p~~;::(fe~;te separ-.ando>i.a ética. del campo 
:-· ,_ ·-.. : 

de aquella la tesiS de que han de 

adaptar;.se·::.-:·1as~·c:·~~-~·tit~;di.Ones 'a l~S 'nec~si-dad~s -de ca.da 
• • - ' ··~--";:,-. :':_;:--.-. -:::-~:-.: > - • 

pueblo. 

Conside!ra.- 1a .p~;i,t~~:~-a~·/c~~o': 1a --ciencia. mAS importante., a1 

estab1ece~ • qu:;.;.}~e~;~~ 1L1 \;áado •s~ cu~~ien .. los fines más 
-,- .:.;:~-~-- ."'::T~'.· ?~-~ :->---- ~--;.-.:>:::~ -., 

elevado& de1 homb;~•;,,: q,':'"'i,~~::."'."'.~;~r::1'~r.ma de gobierne es aque11a 

en qua todos . ~¡~~--·~ ··. i:n·~'i:Vi'd'ú~-5 · /actUan·'~·: vida pol 1 t ic:a ... 

Estudio 

-· . . "' .. 
vida pó.b1i.ca., ,1os.métodos de.!·gobierno;.-.,,, lc;:>s: medios conducentes 

para aplicar las·'-re!'forma~ políticas con arreglo a 1os diversos 

intereses en pugna y a las cir"'cunstanc:ias variab1es de cada 

periodo. Se opuso las doctrinas anárquicas de su tiempo, 

negando 1a supuesta arbitrariedad de las leyes del estado. 

Sostuvo que el destino natura1 del hombre le inclina a la vida 
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po11'tic:a; que el estado €S una institucion natut•a1 y n~cesar1a~ 

para el desenvolv~miento de los podet~es y para la sat1sfacc3on 

que 1a función 

primordial de1 estado adaptar los principios · las 

necesidades particulares de los ciudadanos, aplicar las re9las 

generales en los casos especiales para que no se produzcan 

injusticias en la sociedad. <31> 

Antes de escribir La Pol~tica estudió los gobiernos de 

tiempo en forma detallada, en particular los de Creta, 

Caf"'tago .. Esparta y Atenas. Esta obra, más que un trabajo 

sistemático de filosof~a, es un tratado sobre el arte de 

gobierno al hacer un análisis de las ciudades griegas y de los 

defectos de sus sistemas, sugiriendo remedios pr~cticos par.a 

atacar los peligros fLtturos. El car~cter d~ su pensamiento 

polltico puede deducir-se de una cons1deracion general de su obra 

Pavon J. Manuel y Fernánde= G. Aristoteles. La Po1~tica. 
Clásicos Politices. Instituto de Estudios Pol1ticos. 
Madrid .. Espat"ia. 1949. 
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Y de los princ:ipios 1•ac:ionales que informan su doctrina. 

Aristóteles encuentra el origen de.l Estado 1os 

esfuer::os del hombre para satisfac:er:sus deseos y necesidades 

individual.es;.. La soc:iedad entr·e el .varón y la mujer- para 1a 

perpetuación de la especie, del amo y del esclavo para la 

produc:c:ión do los al. imentos., .estos dan nacimiento a la-· fa.mi l. ia 

o comunidad doméstic:~~ ,La :ci.u.~adc.Estado es una 'forma pet"'fec:ta 

p~r ~natur:aleza. es un animal 

! :.: . '·· - ' ''· ~ -. . 
fin.es··:·eSen_c:._~a.~~s p6_-~ m·edio_ del 

Estado. En 

este sentido, E1 

Estado, precede de ese modo al individuo porque solo. bajo 1a 

in'-fluenc:ia de ."aquel deja de set'"' el hombre una bestia para 

alcanzar una c:ategoria superior. El Estado se justifica de 

manera uti1itaria; 1a esc1avitud es perfectamente 1ega.1 y 

natural .. (32> 

(.:>2.1 lb1dem. 
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Siguiendo c:on un pensamiento genet-ali:ado entre los 

griegos., c:reia en la superiorid~d intelec:tuai sobre los pueblos 

vec::1nos. Te~ia en,poc::o_aprec::io .todas ~as oCupac:iones de 1n~ole 

materi.Íl-produc:tivas •. Aseguraba. que el c::iudadano que se. dedicara 

a la vida p~6'lic::~·debia' vivir desligado de los menesteres 

ec::onOmicos. Aristételes· puso de relieve los 'fundamentos· 

de gobierno es.ta determinada por el carácter y dist'ribuc::idn de 

la rique:;::.a. CZ3). También cre!a que la unidad del estado podía 

conseguirse por medio de una organización adecuada de diversos 

tipos individuales, no por la sumisión rígida de los individuos 

a un régimen disciplinario. 

La civil i :ación griega constituye antecedente 

'fundamental de la administración pdblica moderna, solo por 

que en ella encontramos las rafees más importantes de nuestras 

instituciones politic::as y de gobierno. sino por el papel 

Mauric:e., 
Ariel., 

Soc:iologia de la Politica. 
tercera ~dición., Barc::elona, Espat'l'a 
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especifico que reconoce a1 hombre como e~te soci~1'y politice~ 

eje central del concepto integral-social de la politica y de la 

acción 9ubernamenta1-. 
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bA Administración Póblica gn ~ 

Si bien e~ nacimiento de Roma esta todavia envuelto 

el. misterio., se sigue aceptando el hecho mítico que atribuye su 

fundaci·On los gemel.os amamantados por l.a loba. Cuenta la 

l.eyenda que una de las vesteles., doncellas· etruscas consagradas 

la diosa su._ esta.do 
--- ., - <';;:' .. ~:::'":'~~,~ .. ~ :".:.~:..-:.·, : -~. 

virginal., .11amada Rea 
:.- -·-·.'-- ··: 

Si 1via., · - :-Pr':>i::~'~·ó~~:,~-~-J. ·-o~-~~·-,:· Mar.te··. a dos 

. .,,. -

Gemelos: ROmul.o y Remo. El. ~ey:_A~~~-:Í.-~~-:'·.-riit,.i.~~ s~~~sor de 

Asconio, 

tenia dos gemelos, .l.os, hiZo ·arrojar a ;tas 'agu~s del Tiber en un 

canasto., El canasto, emp~jado por la 

"<:.~ .. . ~-:·::· ·, ' 
corriente del _-r:'.-~~:·qJ'~do\eri-~ar::·adO en la rivera., 

- ---~- -
Palatino~'--· i>6-~ ;~-U.~l.:~;-:;:-_,~~ron 

(34). 

cerca del monte 

recogidos y amamantados por una loba 

pastores y siendo -adultos pensaron en cons~ruir una ciudad 

(~4J El Mundo Antiguo - SEP. 1986. 
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justamente donde habian vivido su ~erribl.e aventura. E1 

proyecto dio origen a una riN~ por desacue~do ent~e los 

hermanosi en ésta Rómule: 'mató a·_ Remo, y ~si Rómulo fundó 1a 

ciudad a la que dio_ el nCu~.b~e-_ ·d·e· Re;~~-~ Nart""a· lá. ·· l.eyenda que el. 

21 de abril de A.C • .,. 
.. ·:~;_ ;., 

Roma acogió prófugos y :,:_:·· ">·; -'::_·-
desterrados de ia~-- ~:¡~~'c;,'~-d~~v-~~~~'.~-~~ª~~ pero .fa.ltaban mujeres. 

A esta Tal ta· s~ P~~s~::~--.;..~~-~-di'.o~~~}~o~_~n_dos~-i-_as ·_d~· 
,;,•" 

1a.s l.oc:a1idades 

cel""canas con_ el ',.falnOso·.:-~ápto de l.as, Sabinas. 
:.~·;: : ; ,. ;-.; < ~:;_ 

Al rapto siguió 

Al fin hubo pa: Y en 

consecuencia Roma fue 

gobernada desde entonces, alternadamente por un rey Latino y _por 

rey Sabino· C35>. 

La fundación de Roma tiene dos versiones, ia. 

arqueológica y la legendaria. De acuerde con la primera, 1os 

etruscos la fundat~on hacia e1 siglo VII A.C. y fue gobernada por 

(._-.5) Montanelli, 1naro. H1stor1a de 1os Griegos. Historia de 
Roma.. Pla:a & Janes, S.A. Editores. Barcelona, EspaNa. 
1973. Pag .. 285 .. 
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sus reyes hasta 474 A.C. en que fueron derrotados por los 

griegos en Cumas, luego por los samnitas en Veyes y 

definitivamente vencidos por los romanos en 350 A-C- Los 

Etruscos,. con infl.uencia hel.éni'ca., c:onStruyeron la primera, 

mural.l.~ de la ciudad~ la dividieron ~~ c~arteles, organi:a1~~n el 

ejército y construyeron los p_rime.':"'o~·. gra.Mdes monumentos- _<36> 

El.sistema administrativo romano,. de c:o~te burocr4tic:o., 

encuentra su·Qastac:ión en el tiempo de la' monarqu1a., primera 

estruC.tura pol1tica de gobierno Roma, aan cuando su 

perfeccionamiento y carac:teri:acién definitiva sa dé en el 

Imperio. En el:Pe:10~0 ~onár:-quico., el rey'era entronizado c:on 

la aproba.ci.ón·· de los .-_dioses, er:-a . jefe del ejército,. sumo 

sac:erdote-y .. supremo jue:. Lo- asistian c:omo cu.er .. pos consultivos 

una asamblea de ancianos., el Senado <de senes., a.ne: iano),, 

integrado por los jefes de las tribus o gens y los sacerdotes,. y 

(.J6) Mar€1ne: Jose Luis. Hebreos y Cristianos. Roma. 
El Mundo Antiguo. SEP. 1988. México., D.F. 
p. 192. 
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una Asamblea Popular <Comitia c:uriata>. En cambio, la 

estructura del gobierno repúblicano se apoyaba principalmente 

el equilibrio de poderes gracias a 1a vigilancia mutua de 

diversos-organos politices: Mag is~~~~_ura, Senado y Asambleas 

Populares. Los magistrados o funcionarios p6blicos: consul.es, 

pretores, censores, 

por 
·<'.{-, 

·. < .,; .. :; - ;~~:"" ; ·' 

lado del rey figuraban como'.'.c:Oi:albOr.:..a.dores>alleg"a.é:lóS"~:a1<·-- P~rfetus 

Urbi, quien 

que era su pt'inciPai;~··a-~~i i'i-~~--:~·~·-c.;-m~-t~r:i.~·- :m:i (.i:t~-~;··,;;:·/_---}g~ · DUO-viri 
- ~- ~!~-

~~ .,, 

Pet""duenllinis . -~~-~-~'.·~u-~;i.-i :(-~'. .... e's e~ i"a 

-:- - -·;;;_· '' .. ' -'::-> ·- ,. ~.'- . o!·:~~-' . - • ;e-:.,' 

la.. ~:~:ú~i:iC¡a pen~l..; a.si c·am~. en. -·m~t',e~¡;a·/~ei·-i:g,Í.osa, impartición de 
.',C ¡':, 

de gran esta monarquia de car4ct~~ 

mi 1 i tar. (37). Plivio, al anali:ar las tres formas de gobierno 

conocidas en su época, mona.rquia., a~istocracia y democracia, 

nos deja su historia esta magistral descripción de la 

(..>7) lbidem. p. p. 19..:· y 194. 
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constitución ~epúb1icana de 1a Roma de1 ano 216 antes de nuestra 

era. 

Dadas 1as diferencias en cuanto 

adminiStrativa en 1as diferentes etapas de 1~ c1vi1i:ación 

resu1ta conveniente rea1i:ar e1 aná1isis especifico de 

cada una de el. l.as .• 



se. 

e.1. b,s. Monargu1a 

El primer rey fue Romulo. al cual sucedio Numa Pompilio 

<Sabino>. Este rey se dedico a la ampliación de la ciudad que 

al final del reinado de Rómulo se extendia hasta el· Viminal y al 

Tulio Ces.tic fue el tercer rey ~ ·cLa.ti.nc:i->, que 

conquistó Albi:l Longa. El. cuarto -ft..1e:. Aneo· :·f.1'~·~z.·¡-·.::,:}·: .quien se 

de amp1iar 1a c:iudad y co~~¿Í..i~ •nu::o; ~~Úicios• para 
·;:< 

encarga 

acoger la població~ en aumento. 

.. ~.-
Ac:iü:i .se.~~:i·~;.,:~~/l'~----d·i~~sti'a de 

- _,. .· '.· ·--'>' -- ~-<-, - fr.· .:, __ ;-

los_ reyes Sabino-Latino y empie::a·· 1a de 1.~s::;~'_Re~es __ <.E_truscos. 

"/.,·: -·.· 
El quinto rey se llamo:Lu_c:=io T.i:lrqu~nic:) _Pri"Sco, a·quierl- se le 

debe la construCción del.· ci.rc:o má.xi.mo y de la el.caca má..xima-a.s1 

como la primera. C:on~t.ruccÍón sobre 'e1 ·monte·.capit~1ino~.,mediante 

l.a c:reac:ión de1 -~~ei:np1o. de Jupit_er-. Servi.o·,Tulio. fue _el sexto 

rey. Lle'.vó a término 1a. amp1i.ac:ión de Roma~ l le9ando ·hasta e1 

Quirinal. y después entt""e ·-].os a.Nos de 570 ·y 535- A.C. Cierra Roma. 

dentro de un recinto de muros 11.amado hoy dia Mural las 



59. 

Servi a.na-z. El septimo y (tltimo rey fLlE! Tarquina El Soberbio, 

con e1 cual termina la gloria de la monarqu1a, pues ft..te 

destronado por el.pueblo mismo. <30) 

El rey, principal funcionario ejecutivo era designado 

por representación popular de los comicios y post~riormente cada 

sin embargo 

te~ia que contar con "la_ aprobación del Senado. 

Por- su parte, el SenadD estaba integrado por 100 

.Los senadores 

tenian_ como -funciÓ~: acon~e·jar a.1 r17y e_n asuntos de ciet"'ta 
, .. - . 

;-'" 

relevancia, sancionar- el ··c·u~·p¡ i~i~_~t;:_· d~_-,,_l~S ,.i·éye_s·--·Y: pr-oponer a 

un sucesor en ·caso de- la mt.:..er=:t-'e del rey; 

que ser aprobada por el pueblo en los comicios por curias 

asambleas de los ciudadanos. El senado también otorgaba ei 

c~e> 

(::::;9) 

Montanell1 lndro. Historia de Roma. Pia:a & Janes. 
Ed1tores. Barc:elona EspaM'a.. 1973. 
Eisenstadt~ S.N., op .. cit .. , p.p. BB y s.s. 
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poder discrecional que sa concedia a los magistrados superiores. 

Por lo que hace a la labor legisla~~va, 1a expedición de una ley 

requeria tanto la colaboración del rey y del senado, como de los 

comicios. 
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e. 2. ~ Reoób1i.ca. 

La monarq~ia terminó en el 509 A.C. y en el mismo tiempo 

nace la República. Luego de reponer~e de la di~ic:il fase 

seguida a la revolución, conducida bajo el mando de Tarquino 

Col.atino., Roma 

ex ti.ende su po~er_ po~:-el ~ Lacic;> y. después sobre toda Italia 

central. ·Al mis.me_ tiemPo hay_ una .lucha interna por la igualdad 

-. que-eran descendientes de los 

p~imeros. senadores· establecid~~ por RomUlo,- y Plebeyos., que 

eran los magistrados q"ue elegía el pueblo romano reunido en 

tri.bus. 

En la segunda mitad del tercer siglo, Roma ve hac:ia. al 

y después de una larga y dificil guerra contra Cartago, 

Guerra de Punic:as., se vuelve duena desde el 264 hasta el 164 

toda la cuenca del Med i terraneo. La Rep'1bl.ica 



62. 

empie~a a entrar en crisis debido a las luchas intestinas y 

problemas de crecimiento, -lo cual debi1ita al poder central. 

La constitución repúblic:ana que preveía la elección cada a~o de 

dos cónsules con pode.t""es polí~ic:.os supremos., tuvo carac:ter 

decididamente aristoc:rátic:o, qU.'eda.ndo' el poder en manos de l.a 

de muchas ~iquezas~~-· De_l. __ -:~gobier_no quedaban e><c:1:u1dos·.· los 

plebeyos., 

veces, pare:' solventa.~ sus gastos de participación· el 

ejército., terminaban por endeudarse, convirtiendose en esclavos 

de los patric:ios.(40) 

Después de la muerte de Cesar y del torbellismo que 

desató, Mat"'c:o Antonio, Lepido y O~tavio., constituyeron un 

triunvirato con el objeto de reorganizar la república~ aunque 

más bien "fue para divid_~r5'.e e~ poder., reparti~se 1as provincia& 

<4v> Martinez José Luis. cp. cit. p. 195. 



y ·-·eng.a.r la mue1·te de Ce~ar. La estructura po1itica en la. 

Rcpóbl1c:a e1•a enc:abe:ada en primera inst~nc:ia por el rey,. sin 

embargo., en todo lo rel~c:i.onado c:on cuestiones religiosas,, 

sustitu1do por el Pontific:e Maximus; en lo q\..te respecta a la. 

e1ecc:ión del Sena.do,. por el Censor y en lo dem~s por los 

Cónsules <41). 

Los Consules teni.an las -facultad de dirigir la. 

administración de justicia, la poli.ti.c:a, el mando militar,, el 

derecho a hacer proposiciones a los comicios., el derecho a pedir 

opinión del senado y amplias funciones financ:i.et ... as. Todas 

estas facultades les c:onc:edian fuera de Roma un poder ilimitado., 

en con t t"'ándose nivel nacional limitados por la intervención de 

algún colega., el veto que el tt·ibuno de la plebe real~:aba. 

alguna apelación promovida ante los comicios y el respeto que se 

man1fest~ba a través del senado~ el Sacerdocio o los Censores. 

{~!> Eisenstaot op. cit. pag. 96 
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En la RepQblica, los comicios por curias no desaparecen, 

sino que sirven para tratar asuntos administrativos y los 

comicios por centurias funcionan en caso de elecciones y los 

proyectos de ley. El cambio de la estructura pol1tica de la 

monarquia la Rep(lblica, la expansión de las conquistas, el 

crecimiento y la transformación económica., 

originaron cambios la estructuración administrativa de la 

Roma rep'1blic:ana, la cual. se c:onf igura través de las 

magistraturas. El deseo de tener honores, posiciones y 

prestigio social, hace identificar con perfecta claridad a la 

burocracia Romana de la República. 

El dominio consolidó gracias una efica:: 

organi::ación administrativa. El principio romano del estado 

comunitario aseguraba mediante el envio de ciudadanos que 

c:oloni::aban las nuevas fundaciones urbanas. En la epoca. 

r""epúb l ic:ana, tras de la expansión en la pen~nsula, Roma estaba. 
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constituida por: l> ciudadanos de la urbe y del agro as~ como 

los radicados en las colonias y los miembros de los grupos 

itálicos que 9o:aban de derechos civiles romanos; 2> comunidades 

c:on derecho de ciudadania pero sin voto, y ~> confederados que 

tení.an c:ierta autonomía pero reconoc1an la hegemonía romana .. <42> 

Durante este período hubo cambios culturales y sociales 

importantes .. Los extensos dominios de Roma en toda la cuenca 

meditet"'ránea y los contactos con el oriente helénico y otras 

culturas fueron modificando profundamente los antiguos ideales y 

formas de vida de los romanos. Los patricios y la aristocracia 

agraria, preocupados por los asuntos de la ciudad~ fueron siendo 

sustituidos por un nuevo tipo de pol1tica, ansi.oso de glor-ia. 

personal y sens~le a la. vida intelectual .. En circules como el 

de los Escipiones, rodeados de intelectuales, dominaba el ideal 

de cultur-a griega .. El estoicismo daba origen ~ una cultura 

op .. Cl.t .. p 194 .. 
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hum.o.nista .. Las costumbres evo1ucionaron: autorizó el 

divorcio" 1a mujer pudo disponer de __ sus bienes., la familia. 

perdió autoridad y la aris~~cracia puso el ejemplo-de limitación 

de nacimientos. 

En lugar de la antigua división· de patricios y plebeyos .. 

hacia el siglo XI A.C. comenzo a hablarse de aristocratas y de 

populares. Los territorios some~idos se constituian en 

provincias., pero la tierra no se expropiaba de los propietarios 

nativos., aunque tenian que pagar un impuesto. La 

administración de las provincias la reali:aban los pretores por 

medio de arrendamientos para cobros fiscales y aduana.les que 

otorgaban los caballeros o ecuestres, la nueva clase que tiene 

poder desde el siglo II A.C. Prosperan grandes lati'fundios y, 

al mismo tiempo, la devastacion de la tierra en la Italia 

met•idional provoca la emigración de los campe5inos a Roma. El 



67. 

c:.cmercio se extiende más al.l.a del. Mediterraneo, beneficio de 

caballeros., ya que 1os nobl.es patricios ne pueden 

comercia.t"' .. <43) 

(4..:J>J J..b1dem. p .. 197 
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e.::s. SJ_ Imeerio 

A1 instaurarse e1 Xmperio,- y ante e~ enorme crecimiento 

tanto del territot"'ic:> como de su poblacion_, se h-i:::o rlecesat""i.a una 

un principio,. 

en proconsular, 
' . .- ' - . . . 

con _mi r~.s-:_ a pro1ongar- ·1a autoridad del con su l., 
. -

asignaÍldo ·a esto_s fUn·~--iona~ios; y_::·: i~:~ de 

. teritori:o Ma~ ci.délan~~ tras e1 
': ' ·::;_" .. ~.-.. ·<:·:-

de 1a >~utoc:r:-Acia ·m111t~r, e1 consulado se 

instituciones 

demo_cratiCo-popula.rew c':'pia_dás· de los gri_egOs,. coman:a.ron 

de&vir"'tuarsa y a perder importancia. a excepc.ión del Sanado C4S>. 

Sin embargo, e1 problema consistio e~.l.Ograr y mantener el 

control, lealtad y los impuestos en u"n Imperio geogra"ficamente 

disperso, a pesar de que dadas las distancias y la necesidad de 

<445 
C4Sl 

Jimene: de Castro. W. op. cit-~ p. ~6 
Ibidem. 
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cierta autonomia loe: al. hac:ian imprac:tic:able un gob1erno 

c:entrali=ado (46) .. 

Cor~espondio al emperador- Dioc:lec:iano (284-305 o .. c .. ) 

reformar el aparato administrativo del Imperio, poniendo enfasis 

en la delegación suc:e5iva de autoridad. Dividio a1 Imperio en 

provincias agrupadas en trece dioc:esis, su ve: reagrupadas en 

cuatro divisiones geografic:as, una reservada para su gobierne y 

las otras tres a cargo, una de un Augusto y las otras dos de un 

Cesar (47> .. Este sistema,· copiado de los persas, basado en el 

modelo del despotismo oriental, es calificado de centralizado 

por algunos autores a pesar de que su estrL1ctura sea de aparente 

desc:entrali:ac:ión <48) - Se trata de pira.mide 

buroc:ratic:a cuyo poder absoluto estaba en manos del emi::ierador. 

<46) 

(47) 
(48> 

bajo el los 

beorge, CTii.Ltae _,., H1stor1 .. o; del Pensamiento 
Adm1nistrati~·o .. Editorial Prentice/Hall Intet•national., 
1973., Madrid, Espaf'r<3 .. p .. 2-:: .. 
Ib1r:iem .. 
GLrer•rer·o, Omnr·. Teor·1a Fo11t1c~ de la Cien~ia 
Administrativa. Editorial Ur.JAM, f1t::::ico.. p. 41 .. 
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cre~orianos .. oaJo ~11.os los v1cadi o 9obernan~es de l.a. diocesis .. 

subcrdinacos estas se encuentran lOs qobernadores de 

orov1nc:ias y .. f1nal.mente l.os func:1onar1os menores (49). 

Con base en le anterio1· .. podemos afit•mar que 1a herenc1a 

administrativa romana es tambien 'fundamental. cara la 

Administrac:ion Púb1ica moderna. E1 caracter univet•sal de la 

dominación romana. constituyo un factor esencial para el 

desar•;rollo de l~s instituciones 1=1olíticas y administ:rativas de 

l.a c1vili:ación Europea en general. y particularmente por lo 

oue hace a la conTormac1on de la Monarau1a ab~oluta el 

XVI <SO). 

El cita.do autor a-f•rma .. este sen ti.do .. eiue leo 

organi:acion adminis~rativa del imperio estaba fundada en el 

centralismo ool.~tico y admini.strativo y en el 

<44') 
t.50) 

Ji.mene= ae ~as~ro .. W. op. cit. 
Guerrero .. Omat"". oc. cit., p .. 41 

c:arac:ter-



71. 

profesional principios estos que 

estuvieron a.L.tsentes en la edad media, c:omo veremos más a.delante, 

y los cuales fuer6n considerados como patrones indicativos para 

la c:onstruc:c:ión de la maquinaria administrativa del estado 

moderno por los monarcas europeos <Sl>. 

Podriamos' concluir que en la base de la grandeza del 

pueblo romano se encuentra su genio para la organizac:idn, y que 

el c:uestionamiento fundamental. de la administraci'ón romana fue 

siempre el mante~er el, control de un imperio tan basto. La 

grande:a de este puebl~ eminentemente administrador se prueba 

con el hecho de qLie sus instituciones 'funcionaban perfectamente, 

que no solo conquistaron sino organi:aron imperio 1 o 

mantuvieron en orden y de hecho romanizaron al mundo occidental. 

CS2> ... Igualment~ destaca la capacidad de los romanos para 

transformar su aparato administrativo y adecuarse a las nuevas 

(51) 
(5'.2) 

Ibidem. 
Galv~n Escobedo 7 José. op. cit. p. 87 
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exigenc:ias impuestas en su trans~c~ón por sus dos grandes 

períodos históricos, pasando de una 

Ciudad-Estado con gobierno municipal a una Ciudad-Imperio 

mundial. As:f. vemo's como el Senad6 romano ~ consejo de ancianos 

evoluciona de una mera función de estado mayor durante la 

Reptlbl ica a una aÚ.téntica autoridad. de, .. línea en .. el Imperio .Y 

c:omo se da_ una .·,.9'7ª" divers;i"ficacidn .de ·"fu~cio!'lal ismo ejecutivo 

pretores, trib~nos, cuestiores, 

ediles, cu~ü1e5; sensores, etc., constituyendo los cénsules la 

evolución admi~istrativa más relevante. (53) -

(S~) 162dem .. 
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f. Antecedentes Históricos ~ Administración POb1ica 

~ J...e. Edad Medi.a 

Hablar .de la Edad Media impl1ca una revision histo,•ic:a 

que alc:an:a un periodo de a.pro:-: imada.mente mil at"l:os en la 

H1storia. de la humanidad. Este periodo se inicia en el 475 

o.e., con la ca.ida del I.mperio Romano de Occidente ante las 

constantes invasiones de los pueblos.germanos y 1o5 barbares 

provenientes. de Asia y termina con la c·aiC:fa c;:1e Constan~inopla en 

manos de '1os Turcos., en el. 145:.5 D.C. 

l.mperi.o Romano de Oc:c:idente las c:onsta.ntés.- in'v~S·:i6nes··· b.arbaras, 

c:ada ve: más cercanas I.mperio., 

obligaron a los propietarios rurales y a los villanos a buscar 

la protecr-ion de un seMor con poder militar y ec:onémic:o, 

cambio de una renta, ya fuera en dinero, mercanc~as o trabajo 9 

que poc:o poco fue transformando ~a re1ac:i0n de 

servi.dumbt"'e que 1os unio dur""ante el feudal1smo .. 
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Con excepción de1 Imperio fundando por Carlomagno en el 

768 o.e., es posible afirmar que durante esta época y ante el 

desmembramiento del Imperio ROmanC de Occidente, pr-oducto de su 

decadencia y de las constantes invasiones barbaras, se di 1Llyó 

casi por completo la idea-de un gobierno constituido, basado en 

instituciones politicas .~ la ley como sustento de su 

legitimidad, c::on y con un cuerpo de 

No obstante lo anterior, 
... . ' 

- ' . ' ·_ ' . ~ 
dut"'ante toda 1a. Edad Media· ,~ex·i.st.iÓ la.tente ia' i·d~ª"~.-dEt:. 

0

lograr ·la 

c.entrali::ación la 

un~dad territorial. El gran sueNo_de los monarcas feudales fue 

el de ser reconocidos como herederos directos del Imperio 

Romano. Con frecuencia encontramos unidad de pensamiento entre 

los autores en considerar a la organización feudal que predomine 

durante la Edad Media. como una organi:aciOn muy cercana a 1a de 

tipc descentrali=ad~. aun cuando no exi5tia el concepto de 
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funcionario del tipo burocr~tico <54). _Cabria· ~untuali:ar que 

pesar de la caida de1 Imperio, su herencia en materia politica 

y administ1-ativa f~e fundamental, y en cierta medida constituyó 

el modelo al que se aspiraba llegar. 

De acuerdo con Ornar Guerrero., una de las instituciones 

herederas de la ~orna Xmperia;., el Palacio, es la que mayor 

impacto tuvo en el feudalismo y ·1a que p~u-:-mitió mantener y 

., .-- - ·- -... 
si.mbolo de un.idad monár'quica., es una .·inst;itución __ qu~_··p~eval_ec:e a 

lo lar""go de t.oda la .Edad ·Media y vi.ene a co-nsti;tuir la célula 

adminiStra.tiv_a 11 repr-esenta., al sistema mismo~ -CSS) En el 

de cada -feudo el Pal:a-cio constituye un doble 

organismo administrativo, civil y clerical, cuya ca.be::a. 

es tan e1 mayor y e1 jefi? del guardarropa. Este ten"1a. 

adema.s 1a función de controlar 1as cuentas del primero y 

(54) 
(55) 
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subordina bajo su Dutorid~d ~1 conjunto de los servicios del 

primero y a sus responsables: un jefe de compras., un mariscal, 

dos encar9ados de suministros y vinos, dos c:oc:inet .. os y 

despenseros., un lavadero, un vasijero, un gal1ero., dos porteras 

y veladores, un mozo, un panader~, un cervecero y dos herreros 

(56). Estos funcionarios, al igual que el seNor feudal, son 

de tipo patrimonial., es decir., no e.obran un 

emolumento por su función. El. patrimonial_ismo rnediava1 es de 

corte estamental,. en la med~da en que los ~uncionarios son 

virtua1as propietarios de 1os medios da administrac.ion. 

Asi.., en los distintos lugares., es alrededor del Palacio 

que se establecen los pueblos d_onde vivia.n ganel""'a.lmente los 

vas~lios que se encontraban sujetos a1 se"or que tuviera el 

domin1o de ese terr~to~io~ y al cual dabian obediencia y trabajo 

cambio de protección. Este seMor 9enera1mente tenía un 

(56) Ib1dem. 
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compromiso de l~~1tad con otro y a~1 sucesiva.mente. No 

obstante este tipo de organi:aciOn, existió siempre, como ya. 

apuntamos, la preocupación constante de la restauración de1 

Imperio. 

Uno de los intentos más significativos por estab1ecer un 

gobierno central~ en un territo~io unico y definido, con' un 

poder pol~tico basado más en instituciones que en: el poder da 

las armas y con cierta estabilidad es el· realizado por 

Carlomagno. En el viejo territorio de la Galia, predomina.ron, 

la ca.1.da. del Imperio Roma.no, tres ramas de las tribuG 

teutónicas: los borgonones, les visigodos y los francos. Las 

dos primeras absorbieron con mayor rapide: la civilización 

roma.no-cristiana. y sucumbieron ante la. beligerancia de los 

'francos <'57>. 

<::u) Has.sal J.., Arthu.r. Et... Al ... 
~g~~ºíi~1p_s~~6~-Ba.rc:elona. 

Histor1a de las Naciones. 
Barcelona~ EspaNa~ s. T. 
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Afirma Omar Guerrero que el P.alac:io merovingio, de los 

monarcas francos, retribuye a sus ~un~ionarios, domésticos, en 

un principio., con su manutención, hasta derivar en el pago de 

servicios cortesanos via- la dotación de ~eudos. El set'ror 

feudal, que es -duerro·· de la tierra, tien.e serrorio, gobiet"'no y 

pt""ovecho sobre _los siérvos· dentt'"'o de, su feudo, y a. cambio de 

ello ·pres~a servicios militares, principalmente a su Rey, 

materiali::añdo la unidad entre los -trancos <SS>. Los 

dignatarios de su gobierno son una herenc-ia de la corte romana: 

consejeros, funcionarios y guardias real~s, a.un cuando ya 

pierden su carácter burocrático y la noción de administración 

extra patrimonial. En su administración territorial también 

en con tramos 1a herencia romana: Condados., Ducados y 

Marquesado5 CS9). 

En el 771 o.e .• sube al poder Car1omagno como rey de los 

(59) 
(59) 

Guerrero., 
Ibidem. 

Ornar. op. cit. p. 159. 



francos. Este 

ESTA 
SAUI ~t- BEiE 

a:;...:11ncA 79. 

se destacó por su eno1·me:> Cé\PC?tcidad mi litar y 

por extender su poder poi· EspaMa. .. hasta. el Ebro, hacia el sur 

hasta Italia y hacia el nor·este hasta Alemania. De enorme 

habilidad pol~tic:a logro ante el poder de la iglesia, el favor y 

la gracia del Papa Lean III, que lo corona emperador el eoo 

en la ciudad de Roma, estableciendo de este modo el Sacro 

Imperio Romano-Germanice, como una prolongación del Estado 

Romano (60). 

Ante el surgimiento de un poder más centralizado, el 

gobierno comenzó institucionali~arse adquiririendo mayor 

estabilidad. Los principales funcionarios de gobierno fueron 

los missidominici CCJln .ampli.as facultades en l.a administracion 

provincial. velaban por el clero y 

recaudaban las rentas reales.· Con·t~~.a.ñ con un gran numet"'o de 

funcionarios menores junto con los cuales organizaban los 

(ot.,) Rassall, Arthur, op. cit. p. 289. 
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tribunales y los cuet""pos legislativos. Las instrucciones de 

gobiet""no se llamaban capitulares. Organi:aban también las 

asambleas judiciales,_ estableciendo una escala de penas para el 

castigo de crimenes. Se ·preocupaban pot""- la educación y las 

bellas artes <61). 

las bases para ~l -·sut""gimiento de.· las __ .mon.ri-,t"":':l~~ás absolutistas .. 

burocracia.· romana, 

la admini~trac~~n cat""olingi~ un curioso caracter híbrido, 

p~blico y patrimonial (62) .. No ob~~ante ello, Cat""lo Magno no 

consolidó la institucionalización de sus loQt""OS en el terreno 

pol~tico y administr~tivo, especialmente por el 

itinerante y pet""sonalizado de su administración .. 

del 

<61) 
(62) 

Imperio residía en el lugat"" asiento del 

lbidem .. 
Guerrero, Ornar .. op .. cit .. p .. l.61 .. 

c::aráctet"" 

La capital 

Empet"adot"" .. 
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Apoyada en la institución del Pa1acio, su administración retomó 

muchos elementos de la organi:ac:ión administrativa de la 

Iglesia. 

A su muerte .en 814, el "'feudalismo vence los esfuer::os de 

Carl.omagno por consolidar y dar permanencia al imperio como 

gobierno centrali::ado y unidad politica permanente, al igual que 

venciera otras· i_ntentos medieval.es hasta. el.~ adven.imi.ento. de 1.as 

monarqu1as absolutistas, sin 
' ·.- ' .. ·· ·· .. ··.. ' 

lag ro ~~mt:;;_·-~-~-- :~~~~.!:·~-~-~ i'_1·i·a~- - -, < 

Poster1~~me~:t:e,_,._ ·c:onstituiri.a e1 

elemento princ:iPa1 -de la. desa.pariC:ióO d'E!'1 : f~Uda.1 i:·~mo: la idea 
- . - . --: .. ·_- -__ .. ··., ·_ .. .", -· .. : 

de un .po~_er central i::adci_ y_- el_·:- ·c:.ci.:,-C:eptO:. del l~perio cc::imo un i.dad 

pol~tica especifica de· gobierno~ con ·c~rá~ter permanente. 

La estructura soc:.ia1 y pol1tica de Europa en la parte 

final de la Edad Media tuvo una fisonomia diversa. La sociedad 

feuda.1 fue perdiendo al9unas de sus caracter~sti.cas; 1os 
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agricu1tores ricos que ya no eran nob1es,. l. 1egaron a. tener con 

l.a posesión de 1a tierra cierta. preeminencia socia1; l.as 

ciudades fortal.ec:i.eron su economía.,. .naC:iendo1a más sólida. y sus 

pob1adores fueron·-mas l.ibres,. es decir,. no· sujetos a un senor-io 

y a veces ni s~quiera a un monarca .. 

L<its ciudades a1gunas 

alcanzaron gran desarrol1o y sus habitantes o burgueses,. 

Los reyes en cuyo. 

. . . 

terri.torio 11S9aban a tener.·· ctl!ntros':Urban·os .·.de aste tipo., 

proc:ur-aban darl.es su.apoyo c:oma·un ~adio .. poltti·c:o para contar 

c:on aliados, en su l.u'c:.ha contra :ia ·. né:Jb1eza feudal.. Hubo 

entonces leyes y privilegios a los quo se les dio el. nombra de 

fueros,. y apat"'ecieron a -favor de 1a'&- c:..iuda.des' que c:onsti.tuyeron 

ámbitos de democracia,. hasta el. punto que -a1gunos reyes se 

c:omprometi.an a respetar dichos p~ivi.1~gios. 
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Es a.si como se desarrolla el o 

gobiernos electos. Los mU.nic:ipales 

recibieron nombres. c:aracteristic:o~i: en Fraric:ia se; ·1es llamo 
; - . -- --'-. - -~ ._,. . . 

Mari.es. en E.spat"fa -~A~lc:a:td"es/~ e~º l:·t~l~~ Cóns~leS: Y ,Podesta y en 

El régimeñ feudal· se constituye 

la cual e1 

se distribuye 

- . 
en detr:im&nto 'de·· 1á.. at..itcn-idad real.. 

. -·· 
El sistema se implantó en Francia, ~lemañia, ___ l:nglater:r:-a., Italia 

y en los estados ocupados por los es1avoS orientales. Este 

sistema predomino hasta fines de la edad _media· en los pueblos 

del occidente europeo.<63) 

Concluimos la administración pública en la edad media 

con la afirmación de Jose Galvan Escobado en el sentido de que 

el experimento más grande de la historia en materia de gobierno 

descentra.l i::ado es el de la edad media.~ ·como un impulso natural 

<6..::.) ibidem. 
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ante la nec:esida.d de protec:c:ión poniéndose ba.jo la. tute1a de 

personajes poderosos a ca.mbi.o de ,~-as~lla.je. El período 

medieva1 es un puente entre la ~~tig~eC:;l_~d y ·el ·rena-=imiento, c:on 

aportaciones modestas sobre a·d~i·~-~~~~~ª-~~ó~ · .. pC\~1:~c:a.· pero que no 

• • r • - • 

dejan de representar una. apOrtacién la evoluc:ión del 

pensa.mien:to administrativo moderno .<64) .. 

<64) Ga!van Escobedo, José. op. cit .. p.p .. 93 y 94 
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9- bA Camera11stica 

En la epoca de mayor ~u9e de los regimenes mon~rquicos. 

ante la necesidad de un sistema de administracion cap~~ de 

sa"Cisfacer las necesidades de un poder cada ve:: m"'s 

centralt::;ado. la consolidación de un mercado interno y de un 

gobierno crecientemente identificado con el surgimiento del 

Estado-Nación europea. se comenzaron a realizar una seri~ de 

e~tudios sobre la prác:tic:a adm-iniStrativa en. algunos estados. a 

Dentro de estos estud~.os hubo algun.os realiza.dos por un 

grupo de profesores y administradores·- públic:ofi germanos y 

austriacos. iniciados en 1~~0 por MelChior Ven Osse. que fueron 

continuados por George Zinche y 3ohann Ven 3usti en al'fo 

del florecimiento de esta escuela conocida como camera.lista. y 

(65J J1mene: de Castro. W. op. cit. p. 62. 
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que coincide con el estado centt•a11zado de Federico Gui1lermo de 

Prusia <1713-1740) y de Maria Teresa de Austria ( 1740-178(•) 

(66). Es pues, en e1 Siglo XVI cuando inicia.ron los 

estLtd ios sobre problemas económicos, camb ia.ndo e1 rumbo, de los 

enToques sobre e1 Tenémeno administrativo. 

En vez de analizar l~s consecuencias de la idea de 

justicia en la~ relaciones entre p·art.iculares 11 . los a.utore& de 

esa epoca_ trataron de ave\igua~ como se podia _ayudar al 

en~iquecimiento del Estado. Este ccimbio se re1acionó sin duda 

con algunos sucesos de trascendencia histórica~ 

Los grandes descubrimientos geográficos. Europa acababa 

de obtener mas amplios mercados para sus productos., 

inagotables fuentes de materias primas, también se iba 

producir en breve un considerable flujo de metales preciosos. 

(66) Ibidem. P• 6..:;.. 
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Los descubrimiento$ técnicos se sucedieron muy de prisa, 

ninguna guerra ocasionó una.' intensa destrúcción del capital .. 

Gracias al aumento de los beneficios :agrari~s Y: a 1a formac:-ión 

de reservas basada.s·-en· ,las -ga.nancia_sa mercantiles se produjo una 

~ - :.-" -· ... 
cierta a.c:umÚlac_iórl_ de --Capi. tal.~: 

;-·-- __ ;:._._:<·_·· 

nuevas -tér-mula:~ · ::~~J:u_~:~J_i-~á~/_-:~ para regular ia · acu"mU:l'a.ción de 

--.::->:r _-"-:~~~,·-~-~-~- '.:;::.:~·-· , ___ ~---,, ·--,.~"-. 
- capital,-._ comO .'e.1 ... con:tra.~o'-:de. C:ommeMda. ·y- -la·s 

-~... -:::~" - ".~:+; . -·- -
a.&eg-~ra.~-6n ·t~.;:_i~-~~~?-~_"j:\.::~~-1~-~iÓn. _C:;t·~-=- {~& -c:~p_:i-.ta_les-~; 

- ' , ... _ .;:?.\' __ ., :-¡.' --',··:~,-- -·-·:. ., ---

. . . 
AdEtmás-::f~e :una 

Francia de -Luis-XX ·y de Francisco X~ 1os 

católicos., la Inglaterra de Enrique VXII y sobre todo el Imperio 

de Carlos v. 

En estas condiciones., se comprende que el_ objeto de 1a 

investigación económica variara. Del Siglo XVI al XVIIX ia 

pregunta fundamental que los mercantilistas trataron de 

contestar "fue., como enriquecer al priñcipe?. En el Siglo 
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y ·.,..enga.r la muer~te de Cesar. La estructura política en la 

R~pOblica era enc:abe:ada en primera instancia por el rey., sin 

embargo, en todo lo rel~cionado c:on cuestiones religiosas, er-a 

sustitu~do por el Pontifice Maximus; en lo que respecta a la 

elec:c:ión del Senado., por el Censor y en lo dem~s por los 

Cónsules (41). 

Los Consules ten1an las facultad da dirigir la 

administración de justicia., la politic:a, el mando militar, el 

derecho a hacer proposiciones a los comicios, el derecho pedir 

opinión del senado y amplias funciones financieras. Todas 

estas facultades les c:onc:edian fuera de Roma un poder ilimitado., 

encontrándose nivel nacional limitados por la intervención de 

algún colega., el veto que el tribuno de la plebe reali:aba~ 

alguna·apelación promovida ante los comicios y el respeto que se 

manifestaba a través del senado, el Sacet·doc10 o los Censores. 

(41) Eisenstaot op. cit. pag. 96 
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En la República, l.os c:omic:.ios por curias no desaparecen,. 

sino que sirven para tratar asuntos administrativos y !es 

c:.omic:ios p'or centurias funcionan en caso de elec:c:iones y en l.os · 

proyec:.toS de 1ey. El cambio de la estructura politic:a de la 

monarquía ·a 1a Rep6b1ic:.a, la expansión de las conquistas, el 

crecimiento democt""'á.tic:.o y la transformación ec:.onómic:a,. 

originaron cambios en la estruc:.turac:.ióM administrativa de la 

Roma repúblicana, la cual se configura través de l.as 

magistraturas .. El deseo de tener honores., posiciones y 

prestigio social, hace identificar con perfecta claridad a la 

buroc:.rac:.ia Romana de la República. 

El dominio se c:onsol idó gracias a una efica: 

organi::.ac:ión administrativa .. estado 

comunitario se aseguraba mediante el envió de ciudadanos que 

c:ol.oni::aban 1as nuevas funda.e iones ut"'banas. En la epoca 

república.na. tt•as de la expansión en la peninsula~ Roma estaba 



SS. 

XVIII. a1 darse cuenta los jefes de estado de que podia.n 

enriquecerse sin la propiedad individual de subditos, la 

formula experimento una variacidn. Como enriquecer al pais y 

asegurarle al má.:-=.imo de actividad po&ible?., la investigación 

económica perdio su conexión con un ideal ético de justicia y 

lo& esc~Opulos de la conciencia individual para quedar 

ligada a un ideal politice. La ciencia económica se convirtió 

en economía pol1tica. <67) 

Se habló entonces de la ciencia cameralistica, en 

vit'"'tud de que en el idioma de la ép~ca la palabra "Ka.mero" 

designaba el lugar en que se guardaban los fondos del erario 

pC.blic:o. Por ello fueron denominados camera.listas todos los 

autores que se preocuparon del problema del enriquecimiento del 

Estado. Los ca.mera1istas se interesa.ron en asuntos 

económicos., muy vinculados en pensamiento con el mercantilismo 

britanico y más los fisiocra.tas franceses que auspiciaban 

(6/) lb 1dem. 
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Esta.do ric:o~ pero los cuales proponian reformas; también 

apoyaban la sistemati:ac:ión de la administración p6bl~c:a C6B>. 

El concepto cameralista puede entenderse a partir de dos 

enfoqu~s fundamentales- Para la c~enc:~a po11tica significa la 

sujeción del poder ejecutivo a las asambleas~ Püra la ec:onomia 

la camaralista es la 'forma que.adopto el mercantilismo. en 

Alemania y,en Austria desde la primera mitad del Siglo XV1 hasta 

dada la imJ?ort_anc:ia de. este movimiento., el cameralismo sera 

abordado desde d0s "pers~ec:tivas.espec:éfic:asa 

y la ec:onómic"a.-po11tic:a. 

La cameralistic:a nació por las exigencias de la 

monarquia absoluta.., por la existencia de cuerpo de 

instrucciones y normas exclusivamente administrativas que 

formaban el _contenido.de la ciencia camera1 o del cameralismo~ 

(69) lbidem 
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ciencia referida siempre_ al estudio patt'"imonial .. El estudio 

de la ciencia cameral se limits sl examen concreto de las 

actividades de -~a 0 administración y de los problemas técnicos 

respectivos., pero Su contribución no esta igualmente limitada 

Derecho Administrativo, 

-, '·~ ... ,,J. ~~'5-S 
de 1a administración, estrechamente· i"igci-da _:co:n;_:_~~OS~ Postú1a.dos ·de· 

··- <;~·,., .-,.:·:~~-.:-:· ~-~, .. ·\--:. -~ .-.:{~r~~· }.;;}:~:-- .. 
l.a ciencia camera·l, en cu.anta -~·~-~<·-~m~il~\'·t.1·_~~~~:;~-~-:i:i: p,.:.·o.Pés?--·t~ i:Je 

podia ser objeto de un an4lisis ju~~dico. 

La cameralistica subsistió, hasta que los profundos 

cambios introducidos en la sociedad por la revolución francesa 

hicieron prevalecer l.os estudios jurídicos sobre la 

administración. 

Von Stein exponente de esta co~riente de pensamiento, 
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a.fí.t'"mó que la ciencia cameral surge como doctrina de aquella 

parte de.la cLiltura,eco~ómica que se refiere a la administt'"ación 

doctos .. La doctrina de ia. admÍnistraci~ón intet""na, · con 

problema de que es l"o qU.e ~abe haces:' el, estado a favor de sus 

ciudadanos, constituye una par~e ~e la cameralistica (69). 

Baste para ello recordar la eKpresión de uno de los más 

destaca.dos cameralist~s, 3ohann Ven ..Juut: "La gran 

administración estatal descansa virtualmente en las mismas 

reg1as. que ·otra& administraci.oneS de!berl observar. En ambas 

La administracióri interna del estado es de mayor importancia y 

exclusión que aquella de una persona privada"' <70 .. > 

(69) 

(70) 

O mar 

Gladen., 
London., 
J1méne: 

Guerret"'o en su obra Las Ciencias de 1a 



Administración del E$tado Absolutista~ retomando a Von Justi~ 

considerado como el verdadero pr'?feta en la nueva administrac:-i-ón 

y como e1 autor con cuya. vida y obra el cameY.al ismo-, l 1ega a su 

nivel más e1evado de desarrollo~ a-firma. que .hay:_. una -came"ralista 

universa.1 que debe ser disti.ftguida' .· de ,'una ca,,:.era.11.stic::.a 

p.i~ticu1ar .. Qua 

"forn\.a.do cabalme'n.te-

· c::.afn~ral ·iSta·_,~:es · ~~-:~: a-d~'in'i·~~rador 
_'":'..: ~"-:·: ~·;;);::. ,~-"-' 

en ia' 
·/:./ .· 
los .. ~-,--~-t~·t-~i):a~~-:·.- ·~·;de, 

':: .'· ' , ,,. - • « J ':'':..·.'· :-" fo:.:·~ .. ,•· . • 

público 

negocios 

/ 

guber·::-~men.;;·~1es:~ p_ero -no· C..ni·c:a~er:t~~; .. ~·p~·.;:.. ::r~· via"'"de la experie:ncia 

y e1 :,·Pª~':~on~-~~~~~i:ri~- --.. ta."mbiéO 
Z'-''.'" 

e1 ~p~~ndizaje 

,-

universal sS:stematiC:o 'U:ni.V~rsidades 

<71>. Von Justi. difer'.Sn~iab& l.as ciencias camerales y la. 

po11tic::.a con los siguientes conceptos: E1 proposito generalh> 

del arte del gobierno pol~tica. es garanti.:ar la seguridad 

integral. de 1a comunidad contra los peligros internos y 

e>tternos. En contraste~ 1a econom~a tiene una final.idad 

di'ferente: su objetivo en si es preservar e incrementar l.Qs 

(71) üuerrero~ Omar... La Ciencia de ·la Administración en el 
Estado Absolutista .. Editorial Fontama.ra .. México. l.986-



93. 

bienes del Estado,. en tanto que 1a c:ameral~stic:a ensefta como 

usar estos medios sabiamente para proporcionar la felicidad de 

los subditos. La ciencia_ de la politic:a está 

principalmente rel.acionada con la conducta y soste.nim:i.ento de 

los subdito_s,. 

' ·,.::.'.:.'o_·. : ' ·. . 
y en posición tan cómoda que pueda apoyarl'os". <72>. 

El c:ameralismo comprende entonces los esfuerzos que 

realizaba el princ:ipe en la lucha pe~. mantener y consolidar su 

seguridad combinada con las ideas, propias de la económica 

pol1tic:a. El c:ameralismo defend~a un sistema centralizado de 

administración de la hacienda pública,. en contraste con el 

pensamiento mercantilista propio de otros estados europeos,. que 

c:onsi-deraba el crecimiento industrial como la fuente pr""i.ncipal 

de la ~ique~a de un pais. 

<72) lbidem. p. 4~ 
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En la epoca post-mercanti1ista, la necesidad de un 

estado fuerte se hab-ria. t""a::.or:-ado en 1.a mayor:l.a de l.os casos 

pre5entán.do1.a como una premisa nec.esat""ia para el bienestar 

espiritual. de 1.~ p~blacion. El. bienestar de 1os súbditos tenía 

como -fina.1.idad sentar·· una base sólida y necesaria· Para el. poder 

del..Estado. ~·En .l.a l. itera.tura camera lista al.eman~•; ,. _est_e pi...tnto 

de vista .i~s::>e~aba de un modo absol.uto. 

1.o que '1"aS· camer-alistas se proponi.an era justarrien:te 1.1.enar las 

es decir., 

in~resos no se agotasen- En Alemania.. la Or'ir!ntac.ión "estatal 

del pensamiento económico dio origen una l.iteratura que se 

dedicó con pre~erenc.ia a establecer en. que modo los poderes 

estatal.es logran aumentar su poder por medio de medidas 

económicas. Las metas estab1ec:idas eran principa1mente de 

natura1e=a fiscal~ se _trataba sobre todo de administrar y 

aumentar e1 patrimonio del princ:ipe. Era algo así como un arte 

tec:nico~ en su finalidad se parecía un poco a lo que es hoy 
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1a ciencia financiera, mas que a la ec:onomia pol~tic:a. E1 

pensamiento de !.os cameral istas alemanes se g·uiaba también por 

..) 

1a idea de que 1a rique:a de un pais depende del numero de sus 

habitantes y del aprovec:ha.miento d~ sus.-, -fuer:as 'prod~c:tiva~, 

incremento de, la POblac:'ió~ también 1a 

i.nc:r"emento propio 

poderi.o. (73> 

En el c:ameralismo se destaca con especial claridad la 

función y la rigurosa direCc:ión de toda .la vida económica. 

Esta idea estaba estrechamente liga.da la filosofi~ del 

iluminismo, que consideraba que el pensamiento razonable debia 

ser puesto al servicio del bienestar general y que una 

instrucc:iOn adecuada de los hombres podia originar la felicidad 

de todos. La interpretación pol1tica de este ideal desemboca 

( 7..J) lb1dem. p. 45 
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en una dirección más o menos pronunciada de todo el Gec:tcr 

económico por parte del estado. 

además de los ya citados podemos menc:i.onat"." al representante más 

relevante del mer~an~i-l"i.smo austriaco -.J'ohaan Joac:him Bec:her 

( 1635-1682>. quien .3.firmaba '.que:·1a: relac:.ión entre Estado y 

econom:ta., 

con 

de 

c:oncept.os·~~e_ · la t~~r.1·_a' __ -_.-d_e1_:,·_CO~ir·i~ • ."~~,~~-:-,_~·_:t?~-~ec:_i·e~.~O ·;_un_-- an.a1 is is 

'/. ~,,;:-;;-· . - . 
la.~ est-ruc:tU:ras - eé:or;~~~im·i-~~~':·.-r:d~;--1 ·~~-i'.'~&\~,-~:d:i,1=~~~-e~"'t~~\:· clases -< -~-

.' .:~:-

<campesinos., artesan~~-. c:omerc:i.-~-ri~-~~-)~, y;:_5:~~: .. t'i~~~/·ci·U.e el estado 

,··_:'.. ·:.:> .'><. !- • 

la ec:onom1a constituyen una unidad·· econóín"i.~-~-., ----c:.úy'a. meta es y 

llegar al mayor numero posible de habitantes., porque pa.t"'a. el 

tiene valide: el principio de que el aumento de la población 

incrementa el poder del estado., pero este pr•inc~pio solo puede 

reali:arse si el estado se orienta por la alimentación y el 

empleo de la población en aumento. 
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Joseph Von Sonnenfels <1773-1817) 'Y fLte el último 

representante importante del merc:ant i 1 ismo austria.c:o. 

Desarrollo otro sistema'Y teniendo en cuenta al mismo tiempo las 

ideas del mercantilismo inglés de la última época. El punto 

cardinal de este sistema lo c:onsti~uye también la teoria. del 

incremento dP. población como premisa para el aumento del empleo. 

En l.a l.iteratura camera.lista de la 

. . 
hicieron ,valer· nu9v~s puntos de .vista, en cu•nto se, cons.ideró el 

principio d"a :1a competen.cía _denti-C del margen limitado, el cual 

cuando de la. comunidad .. 

Esta aprobación limita.da de la competencia como principio del 

orden, se impuso en :la cameralistica alemana de la ultima época., 

bajo la influencia de la literatura extranjera, sobt""e todo 

debido a loS trabajos de Hume y Locke. 

Resulta relevante el enfoque que el autor italiano 
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Giuseppe Cataldi en su obra Lineamientos de Ciencia de la 

Administra.e: ion al afirmar qL1e 

bajo perfil - histórico- la verdadera ciencia de la 

administración remonta a las primeras formaciones del. Estado 

moderno que en el Siglo XIII aparecen sus primeros lineamientos, 

argumentando que asi como el emprendedor necesita el 

desarrollo de su obra de ayudantes~ e1 soberano necesitaba de 

colaboradores, y que estos pertenecian a la clase de la-~aciente 

burguesia, 

preparación técnica, 

servidores de los soberanos, los contadores y l.os juristas, 

oc:up~ndose estos óltimos de la judicatura, separ""ándose lo& 

contadores., que se fueron preocupando pt"'ogresivamente al lado del 

de problemas administrativos, y que poco a poco fueron 

dando forma a un vet•dadero cuerpo de instrucciones. siendo este el 

primero perfil de la división de poderes que. posteriormente se 

convierte en la base de los estados modernos. Sobre esta base 
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elaboraban ordenes c:on autonom1.a. a las que debean atenerse los 

colaboradores del rey, ordenes que eran administrativas y 

jur1.dicas y que formaron la administración camera1, 

convirtiéndose esta .en un arte de administrar las ciudades,. 

consideradas como un conjunto de bienes privados y adquiriendo 

rapidamente un carácter cientif ico. Asi 

notable desarrollo.de.la contabilidad, que no se da de manera 

uniforme en todos los pa1ses europeos, pero que en Alemania da 

origen a esta part~cular disciplina a difundirse más all~ de sus 

fronteras y que se conoce como la cameralística (74>. 

Para el también autor italiano Mortar~, la cameralistica 

era una disciplina que tendia a proporcionar un cuerpo de normas 

sobre las tareas y los deberes de la administración pQblica~ y 

por lo tanto era una materia esencialmente normativa más 

parecida a la filosofía pol1tica o a la etica que a una ciencia 

<74) Catald1 . Gius~ppe. 
Dell"Ammin1stra=ione. 
Italia. p.p. 5(, y 51. 

Lineamenti Di 
Editori~l Giuffre. 

Scien::a 
Mi lana,. 
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soci.al. <75). Por sU' parte., Lucio Bernacc:hia sostiene que no 

obstante que l.as rai.c:.es de una ciencia de l.a admini.stra.ción 

confunden c:on l.as rai.c:.es mismas de l.a. actividad huma.na 

organi:ada., y que el. ordenamiento juridic:o-administrativo roma.no 

estaba carac:teri:ado por princ:i.pios que bien pueden figurar en 

l.as modernas doctrinas de di.rec:c:ión como l.a jerarquia., l.a 

división de1 trabajo., l.a desc:entra1izac:ión administrativa., etc., 

principio~ que más a.del.ante encontramos en 1a base de l.as 

estructuras organi:i::ativas pú.bl.ic:as de 1a ed~d media, l.a 

verdadera ciencia de la administración surge en esta época de 1a 

camera11stica <761. 

{75) 

<76) 

Mortara, V1€€or10. L anal.isi del.le struttur•e 
~~~~~1~7ªi§~e. E~itoria.1 11. Mulino. 9ologna., Ital.ia. 
Bernacchia., Lucio. Sc:ien::a del l. ·amministra;:ione. 
Principi di or9ani:=a:ione e dire:ione. Edit. 
Cal.derini. Bologna, Ita.l.ia. 1901. p. 42 



h. Antecedentes Histó~icos de Administración P6blica 

gn .!A. Civilización ~ 

Tomando en cuenta el g1~ado de desarrollo alcan::ado por 

1a civilización Azteca~ u.na organi::a.ción politica y 

administrativa eficiente, y de grandes dimensiones, que sin duda 

constituye, como en todas las áreas de nuestra sociedad 

contempor.!lnea un antecedente directo·, 

para los 
0

propósitOs del present~ trabajo. 

análisis de la evolución de 1a Administrac:iói-i PQblic:a, 

re~iriéndome a los ~a::gos fundamentales, con implicación al 

fenómeno administrativo, de la organi:ación A:tec:a. 

En la época de su mayor esplendor~ la sociedad Azteca 

estaba. c:onstituida politicamente como Ciudad-Estado 

~obernada por una teocracia militar y sustentado~ básicamente 

el comercio y el tributo de los pueblos conquistados. 
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El origen da este pueblo no ha sido~ hasta la fecha 

c:omp1etamente aclarado-., aun cuando se sigue aceptando como más 

cercana a la realidad, l~ hipótesis que lo situa como una tribu 

originaria de una isla lacu~tre del occidente de México, que 

inicio su exodo., a· i~stancias de su -dios Huitzilopoc:htli., 

ap rox í mad amen te· '91 era y que tras muchos a.Nos 

Lago del· Va.11~ de Mé~ic:o., ·féch~-.,·en· la cual se considera fue 

fundada la ciudad de Tenochtitlan. <77~ 

Siendo un pueblo rel"igioso y sanguinario, y el último 

que arribó al Valle, enfrento diversos conflictos con los 

pueblos ya e}<istentes en la region., siendo perseguidos hasta que 

algunos de sus miembros se? establecieron en un islote ubicado en 

el centro del Lago en c:ondic:1ones insalubt•es y deplorables. No 

obstante ello., devino en Lln Imperio cuyo dominio se e::tendio 

{/7) Vaillant, Ge~t·ge C. La C1v1l1:ac:ión A:tec:a. 
Gr•ande:a y Dmc:adenc1a. Ed1tot·1al., Fondo de 
E.conomi.ca.. MC>·::::.co. 19!~7, S2'~L:nda Ed::.c.:ion en 
Se::t._.. reimpres1on. p. 8~ 

Grieien. 
Cu 1 f:urM 

C.'S¡.:..:<1'íc:;l. 
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hasta la actual Nicat~agua. El primero de sus gobernantes 

fue Acamapicutli, quien 

goberno el au}:ilio de un Consejo .. A este lo sucedió 

Huit::ilhuitl I I • "l cual se casó con la hija de Tezo:omoc, 

cacique seRor tepaneca, el cual e~a tributario del pueblo Mexica 

Goberno durante la apoca de la ü1tima lucha de los dos gt•andes 

poderes lacustres: los Tepanecas y los Texcocanos. 

Huitzihuitl fue suc:edidó por su medio hermano 

Chimalpopoc:a, gobernante desafortunado cuyo reinado estuvo lleno 

de acontecimientos negativos. Mu~ió a manos de Maxtla, hijo de 

Te:o:omoc:, quien la muerte de su padre asesinó a su hermano y 

subio al poder. It:coatl fue designado su sucesor~ en 1428 

quien 'formo al ian::a. con Tlacopan y Te:-:coc:o, p~ra derrotar a los 

Tepanec:as, terminando con su dominio en el Valle. Su reinado 

produjo cambios sustanciales; el mas trascendental fue la quema 

de las antiguas crónicas del pL1eblo me:;ica y la recomposición dR 
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su historia., ident if ic:ándc::u:se., en sus origenes a los Toltecas., 

considerados. como el pueb1o más culto y civilizado de 

Mesoaméric:a., llego incluso hasta la cultura 

Maya· .. inició la cOnstrucción de 

templos., creo 'un ordencimientO ·de.' lá. jer_at"qu1.a religiosa., 

. ,· ; ,· ' .: 
instituyó· nuevos ':"'angos en ·~.el gobier:n<:>··~ civil., vigiló el 

' . . -~ . -
crecimiento de la ciudad c:OnStruyend~ :t~r»rapuerltes hasta tierra 

. ·~ . 

firme para faci1itar el acceso., .~ ini_s~o.-el· dominio militar" de 

los pueb l.os cercanos ub.ic:a.doS" en las riberas del· Lago. En 

sintesis., este monarca serito las bases para el surgimiento del 

Imperio y el pleno desarroll.Q de la civilización azteca. 

Su sucesor fue Moctez.uma. I., el iracundo., en 1440 .. Gran 

guerrero que extendió laS fronteras del naciente Imperio. a.l 

vencer los pueblos ubicados en la ribera sur del Lago. 

incursionando militarmente regiones que hoy ocupan los 

estados de Puebla. Ver-ac:ruz:., Morelos y Guerrero. Promovio el 
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progreso cultural oe su pueb1o. Dicto medidas sani~arias. 

cons-::ruyo acueductos para tr"a.er agua pota.ble de los manantiales 

de Chapultepec a la ciudad y ordenó la construcción de un gran 

dique para evitar los desbordamientos del 1ago provocados por 

En 1469 Sube a1 poder AKayacatl tras la muert~ de su 

padre. Moc.te::uma. i: .. Este gobernante extendio 1os d0minios de1. 

Imperio hasta Oawaca y Tehuantepec. aun cuando ·su derrota. en .la 

c.a.mpat'fa. contra 1os 'Tarascos e.erro para siempre .. l.a ei:cpa~-sión del 

Imperio hacia aquellas latitudes. Al mismo tiempo consolido ~u 

poder en el centro de~ lago tras de~rotar 1Ds vecinos de 

Tlatelolc:c_ Durante su gestion .el .. asp~ct~ ~.re1igio_s-o alcanzó 

su completo desarrol1o. El ·calen~a~~o:~~teca se· labro bajo su 

gobierno. A su muerte., en 1479., -subió.al poder su hermano 

Tizoc. el cual ordeno 1a construccion del templo de 
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Huitzilopoc:ht1i y Tla.loc., asf como la elabora~ion de la Piedra 

de los Sacrificios. 

A Tizoc lo sucede en 1486 su hermano Ahuizotl. Este 

terminó el gran templo y para su consagración realizo el más 

grande de los sacri·ficios humanos al inmolar 20.,.060 víc:tin:-as., 

obtenidas de sús c:ampaffas belicas en Oaxac:a •. 

·mtlita~es se extendieron a1 sur hasta~Guate~~la y al noreste 

hasta la Hua"Steca ve?rac:rUz:'.a.na. 
& 

Durante su reinado las 

dimensiones d.e la CiU.dad y el crecimiento poblacional hicieron 

necesaria la construc:c:ión de un nuevo acueducto. 

A este lo suc:edio en el poder su sobrino., el hijo de 

Axayac:a.tl,. el tristemente celebre Moctezuma II, hombre 

profundamente religioso cuyo fanatismo le impidió ver con 
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objetividad la presencia de los espanoles en sus dominios C7B>. 

El imperio estaba organi%ado como una monat"'quía 

despótica electiva., donde el emperador., con carácter semidivino., 

era elegido de entre los miembros de la familia real por el 

Consejo de Nobles., que originalmente es el consejo de ancianos., 

los cuales a su ve;: eran nombrados de entre los hombres mas 

viejos pertenecientes a la familia real. Los dignatarios del 

gobierno eran elegidos por el pueblo y los altos funcionarios 

-debían pertenecer a la familia. real. Los cargos eran 

het"'editarios., aun cuando también podia llegar a ellos 

(78) Esta breve expos1c1on de los pt"'1nc1pales aspectos historicos 
de la civil1zac1on A:teca fue consultada en los siguientes 
te1<tos: 

Cortes, Hernan.. Cartas de Relacion.. Editorial Porrua. 
Colec:c:iOn Sepan Cuantos No. 7 .. Me::ico D.F ... dt!'c:ima terc:C'!ra 
edicion. 
Dia::: del Castillo., Berna!. Historia './erdadera de la 
Conquista de la Nueva EspaNa. Editorial Promexo Editores~ 
Mé:{ico D .. F .. ., 1979. 
Gon:ale=., -~ª- del Refug;o. Historia del Derecho Mexicano .. 
Int1·oduc.c1on. Ed1 torial Ins.t1 tucion de Investigaciones 
Juridicas-UNAM .. Me:: en., D.F .. ., 1981. Tomo I .. 

'r~~nv:~~~ ª~~~· ME~f;:'~~--r a Yªúr-~~~~ kMe:: i ~~9b: F 1:1~. } 99~~ s ,;~~e~: 
ed1c:1on .. 
Sahagun., Fray Bernard1do de. Historia General de las 
Cosas de Nueva EspaNa. Editor·ial Porrua,. Colección Sepan 
Cuantos No. ::(•O., Me·::.c:o O .. F • ., 19B=:, quinta ed1c:1on .. 
Tor·quen1ada,. Fran Juan de. Mondt"'qufa Indiana. Tomo I. 
Instituto de Invest1gacines H1stor·1cas-UNAM. Me::ic:o D.F • ., 
1975., ter·c:er·a ed1c1on .. 
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mediante servicios especiales en la guerra (79>. 

El imperio,. como tal,, tuvo unidad en sus 

disposiciones juridic:a.s_,. det"ec:ho en sus instituc:iones 

administrativas y- religiosas,, dado' que la sujeción de los 

pueblos conquist~d0s ·e~a. :e~p·~~i.f.·i~..;.,~erlte tributaria y militar,. 
- '-_ .: .. ~.' _; '-. ','~ ';~ 

esto~:,··.-. Cc;n&e·,:..;v·a.r::~:su5;_ .. estrUctut""as de gobierno,, 
- __ :;<·. ,. -·, ;>·\ ,.:-):-
jut'"'id ic:a. y r~_l i9 i~·sa·~~J ~t:>i~9~.~-d·~~l~S -. .f'-:'nd:amenta.lmente al culto del 

dios Mexic:a.:Huit::-i.10P~ch.tl-i. ·'.:;D~·-,est.sl'manera~- la conquista de un 
y"' 

pueble no lo 

civil,. sin dejar de reconocer-~ue el solo hecho de 1a sujec:fón 

'~A~~taria modificaba profundamente a la~ tribus conquistadas. 

La dominación azteca tenia. en opinión de Toribio Esquivel. 

las ra:ones de ser siguientes: El reducido territorio cultivable 

de la ciudad de Tenoc:htitlan y su ubicación en el centro del 

(79) 

<SO> 

loscano, Salvador. Derec:ho y Organ1=ac:1on de los 
Aztecas. Tesis profesional Facultad de Derecho, UNAM. 

~~~~~e~1 1 ~~~~9~~~ 54Toribio. A untes par~ la Historia del 
Derecho en Méx1c:o. Editorial Jª.orrua. M~:-::ico. 1938. Tomo 
I. p.p. 248 y ~49. 
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que 11mitaba la posibilidad de una autosuficiencia tanto 

agrícola como de sus demás necesidades. obligo a buscar su 

sustento al. pu~blo A:~ec:a en tierra firme siendo la g~erra'y el 

comercio el vehic:ul.o ad~cuado p_a.-a log.-arlo; las_dimensiones de 

su aparato milita.- ex(gian grandes .-ecursos que- repre!:ienta.ban 

una g.-an carga para la sociedad A:teca. lo Cual se aminoraba con 

el tributo de· 1:os puebl.os conquistados, que· eran d.eb i lita.dos por 

el flujo de su producción hacia· .1:ius conquistadores <B1 > -

E1 Emp~rado.- era la autoridad suprema y junto e1 

ubicaba el Cihuacoatl. o muj~r serpiente. autoridad inmediata 

inferior con funciones judiciales. Siguiendo 1a escala 

jerarqui.c:a., se encontraba el Tlacochcatecatl o ~rimer jefe 

militar, y el T1ac:aelel o jue~ c:ivi1 superior, cuyas decisiones 

!:ODlo eran apel.abl.es '~ªr;::te el Cihuac:oa.1.;1. Al lado de estos 

<91) !bi.dem .. lomo 111- p .. .,;;.2 
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func:ionat"'ios estaba el Teotec:uhtli o sac:ardote supremo, que 

vigi~aba. el cumpl.imiento de los ritos y tradiciones religiosas., 

teniendo una g.ran importanc:ia y poder. (82> 

Para su ad~inistrac:ión, la ciudad 'fue dividida en c:a.lpullis 

o barrios integrados por grupos familiares, cada de los 

cuales dirigido por un consejo de ancianos e int.e9~aban una 

unidad militar .. -._~e le~ ·~_roporc:ionaba te~r~r:-c::>s p'a.r:a.- cultivo 

individ.ual "-· les.-~t"''a.ri t'et~~adas:_ si a1°_.>te~i'n·in~ _de 2 · at'los no 
. -·:··. 

las traba'jaban. Dentro: de cada c:alpulli habia un je'fe por 

cada veinte familias y jefes por c:ada.'100, con 'funciones de 

vigilancia. moral ~ polic:iac:a. Se calcula que el numero 

aproxima.do de habitantes oscilaba alrededor de 300,000 (03). 

<9!2) 

<B3> 

Margadant, Guil1ermo I-
Derecho Mexicano. 
Universitarios, Mexico
Vai llant, George C. c.p-

Introducción a la Historia del 
Editorial UNAM. Textos 

1971. p. 2:5. 
cit. p. 106. 
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La administr•ac:ión de justicia entre los A:tec:a.s tenia 

c:onnotac:ión diversa a. la. romana., ya que el ju:ga.dor dec:1a el 

- ·:··-" ',' ___ ,., -

tradiciones_ juridic:as de -~-_iri ·----~~~~~~obligado a. c:et'firse 

ta.1- . o c:ua.l prec:-eptoi ~~-d~·:.:;~~:;s:o.:/¡;;o~·cr~to·r ten1a su propia 
_-·_,· - ,. -._ . ., -

solución (84). El ju.e::: s~p.r-en~ .. ,~ .. _era.. e_i i?mperador., seguido por 

el Cihua.c:oatl •. in a.pe lab 'les. El 

Tlac:atec:a.tl.. c:onoc:ia de ·tas causas civiles y criminales y sus 

dec:isiOnes eran apela.bles ·_ante ei_ Cihuac:oatl. El tribunal de 

este jue:::._ se i'ntegr_aba..;por :el. ·y, por dos -ministros a.u xi l ia.dos 

cada uno por un ·--teniénte. En cada Ca.1pu11i exi'stia una 

especie de alcalde que sentenciaba los asuntos de menor 

importancia e investigaba y turnaba para su decisión al 

Tlacatecatl las de mayor interés. Los Centectlapi:que hacían 

las veces de un jue;: de pa: en los asuntos de minima importancia 

en cada barrio <85>. Dado el trascendente papel que tenia en 

(84) 
(85) 

Esquive! Ubrcqon Toribio. op. cit. Tomo I. p. 200. 
Toscano 7 Salv~dor· 7 Ob. c~t. p. 70 y 71. 
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la sociedad azteca 1a actividad comercia1 11 y la importancia 

fundamental que conc:edian·a. esta existia-un tr'ibunal. especial de 

los Poc:htecas., ·compuesto .P~r·:·doc:e juec:e~- cuyas decisiones eran 

sumarias y de. ejecución 'inmediata. Igualmente contaban con 

funcionarios esPec:iales encar9·a.do.S-·de juzgar, a los sacerdotes., a 

quienes se les sancionaba con mayor rigor que c:ua.1 qui EH"" 

delicuente c:om(ln. (86> 

El aparato admi~istrati~o del .~·Imi:>et""io azteca., contaba con 

una. orga.ni_za.ción C:.UE!t""pO de 

funcionarios electos por el' pueblo de entt"'e lena·_ mi9mbros de la 

·familia real., au~ cuando también podía ac:c:~der~e a ellos por 

méritos militares., con un_ sistema tributario y de rec:audac:ión de 

gran efectividad~ que representaba 1a p~inc:ipa1 fuente de 

recursos de1 erario. Contaba también con un eficiente sistema 

administrativo para e1 gobierno de 1a Ciudad~ c:uyos resu1tados 

(96) Esquive! Obregon ior1610. Ub. c:it •. Tomo I p. 285. 
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sobrepasan 1a ímagil"'.°)a.C:ión; basta revisar 1a.s crónicas 

rea1i:adas por soldados y "!'railes sobr~ el part1cul-a.r pa.t""a 

c:onoc:er la p_rofunda. .h_uel_la_ C¡uE'.'· la or:-.an ·Ter\ochtitlan dejo en los 

- ._, ' _:._ 

La idea· de. l~ ol""gani::ació_n admiraistra·t·i-va ~espondio con 

eficiencia y e1',icacia· a sus necesidades., 

tt"'ans-formac.ión. Las jerarquias que formaba.n·_uM_a- red abigarrada 

y compleja., se integraban., 

Estado y la cultura. La estructura de este sistema de corte 

monárquico recupera. el principio democrático de la. participa.cien 

popular via el proceso electivo de los funcionarios., aun para el 

cargo supremo., los cuáles eran preparados desde la intancia. 

El Estado se hacia cargo de la educ:ac:10n de SLls nit'Sos y 

jóvenes., hombres y mu~eres, poniendo especial atenc:ion en la 

(97 > lb idem. 
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instrucción de los jóvenes pertenecientes a la clase dirigente, 

a 1os· cuá1es se les enseNaba la historia, ritos y escri~ura.s de 

su pa1.s. 

En resumen, 1a Administración P6b1ica de 1a civilización 

Azteca respondió a un. c::>rden. p~~t·i~~p~~ti·v·~·-' p_;La~i_ficado sobre una 

base aducativa de. o..:.Q:a':''~_zac:.1.Ó~: ~·~~i.""'.e~-~i·ó~·-p~r~ ia. real.ización 

de los fl.nes de su sistema ~cl~ti~~/~~o:obstante"que su orga-

niza.ciOn era tecci:-~t~"c::a,.~nte. Í:~: ~.;.c:sidad de dividir el trabaje, 
:~.· 

·.. - .. :··· : :.'".· -. . 
cre_O un verdade~o enjambre.:'.de·:~unci~~a.ric:>:s- .. y. una c:.ompl.ica_da pero 

' , . - " ~ . . ' 
bien orga.niz.a.da bu~ocra~i'a.~·-:: en· ·cuya_'; cúspide. se encontraba el 

. - . . 
Cihuacoatl, con :imp~~t-ant-~S 'funi::::iones sacerdotal es, 

" " 

administrativas, judicial.es y_ tr---tbUta.ri'as, que lo convirtiel""'on 

en especie de Prime~ Ñini~tro~ a la·manera del ·sistema 

pol~tico ing1és. <BBl 

(99) Armienta. C. ~on:alo. El Proceso Tributario en el Derecho 
MeMica.no. TeMtos Universitarios, Ed1t. Manuel Porrua S-A
Primera Edición. México 1977. p. 22 
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CAPITULO .!.!.- DESARROLLO MODERNO DE b.0. ADMINISTRACION 
PUBLICA ~ 

a. ~Revolución Industria1. 

La ec::onomia existente fina.les del Siglo XVII se 

caracterizaba por ser ar'"tesana1 1 pequef'Sos ta.l leres 1 

inc:ipientes c:apitales y grupos reducidos de trabajadores 

prec:ariamente desarrollados en ~us c:a.pacidades 1 por- lo que 

predominaban las pequet'Sas emp~e_sas . 1'ami 1 iares. 

Sin embargo. en ··.Se.::·.-o~:igina un 

fenómeno que cambi·a ~-ro.1'~-~:~.amente. las·· arcaicas 
. ·/ .. ~-. '... ··:: :_ 

formas de 

organi:ación; un dE!spci~ta.r .. e.~ <~i m.ejoramientO- de·.-.. la.S >téc:n icas· de 

producción de bienes' que· c:onl·i~~·a a. u~ avance tec:nolóQico sin 

precedentes. con gr'"andes oportunidades para c·rear., aplicar y 

desarrollar nuevos c:onceptos administrativos y de orga.nizacion., 

surgiendo la función administrativa de dirección. De esta 

manera 1 de sistema doméstico organizado sobre bases 

familia.res 1 paso a un esquema de organización con adopción de 
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métodos y técnicas de control y p1anif icación 9 apoy.ado por los 

grandes inventos de la época como la máquina: de vapor, la 

locomotora, y e1 telégrafo. A ese ~ambio·.pol1tico 9 . social y 

económico que a"fecto -,de _:mar:ae.-:a. ~.inda~ent~i' '1as estructuras de 
·- .. 

los principa.l.eS . pat's_es de!,; 1ci. ·~-éP~c~ .. ·y que se gene.ró en 

La R.é.voluc::ión Industrial representa. un mejora.miento de 

las técni_c:as de produc::c_i.ón de b.ienes y tiende a una mas 

efi.~iente utilización del elemento humano. <1>. Al finalizar 

las. guerras napoleóniCas~ ~n correspon~en~ia con el nuevo clima 

cultural -ilustración- y concomitantemente con _la exigencia de 

la construcción de un nuevo orden económico·y social• toda la 

Europ~ ·se involUcró en un febril activismo comercial 

industrial~ dando lugar a la superación definitiva del trabajo a 

domicilio por la conc:entración de decenas o cientos de personas 

( i) Mortara, V1 ttor10. op... c:1 t. p. 1·6 
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bajo el techo de una misma T~or·1ca. Se produce en~onces 

trascendente evolución la que combinan los factores 

humanos y los medios materia1es hacia un ob~etivo común quo 

resultado nuevas industrias con posi~ilida~ de ~frontar 

cualquier volumen de produccion. Así define Lucio Bernacchia 

el advenimiento de este nuevo fenómeno socioeconOmico (2). 

La. RevolLlción Industrial representa también la serie de 

transformaciones económicas y socialeS ocu~ridas en algunos 

paises Europeos a partir de finales del Siglo XVIII. Tales 

transformaciones se conciben como revolucionarias virtud de 

que la nueva situación que dieron lugar no fue 

cont1nuación de lo que exist1a con anterioridad con algunas 

variaciones simplemente cuantitativas, sino que cambiaron 

profundamente el panorama económico. politice y social. 

Algunos de los cambios m~s significativos de este proceso 
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los siguientes: El paso del 11 domestic system•• a la fábrica, es 

dec: ir, la sustitLICión d~ l~ alternancia agric:~ltura~industria 

por parte de los_ c;a,mf>e~inos C¡ue en épocas de escasa actividad 

con artefactos de su 

propied.ad, para comerciantes que les proporcionaban materias 

primas y adqu.i ria.n los· productos elabora.dos, po·t""' Lln sistema en 

que 1os medios de pro~ucción <propiedad de 1os _ca.pita.listas) y 

los obreros estaban· concentrados en un mismo edificio .. E1 

empl.eo de s1stemas mecánicos movidos por- un age.nte motor no 

ani_mal, como el agua de los ríos, el vapor, etc:. Cambios en la 

de las distin.ta.s actividades económicas y 

geográfica de 1as mismas. Nuevos y 

revc:)luc:ionarios sistema.$ de transporte (ferrocarril y navegación 

a vapor> .. Aparición de las clases· obrera y capitalista .. 

Migraciones del campo 1as ciudades. Aplicación amplia y 

sistemática de la ciencia a.si como de conocimientos empíricos al 
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proceso y especialización en la producción de bienes para los 

mercados nac:i.ona.l.es e internacionales mas que para los 

fami l. i.ares y social.es •. -

La Revolución Industri.al. empe:::c:J en I._ngl.aterra; Tcynbee 

seMalo como -fecha ·i.nic.ial la pera estudios 

p~stericr:""es:· <.Mar:i~~·ux.,·· 
<''- -

· R:ostO~ .. - set"fal.ar 

su comi¡;nz'o 'a b~-;;.t;i~,.dE;,1a <!é~_-cl; que,~nida en i1.7BO~ . 

·:'0-.- .• • _·::-;·.::'.~:~~< ;·.,· -:<:~·:>~·_,'.·-::::.:·.::>··o:.,._· ···-:-;;-·:·.-
otro§ :inv~•ti9ct.d'Ot"'."&·~~ eSpe.i-c1A1lnénté -3~~>v-._~··~e:-r~--.·e1.?_~o~\~-~;~º de'.1a. 

_._.;~\'\~'>' • ;¡~~,~~~.::.~:'(c.'»>''.· .. '.~'·"·-·-~¡·• ;, .... ,,,: ·-

indÚstri'.S.;_::.:y·:.: .: d~·Li~;:-,:-~~~b-i.~S~_~ ~tecriOi_óé;iiCos : :~~~-~---) ~i.:;t·¿~'.~~e; ' entre 
-·--·; -·-~-~--:~·:' ~::":': ,.·.;,: · ... ·: .... ;::,--~.:- _-',.· 

-ti.na.les d~-1~:·::'s1·9i·~'~:xV.i ::--Y.:·~'Princ-i.pi.Os d~1- · Si:g1o .)~~1.1 ·es>. 
'."·: .·' :<·~·-· ·):·.:~·:· '.:;-'\ .,-:.-,:.:.i., .- . 

Les 

hi.stori.adC:ires· 3.c:1á.S1COs"-. s~ ·_t.ilnit~n ··'a 
·:;>·' 

de 

progreso:,;.. teiC::.:.~ió~·{c:C>~ <:¡Ze~'~e;m{t:ie;on• un aumento revol.uc:i.onario 
. . . .· ' . , . _:.~· : .: .. :. 

de la prCd.ucc:i.én. 

mostrado especial. interés en ·anal. i%ar:- _los _'~actc~es dominantes 

que permitieron e1 despegue de l.as' 'Soc:i.eda.deS'._ i.ndu<Striales., 

{3) 
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es dec.ir., en averiguar. l.Cf:S causas que_ moti.va.ron y est_i~ul.aron 

esta expan~ión continuada de la industria~ Este int~rés por· 
. . 

.' - . 
conocer el. paso de. la _ ec:onomia-·: ·:_Pr~~i:i_p~s~ria.1 J.a. 

:·~·:: ; 

pr"'omover 1a via más rá_pic:fB._. d-~-·.-- --·~éS&rro11·0~ 
.:_...;.-' -.:: -· 

:.-Las/· distintas 

teor~a.s expuestas al respecto-~'son veces opuestas 

c:ontradic:torias. 

:<, 
' - ,' ' ,' - :" _:_ ~::-·_'- - - -- , - ; . -

De \e~ta..-form'a. ·pa~_a.· ... H~mi.'l.t_on. un -factor 

al. proporcionar bene-ficios c.onsidel"'"a.bl.es a ·loSi empresarios, 

permitió nuevas inversiones estimulando a.si 1a actividad 

:industrial. SeQun Eversley, el gran crec:i~iento demográfico 

durante la segunda mitad del Siglo XVI·II pt""oporcionó _mano de 

obra. bar-a.ta y mayor mercado potenc:ia1 9 ·y· finalmente Bairoch 

el. aumento de productividad del. traba.Jo a.gri.c,~1a.;- es decir• J.o¡;¡ 

procesos en 1a agricu1tura y 1os posteriores en 1a industria 
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tev.ti.1 fueron el impulso determinante del crecimiento de las 

siderurgias~ al· ; crear:",, -una demanda de productos metalúrgic:oe:¡ 

cabe mencionar 
~-- ,' -

.. también r::t~e ._;ste .Stu.tcn ... no c:onside"."'a importante 

-.·,; - --
el ·pro~l~ma -de:., 1·a ._:a~·~,nl~i-~~-~~~\P~.~v_i_.~' -~~ ca.pi.tal, ya que el ,bajo 

costo .de in~~a1ac:~~ ~~ 1a:,~.-~m~r-~,; · industrias no . requerh 

grandes capitales y los "'enormes bena"fic:ios de l.a época 

permitiran "facilmente el autoTinanc:iamiento (4). 

Los historiadores y economistas marxistas consideran que 

existe una serie compleja de causas y de fac:t~~es que deben 

Combinarse para producir su e"fecto y·~·que algu~a~ veces &on~ o 

parecen _ser, a la vez causa y éfecto. 

Industrial dest-ac:an los siguientes: 

oferta de mano de obra abundante y ·b~r-:ata.-,en-~-~~·:.. ,me~cado libre; 

disolución previa de los modos ~e p~oducción :-: t1picos de la 

sociedad ~eudal; existencia previa de mercados'; t""edes de 

<4> Bernacch1a 1 Lu.c10. op .. cit. p. 44 
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tráfico as1. como vias de comunicacion; y pr~_gr~~º~- a_nt~~~o':'"es .t=tn 

la agricultura prcc:~dentes de las transformaciones de la 

Entre las· c:onsecuenc:i·ag. sociales de las primeras décadas 

merecen destacarse las periódicas 

que ~ignif i~aban la miseri~ de 1cs 

trabajadores., agravada par la situación que el progreso 

tec:nológi~o produc:ia., al r~quer.i.r cada. vez, -menos brazas para una 

producción mayor. E1 ~xc:eso de mano de· obra hacia a su vez 

--.Y .. -~· ; ": ' 
descender los salarios., hasta el p·unto dé--,que·>-~~~;-1a.-S.~ :~f-am-ilias 

:.: > .·. ,~ 
~- "' 

obreras para subsistir deb1an traba·j~~ _h,~St~'---~_i:.-: ho~a.S _diclrias. 
. . 

La concentración de la población en 1-~~:_.:~i·~·da·~~~-:' :'._~~'gni-:fic:ó e1 

hacinamiento en viviendas muy pequet'f~s-- -con 

higiénicas pésimas. Así.'., la Revolución I;.,dustr.ial -·representó 

el punto de tra~sición entre el modo de produc:c:ión feudal y las 

relaciones de producc:ion capitalista que rep.resentan además de 



(5) Rern&nde: y Rodríguez Sergio, 
op. cit. p.p. 71 y 72 

y Ballesteros Xnda NicolAs, 
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b. b!!. Administración Cientific:a 

Fueron dos fundamentalmente los fenómenos que dieron 

origen este movimiento de ideas 11amado Adn;-i~nistrac:idn 

: -. ' . . 
Cient1fic:a: el --in~-~-str¡:a.1·-~ en 

I.nglaterra. y la c:onsolidac:i.ón de"" ·105--· Estados .republ.ic:anos 

modernos. 

influyo el surgimiento de c:ent,ros de estudios pri~ados y de 

universidades que c:o!"tc:e.ntraban sU actividad sobre el· a.nálisi·s de 

la administración p.:t.blica, - a.si. como también., _sit;iui.-t!ndo el 

.. . . ' 

criterio .de .J'ose Gal van. Esc:obedo, el de:Sat'ro110 

industrial en los Estados Unidos, la. apertura -de nuevos 

mercados, las innovaciones tecnológicas y la abolición de la 

esclavitud que inicia en Amér-ic:a una nueva era industr--"ia.1 (ó). 

La administración cient~fica e» producto de una intensa 

actividad wque se produce fu~damenta1mente en 1os Estados Unidos 

(6) Gaivan E$cobedo. Jos~. op. cit. pp. 113 y 114 •. 
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Nor'Ceamerica sobre estudios ce aam1n1strac1on~ aue por l.a.s 

ra:ones ya se~alaaas se manifiestan fundamentalmen'Ce hacia el 

erea. priva.ca. 

a.dministracicin pub1ica y como un intento de concebir la 

adm1n1strac1ón baJo una propues'Ca unitaria. 

Los primeros en abordar desde un pun'Co de vista teorice 

. . ' ---
c.ap1taliG:ta.s de prodUcción TLiérCn 10& i econc)inistas e l..asicos. 

anal 1 zar y estudiar los aspecto~ .administrativos de la 

y cuyos desa.rrol1os en. es'Ce terreno 

fueron continuados por el científico ingles Chat"'les Ba.bba.ge 

la ·altima parte de la Revolucion Industrial. quien un ouen 

numero de au'Cores consideran como e1 a.nteceaente directo ce la 
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Administra.e.ion Cientifica (7). Profesor de matema.ticas de la 

Universidad· ·de Cambr:i.dge., Bai;:>ba.ge ded_ic:~_ par-__~e __ importante de 105 

calcul.adora-

. . 
por.signo lo~·movim1entos de una maquina~ en donde formula una 

c:lasif:i.ca.cion de --la. maquina que.habria de.servir de base 

muchas de las t':{polog1as mecánicas de nuestro siglo. (8) 

Estas in~estig~ciones lo pusieron en contacto con 

adentrandose en los problemas 

sobre orgeni:,ación industrial. De esta ~orma 9 para 1832 en su 

obra sobre la' Economi.a de las Ma.quinaG 

•T1rma que l.os principios sobre organi::acion son aplicables a 

cual.quier campo en donde l.a c:oord1nac:ion del esfuer::o humano 

~uera e~anc:ial. para el logro de un objetivo común. y recomienda 

._7¡ 

(9) 

br~verman, Harry. lrabaJo y Capi~al 
Ea1torial Nuestro Tiempo 9 sep~1ma ed1c1on. 
19B4. p. 106. 
George S. 9 Claude- Op. cit. p. 72 

Monopolista. 
Me:<1co D.F. 
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cue la aam1n1strac:1on de una empresa se base en una 

de-cet""mi.nar el numero oe veces que una ocera.c:ion se repe"C1a en 

c:1erto tiempo:, de dividir el esfuer:o f1sic:o y mental. de 

deter"'m1.nar el costo et<a.c:to de cada proceso y aue cada trá.bajador 

obtenqa bon1~1cac:ion proporcional a su 

as1 como ~l ~éxi~o-de1. negocio. 

;:.: .. 
de la: di vi:- ion .·del. trabajo y la. espec:.1~l1::ac::ion- p~r,;-~ _·_i:nejO:~.a~·, la 

. '- : ,: ·. 
eficiencia de las "fabricas,. lo que indiscutiblemente lo 

convierte en antecesor de la corriente de a.dm1n1stracion 

c:1ent1.f1c:a., particularmente, en lo concerniente a los estudio& 

de tiempos y movimientos que mas tarde desarrolla.ria F. W. 

Ta.ylor .. , como veremos mas a.delante .. 

Par-a la segunoa mitad del Si9lo XIX~ 1n1c:ia una 

eHpansion industrial product:o de las l.nnova.c:iones tec:no1og1c::as 
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puestas en practica; aparecen- 1-as- grandes empresas por 

acciones qt..te ser"falan la &eparacion entre .el capitali~ta y los 

empl.eaoos., entre el capital y_la ad!flinistt"'a~~On. y sur .. gen los 

consorcios industriales, con la consiguient~-moñOpolizac1ón de 

Las actividades. económicas. Du¡:..ante ·.estos ª"'ºª"' Henry Peor 

comun1ca.c1ón a información., 

ope~aci.On de las granees empres•s., los cua1es fueron puestos en 

practica en una empresa de ferrocarriles <1854-1957> por Daniel 

Mac:: Callum., colaborador da H. Peor., quien agrego uno mas: el 

con tro.l C 10>. 

Mac Callum cre1a que una operac::ion efectiva era el 

resultado de reglas o normas operativas precisas y bien 

definidas:; pugnaba por una direcc1on energica pero justa y en 

\ Í\.•/ beorge L..!auce. op. e 1 t. p.. 77 



base ias necesioaoes de caoa emoresa. 

oesc:r1pc1ones oe pues~os. promociones en oase al merito los 

aquel.las personas a 

c:arg.o de func:-1ones especificas lo que represen'CaDa un enfooue 

tot~lmente nuevo para la epoca .. 

emoresa ~erroc~rr1lera con la c1asica estructura en ~arma de 

a.rcol ( 11) .. En 1a parte final del X.IX., los 

administradores ce las grandes empresas·monopolicas comen:aron 

oa.rse c:ueni:a que ado1eci.an oe gr-aves problemas 

lo cual con'Cribuyo., aunada a la falta de 

estuaios comple-i:.os sobre el tema, 

de la adm1n1stracion c1ent1~ica de Taylor y Fayol .. 

Si bien algunos autores no 'Coman en cuenta dentro de 

esta corriente del pensamiento administra'Civo Woodr"'OW Wi 1son. 

otros muchos, entre los Que podemos citar los ital.ianos 

ibioem. 



G1useppe Ca.ta.101 y V1ttor10 Morta.ra ya menc:ionaaos. le 

c:ons1oeran como pionero de la admin1strac:1dn cient1f1ca al 

afirmar au.e es _.:11..lstamente este au.i::or \que posteriormente 

c:onveri:: iría en presidente de l.os Estados de 

Nortea.me,..1c:a),. qui.en encaoe:o un movimiento de reforma dir1g1do 

a ~ustítui~ el criterio de competencia ~or el de lealtad 

' . : ... ·: . 
pol1i::1c:a en los" proc.e!d1mientos ce se1eccion de func:ionarios.. En 

su época -1870- las'cond1c:1ones de la Administración Publica 

americana se encontraban dominadas por el a.s1 llamado "principio 

del despojo" .. que implicaba aue todos los empleados public:os 

poa1an obtener cargos póbl1cos en relac:1on directa con el 

partido o candidato que venciera en las elecciones .sin n1ngun 

reconoc:1miento por la competenc:1a o los derechos de ant19uedad 

el traca.Jo ... De esta manera Wilson pugna por el mejoramiento 

de. la admin istr-ac:1on pú.b l 1ca eo.meric:ana en todos 
( 12) .. 

( i ...!> Mortara,. V:J ti::or10. op. cit. p .. 16 .. 

niveles ... 
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C.n el a.no de 1887 Wi.l.son., Qui.en era pr·ofesor 

un1Yers1"Car10. puol1co obt""a denominada El. Es-cud10 de la 

autonoma sosten1enoo 

aue e1 Estado era ya ob~eto de estudio en el area de 1a pol1t1ca 

y el. derecno. y que por el contrario la administración~ como 

man1-testac.1on de a.c:ti.vida.d concreta., 

todav1a.. en la que we atribuia a la 

ciencia de la admin1stracion 1a tarea de indic~r al. gobierno e1 

l.a gestion., eficiencia y organi:acion de 1a 

adm1n1strac1on sustrayendose de la 1.uc.ha y la 

un1vers1oades americanas y ese.u.el.as superiores cut"'Sos sobre 

aom1n1s-c::rac.1on 01v101dos en i:res grandes partes: esi:uo10 ce la 

estructura.,. esi:uc io del l.a 

organ1::ac1on -:i::;). 
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b .. 1 Principios Genera1es de}-ª. Administracion 

Cientl.fica 

51 bien es cierto que la or1entac1on de la corriente 

denom1nada. Admi.ni.strac:ion C1ent1f1ca estrechamente 

vinculada a los namores de Feder1co w. Taylor y Henry Fayol como 

sus princ1pa1es exponen~e~,. c:aaa uno de el1os io r•eal1:0 con sus 

partic:ul·ar'es c:arac:t'er1si:ic:as producto de 'SUS propios motivos., 

metas., fOrmas· de vida,. experiencias 

labora.les. Igua1mente cada uno _de .sus' discip~.los Y. seguidot""es 

-Fr~nk y Lill.1na G11.berth,. Hent~~ ~- -Grantt., .,~an~.or:d ·E .. Thompson,. 

'Harr1ngton Emerson y Henry Kent-al l~_ por parte de Ta.ylor; Jame'& 

D. Monney,. Luther Gu1ic:k,. Lyndal Urwic:k y V.A. Gra.1c:una.s por 

Fayol- tuvieron diferentes puntos de vista sobre el tema en 

c:uest1on., aportando en a lgl.\nos ca.sos nuevas perspec t 1 vas 

reaf i rmanao incluso refutando oc:.?.s1ones los or1nc101os 

sostenidos por T•ylor' o Fayol. 
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C.on es't:'o .. 

Cient1.fica, al dar or1gen a la llamada escuela º'c:lAS1.Ca" 

"trad 1c 1onal ,; no se agota exclus1vamente 

con e1 Taylor1smo o con el Fayolismo ni con los seguidores de 

ambos; POt.. el coni::r-ar10, representa la suma de 'tocas estas 

desde sus dos o~incipales exponentes. hasta 

aquellos aue aun hoy en di.a v_uel.ven a tomar aspec:-eos ce ese 

pensamieni::o. Por esta ra:on creo cierta la c::onsiderac:ion de 

algunos aui::ores c:ontemporáneos como Bernardo t<.l1~t:sber9 (14)., al 

afirmar que la or1entac1on en adm1n1str~c:ion no se lim1~a a un 

per1odo nistot•ic:o ni e::c:1us1vamente a los seguidores inmediatos 

de Taylor y Fayol. a los que esc:r1bieron sobre la tema't:'ica 

desenvuelta por ellos, sino aue. para captarla en 'Coda su 

real1cad .. es necesario util1::ar- una conc:epc:ion mas ampl1a .. En 

los 

estudios de la admin1si;;racion cient1fic:a~ 

Kli~.sber·o .. ~ernardo.. El Pensamiento Organ1::ai;;1vo: Del 
tavlori.s~o a la Teot·i.a de la or9ani::ac:1on. Editorial 
F'.a."1dos .. E--11..lenos ~ires~ Argentina .. 1975. 
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ubi.can -frente al prob1ema de l.a administracion con un 

determina.do sistema de v~_l.or.es; es ~ecir .. .,. prop1?nién.dose ciertos 

obJetos y·pa.rti~ndo de.· determinadas. c:oncec·c.-iones-:sobre· e1 hombre 

la orga.niz.~ci.on_., etc.·). Por el1o., antes de 

entrar al estudio espec1Tico de 1os traba.Jos., 1aeas y 

aportaciones mas importantes realizados por Taylor y Fayol. 

anali:aremos de manera general el conJunto de ideas sostenida~ 

por 1a e~cuela clásica o corriente tradicional que ellos inician 

en el campo de la adm1nistrac1on. 

Al hacer ün rapido recorrido por los escritos de los 

autores que participan en esta corriente tradicional., nos damos 

cuenta de que en todos ellos existe un objetivo 1mpera~1vo: la 

búsaueda de lo má,tima eficiencia. de 1a empresa.., lo que •.r1ene a 

traducirse en un ma~<imo de su r·entabilidad. Aqui la teor1a de 

la organ1:ac1on se encuentra estrechamente unida al sistema del 
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valor unic:o de la ef1c1enc:1a ce. l.a proouc:c:ion y de 11.evar al 

m.a.:-~1mo e 1 beneT ic:io ec:onom1c:o., 

referenc.1as a. los modernos obje"t;1vos de'resgor\sa.bi.li.oad ·soc:ia.l. 

~ • :'r ~-" -

aajudi.c:a.dos en nues-cros d1as ·a _la.·_.iE!mpresa. Pet"'o pot~ o:cra 

parte., 

tono de i.nmediatS:: se ~rata de ootener la mayor 

eTic.1enc::ia .. en el. menor tiempo posi.bl.e·. F-'roc.ura.r revisar los 

resulta.dos prac:tic:os ~ue 9e e"stan ooten1endo materia. de 

eT1c:1enc:.1a. y . apot .. ta.r saugerenc:1a.s para su 

esto es., su a.c:~itud es eminentemente emp1r1c:o-normativa. 

Anal.1:a.ndo oor separa.do c:aoa. l.tna de estas 

c:ara.c:ter1st1cas., encontramos con una. serie de c:onc:epc:1ones 

Que ~unoa.menta.1es para 

corriente: f.15> 

16 i.dem .. 



l:Se .. 

1) Concepción forma.l.ista. emp t"'esa.. - La. 

or•gan1:::a.c:ion de 1a emot""esa. esta. constituí.da. por u.n c.onJunto de 

. -- .- -·---- -

puestos ordena.dos -Y.·' ·si~'tem~t i.:.a.d~s de a.cuerdo_ funciones 

relacione¡¡ de .- :.··c·c;ñ:fci-rm~ndo- una. 
: ·:: .·._ •• • .- • :-::'::·· ... - ·.:,.,~ ">. '· 

. ·' -: ... _: ._ ··> - "'.·-.~- . ', -. -
c:omp l. eta. es tt .. u_ct.ura._:"Je.:ar_C.u.1 c:a.; :·:~6r.:. tant~-~>" ~~.;" p~ot:!·i'~~a:._ c:Bnt~al. 

de 
, ·, ', -~· 

_admin:isti-aC:iór(.'..'."sera. el -·dete,rmin~--~-:_.·7:~~'.~~;~.:::_~~~bE!n:'.:set~, 
, .. ·::,_,:--

1a esas 

posic: iones -tune: ion~1~s~· -desc~ib i rr..;,.s·~>,.-y ~-en~~Mt~~·a~~~~u.,;·.'. n·~-~eie~-:.:de 
.,_ . -;:.~ '".. ·. :--

i.nterrela.c:10n. pa.t"te._ · axi'St~~·;·~~:·_:; --~',ri:~~~umento .que 

::.· .... :-' ' 

mant1ene en sana opera.e.ion la _estructura ~ . jé-rarqu.ic:a y 1a.s 

func:1ones detet""minada.5: .la autoridad. E"&ta coincide 

tota.1mente con l.as 11neas jera.rquica.s y su fuente es el. 

establecim1ento formal de la jerar~uia. 

En resumen., para esta c.orrJ.ente 11 cient1fica•• de la 

admi.n1"Btr·ac:1on., en puestos. 

relaciones funcionales. así como una. marcada estruc:tura 
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jera.rquic:a .. E.n esta c:onc:egc:ion formalista oe la empresa., e1 

pa.oel oel hombre'sera el de adap~arlo dichas def1n1c:1ones 

tec:n1c:::as y c:ontrolar1o mec1ante el sistema oe au~or1oac .. 

2) Conc:epc:1ón mec:anic:1sta ~ operario .. - Muc:ho se ha 

hablado $Obre esto y qui:as es el ounto central de la c:rét1c:a. 

:a.a de 1os autores c:on i:emporaneos., 1a 

Administrac:ion Cienti~ic:a los traba..]aoores como a.u.toma.ta» 

t .. eQioos por _pr1nc:1pi.os .. c:1ent1.fi.c:os" que., si bien se pr"'oponen un 

ma.:t1mo de proouc:t1v1dad .. de.Jan a un lado los valot'"es esenciales 

oel ser Mt..lmano .. En otras ca.lacras. el obrero se convierte en 

un rec:ur~o de produc:c:1on més y como tal., su ut1li:ac:1tin requiera 

los max1mos c:u1daoos tec:n1c:os a eTec:to de ootener la mayor 

e-f1c:1enc:ia.. 

Esto s1gn1fic:a. la necesidad de progr3mar con sumo 

de~alle el empleo que hara de su tiempo_de ~rabaJO~ c:on el f1n 
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de el.iminar todo tiemco no croductivo y ob-cener la moyor 

produc~ividaa del mismo .. Ademas. esto implica. e1 que deban 

seca.t"'arse 1a:s ta .... eas y l.os c:omconentes de ca.da .tarea. fi .1a.r los 

movimientos ootimos para cumplirlas y los tiempos necesarios 

a.si como ~x19ir a cada trabaJador su estt•icto 

ajuste los estándares de tiempo fijados,. porque de lo 

c:on t ra.t ... i o r·epreseñtat .. a.'" un recur-so productivo y en 

c:.onsecuené:.ia tendt"a· aue ser reempla.::ado. 

Par-a. l.a corriente c:ient1fic:a 9 existe un• division del. 

trabajo dete1"minada oor .la. misma naturale=a del ser humano: es 

decir. l.a cropia natural.e:a ha dotado unos hombres con 

capacidad cara desarrollar labores mentales y a otros para 

efectuar trabajos fisicos. De esta forma~ en cada empresa l.os 

hombres c:on capacidad intelectual deberan asumir los puestos de 
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c:i i re-..::c i.on 

"' mot1.vac:1.on.- Al 

reno i.m"i.er-1"Co proouc:t i.vo .. As1. 

considera el salario como la mo~i~acion basica del tt"aba..1ador .. 

-='ºr lo oue su 1"eno1m1ento con-.. ·iet"''Ce una v¿:..r1abje 

direc:~amente deoend1en~e oe la c:uantia de 01c:ho salario. E1 

secreto de ~100 desc:1Traoo: es 

necesario 1molantar en c~oa emoresa o fab1·ic:a s1si:::em~ de 

oao1n;a..s oe oora oroer.1 ::ac.iyr, 
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c1ent1f1ca del ~rabajo const~~uye un proceso de renovac1on total 

-::::1e la sociedad. que no .es solamente un metodo nuevo de trabaJo 

aumen~ar la producc1on sino que representa la solucion de 

i::odos los croolemas soc-iales .. sustituyendo el conflicto oor la 

colaooracion de 1as el.ases .. como una evolucion de la sociedad 

entera. .. ya que el aumento de la productividad del traba Jo 

representa 1a posibilidad de vencer la miseria, la ignorancia y 

la infelicidaa. Por ello conviene a los inversionist-.~ .. 

cuani::o que aumentan sus ganancias .. a los obreros poraue aumentan 

sus salarios y a la saciedad entera al mejorar el nivel general 

de v1da operando una. transi'ormación radical de todo el. pa1s 
(17). 

La importancia. de las ideas de Taylor fue tal 

momento que el propio gobierno de los Estados Unidos lo puso en 

oractica en algun area de la admin1strac1on pablica oe esa pa1s. 

siendo discu~ido y proouesi::o en convenios internacionales de 

Ancolla.. 11ar~1no. leor1a della Ot•oan1::a:1one e Cr1s1 
oell'Imcr9s~. Ea1tot·ial Franco An~eli. Milan~ It~l1~. 
1980. pO. 1-:'•. 14 V 15. 



i-.:.• oor:
l lE:. 

1.18, 

L41. 
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b.2. ,Freder""ick Wicisl.ow Tayl.or 

miemoro de una fami.l.i.a acame.dada .. ot:>tuvo 

esi;udios medios y u.na cultura h'U.man1stic:a eurooea orien"t;ada 

hacia el iluminismo filosofico y el. liberalismo econom1c:o 

ingles .. Interrumpiendo l.os 19 a~os sus estudios. c:omen=o 

traoaJar c:omo aprendiz de mecanice. escalando rapicia.mente 

posiciones de traba30 y l.1egando a funciones eJec:ut1vas .. a.1 

mismo tiempo que continuaba l.a carrera de i.ngeniero. Con el fin 

de ubicar la epoca en que v1vio y las ideas que sostuvo 

enunc1amos algunos de sus datos bibli.ogra'fico5: 

Nació en Fil.adel.fia,. Nortea.mer1ca 1856. Rel i;:o 

estudios de Leyes en la Universidad de Harvad., que abanaonari.a 

a causa de una enfermedad de la vista .. En 1874 inicio 

e:<periencia l.aboral. c:omo aprendi:: en un i:.equef'\o taller., conde 

l.lego a maquinista y diseftador. Cuatro a.Mes mas tarde ingresa 

l.a Compa.N1.a. de Acero de Midval.e en c:al.idro:d de simple obt""ero .. 
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asc:enol.enoo :-aol.dameni;e en un. laoso de "t::~n solo es af'\os lLeganco 

aJ nivel 01rec:'Cl.Vo de la empresa. En 1.095. presen~o ante la 

~oc1edad Ame1•1cana de 1n9en1eros Mecanices su traba30 t~tulado 

Un sistema. ce Sala.t"'io POt:"' pie::a., donde se preocupa por' los 

mei::oaos cara. obtener una pr.ocuc-c1viaa.d man1ma de los obreros .. 

t='osi::er1ormente,. 19Cl3., el traba.je titulaco 

Aam1n1str-ac1on de Talleres., donde acentua la importancia de la 

colocac1on de la maquinaria y la or9ani:ac1ón Ta.bri1- En 1911 

oubl1có obra central titulada Principios de Admin1strac1on 

C1ent1f1ca .. (19) 

<I9J la Adm1n1stracion 
Hermanos, primera 
17 



b.3. Princ:i.pales Acorta.c:i.gnes 

El objetivo fundamental de Ta.ylor. ola.smado sus 

obras. el de obtener la maxima efic:1enc:ia en las empresas. 

Esto c:onstitu1.a e1 e.entro de 9r .. aveda.d de too as 

in'Ve~t1gac:iones" hipotesis. co~~robac1ones y ra:onam1entos. 

En su obra Principios de Administrac:i.on C1ent1fi.ca e1 mismo lo 

plantea as1~ al afirmar que se propone: 

1. Set'falar por medi.o de una serie de sencillas 1lustra.c:1ones l.a 

gr~n pérdida que todo el pa1s esta sufriendo gracias a la 

1nef1c.ienc:ia de casi todas nuestras acciones cotidianas. 

2. Para procurar convencer de que casi todo e1 remedio de esta 

inefic:ienc1a radica en la administración sistemática. mas Que en 

andar buscando un hombre fuera de lp común o extraord1nario.<ZO> 

\ <2vJ lb1dem. 

1 
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LOS cues~~onamien~os soore la. ineT ic: ienc:. i. e. fueron 

ce~ermina..nt:es en el oensamien~o de Taylor. ya que lo 

T\..•naa-men~aoa en sus pt .. opias exper1e_nc:1as de 'l:ra.ba.Jo. 

ooserva.r. como áorend1: y 1a 

noi9a:a.ner1a .. c:omo el mismo la llama. 

c:omoañeros. lo que se debe a la.s sigu._1ente~ ra:ones: 

A> L-a.s naturales a.1 obrero. Esto es .. e1 

na'l:ural de"c:i.erto$ nombres a. no esfor:arse en ei traba~o si es~o 

no ocasiona ningun beneficio. o bien. a no hacerlo si nadie lo 

B> ~•s oriqinaoas en la empresa. det:>i.do a los 

me~odos :i.n<&ufi.c:ientes e 1nefic:1entes para estimular e1 traba.Jo y 

ex~Qirlo. que provoca una oism1nuc:ion en la oroduc:~1v1dad.-

·e; orovoc:ada por la falsa c:reenc:1a 



oe Que tooo aumento mater-ial en 

ei l.G:l. 1naustr1a. 

nabra de tener como resu1tado final ce3ar sin emp~eo a un gran 

número de obreras~ <:.21)-

En relac1Cn· con las deficienc1as de 1os sistemas de 

a.dm1n1strac:ión en Táylor establec10 4 pr1ncio1os 

sien.do' estos: 
. ;;;·:-:_.,, 

-- .. ·.:·.'· .. : . '',; ·. 

l.. El des-.~1701.10 ~·de u~~·~.v~~d:~d-er:S. cienc~a. :a.dm1nis-crativa • 
. - "-· ··- "·-~·,-:. 

"IJ:. La sei:.ec~·~":~~:~-;~'~:~'r:/~i'-t1c:~ ·d~l.· .. trabaja-dor • 
. ~ ~.; 

l.I.I.. La. eduC:a'C'ió:n .. _ y 

t rclba ~· ~d'~;~ :·. :·: :· 
desenvolvimiento cient1f1co de1 

I.V. LA coóc:ui!r:,ac:·ión ·sincera y amistosa entre 1a garenc1a. y 

lo& traba.;jad~res. 

Con el.lo. Taylor distingue lo QLie la gerencia 

pregonada en contraste con la simple 

gervncia sistematizada. encontrando la diferenciacion en 1os 

{21) Ib1dem. 



147. 

e:StLtC 10.., 1nvesi:::J.Q¿:¡,.:1on la 

pol1.t1cas ... 

proyec~os. plane5 y ~rocea1m1entos. 

conocidos~ de factores v.ar1ables por -factores 

constantes.., etc •• es decir .. el establecimiento de 

procedimientos mediante los cua1es puedan hacerse 

cálculos y planes con grandes perspec:t1vas de exactitud. 

El estaolecimiento de un s1stema de control que d1r1~a 

estacle:c:a y mantenga la uniformidad. 

Tormule los planes y coordine los esfuer::os para llevar 

a cabo los 003et1vos. 
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En forma mas especifica. para el correc~o maneJo y 

conduccidn de caca emoresa. Taylor prooone lo s1Qu1ente: 

A. Division del Trabajo. 

Considera la fábrica en 2 sectores~ sector 

programadory encargado de se~alar hasta en el mas mínimo detalle 

la~ características de cada labor~ las normas de trabaJo y cada 

uno de los elementos que la componen; y un 

responsable de llevar la practica las instrucciones 

previamente programadas sin la más mínima desviacion. 

En este sentido hay una división igua1 del trabaJo y ce 

la responsabilidad entre la dirección y los trabajadores; 

c::orre11pondiendo en eSte .-caso a·.1.a· d~:ecci.ó;i toda la labor ce 

planeación y_.co~~:h.~-~·ci.·o:-,=. ·~para lo _cual_ estan_ nÍejor capacitados 

técnicamente que los obreros>. lo que no suced1a ante~iOrmen~e. 

pues_ casi _todo el trabaJO y la mayor parte ,de la responsabiliaad 
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1-ec:ae 

la a.c.t1v1daa ce la direccion e.cuno orqano c.entral oe 

oro~ra.mac:l.on suoerv1sor de todas "·las ac::i:: 1vi.da.des": 

resumiendo .. la admi.n1strac.icin de in1c:iat1va e 1nc::en-c1vo .. 

todo el oroblema aueda crac::-cic::amen-,:;:e en manots del. tra.oa..iadOr- .. 

una. t>uena m1 i;a.a 

del 01-ob~ema es-,:;:a a c:arQo de .la direc:c:i.on. 

B.. Selec:c:ion de Personal. 

En c.onc;,ruenc1a con esa di·.,1s1on del traoa.;o,. es 

nec:esa.t•io d1s-c1ngu1r cer'fec:tameni:e cue i.ndivi.duos es.tan actos 

par.a el sector de direc:c:ion y Quienes otros o.ara el SeC:tOt .. 

e.Jec.ui=or., y una hecho esto. seleccionar ~ los mas capaces 

dentro de caca sector de tal 'forma que siempre se c:uen-ce con lo"SS 

meJor•es y mas aprovechables recursos humanos en cada 'fabr1c:a. 

Con esi:e sistema de selecc:i.on se motiva al personaL 

porau.e de 
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lo con~rar10 se vet~1an recajados a una ca~egor1a 1nferior oue su 

propio orgullo no les pet·mite socortar. 

C. Ma-eodos de Traba.JO-. 

Los elementos que integran el metodo de trabajo cara dar 

congruencia a todo lo anterior deben ser: 

1. Estudio d& .los Ti~mpos. Para todo tipo de traoaJO 

debe 1 legarSe .. a definir.: ·un · · proced1m1ento tecnic:amente 

l.os métodos emp.1ricos; 

esta estru"é:tu"r.áciOn>Comprende la estandar1::ac:.10n de los 

'1nherentes de la. misma. El objetivo alc:an:ar 

ent_onc:~s .. es el. de obtener del hombre un comportamiento 

similar al de una maquina.; m.tA.i<1mos niveles ae 

rendimiento .. rendimiento constante .. traba.Jo 

especializado y obediencia absoluta los programas 

establee: idos. 
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El es~ud10 ce i::1empos y mov1mientos as1 diset'lado .. 

Proporciona l.a posibi1idad de planear nasi::a sus 

menores detalles_el trabajo de cada•obrero .. y al mJ.smo 

tiempo .. controla su rendimiento por mera comparación con 

los progt""amas de t.iempo ·fijados .. 

2. Capataces Funcional~s. En lu9ar de que la. labot"' de la. 

d1recc1c>n de cada grupo de_trabajadores sea ejercida por 

un. solo capataz. debe,·existir un equipo de capataces 

especialistas en fases del trabajo a desarrollar. 

3. Relaciones con los Trabajadores. Para loc;,r_ar una mayor 

producciOn es imprescindible una estrecha cooperación 

personal entre la Qerencia y los trabajadores. Si bien 

esto se logra en parte con el estimulo de su 

seleccion. preparacion y adiestramiento en e.1 trabajo~ 

lo que antes se descuidaba notor1~mente, también es 

importante atender en forma justa las dema.ndas que en 
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esta misma forma realicen, asi como indicarles e~;ac~a y 

detalladamente J.o que debe hacer para ,no induci.rio 

caer en errores desViac:iones durante. 1as labores y por· 

Ultimo., motivario con un justo. 1:H~og~:ama._ de salar·ios. 

4. 

..'.:> '=::.. >:.:<. ': :~· .-. . '. ·: ~.~ ' 
esfuerzo _'dentro d.,;.l 1:1&-:npo :·jul:-~o- -Y· e~t-r1c:'1:ainente 1' i jaao 

para ello ~y c:on~el Qoc:e, a cambio., de un saJ.,¡ar'"i.o 

superior a.1 promedio. Ademas el 9xito de esta medida. 

tanto para- el _tra.baj_ador como para el patrón., consiste 

en pet"'mitir que c:ada uno de los operarios comprueben l:tOt"' 

si mismos el goce de sus salarios de acuerdo con el 

rendimiento de su traba~o diario. 

Es claro que esta politic:a solo es posible de llevar 

cabo si previamente Ge ha desarrolla.do en forma. correcta toao lo 



E.s oecl.1- .. esi:::Ltell..;;..aco. y rac::ional1::C\da c:u1cadosameni:e la 

tarea y el personal adecuado .. hecna la medicion en t1empos y 

mo .... 1m:i.eni::os .. -fi ..lados los programas de tiempo~ est1mulanoo la 

amb1c1on personal de reali=ar meJor el trabajo en el -tiempo Que 

perm1-ca. el es~uerzo y con la J:1erspec:t íva de una 

sai::1<Sfaci::ot"'1a boniTic:ac1on,. producto de \o.In cuidadoso p la.n 

sal.arios .. se oaba cor seguro el 1ogro de la efi.c:iencia y el 

maximo ae productividad. Y. por si esto fuera poco. a todo 

incremento en.te ·superara las marcas u obJe't:i.vos de rend1m1eni::o 

es~ablecidos .. tendr1a su recompensa en un aumento directamente 

Pt'"'ocor'"c:1onal. en mai;eria de salarios (22>. 

loidem .. 
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b. 4. 

La importancia de los estudios reali:ados por Tay1or 

tienen una gran trascendencia en el -fenomeno adminis~ra~1vo. 

Frente todo 1o que se ha dicho y escrito a1 respecto,. en 

principio es innegable ~ue el tr~ba~o rea.1~:ado pot• Freder1ck w. 

Si· repasamos 

teda J.a :·:adm.inistr.ac1.on. nos 

-fci-m~ l eS' -- scb re el 

y por lo 

mismo se le considera como. uno .de·-~os dos hombres Que dieron 

inicio c:on la llamada 

escuela cl~sica Es decir. Taylor 

ocupa en todo junto con el 'frances 

Henry F a.yol • como más 8.del.a.,J_t~_:.Y':er:"ªnlos.,. un primerísimo lu~ar. 

pues eL punto .de pa~tida de la evolu~ión de la Ciencia 
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Adm1n1s~rat1va oue 1lega hasta nuestros dias- Lo anterior se 

refiere un aspecto eminentemente teOrico-históric:.o~ ~ue en 

c:onsecuenc:i.a prop1c:io su ejec:uci_on practica. 

Es impor.tante ~en.alar., en· razón -.al impacto en su época y . . 
a 

avance Y dáser:i"V-01~in\i~nto·:~en·:~:i.a" . ."má:YOr:·i.·a :de· las· grandes empresas 
,: .. -;:- ··_,_. • • - ·:- : '. ·~:· : : ,'.'.,.' .:_ ~~:~ - "-' ' ,'.:_., ', - ', e .'. - . : _· ; -

p-~·in~-i~'~i~~-. -~~-1~~~·:';··¡-~d~-~t..:.·1~·1 i.;i-~d-os~·. n·a :---fU~·~on' nada Tac:.i 1 
:Y:,..~:,:_:5 :r.. ; 

de los 

,. 
los Drimero~-- pase~,,~- ~~~d-~-~~:tes a::·:sú ··i_mpl.antación. El taylorismo 

desde los mismos operario& de fábricas que no aceptaban un 

cambio tan r•dical. pasando por las organi::aciones sind.ic:ales y 

que criticaban 1as ideas de Taylor por las 

graves consecuenc~as sociales que acarrearían. hasta ll&9ar a la 

propia autoridad pública 9 lo c:ual 9 como en el caso de los 

Estados Unidos de Norteamérica~ vió obligada re.ali:ar 



150. 

es~udios para comprobar esos efectos ne9ativos que le 

atribuian C23>. 

En toda· esta corriente opositora exist1a un cunto 

ia 'c:onden·a· -a la cons1de,..a.c1ón del 

hombre como .una mercanc:ia o Un .. ~.¡.~D~ie:·~-~_ec;~rso · de _. proouc:c:ic>n. 

·;,_·,. \..: :. ;; .. 
Seg6n ·~11~~ .. l.a .. apli~ac:·ion· de·:·ias::¿j:¡~~:i..S~ de,'.',"'fay~or ·ª la industria. 

tendda un costo. &O,;ial muy p.;.li'g~~~i; r~¿ncretamente set'falaban. 

el. tayl.orismo: 

~ Agotami~nto fisico. 

3. Maniculac:ión sin consideración de la calidad humana <24>. 

Particularmente ~uertes resultaron los ataques que los 

hombres de ciencia. "fisiologos. psicólogos. soc:1ólo9os y 

<23) 
(24) 
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an"Crocologos .111.:::1eron a. l.a o~r.a, de __ Taylor .. Pares funa.amentar- st..1 

e= tos hombres encontraron que Taylo~ dividió 1a 

aam1n1si:::rac:1on en 2 asoectos: l.o tec:nic:o y l.o scc:ial.; y mientras 

QLle en ei Pr·imero rec:oncc:ieron val.iosas aporta.e iones 

estrictamente Pe1 .. t:enec:ientes a la ingeniería. mec:anica .,en el 

aspec:tc social se' encontraron con una limitac1on a la c:oncepc1on 

del nombre como ser humano .. 

Fue jL1&tamente, la disociacion entre lo humano social y 

l.o tec:nico l.a industri.a, l.a ra:ón en que ;apoyaron sus 

criticas .. no obstante que no l.es faltaba ra:on; los avances 

tecnologicos y l.os grandes cambios su~ridos en los campos de la 

politic:a,. la economia y la filosof1a .. han hecho inconc:etiible el 

que hoy exista un si~tema de producción sin atender a_ la vez lo 

tec:nic:o y lo social .. Sin embargo, considerando la é·poC:a. y los 

proposi_tos de Taylor es Posible justificar la prioridad basada 

en. el rendimiento de las empresas en un memento 
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h1stór1c:.o ola9a.oo ce 9randes tra.nsforma.c:i.ones en 1a proaucci.on y 

en constante crecimiento indus~t~ial. El proposito era crecer y 

crecer. por lo. que :-Ta)".lO_r:":• e'.n una ~-v1siOn -·exc lusi.vamente tecn i.ca. • 

y por ello 

Ademas. 

" :- -- .•.. ' :- ... :-. :·,;-

resul.ta evi.dént-e ·Gu P,reoc:.upaci.ón' por ·el. ·personal. obt"'ero:¡ su 1dea. 

c:.onsisti.a. en · la ma\xima. productividad dentro .. de un ambiente 

at"'mónicó entt"'e. dirección y trabajadores. 

Oer1vado de las criticas contra el TayloriBmo sus 

pri.n-cipios "Tueron paulatinamente perdiendo v~ge':"c.1a. sobretodo .. 

se9Un afirman -sus detr~ctores. por las marcadas 'limitaciones 

metodologica.s. por su pragmatismo, su- dessc:.onocimi·ento· de las 

ci.enc1as ·socia.les y por sus concepci_on~s mecanicistas, que 

concluyen en que el taylorismo sacrificaba.- el. t'"endimiento en el 

l.arQO y medianti plazo. por un resultado práctico inmedi.ato en 

fun~ión de 1a productividad. 
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lr1o~oend1en~emente de las crl~~cas que se han for~ul~do 

al taylor1smo. no cuece ae~ar de renacerse que esta co1•r1en't:e 

del oensam1ento encontró una coyunture\ ~avot'"able que 9aran"t:1:::0 

su axito. es_decir. con todas_ su~-v~~taj~~:o_desventa~as. c:on la 

gran c:ant 1dad da c:r1 t ic:as y. --_opos1.tor"'es., en la pr"'ác:tica el 

taylor"'ismo fue aceptado s:irviendo enormemen't:e las 

c1rcunstanc1as de aquel tiempo, P_':le~ c_omo sefiaia · Kl i ksber9. 

corresoond10 las necesidades de la fuerza predominante en el 

marco ec:onom1c:o ae-1a époc;a: _la _i;,ran efnpresa'ñionop~l:ica.. Si. 

tal. ve: rest..\lto esto una: desv:iació'ñ,:_-que el ,propi6 T~yl.or ~o 

propon1.'a alc:.ánzar·;· 

nuestros d1as., criticado por quienes no .aceptan los 

mO.lt1ples inconvenientes y las graves consec:uencias del sistema 

c.aoii;~lista. 

Es por ello obvio reconocer, que. tanto su obra como 

SL\S ideas fueron de gran magnitud~ solo para la 



administrac:1on. como un episodio histérico ce su evo1uc1on~ 

sino por 1a gran proy&c:c1on. que en·' la pt""'actica y en el campo de 

1a ln9enie~ia lndustria1 tuvieron para el desenvo1vimiento de 

1a sociedad contemporánea. <25) 

C25) RI 1 ksberg Eiernardo 9 op. e i t. p. 79. 
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b.S. 

En Eurooa. .. paralelamen~e a la aifusion del taylor1smo y 

sut•9io en Francia otro importante autor 

de la materia administrativa: Henry Fa.yol,. 

ra.01aa.. carrera la dir1genc:ia 1ndustr1al y enfoco 

investigaciones fundamentalmente conc:i 1 iar las e:<19encias 

directiva de la empresa. Este a.utc::a,...., c:ontemporaneo y 

c:omplementar10 de Taylor,. es c.onsiderado., .JUnto con el., como los 

granees pioneros de la Administrac:ion Cient1~ica. Por su 

t .. elevanc1a., sef"ra.lan algunos _de sus datos biblioc;,t"'aficos: 

Nac:io en· Constan_tinopla en-'1841 .. tt""asladandose a Francia 

donde realizó estudios superiores obteniendo el titulo de 

Ingeniero en Minas~ En 1066 ·'fue nombrado Ge.rente de l.a emoresa. 

Minas de Hulla de CommentrY y más tarde Gerente General de la 

Ccmmentry Cour Chambault ~ Deca::evi lle- Sus crimeras 
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airigenc:iales~ cue influyeron radicalmen~e en sus enfoaues. 

Pú.bl.ica. su pri.me,...a obra. .de rel.evanc:1a t1tula.da. 

rapidamente. 

:·_ .. -'·: ."·.': .. :.-:'-
1.921. Pú.bl._ic:á un· eutÜdi.c>'~:ti't'\ . .1.1a.do:E1·· Esta.dci no·-puede Adm1ni.s~r-ar 

_., 

.un 11amo centro de Estudien;. 

Admi.nis.tr'e.t-i.vos .. Mur.1ó .. en i.q2s en :Francia a la edad de 04 

. El. Despertar del Espiritu Pú.bl.ico. que contiene estudios y 

conferencias tanto de Fayol como de sus disc~pul.QS en el par1000 

comprendido de 191.6 a 1.91.e. <~6) 

<26) Fayoi. Henry. Adm1n1strac1on 1ndustr•1al v General. 
Ed1tor1a.l. Herret .. o Hermanos. Primera ed1c:1oñ. Me~1co. 
1.961. p.p. 131 y 1.32. 



b.6 Prinsicales Aportaciones. 

El m~yor morito r•econocido a Henry Fayol fue el de haber 

Tunea.ce:; una ccrriente de anal1sis de los orool.emas de 

aomin1s-crac:1on,. aue c:omorendi.o los aspectos de la.empresa no 

~nali=aoos por Taylor. per~itiendo a la corriente c:l~sic:a con 

ambas vertientes taylorismo ~ fayolismo,. c:oncepc:1on 

i.ntegra.l del trabajo en la empresa. 

entr"'e ambt;>s estriba en aue mientras Taylor y sus d1sc:1oulos 

tuvieron como c:entro de a.tencion la situ.ac:ion operativa del 

taller de la fabrica., Fayol y sus continuadores .... 
concentraron Sn el estud10 de los problemas •dm1nistrat1vos y de 

la d1recc1on., complemen-eando asi los es-eudios in1c1ados POt"' el 

pr~mero. 

Henry Fayol entiende la empresa. c:omo un -codo c:onsti.tuido 

por un con~unto de funciones u operac:iones., ligadas entre s1 por 
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vincules muy '1mportanies: autoridad y c:omL.tn1c:ac1on. 

enipresa,. 

cualQuiera Que sea estructura y magnitud. son las siguientes: 

1. Tecnicas <Produccion. fabricación, transform~c1on1. 

2. Comerciales <compra-vent~ y cambios>. 

4. De seguridad <protecc1on de los bienes y oersonas1. 

S. Contables (inventarios, balances, estad1sticas. e~c.J 

6. Adm1nistrat1va.s <previs1on, or·gan i =ac 1. on., dirección, 

coordinac1ón. y control>. 

Es precisamente esta función administrativa donde 

busca de perfeccionarla para lograr 

una mayor t•endim1ento de la empresa. 

En cuanto este• dos elementos esenciales de la 

empresa., la autoridad y la comunicacion., Fayol sostiene lo 

sigui.ente: 



léi-5. 

oerecho a mandar y el poder ae 

~a autor1QaO esta 1nvest1da del poder de 

ma.ndo aue 1e o-,:orQa.. 1.a estt"'uctu.ra fot'"'ma1,. --exi.stienoo a.si. una 

' ·- ' 
Jer.s..rqu:i.a ae Tunc1ones y de mando cu.e -&e imc»one a l.os individuos 

aue forman oar"l:e de l.a cr9ani.:ac:ión si.n i.mportC\r l.a oersona> 

oui.en 9e le concede este mando. Lo importante no es el ino1v1duo 

func:i.on ... otorgando especial importanc:.1a. a esta \..\ni.dad oe mando 

como cen~ro de oec1s1ones; de ahi. el. rechazo a1 si.stl'i?n-ta de 

c:ap~t.ac:es funcionul.es pro¡:H..lesto por el. Tayl.or,. al. romper con la 

unidad ce mando., lo Que a su ve: distorsiona l.a c:onc:eocion 

~orm~l·ista del.a. crqani:ac~on en escalas Jerarouic:.as '27>. 

En cuanto a la c:omunic:ac1on, 

Jerarqu:i.a.. las únicas comu.nic:ac:1ones que pueden da.r'!Se son l.as 
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r-elat1vas la. coord1nac:ion de trabajo en-er .. e esas func::1ones .. 

Por tanto. 1a 

empresa son de 2 tipos: 

A.> Las órdenes dirigidas en la escala JerarQuic:a de arriba 

hacia aba.lo y~ B-: > Las respues_ta.s a. esas Ordenes aue ser .. 1an de 

Tamoieñ puede presentarse un tercer tipo 

de c:omUnic:S:c:.iones horizontales entre miembros de 19ua.l 

jer.:;;.rquia. siempre con l.a debida autori.::ac:ión de los ,Jefes. 

Esta prepondoranci.a de un sistema 

definido es c:arac:ter-·1.stic:o de Faycl. el cual lo explica de 1a 

siguiente forma: La jera.rqu1.a. es la ser1e de .Jefes que va de 

la autoridad suprema los agentes i.nTeriores. La 

jerarqu1ca es el ca.mino que se sigue pasando por todos los 

9rados de la JerarQuia a las comunic:ac:1ones que parten de la 
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cue le son d1r19idas. Es~e camine esta 

imcuesi:;:o l~ ve: por la necesidad de una transm1sion asegurada 

oor· l& unidao ae mando. <28> 

En el olano estricta.mente adm1n1strat1vo de la Tune 1on 

a.C1m1n1stra-c:iva., Fayol logra notable "l 

oroconer el cr1mer.. modelo ce pr•oceso administrativo cu e 

1nc:orcora ia mesura y la efic1enc:1a l a.s 

emcresas. Este proceso compreno·1a los s1gu1en-ces puntos: 

I. Div1sion ~ Trabajo. 

~inal1dad aqul es la de producir mas o meJor con el 

rn1zmo es-fL\~r=o .. o prooucir lo mismo con e! menor esf~1er:o. L..a. 

d1v1s1on oel crabaJo con el tiempo produce la mayor· hab1l1dad 

por el hecno de real1:ar un mismo traba~o .. lo cual trae mayor 

rendimiento y se craduce mayor productividad. Es cec:ir .. 

•,_;é) ib1C1em. 
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ac-::1v:.oaces. 

II. Auto.-1dad Responsa.b1l2da.d. 

Si bien la autoricad es el derecno de mandat' y el cocer 

de ha;;:: et' De obedecer., esta implica una r-e'!!l.Ponsab i lid ad. es cec J. t ... 

que el eJercic10 de la· autoridaa tiene necesariamen~e que 

en:1stir una responsabilidad. de i::a.1 manera que a mayor at..ttoridad 

ma.ycr r"'esponsab J.. i id ad y viceve:t"'sa. 

IIl. D1sc:ipl1na. 

La disc:1pl1na imoli.c.a obedenc:ia .. ac'C1vida.d y r-esóet;o. lo 

cual puede ser resultado de la voluntad propia. de las 

costumores e incluso de la ley .. Es•además un -fa.c:tor necesario 

para la buena marcha de la administración. ya que sin ella 

las metas Pt'"opuestas. 

19ualmente. 1ncisoensable para la au~oridad y el manoo .. 
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F'ar•a mantener la d1sc1pl1na es-necesario- que e:<1st~n 

buenos .lefe~ .. cue se Maqan convenios clar""os y equitativos y aue 

:.m~l1c:a 

or·den. esta.01iidad y disciplina la emoresa. La me,:Jor "forma 

rec:1b1en~o ordenes ce un solo centro 

dec1s1ones .. es dec1r .. que no haya dua.l.idad el mando. a f 1n oe 

lo que se lo~ra cuanoo 

estan cel1m1~adas las fu.ne.iones y competenc1as de tal manera aue 

soio eMiste sola linea ce ordenes .. Esto pet·m1te aue el 

soore todo r'"'espeto los canales de y 

rcsoonsab1l1dad .. 



v. l..Jn1oa.o ~ D1rec:c1on. 

Esta cosible alc:an:arla con una buena y adecuaoa 

En 

la unidad de oireccion deoe entenderse como la. 

ce la. 

estructura va c:ontar y los pro9rama.s cara 

alca.n:::.;.rolo .. 

VI. Subordinac1on ~ Interes Particular al. Interes Gener3l. 

aue debe tener cualquier orga~i:acion social~ 11.amese fam1l1a. 

empresa. esta.oc. etc. De tal ~anera aue cada m1emoro oebe 

sucor•o1nar sus 1n~ereses para alcan:ar el benef1cio de ese ~oao. 

as1 el 1nteres de la or9an1:ac1on debe queaar por encima del de 
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VI 1. F<emuner .. ac: i ón ~ Persona 1. 

La remunerac::ion constituy~ el. precio por los trabajos 

presta.dos en beneficio de la empresa.., pero este debe 

equitativo. 

para la empresa. Ademas de· la equidad ··de la remunerac.1on .. 

debe darse el. fomento al esfuerzo mediante estimules. 

excesos que sobrepasen el 1-imi t"é ra.zonab le. 

Se debe ,..echa.zar E!l sistema de salarios por jornada .. 

debido a que el &alario preestablecido propicia. la holgazanería 

en virtud de que el obrero siempre cuenta con su sueldo aunque 

no realice el m~ximci esfuer~o. Ello origina. 1gua.lmente se 

pon9a mas énf~sis en la vi9ilanc:ia de l.os operarios que ·en los 

objetivos de la empresa. Por otro ·la.do., no todos los trabajos 

real 1 ::a.dos pueden medirse. 
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VZII. Cent~al12ación-

El c:ent:t'"'al:ismo_:_es una· tenderic:ia. de orden natural. En 

todas las 
. - ' -

ac:c.icnes. El prObl-~"_'-9::> radica en. ·esta.O lec:er el limite 

cen~r~1i: .. ci;;~~.~ ;,;l d&t .. ·.desc:~rÍtrali:ación. 
~ Á 

ra:::on.abl.e de En 

las orga.n·i :a.c:2.ones¡¡ p_eq-U:en~·s; -·U'n~-::'Sa-1·~--· -~~t~.~i'd . .ad ;~resulta. .. cbVia, 

cambie, en las grai;d~:' ¡:~:;,~';.~:j,.J,'. ~~' '~;.,;i::~n~ralizac1ón 
"\)'.- :r:<;;;_ ·:·,:; 

e.; eC:U:c 1'0~:;~~ <~te~-,,~-;_·· ·.:--e~:.-~;..¡-·_·-..,ª~~;:..-~ ·d&.-'"1'0._: 1ii¡.b·ordi na.dos. 

en 

de 

dec:.i9iones, 

Es dec:ir'P que esta c~n2r~U:a~i~n dep~~de de ~ .. ~· ci.-c~nstan~ias. 
- - . ·,'. ---< ·-·.: 

La ..,in.ali.dad apun_ta. ·m.:r..s_.bien 
. ,. . . 

ut.il.Íz.ar la5 "facultad.es, :da tados 

O sea, Que todo lo que aumenta la 

importancia del subordinado es descentralización y todo io que 

la disminuye es cent~ali:ación • 

.IX. Je-a,-gu2a .. 

La Jet"arquia no és mAs que l.a set"'ie de jefes que van 

desde la auto~idad suprema hasta la inferior: dicha estructura 
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'Ci.ene como :autori.da.d supréma a. -lo que se denomina jefatura. 

enseguida esta.· la. delegacion. . que es la. fase representada por 

los sub.Jefes en Q~i.enes. delega la. responsabil.i.dad· en la 

ejec::uc::idn. y finalmente la llamada agrUpacion ~unc::ional que son 

las un.ida.de~ d_e e.Jec':'_t;i~n y responsab i 1 idad y que agrupandose 

desempet"lan lo Que ser:i·an ·1as funciones e~pecificas. 

X. Orden. 

La finalidad en evitar la pérdida de tiempo. de 

ma-eer:iales. y mantener en·armonía los trabajos diarios. Se 

plante~ vl orden sobre las cosas que ~4cilitan el acceso.al uso 

y su aproVechamiento; y por"" otro 10:do•'" el orden sobre las 

del are.a del traba.Jo. lo cual evita la :interferencia con 

respecto a otras áreas. 
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XI.. Eguídad. 

Este principio es el resul·t~d~ de la combinacjon entre 

benevo1enc1a y 3ustic:ia, que no debe· confundirse con ener91a y 

rigor., y 

rectitud a las desigualdades .. El conc:eptc ent"anc:es- deja de ser 

y sa transforma en un prin~ipio c:cnc:reto y practico .. 

XXI. Estabilidad del Personal .. 

F· l an tea el evitar- los continuos c.ambios o movimientos 

1nne~esarios del personal., dado que., la permanencia en una 

ect1v~oao deter•min~da es cr·eaoora de experiencia y con el tiempo 

esto traduce en eficiencia. Por el contrario el cambio 

frecuente ce act1v1dades conauce per•didas de tiempo y energ~a-

Este problema se presenta especialmente en laá grandes empresas 

en dance el per1.odo de apren·di.::::aje y adapta.cien para actividades 
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espec1Tic:a.s requiere de mayor tiempo. Se recomienda la 

es~ab i. l idad del persona1., sobre -todo en los pues-tos ae je-fa tura 

• o d1rec:c:ión., con las limítac:10neg a este principio, como las 

incapacidades~ enfermedad o muerte. 

XII l. In1c:ia.t1va ... 

Cuando la iniciativa humana enc:uentr·a cauces adecuados. 

termina con éxito y la satisfac:c:ion personal que genera es muy 

estimulante. Se debe alentar .. al personal para que ponga en 

pr~c:t1c:a alguna 1dea plan que haya elabora.do por su propio 

esfuer:o y que de beneficio para la empresa. Este 

esp~ritu de in1c:1ativa debe ser fomentado por el administrador 

aunque sea necesario sacrificar su orgullo ~ue en muchas 

ocasiones es el buenás 

sugerencias de les subordinados c:ristaiicen en acciones 

benéficas para toda la 0~9ani=aciOn. 
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XI.V ... Un1on ~ _Per-sona1 9.. Espíritu 9§. Grupo. 

E.s mu).;. c:onOc-ido e1 refrán popu1ar que' afirma que "la. 

union hace l.a fuer::a",. mas .no por conocido es menos cierto. A 

esto ha.y que agre9ar Que todo esfuer::o.:que·· se h.ac~':en c:cin.Junto 

~"-''" ::. ·;' -~ 
una fuer::a de voluntad mU.y. di.'f1ci 1 ·d~ vencer y que por la 

'·'.,:. 

m1sme. ra::on alcanza sus metas con ,::xgU.a1mente, una 

sabia di.rec:c:ión aquel. la Que lo~r~-~;··~~~-P:~;~.t'~i... en todos la 

conc1enc:i.a de grupo .. .... decir- cd~·~ >:~--~~pó~;¡:.~-~~, y -f ina.l ida.des 

No es accidental el. coloc:a'r eSt'e'.pri'nc:ipio al "final,. 

por ser la 

·:<:_ >:'·. . ' -

culmi.nac:ion del proposi-~O ~mp:~ndido. Este es el 

momento en Que todos los Que integran una organi::ac1ón toman 

conci.enc:1a de que ti.enen l.os miumos problemas y contratiempos, 

que comparten idanticas metas y objetivos. que sienten las 

mismas esperan:as de superación o temores al fracaso,. cuando 

comprueben ~ue el esfuer::o o la apatía de cada uno beneficia 

oerJudi.ca a todos los demás,. entonces se alcan::ará el ideal de 

1o que representa una empresa. <29) 

\_..::9, lbidem-
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En Torma para1e1a ios principios que ya hemos 

set"'lalado. uno ce 1os aportes Tundamenta1es oe 01v1s1on gue 

hace de la func:1on administrativa al argumentar cue .... 
c:on·c:1be organ1zac:1on humana Que no conjugue estos c:inc:o 

elementos: 

ª' 

b) 

a) Prev1s1on o plan1fic:ac:1on-

b) Orc;.aniz.ac:ion 

C:) Direcc:1on 

d> Coordinac:ión 

e> Control. 

Prev1sion o Plan1f1c:ac:ion. Consiste en examinar el -futuro 

y elaborar un plan de acción. 

Ot"'gan 1 =ac: ion .. Cons1s~e en construir una estructura dual y 

humana. Las siguientes son las r·esponsab1lidades de un 

adm1n1strador: 

1.. Cerciorarse de que el plan de opera.c::.1ones se prepare 

cuidadosamente y se lleve a cabo estrictamente. Este 
plan debe satioP-fac:er los requisitos de continuidad~ 

fle::1bilidad y prec:ision,. ademas de QUe el personal. 

encarg~do de elaborarlo deoe tener 6 cualidades .. 

dcstre:a para d~r191r· a. los hombr·es~ 

c::ora.Je moral .. gran estab1l1da.d,. c::ompetenc1a. y 
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2. Establecer un sis~ema. de direc:ciOn competente que ~enga 

unidad de propositos. 

Comprobar que la orga.n1zacion humana y mate,•ia1 es 

apropiada a los objetivos y neces1dades de la empresa. 

4. Coordinar operac1ones y esfuer::os. 

s. Adoptar des1ciones claras~ eKacta.s y precisas. 

6. Hacer una cuidadosa selecc:cion de Personal. 

7. Oef1n1r los deberes cuidadosamente. 

e. Est1mular el esciritu de iniciativa y responsab1la1dad. 

9. Rett·ibui.1• los emplea.aes y traoajadores ce~ etiqueta 

y justicia.. 

10. Imooner sanciones por errores y faltas. 

11. Ase9ut·arse de que se mantenga al orden y la. disc: ip l ina. 

12. Verificar oue ios intereses ind~viduales 

al interes general. 

1.3. Poner atención esQec:ial i".a unidad de mando ... 

14. Asegurar el orden material y humano. 

15. Su~etar todo control. 

lb. Evitar el papeleo. 
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dirigida 
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Oirecc:ion. El. hacer funcionar a.1 oersonal. Es el. 

mantenim1ento de la actividad entre el oers~nal. - y la 

orc;.a.n 1 ZCll!C i.on .. Es e1 arte de manejar a los homb~es. 

Coordinac:1on. Consiste en la c:ohesion. unific:acion y 

armon1::acion de- toda. 1a activ·idad y el es-fuer::o. 

El Control.. Se refiet'"e a la c:onstatac:1on de t:1ue todo 

haya. s100 efectuado de Conformidad con el. plan 

maneto establee: ido- <.30> .. 

U~a parte importante de los estudios de Fayol 

al. análisis de 1as c:•pac:idades necesarias 

y e1 

esta. 

par.a 

desemoe~ar cada función administrativa. di Te rene: iando los 

y enfat1::ando sobre 

la capa.e: 1dad del personal' - >subordinado., 

. . 
profes1onal • y l.a c~pa.c:idad· de -:·10S:::altos jefes que en la 

adm1n1stra'Civa.. pon-iendo ma.nifesto la· necesidad de 

conoc1m1entoS admi.nistrati.vos Que pet""m1tan a.dqu1 r.i.r una 

autentica capacidad adm1n1strat1va. En este contexto. Fayo1 

.Lbicem-
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propone e1 1nc:remento de 1a. enset'ranza 'formal sobre 1a mater1a.. 

e1a.borancio. ha~"t?ª E!nt_o_nc:::es -inexistente. una teo_ria genet"'al de 1a 

admi.n1str-ac1on r;:>ara- c:apaci·tat"'. a los administradores que 

demandaríi:\n 1as' empresas ·de1 -futuro. 
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b .. 7 Trasc:endenc:ia ~ ~ Es'Cudios .. 

Desee el cunto de ~ista historic:o~ 

Fa.yol son parte Tünoamental del. 1n1c:io fc::u"'mal de les estudios 

sobre adm1n1st1-ac:ion y ~l mismo tiempo son parte de la Escuela 

Clasica o Trad1c1onal .. Sin lugar a dudas Fayol fue el primero 

en iniciar el estud10 de 1.os problema.s,de la direc:c:.ion en Terma 

s1stemat1c:a .. ademC\s de Que diset'fo el pt"'imero modelo del proceso 

a.omi.n1strat1vo c:on c:inc:.o funciones bas1Cas: prever. organ1:ar. 

coordinar. dirig~r y controlar. pt"'OC:e$o que con pocas va.riantas 

aue se ha pro~ec:tado hasta nuestros d1as. Tamb1en 'fue el 

primero en percibir la imoortancia del a.na.lisis de las ~unciones 

y de la5 relac:i.ones formal.es .. 

No oostante sus aportac:1ones. el fayol1.smo fue ta.mb1en 

La mayor1a de sus cr1t1cos 

cons1dera.n aue sus teorias constituyen una id:il.i.c:.a vis1on 
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formai1sta y mecanic1sta de 1a organ1zacion donde tod~ func1ona 

tal y como se olanea. sienao el prob1ema principal encon~rar los 

secretos de la programación. Crit1can además su estructura 

tecn1ca con normas de contenido exageradamente formal y soore 

todo con un m~n1mo de atención a la personalidad de los 

ind i.vi.duos. 

El macani.c:ismo y la ft"'ialdad en las consideraciones del 

fayo11smo son en parte producto de la propia personalidad del 

autor"'. Henry .Fayol Tue ~tn hombre ~ue v1v10~ tra.Oa.Jo Y.·· murió en 

el ambiente de 1as 9ranaes empresas. a diferencia de Tay1or~ su 

actividad oroTesional siempre 1a desempe~o a nivel gerencial~ de 

ah1 su especial preoc.upacic>n sobre los problemas de l.a direcc:ion 

de las empresas ... 

A pesar de las c:r1tic:as. muchas de las ideas de Fayol 

astan vigentes. c:on la var1ac:1on consistente en dar1e 
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El. e:.ti"Co oe su ocr·a se deb10 a 

la$ c1rcuns-canc1as n1storicas cue oreoo1c1ar•on el auge de las 

emoresas monopolicas y a SL\S escrii:os soore 1a 

pos1a1l1oao oe la aplicac1on de sus teori.as a la Adm1nistrac:ion 

reivindicando la aol1cac:1on de ios criterios de 

que se maneJan como común denominador a lo.s estudi.os y tt·ata.dos 

de los autores de esta epoca. a.. los que se le conoce como la 

a) El obJetivo era obtener la max1ma e~iciencia administrativa 

meaiani::e una ooortuna subd1v1s1ón del. -cr•a.ba.jo en"t:re l.os varios 

las varias un1oa.oes en que se compone c:ualeiu.1er 

orc;.an1:ac1on .. 
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b) t-a organ1::.acion no debe tener"' en cuenta l.a.s carac-cer1st1cas 

humanas de 1os principios que la forman sino únicamente en su 

c.;;.gac:1dad de traca.jo., engranes 

1nterca.mb1a.b1es dotados de conocimientos y actitudes similares. 

C) El único factor humano tomado en consideración es la 

ganancia economica. 

d) Los principios elaborados por e5ta escuela tienen un 

carácter i.nc1erto en cuanto cue. teniendo intenciones 

normai:::ivas. se limitan a repetir lo hecho en organ1:::ac:iones 

ex1s-centes especialmente en aquel.las industriales y comerciales 

de Qrandes dimensiones (32). 

{..,!. >) Ibidem. o .. 17 .. 
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E.sc:uela. de Relac:iones H.._tmanas. 

Como ha seMalado e;::1stia una 9ran e"fer•vescenc:i.a. de 

los estudiosos de la epoca. conc:ratemente en lo re~erente al 

No acababan de ser su to-calidad 

d1fund1dos y entendidos los or1ncip1os de la Adm1nis1::racion 

Cientl..Tic:a. cUando como una respuesta generó un nl.tevo 

movi.miento de ideas mejor conocido como escuela de las 

organ:i.::aciones -er"'an antes que nada re~gru.camien~os d~ 1nd1v1duos 

y como tales deber~an de ser tratados y no ~omo maqu1nas. 

debiendose reconocer al interior de· 1as mismas· 9ru~oG 

espontanees con sistemas de autoridad' natural_ diversa. a la 

c:on incentivos mas a.1 la de- los ma.ter'l.ales·. como el 

afecto. la estima o el prestig:i.o. CJemostr•ados c:on s1mbolos 

ideal.es y con la idea. fundamental de la direcc10n de man1::ener un 

elevado nivel de satisfacción de los trabajadores o miembro$ de 
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l.a orc;.an1::ac:ion por-Que sol.o oe esta _manera la p1·oouc:c:.1on 

c:receria. Jose Antonio Ferná.nde: Arena'.Sostiene al· respeci::o 

l.a identi.fica.ción ·del hombre c:omo una· ~imp1e her_ramieni::a, suJeta 

a. incrementos en su· produ"ctiv1dad <.3~) ... 

Dentro de esta' escuela, que tiene su or1gen en los 

resultados de algunas 1nvestiqac:iones efectuadas a partir de 

1925 en l.as 1nstal.aciones de una fábr1ca de material tele~onico 

en Hawthorne,. Chica.i:;,o, perteneciente a la Western Electric. 

podemos encontrar distintas corrientes aue enfatizan o 

privilegian aspectos especificos partic~la.re9 de1 ~actor 

hum~no y su 1mportancia para 1a administración (34). 

Algunas tendencias de este movimiento de ideas son: la 

(..:;..,,:..} 
<:S4) 

r-ernanoe=..Arena,. J. Anton10. 
Mot·t~t·a V1tto1·io op. cit. 19 
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a.s1 llamada. Escuela de la Esoec:ial.1::ac:i_ón,. cuyo enfoque se 

e: entra en el objetivo orQani::ado de logra~ una. distribucion 

aaecL\ada de Tune: >.enes- entre' los-- de·partámentoS- y- 1-os ind iviciuos .. 

Para alcanzar una mayor produc:tivi_da.d~ se aconseja organi:ar 

alrec:ie~or da habilidades y procesos .. Los supuestos.en los que 

se basa este enfoque son: 

1) Orqani::acion del traba.Jo oceraciones simples. que· 

fac:i11ten e1 aprend1zaje y la ejecuc:1on. 

2> El control del traba~o es mas efectivo cuando los 

depar--camentos organi::ados por habilidades y procesos .. 

3) Se conoce que la especiaii::ac:ion proolema.s de 

c:oord 1 na.e: ion .. sin embargo el aumento en la produc:t1vidad 

compensa amcli~mente las dificultades. 

4> ~a d1f1cultad par·a armon1::ar a los e3ec:ut1vos de linea con 

los espec:1al1sta.s es m1nima. 

5> Par-a favorecer la croduc:~ividad. 

las funciones esoec1al1::adas. 

es menester centrali::ar 

La Escuela Formalista. que enfati~a el oroceso de 

estruc~urac1on-olan1f1cac1on a traves de.principios lo91c:os que 
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es-ca.ble:c:an or·aen a seguir para lograr .aue l.as cosas se 

hagan. 

La Escuela del Compot""ta.miento Humano sosten1a que 

vista de aue 1~s cosas se realizan a ~t·avé~ d~ ina1v1auos y ae 

grupos., menester que la adm1nistrac:1on este centrada en las 

r•elac:1ones in-cerpersonales. Esta esCuela se basa en el estudio 

de las. diferentes individualidades. t3S>. 

Un olantea.m1en-co central en esta corriente es el de la 

import~nc1a. de las relaciones espontaneas al interno ae las 

or9an1=ac:1ones, al sostener que no son previsibles c:on 

c:::"""'m::.10s inesperados .. s1enao en c:onsec:uenc:1a mas ef1c:1ente las 

rela.c::1ones espontaneas que las ec:onom1cas y las 'formales. 

cumol1enao func:::10n soc:1al además de proporc:ionar 

mayor· ~raoo ae s~t1s~acc1on a los m1emb1•os de 

(..:..5J lb1dem. 
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cue 1"eou.noa. en el incremento de su nivel moral., y an 

c::onsc:cuenc:i.a en la. produc:ti.vidad. 

Todas estas tendencias conforman la citada escuela de 

las r-ela.ciones huma.nas de la. QUe a c:ont1nuac:1on se sef'lalan sus 

proceso acm1n1strativo. 

escuela abarca todo un sistema completo de 

c:onc::epc:iones teoricas, instr·umentc>$ c:onc:t"'etos., tec::nic:ali de 

dominio y de influencia ideologi.ca en los miembros de 

ot"'gan í. ::a.e: ión., uti.l1:ados dentt"o de la admin1strac:1on como una 

1 lusion 

las empresas. 

La teor1a a.dmi.ni"Strativa moderna reconoce ampliamente 

que 



fot"mación de cuadros de personal y la de control. 

Pla.nificac1on que es la seleccion consciente de patron~s de 

coorc::t.na.r las decisiones en un per1.odo ·de tiempo determinado., 

or1entandolas ha.c:.1a consecusion de·, metas TU turas; 

organ1:ac1on como "fot""macion d&!' -- las jerarqu1as de mando 

es~~ucturadas en forma c:en~rali:~da descentral.iz.a.da y por 

cuya:. i1neas de union debe inf1u1r 1a comun1cacion. 

Las relaciones humanas ~Óntr_ibuYen esta función dando a los 

ejecutivos una nueva Tilosofi.a., enseNándoles motivar- y 

administrar 1os cambios concient1zándolos de 1a inf1uencia que 

su director tiene en los subordina.aes. proporcionando ideas para 

una comunicación mas efectiva y en general 1n+ormando1es de los 

t"talla::gos de civersos campos de el<per-imentacion conectados 

la interre1ac1on humana. 

El principal e:<ponente de la escuela numano-
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relac1on1s~a .. 

quo deo1co qran parte de su vida al estudio de los problemas 

numanos y soc1opolcitic:os de 1a civ1l1:ac:ion 1ndustr•1a1 ... 

Los experimentos de Elton Mayo abren el campo a nLtevas 

como la organi;:ac:1on de equ1cos de 

traba.Jo y libre cart:1c:i¡:>ac:ion oe esos grupos 

croposi~os cot1d1anos de la adm1n1strac:ion. 

Entre algunas de .la.9 a.porta.c:iones de E1ton Mayo tenemos 

la ut1l1:ac:1on de entrevistas ~ue, c:omo a:t1rmaba, traen grandes 

beneficios .. c:omo permitir ... individuo desahc:et•se de 

c:ompl 1c:ac:1ones emoc:iona.les y exponer e: lat"'amente sus problemas,· 

asociarse meJor y mds satisfactot•iamente entre otros. (3óJ 

Este autor· dir19io diversos 

\-·6> 

estud íos real :1 ::a.dos por 

C1v1l1::.a.c:1on. 
Buenos Aires,. 
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esoec1a.l 1sta.s auspl.c:iados. pot'" la Universiaad de Harvar"'d. aue 

reoercutieron en las teor:ias c:ontemporaneas. apoyados ademas en 

sus estudios por- gran parte de la industria y el c:omerc10 ... 

La Teoria de las Relaciones Humanas data de la. 

dec:ada. de 1920, y que esta adquirió f~e.r-:::a como c:onsec:uenc:ia del 

desa.rrol lo de la ind.ustria- debido. ª. que l.a produc:c:ion en serie 

aumen~o la ~ension nerviosa de los obreros C::S.7> ... Los 

ps1c:ologos iniciaron 1nvestigac:1ones sobre la selecc:ion del 

personal. elaborando pruebas tendientes escoger a los meJores 

hombres para 1as tareas correc:tas .. 

c:omen.zat"on de~ar- de lado la c:onc:epcion mec:anisista y a. tomar 

en c::uenta los aspectos humanos del traba.Jo .. 

En sus 1nvest19ac::iones Elton Mayo se apoyo en los 

estudios ya real 1::aoos sobre la.s relaciones humanas de Mary 

(..;;.7) Hern~nde= Roarique:. 
Funaamentos de la 
In~~1-amer1cana. quinta 

Ser-910 y Ballesteros. N .. 
Admin1strac:1on. Editorial 

ed1c:1on. p .. p. 150 
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F-·arl~er i?ol lei; .. Quien ya nao1~ cr1~1cado abiertamente la 

c::orrien-,;;e 1::aylor1ana en 

osic.osoc:1ales .. c:arac:ter1:0 por 1ns1stir 

la apl1c::ac:1on de1 método c:1ent1Tic:o. aspectos ps1c:ol091cos 

af1rmanao que si 1a adm1nitrac1on se esta 

acercando ma" c:ada descansar socre fundamentos 

c:1ent1f1c:os., hay que aplicar la norma c1en~1f1c:a 'COd.a la 

ya que en la actualidad es muy 

frecuente que se le aplique a solo una parte (38>; .. Las 

apo1 .. ta.c iones de Follet ayudaron modificar el con ceo to 

mec:anic:1sta de Taylor y abrieron la puerta a-o~ras 1mt)or-t:antes 

investigacione~ como la ya mencionada de Elton Mayo oue se dio 

la ~area de 1nvestigar el problema de las relaciones humanas 

\..;;.SJ lb1oem .. p .. 152 
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e: - 1. 

Con el a.poyo de la Tundac:ion Roc:ke'feller en .1924 .. 1a 

c:omcania Western Elec:tric: c:om1en%a a estud1ar las cond1c1ones de 

trabaJo. c:omo luminosidad. fatiga~ ruido y otras en relacion c:o~ 

la productividad • No obs~ante que· los estudios duraron tres 

.afies. 

locales experimentales donde reali:aron modificaciones 

ambientales como lu:~ ruido .. etc •• era casi 1gual que baJo las 

condiciones norma.les. 

Luego de 3 at"ros, se selec:c:iono un grupo c:oloc:dndolo en 

una area determ1nada donde eran observados y se registraba con 

meticulosidad el estado de animo. las condiciones de traba.Jo. 

las relaciones entre si, etc:. Se ~ic:ieron algunos cambios en 

cuanto a descansos. y les proporcionaba almuer:o gratuito. 

Esto produJo un aumento la productividad. Un a~o más tarde 

contratado Elton Mayo .. para hacerse cargo oel exoer• 1meni::o. 
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suos~1tuyendolo ocr escucnar 

~oiamente en iuaar- ae oregwn~as y r2scue~~as-

oersona. entre'• l. stada.. 

SJ.~L..tl.er-.i:::es ... ent~laE .. que re~ume en los s1~u1entes puntos: 

a> ~a eni:::rev1sta ayuda al 1nd1v1duo a desembara=arse 

exponer c:on cl.ar1dad su.s probl.emas. 

bJ Tambien a obtener un mayor c;p•a.do de sai:::1s-facc1on .. 

col.obor-ando Tac11mente c:on sus compa.t'1eros y 

pet•sonal al Que tiene ~u.e tr~tar. 

e:. L-a entrevista tamoi.en impor·ea.nte para. el 

por ser 

necesar-10 escuchar con cuicado lo cue dicen los 

otros. 



d) La entrev1s~a en una fuen"t:e de in'fot-mac:ion ce 

Qran valor objetivo para l.a adm1n1strac1on. ·.::::9J 

Según Mayo., los r·esu1tados de las l.nvest19ac:1ones 

arroJar-on algunas c:onc:lus1ones. la 

orga..n 1 ::ac.1 on; c:omprobo que la gente tenia rencores contra la 

organ1::ac:1on y y es"t:os estaoos de animo 

eJer-c:en una influencia dec:1s1va 1a produc:t1v1dad. La 

entrevista -ayuda detectar causas de descontento Que en 

ocasiones ten1an que ver con su carácter. relaciones familiares 

ademas esto hac:1a c" ... le el su.leto 

descargat·a emocionalmente esas tensiones. o sea, que funcionaba 

concluyo tamb1en que 3unto a 

sent1m1entos hay actitudes grupales <4C1). 

\ ._ ..... } 

{4t)J 
oi.aem. 

lb1dem. 

los 
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Elton Mayo reali~o un experimento 

1931.. cara ooservar las variaciones de l.a oroauct1vida.a con 

relac:.ion los incentivos economicos .. basa.ndose las 

relaciones formal.es infoma.l.es .. demostrando Que no la 

a.cc1on de los individuos la que hacia. ba~ar la producc1on .. sino 

la ac:"C1tud del. grupo social espontaneo. ii:41). 

F'ar.a Mayo el gt•upo informal .1comorende las relaciones 

espontaneas en base a- la simoat·ia., la c:omun1dad oe 

in~ereses y los rasgos comunes de c:arac:ter. Los 9r·upos fo.-ma.les 

incluyen al pe.-sonal y sus relaciones de esta naturaleza. 

El o rimero tiene menLtdo mas 1nfluenc1~ sobre la 

produc-c1v1dac gue la or~ani=ac:1on ademas que este tipo de grupos 

cuede entrar opos1cion con la organ1:acion formal y que 

Ret·nanoe~ Rodrigue:. 
lbú y ss .. 

s. y Ballesteros. N. Op. cit. P• 
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c:ua.noo 1a. or9ani:ac:i.ón l.ogra a.traer a algunos c;arupos informa.les .. 

estos ayudan 

Conc:l.uye aue en todo esto el._ dinero no 'C1ene importancia. muy 

relevante c:omo·f~c:tor moti~ac:iona1~ es deeir., que no muy 

ib1cem .. 
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del del trab~Jo como fac~ores 1mpo,·t.antes para 

meJorar la s1tuac1on conct•eta del traba.Jador,. 

El r·econoc1m1ento de aue la ac~1v1dad humana 

dentro de la emcresa. se expresa en Terma 

1nc 1v:::..01...t2_l. 't.r-¿\ves del c;.ir•uoo .. sus 



su conte:tto y el reconocer la clasica contradiccion entt•e los 

intereses de la dirección y los trabaJado,·es. 

Dentro de este movimiento de ideas, con costerior 

E1ton Mayo las investigaciones continuaron., surg1enoo otras 

teor1.as entre las oue destacan 

referida sobre todo a la psicolog1.a conductista. Entre los 

t1·abaJos Que destacan encontramos son los estudios sobre la 

mot1vac1on de Abraham Maslow puclicados 1943 su Teoria sobre 

la Mot1vacion Humana, en 1a aue sostiene aue las necesidades son 

el motor del hombre <43>. 

Más adelante., surgi.o como una s1nteS1$ de la Teari.~ 

Clas1ca y de la escuela de las relac~ones humanas lo que ha 

Cf. ueot•c;.e, C.:.auae "E.-:--üPª <::::.t. 
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cenomin~co como es~uela mocerna y que no s19n1f1ca otra cosa 

<44> Mortara. V1ttor10. dp. cit. p. 20 
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Dentro de la evo1uc:10n de las ideas en torno ai Tenomeno 

admin1s"trativo 1 e~1ste otra corriente que no obstante las 

c:r1ticas que ha recibido y que no logró constituirse como una 

tendencia general en el desarrollo de la Ciencia de 

Admin1stración 1 s1no más bien en el ambito de la Soc1olo91a y 1a 

Ciencia Po11tica,. represen"Ca una importante e:<per1enc:1a al 

resl=)ecto 1 si.ende esta la ra:on por la que c:ons1deramos 

relevante .. en e1 contexto del presente trabajo,. enunc1ar los 

pr1nc:1p1os mas sobresalientes del Modelo Ideal de bUt'"'OC:t'"a.Cl.a. 

sostenido por el scc1ologo alema.n Ma:< Weber .. 

Esta teor1a,. orientada. mas bien a cuestiones de tipo 

fi.losO'fic:o .. aborda criterios y conceptos alrededor de las 

estructura 3erarq~1ca y los sistemas de autoridad. como 

carac:ter1s~1cas fundamentales del modelo ~dm1nistr~~ivo que este 



An~es ce pasar a ~a 

descr1oc~on del referido modelo~ tomando a..L .a.ui:;:or Re1nnard 

bend1:: re~er1remos a las c:1rc:unstanc1as ~ue favorec:1eron la 

apar;:;.c: ion ce una cu.roe: rae 1a en Eurooa Oc:c: 1oental: 

11 F•r1me,...a. El desar .. rol lo de una ec:onom1'a ·monetar·1a de"Cer"'m1nó 

las c:arac:ter1s"Cic:as de la:adm~n1s"Crac1on cel 9ob1erno. 

c:1v1l1:ac1ones diferentes: en el. antiguo Egipto. en la 

China con posi::erior1dad a la dec:linac10~ del feudal~smo., 

en los Imperios Romano y B1:ant1no. Y en otras oartes. 

Sin embargo. la medida Que tale& or9an1:ac:iones 

remuneraron sus funcionarios en especie y no en 

. ..-
dinero., los func:1onarios intentaron 'apropiarse las 

fu.entes de ingreso c:omo su. poses1on privada., y usar· la 

c:onsigu.1entemente. Esta tendencia. conduce la 



descentra.l1:ac1on de 1a autoridad y oesv1a de una 

orga.ni:acion burocra'C1ca del gobiet"'no. Inversamente~ la 

burocrat1:.ac1on presupone 1a. ex1stencia oe un ingt'eso 

fi~o pat'a e1 mantenimiento del aparato a.dmiriistrat1vo.· 

al n1vel ~el gobie!'"no •. la. existencia 

correlativa. ae un sistema estable de tributa.cien. 

El desat .. ol.lo de una burocracia rac1ona.1mente 

orienta.da y resoonsable res~t1to alentado por 1a 

expansion~ en sentido cuantitativo y cualitativo. de las 

tarea,;¡ administrat1vas. En realidad hiGtóricamente 

es.as tareas fueron de diversa ~ndcle. En el Antiguo 

Ec;,ipi::o,. la necesidad de regular colect1v~mente los 

cana.les tuvo por efecto la expansion mencionada.:; una 

causa mas 'frecuente fue la creacion d .. ejercito 

estable y el correspondiente desarrollo de las f1nan:as 
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01...1.bi. i.c:as. En las c:irc:unstanc:ias moderna. s., la 

out'"'oc:ra "C i =a.e: l. en surg10 como resul"Caao de asp1ra.c:1ones 

entre ellas., la demanda de 

pa.c:ific:a.cion 1nte,.·na y de diversos servicios socia.les. o 

como fruto 1nnovac:1ones tecn1cas a,pa.rec:1aas 

esoec:ialmente en los camoos de "Cra.nspor~e y las 

c:omun1c:aciones." 

T~rc:era: La adm1n1stra.c:1on buroc:ra.tic:a es tec:nic:a.mente superior 

C.. 'COdCS los o"Cros metodos adm1n1stra.t1vos propuestos. 

Esto alienta la expans1on de la bUroc:rac:1a y de las 

tareas buroc:ra"C1C:as. donde au1era. aue los medios de 

a.dm1n1strac1on se c:onc:ent:rc..n manos de la. autoridad 

central. Dicha. c:onc:entra.c:i.on correlativa. a su ve:. 

la nl.velac:ion de las diferencias sociales y 



economic.a.s. en 

Cuarta .. Al. aumentar la c.oms:>le.:11dad estructural de l.a soc1ead 

hubo de produc:1rse necesariamente aumento de 

complejidad funcional de la misma .. S1 del nivel de la 

soc1ead pasamos al del Estado. 1091camente un aumento de 

volumen del apa.ra't:o esta"t:al tuvo aue or1ginat"'" un cambio 

su es~ructLtra y en sus funciones. Al hacerse mas 

complejas estas. produjo. dentro del Esta.do. la 

necesidad de l.a e:-::istenc:ia de apa.t .. a.to con 

determinadas cara.cterl.st1cas. entre l.as cuales se oueden 

mencionar las siguientes: la tram1tac:1on por medio ae 

e:-{pedientes. l.a espec:1T1cac:ion de las funciones,. su 

correlativa espec1ali:ac:1on. la lealtad. por oar't:e de 

sus miembros, a la organ1:ac:ión~ como consec:uenc:ia de la 

seguridad en el empleo. lo Que dio lugar a que en ve= 
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cel acarato ce func1onar1os oel Estaao Pa.1::r1mon1a.l 

s.car==1c::.:: _ ... T=..rma ce dcm1nac:1on our-ocratJc.:.. \45; 

I9ualmeni:e. 1mpor~ante precisar previamente los 

c::onc::ept'os de poder,. legitimidad. autoridad y formas de 

com1nac 1on. de este autor. Segun Weber s~ debe disi:1n9u1r 

entre el poaer que consiste en: 1a ha~ilidad para 1naucir a los 

damas la acepi:ac~on de las ordenes: 

/ 
consiste en la acpetac:1on del e~erc1c10 del poder corque est~ de 

acuerdo con los valores sostenidos por los suJetos; y la 

autoridad que se forma de la comb1nac1on del poder y de la 

le91t1m1oad., esto es., el ceder es visto como le91.t1mo. 

Cons1oera aue los hombres que detentan el poder pretenden Que su 

oos1c::1on sea legit1m~ y que los privilegios de que go:an son 

merecidos., y que la s1tuac1on de los dominados no es sino la 

H:uara Leandro. op. c:it. p.p. 23b - 280. 



r•eal1:acion ~el dest1no Justo Que les -coco en suer•-ce. F·ara ei. 

nay -eres t::ipos ae oom1nac1on en la Que oesca.nsa e.l f\..\noamento ce 

la le9it1ma.cion ae quien ejerce 1a autoridad para justificar su 

poder de mano o: la tr.id1ci.ona.l la 

car1smc.-.t1ca. 

sisi:::ema ce reglas abstrac::ta.s .ctue es ·ap_l.ícado t.anto jud1c1al como 

aom1n1s-c:ra~1vamente de a~uerdo··;~on .un conJunto de pr1nc1p1os Que 

c:ons102ran val 1dos por los miembr-os de U.na comLtn1dad 

h1stor1carnente existente. La dominc::acion tradicional presenta 

ca.rac:ter1st1cas que permite dist1nQu1rla de la dominac1on 

oue t~ene un ca.rac:ter racional y de la dom1na.c1on 

c.:..r1smat1ca se basa en la atribuc1on a un 1nd1v1duo de 

com1nac1on. 

las oi::ras., e1 poder ce mando puede ser e3erc:1do por un l~der 

cuya cualidad c~rísmat1ca tiene un carac:ter extraora1nar10. la 

ya se tt•ai:::e de profetas. nec.hicero~ .. 



envieoos os Diog o caudillos mil~~a1~es. ~a forma de acuerco con 

naturale=a sobrenatural o sobrehumana. sea desde el punto de 

vista etico o estetico es indiTerente en lo que se re~1ere al 

carisma. lo verdaderamente impo1·~ante es la valor-ac:ion aue ha~en 

de dicha cualidad los sometiaos a la dominación car1smat1ca cue 

El obJeto de estudio del estructuralismo,. depenae ael 

9rupo y actividad aue desarrollo este. Siendo la burocracia una 

antiguo Egipto,. pero 

la actividad economica~ practicada por toda 

sociedad ~ue se encarga de asignarle los recursos necesarios 

us servidores y con una presenc:.1a en ª'--'mento a través de la 

h1Storia de la humanidad. (47) 

,4º' 
\47) 

lb1aem. p.p. ~29 - 23~. 
Ibi.oem. 



1nspiraoo en 1a r-eal.idad histórica Weber no encuen1;ra. un 

resuitado que oemuestr~ la adap~acion y Tun~ionamiento de !as 

la buroc:ra.cia~ elaborando p_or. el lo modelo surgido ae 

c:onstruc:c:iones lógicas producto del mundo real. El. moaelo 

Ideal de Burocracia~ es segun Weber la esencia misma de la 

de aquellas organizaciones que 

c:aracter~1:an la sociedad actual industrial1:ada y racional. Sus 

c:ar·acteriza.n la sociedad actual industrializada y racional.. Sus 

c:arac:::ter 1st 1c:as., ademas de las estr"'ucturales ya ident i f1c:adas 

a) Los m1emcros 60n libres en el plano personal y 

su.Jetos la autoridad solo por aquello que 

refiere al desarrollo y desenvol.vimiento de sus 

competencias ofic:i~les impersonal.es. 
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Bl Cada of1c10 tiene esTera. de com~etencia 

C> Los cargos-oficios son cubiertos por personas 

ligadas a la organi:acion den-ero- de una libre 

relac1on contractual. 

d) Los can~idatos -_son electos segun su competencia 

tecnica:. tal competencia se manifiesta en el 

conocimiento de ya sean de naturaleza 

Jur1d1ca o. técnica. 

e) Los miemb_ros de la organi:a.~ic>n son remunerados 

mend1a.nte 'sa.1arios monetarios fi·jos e1 

desarrollo de ta.reas., constituye 

princ~~al_es ocupaciones. 



f) Las ~areas <u oficios>. están oraenados en 

ºcartera•; .. La promoc1on se obtiene Por.,. merites o 

por antiguedad. o por ~fec:t~ de una c:ombinac:ion 

de estos dos criterios. 

g> Ex1ste una_ separación entre la esfera privada y 

la esfera organi~ativa d~1 individuo: 

de la. org..ani::ación no 11 posee 11 s,u_ cargo y existe 

una clara- separa.e: ion entre aqu..!1:10 que: pertenece 

a la organi:ac:ión. 

hí El miembro de la organanizac:ión estA sujeto a un• 

r1gida disciplina y a un control completo para 

aquello que atiende al desenvolvimiento de sus 

deberes. 

i) Por ultimo., el miembro de la organ1zac1on obra., 
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ac't:u.a bien procede de modo impersonal y 

aesa.gasionaao. sin perm1t1r que los sent1mien't:oB 

y los v~nculos influyan en su trabajo (4B>. 

Se ouede decir que gran parte de 1a socio1oQía de Weber 

es la oescripcion de un proceso evolutivo de· la sociedad humana. 

Este pt""oceso dominado pot"" la buro,c:rat1zación y 

racionalidad. Los dos fenómeno& están ·estrechamente coneKOB 

hast• l.le9ar., de -•l.gun modo a· tener el mismo signi-ticado. · La 

racionalidad puede ser descrita sobre todo como .un desarrollo 

en al sentido de la axtension y de 

la interconexión del patrimonio cultut""al de la humanidad~ y la 

representacion mental cognccitiva y de las relaciones de estas 

con los significados de la existencia y de la acción. La 

"49) Mcr't:ara V1t~or10. op. cit. 221 -~22. 



ra.c:1onal1dad,. asi v1sta., parece refer1rse a.1 1nic:io oe las 

actividades menta.le~ <49). 

El ~enomeno burocraticci constitl..lye, de esta manera,. uno 

ae los problemas claves de la Socio1og1a y ae 

Pol1tic:a Moderna. La brillante descripcion que Max Weber hace 

de tipo ideAl de burocrac:i•., hace c:erc:a de SO anos sobl"""e el 

sugestivo •nálisis del desarrollo histórico~ parecen haber 

preparado perfectamente el terreno para una soc1olog1a ae la 

burocracia depurada de cualqui&r juicio de vaior <SO). 

Los autores c:ontemporaneos, han mani~estado aLgunas 

contradicciones en relacion con el.fenómeno burocatico expuesto 

por Max Weber, ya Que algunos c:onu1der.an que_ el,_desarrollo de 

(491 

<!SO> 

M-aranin1 Faulo. I.1 Fenc:>meno Buroc:ratico,. I.1 
SiQnificato della Burocracia nel Organiz%azioni Moderne 
Xn~rodu:1one. Ed1tor1al Etas~ Milan: Italia. 1978. p 1. 
M1c:hel Cro:1er. I.l Fenomeno &l..lrocratic:o. I.l S1gn1f1cato 
della Buroc:razia Nelle Organ1::a:1on1 Moderne. Edit. 
Etas .. M1lei.n. 1ta.l.ia 1978. p. 199. 



:..as or;:.ani:ac:1ones curoc::ra1:l.C::.as c::orre;¡¡ponden .ª la 1n1:roduc::c::1on 

de .la t"'ac:1onal1dad en.el mundo· moderno y que ,por es-ce .. no't:1 . ...,o l.a 

.o u roe: rae 1 a es int~~ns1c:amante super•ior a todas las otras 

cosibles ~armas orga~i~ativas~ mientras que otros •firman que 

c:ual se ¡;>..-e~a..-o· l.i' redUc:c:ión en l.a esc:l.avitud de la especie 

numana. .. Estas· p_os1c:1ones ambiguas en el pensamiento 

occ::iden1:al '"del feMOmeno buroc.:ra.t1c:o h"an paral1::ado hasta ahora 

l.a tect"'l.a 

Weberiana .. Ma.rc:h y Simon han sostenido Que el pensamiento de 

Mal< Weber. sobre la. bur.:ocrac: ia c:crresaponde en el fondo a una. 

ilusion rac:1onalista de la primet .. a época de la organi::ac::1on 

c:ientific:a del trabajo (51> .. 

<SI> I61oem. p .. 196. 



CAPITULO TENpENCIAS CONTEMPORANEAS 

ADMINISTRACION 

LA 

Ante 1a gran- inquietud de los estudiosos de los 

~enómenos administrativos, en l.a segunda mitad del presente 

sigl~ fué sur.gien_d6 u"."~ gran cantidad de literatura.. crg"'.!'"'~:ativa 

que comenzó a tomar come punto de partida criterios mas 

c:omenz.aron a dejar" de la.do las conc:epc:ionE!s'tr"adicionales para 

abordar en base a un lenguaje nuevo~Y,. má,s' ;,Preciso "diferentes 

en-foque• sobre las organ izac.ione~, .· ·re_:t.omando los princ:ip ios de 

e'ficacia y racionalidad sobre· la·,· ,del. uso de técnicas 

. ··-: 

matemAtic:as avanzadas an ... l.a sol.ución de 1os problemas 

organ.i:ati.VoB- ·De esta manera, 'i~~ estudios contemporáneos se 

encaminan sobre una -riueva. perSpeC.ti_va- .teórica denominada Teorí.a .- - __ ,, :< ::-·:,:~.' 

de 1a• Dec::'i.~i:~ne~:- _;:_~que_:, d9~en\~oca .-~ªs;·: tarde' en otra mas compleja. 

y Si.stémic:a o también 

conocid.;.,_. como.-Teor1:a: Ge!nSr.a1 de Si.stemas., para_ últimamente dar 

lugar • la llamada Administración por Objetivos. 
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a. Teoría 9-g .l..s.2 Dec:isiones. 

Esta escuela. que tiene en Herbert,S1mon .su principal 

•x~onant• con l•_.abra. E1 Ccmportamiento Administrativo,. sostiene 

que las organizac:i.o~es sirven para t""eal izar fines., 

- ~·-

deben c:oo"'d'::iná'r:::'·ia·_ actividad humana y esto sólo se ha.ce' a través 
··:>i:':'.':.· 

de d~c:~'~io~.e~ :':: O"r~anizativa.s; en consecuencia., el objetivo 

fundamer:-t_a.l::·.de;una._ organización es mejorar sus de:~isiones <1>-

En s·u ob~a.., Simon a.segura. que la actividad organi:ativa · 

puede reducirse en totalidad a un sistema c:~mpleJo de 

decisiones. Que toda le enorme gama de comportamientos que se 

tienen al interior de la organización., ya sea de los dirigentes 

al mas alto nivel hasta llegar a los ejecutores de rango mas 

( 1) Mor tara., V1ttor10. op cit p. 192. 



21e. 

humilde, se puede resumir en un solo término: decidir.. (2) 

Sostiene también Simon que en una organi:acion .hay 

varios tiempos de decisiones y que van "formando una cadena de 

v•lor••-hechos, clasificando las decisiones de manera directa a 

los finas mismos de la organización o a los medios empleados 

util~:a.ndo un esquema gradual y jerar~~~co 

estrechamente ligado '.al .:~ive1 __ -del ·cual viene t_oma.da" --1.ci'¿;~e~·iS.idn., 

... - ·. -·:> ~. ; .· . ··,··- ·.· 
apoyan dese en una. ··.·;P·r~Qr~~ac:ióñ para esta c1aSi1siCa-~i.ón de 

:-.~;.'_ .· ;:-. ":..> 
decisiC?~es9 · ,,. l.-as· \;.-~Ll;.;..ie'~- ·: i·gu~lmente pueden ser-,'., de. Ca-~áctar 

previsible_,:._ o_ concluyendo"que los miembros de la 

' ... . ·. 

org_a'"'.'i;:ac_ión~-· de!ben. 0 estar. pr-eparados para t~mar las decisiones 

adecuadas y por ello la organi~acidn resulta instrumento 

para mejorar ·:"las decisiones. C3> 

Este· es .un enfoque que deriva de·· la ciencia ec:onomica y 

de las matemáticas,- y ha ido tenie~do u~. mayor- uso en las ~reas 

<2> 
(3) 

S:z.mon A. Herbert'- J. .L Comportamiento 
Edit • .Il Mulino, BoloNa., Italia~ 1978. 
Ibídem. 

Administrativo .. 
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empresaria.les al a.mp l 1ar en la práctica el análisis de 

•ltorn•tlvas y ••coger la mejor como curso de acción que se hace 

extensivo en ~odas las areas de la estructura organ1zaciona1. 

l .. ct"'aac1on' 

Georc;,• s. 

tenga disponible& enot"mas :c:a.ntid'.A.des de in"formac:ión sobre las 

operaciones tanto internas como externas de la empresa, y como 

resultado esta cientificamente, 

intet"'ralacionar );". uti 1 iZar-·: cOnocimientos de diver"'sas fuentes en 

- ' ' - . ,-

1 a 1'ot""ma de modelo~-- ~uci_nt;i_tativos. La programación lineal y no 

lineal, la programación de digitcs, la programación d~námica, 

sen ejemplo& da los mét,odos utilizados actualmente. Al 
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estudiante de la Historia de la Administración la importancia 

del uso de mod•l'os -y otras técnicas .cuantitativas el 

- " -

reconoc~-.:n1~nto d·~l'.-·-.1mP~cto, ciua ... ~C-~-Cu;·_:.~.úe-voS ·e~·foqu•~<hal'.' tenido 
~- , ~· ~ e:·,~'- .. · . :;·· ·. ' _-· -. , . -

en el praceÍso ·-.ad~i·~·J.':at~-~1:_i~6·~::,- A·qui. ·. Vefnos oti-0 réf in ami en to en 

la con r9specto a la toma de 

;~~<: --- _,,_ 

dacisiofies, qua h·a· ,:.esul,t.ado .. de la aplicación gradual de las 

- ..... ' 

técnicas y taor-1as.-cúant'itatiVas des.arrolladas desde que Taylor 

~nsistió en la ciancia::en· lugar de la institución. (4) 

(4) Ciaude S. George. Op.cit. p.177. 
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o. 'Teot"'1a GE=:lneral 2..!g_ Sistem.:o.s 

La Teoría General de Sis¡temas surge-como un con.Junto 

integrado de c:onoc:1mientos teorices y principios metodologic:os. 

que del campo de las ciencias naturales· fUe t~ansferido en forma 

tMC:&lerada al ambito de las ciencias sociales y de la 

adm1nistrac:ion, durante las ~ltimas cuatro décadas. 

El concepto de.sistema, ac:tu~lme~te de moda, se define 

como un conjunto _de partes o unidades, con nexos entre s~. con 

r•l•ciones específicas previsibles, que si bien no son 
,_ ., 

necesariamente simpl.es; ---:~-~·-~~;~-c:~·iona~ entre sí ... De acuerdo con 

esta de~inic:ión, son sistemas: el unive,..so, las galaxias, los 

sistemas planetarios, el sistema pl a·ne-ta-satel i tes, y asl. hasta 

descender a la molécula y al átomo. En particular son sistemas 

todos los seres vivientes y los hombres, que se componen de 

una serie de sistemas de orden inferior y al mismo tiempo en una 

complicadisima y compleja gama de otros sistemas que de 



grupos primarios de varios tipos, a 1as organi%ac1ones. a le.• 

n.ac:iones .. etc. <:S>. se ha ido inc:oroo-ando 

al lenguaje propio de·ios estudiosos de las Ciencias Social&& y 

Admini•tt'"'ACi~n9 pero ha· sido tiaSta 

hace relativa.merite.< p~C:-oS :;'-a.rroS, ·que cientificos_soci~1•~ como 
• • "-~ < 

David Ea.ton, ·Talcotti-, -~~·,;~c;n·s,. Karl W. Deustsc:_h y __ espec_ialmente 
··:-•!;;" 

Ludwing Ven Bertaiañ·f~y empezaron a tomar prestado. el 

c:onc:apto de sistem~·de--1as Ciencias Naturales. 

Destacan en este campo 1os trabajos de.Bartalan~fy por 

lA acepcion moderna y el desarro11o de su enfoque de sistemas. 

Este biólogo &1eman e1aboró desde 1924 una teoria que más tarde 

ser1& de~inida como la Teor1a General de Sistemas con la 

publicación en 1947 de su obra-fundamental titulada justamente 

T•or~& General de Sistemas. (6). 

{5) Mortara,. Oittorio. op. cit. p.p. 208-9 
(6) Mu~o= Gardu~~.. Jaime. Introducc:ion a la Administracion: 

Enfoque Historico. Edit. Diana. México,. 1986,.p. 154. 
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Para Bertalanffy el sistema en su forma mas simP1e es el 

con Junto da unidades <u objetos> entre los ·c:.ual.es existen 

rÉ!la.c:iones. As1, un sistema esta compuesto p~r dos e1ementoe 

c:.r1 tices: la,. unidades y su interrel.ac:i.ón. El sistema 

se carac:teri:a por determinados parámetros que son: 

1. - Entrada o insumo.- Es la fuer:a de arranque de 

partida, del sistema que suministra .material o enerQia 

y relaciones del 

sistema.· Lo.s r'esti.~ . .'~ado~:.·de ·.·u~::-p~oc:.e~~ s·on. las. salidas. 

3.- Proceso º. P!"'º~~.~~~~~:. o. ~·r~~s~o~mad.~r:: .<~~r~·ug~putl .. Es 

el fenómeno que p~oduce. a·s el,_mecani.smo' ·de conversión 

da las entradas ,en salidas_por resu~.~~do~(:y~-

4.- Retroacción o retf...oal i.mentá.é:iórl - <Feed bac:k>. 

Al imantación de retorno es' 1a función de .subsistema que 

tiene como mira comparar 1a sa1ida con criterio 
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patron previamente.establecido. <7>. 

Sosti•n• •l propio Bertalanffy que un sistema también 

pued• definirse como al conjunto de componentes que se 

d•••mpan•n para obtener un objetivo segun un plan determinado. 

Es un todo organi:ado o comp~ejo; un co~junto o combinaciones de 

.1 .. mantos que 'fc:u""man un todo y que estan dinámicamente 

interrelacionados <B>. Los elementos del sis~ema forman parte.de 

•U plan pr""ocesador qua busca alcanzar determinadas_:metas'. comunes 

a través de manipular los datoS de insumo. El ob:Jet-ivo 'f:Í.nal es 

obt•n•r la in'formacion dentro da lo& tiempos establecidos. Entre 

sus caracter1sticas., existe otra de vital importancia para la 

justi~icación de un· sistema: la presencia de relaciones 

existentes entre dos entidades y entre todas las entidades y sus 

.atr""ibutos. Al estudiar un sistema, se puede escoger entre 

c:entr"ar la atención en comportamiento detallado de sistema 

como un todo. 

(7) lb1dem. p.154. 
<B> Bertalan~~y, L.V. Teor~a General de los Sistemas. Edit. 

F.C.E • ., MéHico., D.F., 1976 en general los c::apitulos I y 
II., particularmente p.p. 50-53. 
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El autor~ ~a1em~-~ después de mucho tiempo en que se dedicó 

.a estudiar a Pro"fund~dad .. e1 tema., "comprobó .. que muchos 

principios y_ conclusiones d~· algunas ciencias tiene'n validé: 

s:>•t'"• otra.• c:ianc:.i.a,s c·Úa.ndo tratan de objetos que pueden ser 

considerados como Gi..stemas., qu1micos. 

soc:1a1es., etc.· y que los Sistemas ha 

- . 

1. E><iste u.na ni.t_.ida ten_denc:i..a· h:ac.ia 1a integración de l.as 

2. Esa integración parece orientarse hacia una teoria de 

l.os sistemas. 

:s. Esa taoria de los eiste~as_ p~ede ser una manera da 

estudiar mas ampliamente. los campos no fís1cos de1 

conocimiento científico., especialmente las Ciencias 

Sociales;: 

4. Esa Teor1a de los Sistemas., al desarrollar principios 

unificadores que atraviesan verticalmente los universos 
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particulares de las diversas c:ienc:ias involucradas., nos 

aproKima a1 objetivo de 1a unidad de la .. c:iencia; y., 

s. Esto nos puede llevar a una integración muy necesaria en 

la aduC:ación cientific:a'. <9> 

En el desarrollo del pensamiento administrativo., la 

, ' ' ·. 

Taoria. General ~~ .. Si.ste111:as .~.~P.~áser:-~:~· ~~·~ pr-oc:~~~- ~vc:>.lu~ivo. .que 
.. ' .'·:··· :,. ,;·\:· .... ·'.': ·.··'· 

aun no· ~s· su~~r,~do -.~':1'-··~':'~·~~~~s::,-ds.'~:S., 
' ·;,: ·.·· . 

por lo& ••tudiosos RicMard'A.: Johnson~ Fremont E. Kast,y James 

Rosenzweig, citados.por Jaime Muftoz~ en los siguiente& 

términos: 

1. La teoría. de 1a Administración Cient:lfica utilizó el 

concepto de sistemas. hombre-máquina~ pero se limito al 

Los grandes exponentes de la 

teor-ia tradicional se. preo~up.aron por la productividad y 

por loa procad~mientos de trabajo que beneficiaran a 

(9) Murio: GarduMo ~aime. op. cit: p. 155. 
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todos los interesados tales como los operarios. los 

jefes y los empresarios. 

2. La Teoria de las Relaciones Humanas amplió.el .enfoque .de 

unidad ,ticrmbre-:máqui_na extendi~ndolo a lcis relaciones 

entre :-los de la 

orga.ni:ación .. de 1as 

relac:.ion~s ~~~.~·':.~.~.:~~~.~~~~ .. ~~-·.--·~~-:·.::~,~::!.7.~~.d-~.C:.'7~ -~c:t.~l ... individuo Y 
. ·--·: -·· .· ···-·······.· ....... ··-···->·•·""";'"·-~·.·,···~--~~----;~:"''!:~··:·· ;;:;,~~.). ,.,_. , .. ,, . ~ 

1a de P:equet'los revision de 

::s. La teoría que concibé· a la-"·empresa c:omo un sistema 

social la c:~~s i det"'á. · como _un sistema 

c:ult:ur-.alas. r-econoc:iando~~~-~la .eMistencia ta.nto ·_de una 
. . ---"· 

organi::ación . -·i~·.,c,.. ... ~·~1 ,como de un sistema· total 
. - >':_ .<:: . 

integrado. la empresa ~sta·. ;·~i9ta· a 

sea que la empresa es considerada como pat"'te integrante 

de un sistema más am~lio. 



4. Después de la segunda guerra mundial se intenai~1co la 

problemas 9.":ª"~~~' ·.-¿~~:.~~:~p_(~~j~~~.!'.:o 
'_J'.. 

de ·con _u.n-=- gr-ar1 númet"'o 

V&l"'"ia.blas, pri.nc;·1P_~1-~ent~·- '~---en> '·ia: ·progr""amac:iÓn de la 

')~''.'.: --:.~,"" ''~-
producción, oper~C.iCn·;~~ de ._~carga y descarga, 

-----"-·'= 

La fue profundi:ada y 
-,·· ., 

fot""mul.aron - -~~d-~:~o~··· capaces de r-epresentar una gra.n 

variedad: de típicas de prestación de 

set"'vic:ios en· ia·_-q':-'e. es necesat"'io programar ia cantidad 

óptima de sarVidores para una afluenéia· esperada de 

c:l ientes. 

3. Sin embargo, si esas técnicas c:ient1~icas propiciaron 

la sal.ución de muchos _pro~lei:nas ·c:on:i_plejo~ y c:on elevado 

nü.mmro de variables, no bastan para _anali:ar la 

organi~ación empresarial. Por su natura.1.e:a., ta.les 

técnicas deben estructurar los sistemas cuantificando 
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los elementos que los componen. (10) 

L.a Taor-í..a Gener-al de Sistemas ··también es conocida como 

pr-ospectiva sistém.i.ca~. No - _. obStante que la mayor-ia de los 

••p•c 1al i•t•• en fa.-1~.a.'t'~r,ia -'Ü~··¡ j,/¡·~:~~-: -·~). tér-mi.no Tecn""-ia General 

. - -~._,-: ' .. ·· ,, -· '. ·-':~:·· 

de Sistemas, autOres ·c·~;:,u:,·',M~);..~~~t-a, ,,,.~ratt ·y Azuara ha·cen alusión 
• ! '~~ ,., ;-.. ,,_ -:; ~:·:..: 

.al 

el 

termino •ist~~-~~d6·~.-'t~:··A~J~;=~:~~f·J~ti·~··~~a·:· :ia· palabY.a sistémica 

~>:,; ,:;~"<:; ¡'-~-~ ,,:; _·; .. t,: ·_ (' ~ -
estudio .de~·1éiS/f~~·~;me·n-.;·~~{~~C:·i.··a.1·eS "diciendo que: 

. . '. :~ -·~.- ~i:~~~:-~::·~~~f~g ~[:[;::: ~~.::t~;\_. :: . ~-" 
Una caracte~ist_i.c.a_-......d_e.~_las·: e.encepe iones sistémicas 

. -_ ~?:-~:H~js;~ ~y;-tf~\1ii~~~:~~:~~0:-~·-_._:.:,::_:~ · -
de 

la soc:ied~~ ~i~~~~i;~:c:f,:en: qu.. el sistema social eoo 

considerada~.c~mo·~'.un\stodo qua -ti.ene propiedades diversas 
-, ,, · .• - . ~ :¡_,. 

~' \~· ' '. '· .. -
de la.• . 

-~ 
·,--~~c;;pj_:~d~.~-;;~: 

":,'\>. 

ais1adama~"t·a '; .cO~'si~~r~csos 

tienen individua• 

.y en este orden de ideas ... 
hab1~-. co~.;,_ ~-~-~~~teristic:as propiaS de1 sistema, de que: 

el sistema, tiene,- funcione·s que cumplir., que el 

sist~ma se encuentra e~ equili~rio, que e1 sistema 

l1eva a cabo procedimientos de ajuste de la conducta de 

(iv) l61dem. p.p. 155 y 156. 
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sus integrantes~ etc. <11> 

Pr&tt F.airchi-ld a· su vez utiliza el' té•rmino para 

identificar una nueva rama de 1a Scciologia~ misma Que 

denomino Saciol~g1•· Si•témica (12). ,Mortar-a. por= parte. 

uti 1 iza.· la pa"1~t:i~"a-.- ~.¡:stémica ·-en materia adminiStt"'ativa. al hablar 

sobre "'las. riu~~aS''·:~~t"'sP&ct~~-a.s·'°e~ :e1 éStu~í6: ·de;'._ la ~r:-g'.ilni:ac:ion 

sobresa1ian,~6:;:-.~:~\..2;t'~'e~~: ::-1:~ dec:i:~:i~~es ;c:i:.si~te"1~s, 
instru; .. ~~~~ ;-:::~;.;é~'i-~~~j~-L~{ .. ~~~~;~~~;1'~~~,'1¡~~~~~-

;·;._ .. ':"'/~~ :~"(;,:~ {"~-~- "\ .... ·/!•,:;¿:- ~-_;·:-~, ._,, '.i.. "<">· ·, ... : 

como 

Este autor 

. . 
En la .-Í.itera~!-'t"'·~~: .. o~Q·ani~_ati:-'a .. ~O~tem~orán~a han surgido dos 

-fi i·anes que son ··10& más seguidos: ia tecrt.a da las 

decisiones y 1a perspectiva sistémica • 

La Teor1a Ge~eral de Sistemas o perspectiva sistémica. 

ha •ido in~luenciada de tiempo a.tras en ·su estructur~ básica 

<II> 
<12> 
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por las diversas tecnicas matemáticas que en la actualidad son 

muy ava.n:a.das y sir"ven para· l.a soluc:iÓn de·· los p.-oblema.s 

organi::ativos, a rea 

c1ent1f ic• qua es· el sistema~ pero con·uMa tendencia y enfoque 

completamente novedoso,- que-domina 1a escena de la literatura 

orc;,ani::ativa desde su- apárición en el a.No de ·1c;>ó4 hasta nuestros 

dl..as ( 13) - En el amplio campo .de,_c:onocimiento de la ciencia 

ma.temat i~a~ existe una rama de estudio muy interes_ante e.onecida 

misma en la que se a~oya el 

desarr"ol lc de todo sistema y ~or ende, la perspectiva 

&i.stémica. La tecria de-conjuMtos seNala que c:ada uno de los 

mismos en lo particular sa estructura por un determinado número 

de elementos que a su ve:, pueden representar X nümero de 

subconjunto. Todo esto~ queda.ria ejemplificado de la siguiente 

manera: supongamos que existe el conjunto A que forma al todo 

y asl. hasta el 

( i..!.) 
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in-finito, siendo cada uno de los mismos un subconJunto ce H. 

como podr1~ ser el caso 1, = y 5 por enunciar al9unos del amplio 

universo de que se encue~tra. donde los enunc1ados 

1 es el subconjunto de A integrado 

por los elementos a,. by c.,. ? es el subconjunto de A integrado 

por lo• elementos a,. b y c..,. y 3 es el subconjunto de A 

integrado por los elementos a,. b y c. < 14). 

Algunas acepciones sobre el sistema,. partiendo de su 

concepción etimológica <AVN=CON e ISTEMI=COLOSO>,. son concebid•& 

de la siguiente manera: "Conjunto de F'ri':iicipios verdaderos o 

"'falsos reunidos entre si,. de modo que formen un cuerpo de 

doctrina: el sistema de Descartes. Comb inacion de partes 

reunidas para obtener un resultado o formar un conjunto: sistema 

nervioso. Modo de organi~ación: sistema de Taylor. Método de 

Clasificacion fundado en ciertos caracteres: el sistema de 

<14> Ludw1n9 v. Eiertallanffy. op. cit .• p.p. 16 y 18. 

1 

1 

1 
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Linneo. Modo de Gobierno: sistema constitucional''.(15> 

l..os principales exponentes de la. Teori.a General de 

Sistemas afirman que-para-·hacer:el ariálisis de un sistema es 

método cient~fico los problemas que 

impl ic::an sistemas OrC?a~~::_a_dos~ para darles _la solucion que mejor"" 

•i,...v ... a. a los. objetivos., utilizando el concepto de analisis 

entendido problema 
- . - ' . . ~ . 

o entidad en . la.s p~.-t~~ que ~;. ;co~;::~ituy.;,~ 

'de.finidO·:·.~ ccimO_:--'.~~~~-_:es-túdi~,:-,'-:i.~e··~- -~6s<> sistemas 

.:. . --~---... ·:· ·>:·; ·: .·.: - ·\<"_·_. :·- :- -. -· - ..... " . ' .' 
~ompo-~ent~~- Y~: :e:iéme~tos''. , ~-~p~-~-il~~,:,iente 

,_.·- ·:_.:_: ' 

El :.análisis de un 

sistema para 

distinguir y en 

t""elación al todo. Para··/ej_~-~~-1_.~-_~·-¡~~~'.:.:-\:~ :. T~~,.;~ª de Sistemas 

aplicada a un caso Concreto., exponemos el- en~oque de un sistema 

social explicado por otro de sus pt""ecursores., David Eanston. 

( 15) 

El sistema social., es un suprasistema dentro del cual 

D1cc1onar10 Enc::1clopadico de todos los Conocimientos. 
Pequef"lo La.rousse en Color. Ed. La.rousse., Barcelona. 
Espana. 1987. T.Dos.p. e=1. 



234. 

interactuan todos los d~mas sistemas de las relaciones humanas. 

Dentro da a•ta -~pr:a.siste_ma- sEo"<~~~d-en· ._i.dentifiC:a.r el 
~ ·'.; 

sistema 

"·' .,· .,,. · .. _·-· ·. 

sist_7ma'.._ é.ti'c~_:-,;~~-~~~·1_:~--~:~~~~~f~~f~~~~,?- t:U~a.l\ ··.el sistema 

pol :i.tico, ·un~ -d~ · ·1~~:~.:~á.~;·".<i-~:~-o~:f-~c~·t·~-~-~:;;,;,~~::~~~-~;~:~~i"-~ t-~:~o· .. Que 
''-'.c. '--'.<;·--_ ;31.'.: ,.:Ó··-.-··:_,'.<:).c_' --.- ,.:~'-"~ ' . • }: :__;. 

ate:. 

representa u.na ,;e~p~~i-~ -d"~' ·~1-Gt-é•má:~;-a:mc;rti"«;,Li':a_·dD~: _J~,~~-~de-~or· 
- 't. ' : ' ~. _; / • ¡:·:~-~. -~ ~;~::;~,--- ''~?.. ,,-, .. ! ·., ~: ~ 

de1 

cual se ag lut.:Lna~:- tc;~o~· ·1·~~_.::_~é~~:~~-:~ úf'····r:e~:~.:_;:-~b:.,:·a.j'~mien-tO en 
: 2 -~ . 

raspuesta y retroal iment,ars~ para_ :sob_revivir y desarrollarse. 

e1 

Son tres los elementos principales del sistema_ pol1tico: 

1. ) La comunidad politiéa, de la cual se originan las 

demandas y los apoyos; 

2.) E1 f"égimen, _ que incluye 1as eGtruc:turas., los 

procedimientos y normas, por medio de los cuales los 

insumos pol:Lticos son transformados en productos; y,. 
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3-> Las autoridades, que han sido investidas c:on 

responsabi1idad y poderes. (16) 

Es· menester considerar que 1a~Teoria. General de Sistemas 

tiene un •n~oque c:on dos vertientes: la la 

moderna.. Esta busca la ·integración sobre las 

or .. 1;1an1:.ac:1ona& y c:ad.i.. una de éstas en lo particular, o sea hacia 

lo interno., · eo0ta./·- c:on-forrriad~' por, -.subsistemas~ siendo el 

subsistema administrativo 
' ' - . . 

- _r,~la~ic:i~á~·~ola con su 

medio, est~·bi~·c:·~~~-d.6 los' objetivos,_ desarf"'.'ol lar:iido p1.anes de 

.· - ; 

integración_, .''estr:a:_te9ia y opera.e.ion, median·te' el diset"fo de la 

estructura y el establecimiento de 1os procesos de control. 

Como podemos observar, en el marco de esta teor~a. las 

OrQanizaciones estan compuestas por conjunto de partes 

interdependientes, que tienen necesidad de supervivencia y 

(16) 
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adoptan una conducta y reali:an acciones. Por e1lo. cada parte 

de l• organi:ac:ion aporta algo al todo y recibe algo de él y el 

proceso por medio del cual las partes se relacionan. es el punto 

Las organi2aciones como 

sistemas r_igen ,·. p_~:-_- .'una serie de necesidades que deben 

,En este m.a.t"'co es necesario atribuir"' 

acciones tanto a las organi:ac:iones como a sus miembros. La 

primera tarea consiste en determinar la naturaleza de las 

relaciones entre los diversos tipos de sistemas y subsistemas 

que operan al interno y al externo. Asi., la Teoria General de 

Sistemas o Perspectiva Sistémica., puede ser aplicada 

cualquier ~rea del conocimiento cient~fico. 

Otros teóricos de la materia como Etzioni ha., 

mostrado cautelosos en cuanto "explicar la conducta 

organizac:ional en función de las necesidades globales del 

sistema. ( 17> 

(17> Etz1on1., A. 
México., 1979. 

Organizaciones Modernas. 
p.p. 18-35 

Edit. UThea. 
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51 consideramos a las ot•gani:aciones como sistemas. es 

e>bV10 CIUe la -5oc.it:!>dad Qs un'-C:onjunto de subsis"Cemas de mayor 

menor complejidad, y el funcionamiento de cada uno de ellos 

pot"' ello., es posible 

estudiar, anali:ar e investigar los di~erentes aspectos del todo 

•oc:ial apoyandos& en este en~oque metodologico para arribar a 

resultados más precisos. 

En los estudios de 1a Administración Pública 

contemporáneos., un Considerable número de autores parten de la 

parspec:tiva sistémica para su análisis, por considerarla un 

importante instrumento quu permite identificar sus relaciones 

internas y sus interrelaciones.con les otros subsistemas y con el 

supra.sistema social. 

En la actualidad, resulta indudable que el conocimiento 



238. 

y uso de 1a teoria de los sistemas es indispensable para el 

moderno, no solamente por el conocimiento 

histórico y teórico administ~ativo sino por las variantes v 

ventajas que implica este enfoque. 



e:. Adminis~rac1on por Objetivos 

De origen mas reciente dentro del pensamiento 

.-.dm1n1strat1vc, a.unque no con tanta e>eplosion en su ·apl icac:i.ón 

c:omo la teor1a ·de siste.mas,. la escuela de la Administración por 

' : • ·: ... < • .... 

Objetivos., :tiene. 9.1'."'ª" ·ap_l·i~ac:iOn. y "es usa.dá. esp.ecialme.nte en 

algu~os pa~~e~ de· :r~·~,~~~t~: ~d~-~~;-~º1: lo :in~us~rial ~Omo _J_apón. 

L.a Aé:smin.istración por Objetivos.,- mejor c:onOcida c:omo 

APO- segun' los autores l<ast y Rosen::wei9, intenta- estructurar una 

r•l.ac:ión orga.nizac:_i.ona.1 se refieren 

integrar los objetivos de grupos e individuales· ·con los de las 

orc;tani.::ac:iones al inc:luír a todo& l.os riiveles de la 

administración en el proceso de fijación de objetivos. 

progr·amas cada admini.stt""ador trabaja c:on subc1t'"dinados para 

establecer objetivos y planes de ac:Gion espec:ific:os para su 

c:ump l imiento. ( 18> 

( 18> kast, F.E. y Rosen:weig, J.E. op •. c:it- p. 202. 



La f i losofí.; de esta cor-riente de oensam1ento 

administrativo .... baga en que ~s un sistema partic:ioativo a 
-· .·-· --- ,-_-_ - . ._, 

todos los niveles de la.- empresa., i-~"¿·orp_~:u·~:á._nd.~l.-~~ en 

de le"• objetivos. Por ejemplo.,en·.un sistema de adrTiíniStrac:ión 

tradicional.., ~_ersor:i-_~ que ;; JLJt~' lá 

dete~mina cual.as son los.objetivos . . . . . . . . . a alc:an:::a.r y los comunica 

·los niveles -i~.f-erio_.~e:~- P."~r~'.~;Ciú&- sean cumpl i.dos. En cambio en la 

APO axistÉ! -~n~;:~:~~~~~-~c:lc,ión ambos sentidos, tanto de.niveles 

y a través de ésta comunicación es 

- . :' ._·-.:<,-··_._ 
como se dat~r:'.m{:~an')~'!'- objetivos. El objetivo es~riba., no en 

que el per.sonal' trabaje más sino en. qu~. 10 haga: con mayor 

e'f ic:ienc:ia., a partir de la noción da un_ compro~iso, e1 cual 

adquieren los miembros de la. organi:ación,con los Objetivos de 

ésta al ser producto de un proceso pat".'""tic:ipati.vo. 

El primer paso de la APO consiste en definir en 'forma 

precisa los objetivos permanentes de una empresa, es decir,. 
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tra::ar los lineam1en~os generales, 

Una ve: de~1n1dos los objetivos permanentes, 1os ·-escons~ble$ de 

c:ada deber-an a su ve:: definir los objetivos 

permanentes. <19> 

En objetivos: Los 

permanentes, que son metas estáticas relativas a los Qrandes 

~in•• de empresa o filoso~ia de·la misma. Estos constituyen las 

lineas generales· de acción. espec1fic:os que se-re~ieren a 

mat•• más de~inidas. Este -tipo de objetivos son los mas 

significativos en esta teor1a. 

La aplicación de la APO puede ser más amplia; algunas 

or-gani:aciones toman este metodo para evaluar sus ger-entes 

mientras que otras lo utili=an fundamentalmente con fines de 

planeac:iOn; y otros lo emplean como sistema general de 

administr"'ac:1on. Enseguida expondremos algunos de los principios 

( 19) Koonst:. H. y O"Donnell, C. Curso de Administración 
Modet""na, edit. Me. Graw Hill, Sexta edic:ion. Max1c:o. 
1979, p. p .. 183 y ss. 



torales de esta escuela, no sin antes seftalar que siguiendo & 

Bwroio Hernánde: y Nicolás ~allesteros, el origen de la APO 

lo tenemos en la década de_ lóS __ '....Cir:--cuentas _en que comen::O a 

-: . :·-.. : -.. ~ .. - ';- ~ '.'. 

di-flundit'"'sa siendo su.' precurso~-.. Peter Drucker, autor 

estadounidense que planteó.esta· teor~'a en su libro La Gerencia. 

de las Empresas ,. 

practica. y filosófica de la Dirección (20>. En esta obra 

establece que todas las acciones deben ser dirigidas por 

objetivos expresados en forma clara,. es decir,. que no se deb&!o 

controlar por controlar ~ino que el control debe ser por 

objetivos. <21.) 

La importancia central de la AF'O es que la justificación 

del. esfuer:o o del trabajo esta en función del objetivo al 

•e pretenda llegar. El hecho de tener objetivos es vital 

en 

(20) 

<21) 

cualquier aspecto de la actividad humana,. no sólo en la 

Ballesteros Indo,. N. y Hernánde: y Rodrigue:,. S. op. 
cit. p. ~91 .. 
Orucker. P. en Ballesteros y Hernande:. op. cit. p.p. 
281 y 28.2. 
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aoministraci.on. El carecer de objeti.vos es como naveoar sin 

t•umbo y •unque todos estamos de a.cuerdo en la -importancia. de 

tener objetivos., no todos lo practicamos. Existen emcl.eados 

que trabajan en un.a empresa y no conoc:en el. fin _dé.la función. 

Los objetivos o metas en la administración no son sólo 

las metas las cual.E!s se dit"'igen las ai::ti.vidades.,':'i t:-:ªP~ .. e::-entan 

el punto final de 1a planeacion., sino que.const~tUyen a l.a vez 

•1 luc;¡a.r hacia donde se encamina l.a organi:::.aC:-:ión., integrac:iOn., 

En 1:a Administrac:iOn F'úblic:a l.os objetivos apuntan hacia 

la. satisfacción de las necesidades sociales., como la seguridad., 

1a salud., la educacion, el bienestar general., la justicia., etc. 

Este objetivo administrativo es una meta que fija, que 

t"'equier'e un campo de accion definido y que sugier'e la 

orientación para los esfuer:::.os de un dirigente. Los objetivos 
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aparecen como elementos dinAmicos. inherentes en s~ mismos a la 

&c:cion. Cuando son conocidos o definidos, ayudan a identificar 

deSV3.0~ O 

'En ---éste conte~to, la principal 

necesidad' de- ~:a,·mayo~1.a de 1as Ot"'ga.ni:aciones es la definicion, 

c:on precisión y~c:la~~dad d~ el º·los objetivos principales hacia 

los.cuales 'todo~ los miembros, sobre todo los directivos, esta.n 

compelidos y motivados a dirigirse con la má:~ima velocidad y 

c:erte::a. 

La APO plantea que los objetivos básicos en 1.a 

administración sean un pre-requisito para determinar cualquier 

acción. pot"' le cual deben ser definidos con claridad, y 

cuantificarlos; deben ser además ~ealistas, a efecto de que aún 

puedan_ lograrse. Igualmente. 

deben ser en~'tend¡-dos_ y concci.dcn¡;¡: pot"" todos lo& miembros de la 

empt"'esa afectada por ellcs.<22> 

(2::2) koonstz, R. y O Donnell. p.p. 183 y ss. 
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En la APO se establecen--dos etapas: una en la que los 

resultados se buscan~ se investigan, se discuten y se f1Jan~ con 

la otra en la que 

los y 

de esa manerm se va .observando si deben reducidos. 

mejorados. Un elemento fundamental 

e& la precisión y, ·hasta donde sea posible, la cuantificacion de 

los resultados que se esperan. <23> 

Segun Behaviora1, administración 

adecuada se deben seguir 1os siguientes pasos: I>.- Fijar las 

áreas en las que se han de seNalar los objetivos; no siendo 

practico fijar resultados en todas las diversas áreas y scmeter 

al sistema de APO todos los fines que debe conseguir un Jefe. 

III>.- Fijar las prioridades. Cuando se han determinado las areas 

se deben establecer dentro de ellas las prioridades. esto es. 

jera,...qui :=ar los 

Ibidem. p.p. 180 -2. 
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diversos objetivos que dentt""o de cada una de. estas .. C\reas ha de 

alean:•,..••· Estas pt""ioridades_tie~en que escogerse-de la misma 

manera que se escogieron las área:s; se trat-.ia de encontrar sub-

•r••• más c:onct""etas para que dentro de ellas se fijen los 

resultados, además, -frente a cada sub-área se coloquen los 

bene-ficios que traera y las di-ficultades que exigirán. 

III>.- Cuanti-ficación. Es decir 9 una vez 

establecidas las a,..eas concretas y sus prioridades, se -fi-jará en 

cada una de ellas ratios e ~ndices a pat""tir de los cuales sea 

posible evaluar en que medida o grado se alcanzan los objetivos 

o metas .. 

IV>.- Cuanti-fica.ción de los objetivos generales.. La 

-fijación de los objetivos generales 'encierra el problema de cue 

di-fícilmente pueden precisarse por anos, lo que puede dificultar 

también la evaluación; sin embargo, la fijación de un periodo de 
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5 a~os puede, y debe dividirse, en un per1odo de un a~o. <=4> 

Cuando se va a introducir por primera vez la APO no debe 

hacerse en toda la· organi:ac:ión de golpe; es preciso inic:1a~ con 

un d•p•rtamento como exper1mento piloto~ tomando los objetivos a 

largo p1azo - un ª"º - y fijando los resultados cuantitativos de 

La lista de objetivos no debe 

necesariamente reflejar todas las expectativas de la empresa. 

Los objetivos deben fijarse por escrito, y en "fcu~ma 

separada siempre deberá f1.Jar-se la fecha en la que los objetivos 

se deberán lograr puesto que la APO se reali=a por a~os cor 

semestres; adema.s de la fecha de terminación de per.l.odo., 

debemos fl. jar fechas de rev1s1ones parciales en las que se 

supone que debe estar terminada alguna reali:ac1ón. Los 

obJetivos deben ser espec1f1cos~ claros y precisos para todos 

(24) 
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los que van a participar en su rea1i:ación, tambien deben swr 

poco• en namero, sobr:-e todo en .. 1CJS pr,imer:-~s pe.r:lodos de 

ap~icacior:i administ·ración pe..- ~bjetivos (2:5) . l.c& 

una decisión de -.los jefes inferiores. Una de 1as 

caracteristicas de la APO es la de aumentar la delegación de 

funciones. 

Además de los ya mencionad6s, otros autores que han 

tratado este tema son: Georg e Od iorne., autor de Administración 

por Objetivos y Administración por Objetivos· del Departamento de 

Personal., George L. Morrisey., qui~n escribió Administracion por 

Objetivos y Resultados y Agust:ln-Reyes Ponce., que sostiene que 

el término Administración por Objetivos es inapropiado. Por su 

p.a.rte, Bal1esteros y Hernánde: afirman que la APO, tn~s que un 

sistema nuevo de administrar, es una forma de pensar. 

Koonstz y O Donnell. op. cit. p. 191 
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La Administracion por Objetivos. como otras teor1as. 

ofrecen un potencial para mejorar la actuación en general de la 

a.dm1n i stt'"'~c iÓn, emb_at.79~-- ·n~.·.- h·a··· si._d,o .. 

f~~·~i~i:ando'-~U.·~~~-~l~~'Si~-'c:.on un breve 

. sin- considerado como un 

sistam& resumen de 

c. 1. 

para !A. Organi:~ción 

1. Se dirige ·a los 1ogros y resultados y no las 

actividades, e1lo ayuda a ubicar el problema de 

la evaluacion. 

2. Facilita la planeación y el control. 

3. Hace mas fácil la coord~nac:.ión del es~uer:o. 

4. Se conoce más.~ácilmente las necesidades del 

personal. 

s. Incrementa el compromiso del personal la 

organi:ación para desarrollar sus funciones. 
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6. Se con oc: en mejor las deficiencias de la 

organización. 

Para supet .. iot"""es g Je-fe5 

1. Coadyuva en la motivación de los subordinados. 

2. Parmite tener una idea .más clara sobre el 

comportamiento de los-subordinados. 

3. Se tiene bien de~inida 1a ~arma de asesorar al 

subordinado Y··Se -saben- los elementos que deben 

proporcionar"seles' para el buen 'logro de sus 

ob-jeti.vo~-.:· 

4. Facilita la d~legación de la autoridad. 

5. Facilita la: evaluación. del· personal. 

6. Se enri~uece sus ideas y conocimientos con las de 

los subordinados. 

Para 1..e..á subordinados 

1- Les da autonomia para desenvolverse. 

2. Claro conocimiento de lo que se espera de ellos. 
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3 .. Tienen elementos para evaluar desarrollo .. 

4. Tienen bien definidas a.U't:or:i.dad V 

responsabilidades .. 

5.. El je~e tiene el compromiso de apoyarles y darles 

sopot""te .. 

ó. Incrementa. la s•tis~acción en el trabajo al 

permitir la pat""ticipac:ión y un veh'icu.lo de 

expresión .. <26> 

En términos genera1es con la APO se ~sclarecen en alto 

grado las ~unciones normales de administración en el aspecto de 

pl•neacion y control, se mejora la actuacion individual ya que 

el personal tiene la libertad de actuación y desarrollo al no 

eK:i.stir la obligación de cumplir al 

instrucciones de sus supervisores .. <27> 

(26> 

<27> 

pie de la letra las 
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Es impot""'tante mencionar qu_e 1a. intención de Druc:i;er'" 

no era precisamente descubrir· una Teorl.a Administrativa 

nueva., 

administra,.. se. tuvieran p~esentes los objetivoS. Su cbra. más 

,_, · ... :· 
que un .tra-tad'a -.téoric:C.,, s::u7Eotend::i.a ·ser un p1anteamiento sencillo 

.... --.'. ..·_ .. __ ._;_·-<:.. ~--, .· - - .;-. -. 
de .u.;. e~·p-er·i_~¡;¿i,:~5 y .c:~nsiéte_rac:ioÓ~s., dit"'igido a especialistas 

y estudios'?s de:"i~ .:ldnlinistrac:ió~ <2B> .. 

(28> Druc:ker., 
- 282. 

P. en Ballesteros y Hernandez. op. cit. p. 281 



CHPITULO IV ADM!f\J!STRACION ~_a .!:_ DERECHO 

Concepto~ bdsicos: Mom1n1•trac:ion 

Adm1nistt·~c1~n F·obl1ca 

El concepto de ~om1n1str~c1on la actualidad 

eme lea.do c:.versas saber- c:on significados 

diferentes. En un sentido estricto, e~imolOgic:ammnt• la 

PA1abra administrac.ion es una c:onjuncion de los vocablos 1atinos 

''ad'' y '' ministrar•e'', que significan servir•, dirigir o enc:au:ar 

<1>. Est& concepc1on ~ic~c una a=epc!on =lu~·al, puesto que la 

tt•aves de 1~ Administración tiende a 

pr·oye:tarsE sobre var·~os e ~mplic~ unid~c de esfuer:os con 1a 

finalidad de lograt· ~lgo, de conau1st~r un objetivo c.omün que 

JU~tif1Que es~ un1on de .,oluntades y reali:aciones; el objetivo 

puede ser· tan amplio como neces1daces ten~a el hombre. 

'l) Catald1, Giusepe. up. cit .. p. 25 



El concepto de Administrac:io~, no obs-eante su aceoc1on 

general, es variable de acuerdo c:on el criterio o dtscipli~a que 

se aborde. Así, desde un punto de vista funcional, la 

procedimientos, necesarios y suficientes, para hacer funcionar• 

de algun modo cualquier tipo de or9ani:acion humana; desde un 

criterio organi:ativo administrar es tomar en c:onsidera.c~on las 

condicione• juridicas, técnicas, e.conómica.s y sociológicas para 

la estructuración y el funcionamiento de cualquier forma de 

orQ•ni:Ación humana; en el campo juridic:o es el conjunto de 

disposiciones y reglas para el buen funciona.miento de c::u.alqu1er 

y desde una perspectiva. meramente tec:n1c:a ... 

administrar implica las condiciones Optim~s de aprovechamiento 

de los medios e instrumentos de que se puede disponer 

momento dado <2>. 

<2> Mortara, V1tor10. bp. cit. p. 18~ 
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La d1f1cull:ad para precisar en un conce~to ~n1co la 

actividad humana basada determinados pr-1nc:1c1os V 

la adminis,;:ración ,'es tomad.a y 

' ' 
adecuada segun los distintos campos del .conocimientc. la 

econcm1a., la soc101.og1a,. 

adm1nistrar o administrac:ion son conceptos.que se ajustan a los 

~ines y propositos que persiguen. 

Arribar a concepto g1obali::ador de administr'ación., 

requiere considerar tanto el. aspecto humano de las 

org·an1::aciones, los medios o recursos de que se dispone, las 

reglas, los procedimientos., y las formas., mediante, las cuales se 

logra esa organi::acion a.si como las metas,. propositos o 

finalidades que se persiguen al hacer1o. 

De esta manera podemos definir la administración como el 



través de los cuales se Ot"9an1::a un 

c:omplejo heterogeneo de personas y medios para alcan::ar 

determinados objetiVos comunes. 

Definir la Adm~nistración Publica en un concepto único 

es igualmente una tarea naoa sencill.a.sobre todo si consideramos 

que es un concepto derivado de l.as ciencias social.es. sin 

principios inmutab1es,sujeto cambios y en constante evolución. 

Como afirma .Jin\éne:: Castro, su cuerpo doctrinal esta sujeto a 

nuevas concepciones que provienen y estan inf1uídas por diversos 

"f•ctoras y por otras ciencias sociales, con y de las cuales 

interdepende (3). La Administración POblica, ti.ene sus 

or1.genes en las mas remotas civili::aciónes, signif1candose 

históricamente como indispensable al. hombre en la organi::acion 

de su vida social. Intentaremos encuadrarla en un concepto que 

describa y haga accesible su significado actual, utili::ando un 

(3> Jimene:: Castro W1lburg. Administracion Pública cara el 
Desarrollo lntearal. Fondo de Cultura Economica. 2a. Ed. 
Mé::1co., 1975. p; 143. 
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enfoque coni:;empcraneo considerando 1os avanc:es tecno1og.i.c:.os. 1a 

t111<PlQ•ion demo9ra'f'i.ca y en-· general l.a evoluc:i.on de la soc:.1edad 

que obligan a este instrumento gubernamental. ad_ecuarse y 

tran•~ormars• de m•ne~a para1e1a e inc1usive. en "algunos casos. 

a l. levar l.a delantera. -frente a l.os · prC;">b_l.emas socia.les .. 

La Admini.Strac:ion P6blic:a en nuestro tiempo representa 

un instru.men~o d"e organi.:ación y" de cambio soci.al .. Para nadie 

•• d•sconoci-do et~• re~erirsa a 1a. Administración P6blica. es 

. . . . 

•iempre an C._6rit~~t'o, ::~l. gob:ierno en ac::cion.como fieNal.aba Woodrow 

Wi lg,on (4). 

aquel la organizac:ión·- que a.ct6a en -fot:"'ma permanente sin descanso. 

sin ho.rarios y que a.compaf"Ca al hombre desde su nacimiento hasta 

su muerte- Pero entender este concepto. esta institución 

fundamental. del. Estado moderno. precisa profundizar sobre su 

de-finic:ión., elementos y tr·ascendenc:ia actual.. 

<4> ibi.dem. 
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Al igual que el c:onc:epto de a.d_mi.nistración., de-finir" la 

Administrac:ion Pública ha encontrado.múltiples obsta.culos y cada 

autor le de vista.. L.• 

Admi-n i•traci~~'--~~~:i ic:a.· ·.;i-~ne :ta~to~ · ma"t-:Í.c:e~ :-~-~~m6 ~P17~sPec:tivas 
! . · ... ' 

-· 
le quie.rá. ·--dar~ . f:"uec:fe_--~ser··viG_tá. a-\tr.avés· '_de la. per'"spectiva. 

. -.:. ;· -
' ' 

.··'-:.-" •_'._ ·' '.-, ,';: 

Jut""ídic:a., pol,1.tic:a., soc:i"61ógic:a.,. ~Ur'"Óc:rática.,: sobre la idea de 

p,...oduc:tiVida.d organ i ::a.e: i.ona1 ·,. .,inalida.d, mtc.1 

1ncluaive., como producto del Estado, la Administración Púb1ica 

es objeto de analisis de todas las corrientes politica• o 

'filosó.,ico - políticas y económicas. Un ejemplo de ello la 

consideración de qua la Administración Pública es el madio a 

trAvés del cual el Estado se relaciona con la sociedad civil., y 

que en el Estado c:ap it_al is ta esta 'for-ma de rala.e: ión se realiza 

c:on -fines de dominio. (5). 

El Poder Ejecutivo., como sup,...emo depositario de la 

Administración Póblica., e5 el encargado de unir al Estado y la 

<5> AcoQta Romero Miguel. op. cit. p. Z63. 



259." 

sociedad y es el enlace mediante el cual la sociedad recibe el 

~cdar d•l Estado; la Admiriistrac:ión PUbl1ca es la ac:c1on 

organi:ada e inmediata que el Estado utili:a para dominar y 

servir en ~lt.ima instancia a la sociedad civil. 

En una postura mas téc:nic:a 9 resaltando su papel e1 

campo ec:onomic:o se aTirma que la ·Administración Pública es la 

instancia que .c:oni::::reta en. la sociedad civil la proyec:c:iOn del 

EstAdo mediante.ac:~os_c:onc:retos y· además promueve la actividad 

económica y social para estimula~ el avance de las fuerzas 

productivas y el intercambio mercantil. 

En el mismO ordén de ideas se ha dicho tambien que la 

Administrac:ion P(lblica es la encargada de reproducir 1.as 

condiciones y relaciones del modo de produccion capitalista, de 

~omenta~ la actividad mercantil, de asegurar el orden público y 

la seguridad nacional, de conducir las relaciones exteriores, de 



proteger mediante su politica tutelar la fuerza de trabaJo. de 

ctc~9ar ••t1mulos al capital privado, de regul_ar los precios 

de las merc:anc.ia.s., de asegurar la expans10n de 1.a 

econom1a y garantizar la est~bilid~d pol~tica. 

independientemente de las diversas c:r1tica.s, 

concepc:ion•• y significados que se le han da.do la 

Administración Pública., .para. un estudio concreto debemos tomar 

de'finic:i.on•• que ·c:on~ant;i•n sus elementos esenciales., de tal 
·- "' 

forma que se lo~~~.";c;:aptár'_,: ~ .. la Ad-~inistrac:ión Pública. como una 

Desde ·un pUnto de vista formal 
- -' -. ' - : 

se le c:onsi_der_a com_o 'e-1 :·~r:-gan-ismo públ~co que ha recibido del 

poder pol1tico la competencia y los medios necesarios para la 

satisfacción de los interesew generales, mientras que desde el 

criterio material es la ac:tiVidad- de este organismo considerado 

en sus problemas de gestión y de exisCencia propia. tanto en sus 

relaciones con otros organismos semejantes como los 
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part1culares para asegurar la ejecución de su mision. 

Ante 1• complejidad que plantea el conceptuali:ar a la 

Administrac1ón Púbiic:~, los autores.de la materia seftalan que 

PU•d• s•r •nt•ndida bajo d_os. punto.s ~e vista: uno subjet1vo y 

otro objetivo. En la 

Adniini•tt"'eC:iOn de , a.utoridades 

pertene~ien'tes deS.arr""ol len 
- _, 

; ··e,_-,._, -. ~ ~. 

una que, en 

ob.j8t i"V:·~ ><·e~_:·.'. :e'i ... ~. de&arr-0110· 
"_1, .,,- •. ·;_'.?>'··.:_:'.\. :~ :-.·>· ... ··_·: .. ·· _· . '.- -

•dministr•tiva·· :por_ par""te dé dicha."s ··autoridades. 

sentido la -función 

Es decir, 

f 

subjetivamente, por Admin i.strac:ión PC.b 1 ic:a debemos entender los 

los que se les atribuye la función 

ad~inistrativa como competencia caracter1stica y normal. 

En un enfoque simplista la Administración Pública se 

entenderia como un sinónimo del Poder Ejecutivo, uno de los 
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tres poderes en que.··se dividen o ei::luilibran l.a casi totalidad de 

&igu~endo con la c:oncepc:iOn clasica de la 
- ,. ' ' 

divisioñ -de p-C)d~'fE!_s~-.~f~0~:M6~t~~q~-¡-~u Cé). Enseguida exponen 

•lQUM•• ~- r• 'c:oncepc:.~."o~-~s mas aceptadas de la Administra.e: ion 

Pú.b 1 ica. 

Jiménaz C&stro conceptOa en su acepción tradicional. a 

la Administración POblic:a como la actividad administrativa que 

r•ali:• al Estado para ~atisfacer sus fines,, a través del 

-F 
conjunto de organizaciones que· ·c:-omponen la rama ejecutiva del 

Sobierno y de los proc:ed_imie~tos'-.que ellos apl.ican. (7) 

Para Acosta- R0mero·,,' la -Administración PO.blica la 

da lo& org•nos del Estado que dependen directa. o 

indirectamente del poder ejac:utivo,, tiene a su cargo toda la 

•ctividad estatal que· no desarrollan los otros poderes 

<Legislativo y Judicial>. su acción es Font~nua y permanente. 

(6) lb1dem 
<7> Jiméne: de Castro W. op. cit 
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in~eres pdblico. adopta una forma de 

b¡ elementos patr_1mor:ti_a.1es., e:) estructura jur1dica y d) 

pr"'oCedimientos técni-cos. - .(9). 

La _Administ
0

rac·1orí· Pó.blica es pues un conjunto de centros 

de función adminis_t-ratiVa con la peculiaridad esencial de poseer 

l• titul~~idad .d~ un··pod~~ soberano frente a los particulares. 

limitado. jur.1diCa.~·ent_e y fundad~ en el derecho objetivo. 

En el criterio ·de estructura de organos y unidades que 

dentro de un marco lega1 pe"rsiguen fines de interés general., el 

una entidad ·'con;~~i·~-~'.¡~-~, por" los diversos organos del. Poder 
. '., ':.-~- .. _:. _:·;·: ~ >::,· .. ·~··._ .. -.. •, .-

Ejecutivo -"F·~~a:~·~.1:-~"::~·:,~ -·~~~'.~~¡~~~-~'.pe~ finalidad 'reali::ar las tareas 

' - ~· '. - ._, ... 
sociales~-- Pe~~-anen'te"S --Y eficaces de ·in.terés general que J.a 

Con•tituc1on .Y las leyes administrativas seNalan al Estado para 

(é) Aco~t~ Romero Miguel. op. cit. p:64 
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dar satisfaccion a 1as n~cestdades genera1es de una naeion. (9). 

En genera1,. la función de la Administración POblica es la 

.de llevar a cabo concreta,. continua y espontáneamente la 

ejecución de 1as leyes administrativas que encierr~ los fines de 

interés general; en otras palabras, esto significa mandar como 

autoridad y servir como administrador atendiendo, en e1 estricto 

marco de su·_ competencia, las necesidades sociales a través de 

una organi:ación adecuada y con una actividad ·cada ve: mas 

intensa y eficiente .. ·Otros objetivos de la Administración 

PO.blica son: 

1. El adecuado funcionamiento técnico de las entidades 

públicas que permitan , la reali:ación de los fines 

pO.blicos. 

2. La determinación del comportamiento de los agentes 

de la administración. 

(9) Serra RoJas, Andres .. Üp .. cit .. p .. Bl. 
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3. La definición del programa de la administración y 

enfocado al presupuesto. 

4. La responsabilidad social de gobernantes y gobernados 

para 109rar la integración y actuación de un todo orgánico de 

acuerdo a deberes y obligaciones., coordinados y ordenados en el 

propósito de una óptima convivencia. 

s. La relación del administrador con los organcs que 

fijen la politica general del pais- <10). 

En cuanto a su acción, la Administración Pública reviste 

vat"ias formas; puede al.udirse la administrac1on act1Va y a la 

administración contenciosa. La primera supone una organi:ación 

encaminada a reali=ar, decidir y ejecutar en forma práctica v 

(iu) !b1dem. pp .. 82 84. 
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concreta- los fines de un Estado _contenidos en la Legislacion .. es 

1• 1:1s::tiCA 1'unci0n del Ejecutivo _sU.bor_dinada··a1 orden jur1dico. 

que la segu~da supone--la de · ese et-den 

La Administt-aciór, POblic~-,.tambi.én ha Sido clasificada. en 

directa e indirecta~ que se E!ojerc& 

.- · ... _,.. _-

E~t~do"y se t-:ige por las normas 

de derecho pO.bl ~co; 'mierit¡...a• ~ue _ ·1·a s..;~-!-JÍ"ldá. se ejarce por entes 

ya pO.blicos o privados, ,y se regula por disposiciones de derecho 

privado. 

A•imismo, puede revestir la ~orma de administraciOn 

reglada o discrecional, siendo la primera aquella actividad 

subordinad• totalmente • la ley siguiendo el principio del 

Estado de Derecho y el mandato que supone que el 'funcionario 
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solo puede reali:ar los ~ctos previ~tos en 1a. ley. En 1a 

d1ac:rec:1cna.l la ley le otorga al 'funcionario un margen amplio 

par~ determinar las posibilidades de su actuac1on. 

L• doctrina sena.la tamb~én la clasificación interna. y 

eHterna, siendo i·a pri.mera. ra ,..ea1 i :ad a Por sus prop io.s organos 

y la se_gunda_ aq,~el 1~· .r~·a,~ i ::ad:a. pot"" tet""c:eros vinculados la 

administt"'aciOn,' ,.;, tr~Vés.·.de i-~s' actos administr-ati.vos. 

FinAlmente se alude la administración consultiva 

_manifestada en opiniones técnicas y de control~ que se enfoca. a. 

comprobar 1a _legitimidad de los ~ctos que le concierne. (11> 

Oe lo anterior puede deducirse la importancia de la 

Administracion PQblica ya que en un Estado democratice, 'federal 

y representativo como el nuestro, esta institución realiza sus 

~in•• y se justifica en una orga.ni:::ac:ión idonea.~ es dec:i.r, una 

Cli) íbidem. 
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adm1n1straciOn técnicamente eficiente. et1camente enc:au:ada V 

•poyada an una de~inida y justa politic:a social. 

Para conclu:ir con este punto,.· la Administración Pública 

como organi:•ciOn tiene una ~unción espec::ifica: actividad 

encamina la satisfacción de n9ceSidades colectivas de 

mane,..a. ,..·e9ula,.. y cont:inua,. 

servicios publicas o mediante'o~d~ne& ·:~~~igidas a que se cumplan 
.'"'--·' ' 

.-:··;-" ·: 
los ~in&s del Estado. Las-.aCti.Vida.deS p'1b1icas funciones 

públ ica.s son servicios de·· 1os cuales puede prescindir 

sociedad,. tales: como la -edU.cac:ic>n,. 1a Salud,. la seguridad 

pública,. la defensa nacional,. la ·justicia,. etc., en sintesis. 

todo& aquellos que tienden a lograr el bienestar comun y l.a 

justicia socici..l. 

Tanto la Administración Pública como el servicio público 

constituyen ei elemento substancial del Derecho Administrativo 
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a.c:tual, y por el.lo abunoa.remos mas adelante los aspectos mas 

relevantes de estos dos (lltimos, no si.n antes referirnos aunque 

de manera somera al Estado y sus funciones básicas, toda ve: que 

la Admini.straci.ón' P6blica es identificada c:on uno 'de - los tres 

poderes que lo forman, ademas de ser el i.ntrumento gube~nativo 

de la acción de este ente juridic:o-social. 
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El Estado identifica comunidad de individuos 

estacionada un territorio determinado y en un momento dado. 

ordenados bajo un régimen jurídico. Es una institucion, es 

decir, una organi:::a.ción :existenc:.i.a pr"'opia QUe 

independientemente de los individuos.que lo componen pers1~ue 

-final ida.des intereses unitarios y distintos a los intereses 

partic:ul.ares de aquel.los. Además posee un ordenamiento 

Jurídico que es cbl.igatorio para .todos l.os que pertenecen a la 

organización y que se aplic:a coe,..citivamente. El autor italiano 

Al do Sandulli 1o de-fine como una institución política 

organi:ada de acuerdo con un ordenamiento juridico original y 

sober.9.no., c:onstituída por un pueb1o establecido sobre un 

territor-io y c:on un gobierno. <12> -

( 1 ..2) Sanduil1 H~co. manual.e di Diritto Administrativo. 
~~~~: Eugenio Jovene. 12a. Edición. N~poles. Italia. 
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Muy parecido al concepto anterior y aportando alcunas 

huma.na., 

régime.ri 
'" -~ 

jU.rí.d i.c_~, c:on 

-; ,•'•. - . ' ' 

organos de administración que per_sigue 

de-finición d'esp~e~den ~.in~·o· _ e_l.emen~~os-· · · esen.cic\les: 

existencia. de una . det~rmiriada ·~~.;h,dad ~umaria;. 'una r'ealídad 

fisico-geográfica ·o el· terr{tcu ... iC"·:d0ndÉ!o·:·SE!'.·'encuentra establecida. 

la población; permite la 

convivencia. ~oci.al; la -sobera.:l{a 
; ~ ~' ,,-:~- t·~,-:o 

·qu_a·- imPlica. en erado 

superlativo los atributos de in~~pe~d~~Ci~ .Y aút6detet .. minacic!n .. 
. . 

- ~. . . . . . 

y finalmente, el gob.iernc que. _1~: -~d-m_in_i·~t·r:~ -y _dirige su destino. 

El tratadista Cino Vitta, sostiene que el concepto de 

Estado presupone el de· sociedad, pue~ siguiendo el viejo 

( !...;;.) Op. c:.it .. p .. 38 .. 



principio aristoté1ico. el hombre no nace ni puede vivir aislado 

sino solamente en sociedad• 

uno y con las o_ij.!':_as~ · . P_!:~d.~~.I~~"'-do~ __ t:'_elacl.'onés _. m~tU~S-_ent~~ - - l.as 

.· -- .::.,_.~ • •!·"~-;-''~- ! r 

personas que .·.-·~e ,'~nc:·u'e~~ra.n·,~ ~-n<~c-~n·t·ác-t·c,-:_·mú·t-uo·:· \·;( 
··_; .··:·.- ;~.> .. -.... :/·; ··.:->_,-_· ~:.(,·~' ,_-:._,> i·:::{' ,;~..-,:-· .·~/- - ., 

1 Pcr:..:~ ell.o· el 

Estado es un-.- pU-eb i~~: ·p~·i i t·~~~,~~,:;te~~-~c',~·d-~ri·~·dc;-;>· s~b6-~d ii,ad~ ·a·- un ón i co 

poder de imp~;-i:' •. >~u-;s~.-g~-ér;';v::~t=/d·e~ ~:,néce:i~~d. de 'c:umpli.-
. . ,.,. ._ .. .-:,., , ·-. ~ .-- ,_.'" -.; :.º:; ·:·:· . ·. ·: ·.-: ~ . ... -. : . . 

con algun_as \.f~n~ion-es sc~-ia_l~~~~.·:. d_E:!s1?~·~::~~-nd_o_':.l.a_:· __ de ·mantener ilesa 
- . . . ' . . 

. . - . - .· ,' -~ ..... _ .. '':·"·· --_: \ 
la 'pobla.ciÓrl ;~n'.-sÜ- compl.ejid~d·;_), -~~ferldér ._._las· ."instituciones 

· .. ~ ~'. :··~tf··é 

.. 
-fundam'~nt~leÉi ~ DOb re_:·· las~ C'.~a_-{~~::_:_;~f¡" :m··i i1im·Q _:·püeb i'Q: .. se . ba1ia en 

determinado :. momento 

,:.,,.1 ;~ .. ~:::·:.; <'.-~.._'. ··: .. ·· -- \:>Y e:··.t 
h·is·t·ó~i.Co-. ··:/.:~- P'~-~·cur.~~do:~ c:on actividades 

',,,;'.· 

identi-ficando·-para ·tal -fin 3 funciones: la administrativa. la 

judicial y la legislativa. (14). 

(12) Ammnistrativo. Volumen I. 
Editinia Torines. Torino. 

Edit .. 
ITalia 



Por su parte los autores La.ndi y Poten:a~ en el. mismo 

sentido aseguran que el. Estado como comunidad humana establecida 

sobre un territorio y ordenada se9un ciertas es una 

instituc:ión .. es decir .. una organi:ac:1on con e~tistenc1a propia 

que absorbe y unifica l.os el.amentos que la componen; que es 

dependiente de los individuos que son parte de él y que ~ienen 

relaciones entre ellos mis~os .. que persigue finalidades 

intereses unitarios distintos a los individuales de cada uno 

de sus componentes y que tiene un ordenamiento resultado de 

normas propias al interes de la instituc:ión obliQator1a~ para 

los sujetos que a él pertenecen. Agrega que el poder del ·Estado 

manifiesta de varios modos llamados poder""es o'func:iones del 

Estado confiados a Or""ganos diversos, siendo la acción del Estado 

el resultado de la acc1on coordinada de varios- o~ganos. en un 

sistema de reciproco control que constituye la garantía 

fundamental de la libertad. Asi, siguiendo el principio de la 

div1sion de poderes sostenido con Montesquieu distinqUe los tres 
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poderes, el l~gis1ativo ,con al cual el Estado_ c:cnatituya BU 

precio ordenamie~to jur~dico, el judiCial -con el cual el Estado 

provee la tutela y apl"'i.cació_n del ordenamiento jur1d1c:o a los 

c:asos con e.retos, y el· ejecutivo, que con el ordenamiento 

juridic:o, persigue los ·propios fines concretos. (15). 

El Esta.do, como toda organi:ac:iOn humana tiene fines v 

para lograrlos, segun hemos' observado, requiere de ac:tividadas o 

funciones c:onc:retas que se realizan a través de organos que 

proceden de poderes espec:ific:os .. Enseguida-abordaremos con más 

detalle estas funciones estatales. 

(iSJ Candi Guido y Foten:a Giusseppe. 
Amministrat1vo. Giufre editor~. 
Italia, 1983. 

Manuel di Diritto 
7a .. edic:ion. Milan. 
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e:.. b.2..a. Funciones 2.§Ll. ~ 

De acuerdo con 1a doctrina constitucional., que oarte de 

la teot"'l.a de Montesquieu sobre la division de poderes c::;ue ha 

sido aceptada por la ma.yoria. de los estados contemporaneos., el 

supremo poder que compete a esta organi::ación llamada Estado 

divide para su ejercicio en tres: Legislativo,, Ejec:\..tt ivo v 

Judicial. A cada uno de estos poderes c:orf""esponde una func:ion: 

la l.egis:lativa.,, la ejecutiva y la judic:~al .. Estas pueden 

anali:arse desde punto de vista formal, a partir de los 

organos constitucionalmente creados para ello, o bien, desde 

punto de vista material, prescindiendo de su autor, por el 

objeto o materia que desarrollan .. 

La función legi~lativa desde el criterio formal es 1a 

que lleva a cabo el POder Legislativo compuesto por los organos 

que integran el Congreso de la Union: Cámara de Senadores v 

Cámara de Diputados. mientras que desde el criterio material. 

es toda aquella que crea un acto juridic::o abstracto y de eTectos 

generales identificado como la ley. 



La función jurisdiccional en el sentido formal esta a 

cargo del Poder J'udic:ia.1 cc:;>mpuesto por_ los ~rga.nos c:¡ue 

constitucionalmente lo forman: 

Nación., 

y juzgados de Distrito. En, el aspecto material., es aquella. que 

tiene su cargo dirimir 1os conflictos de interés con la 

finalidad de mantenet~ el orden social y el estado de derecho~ 

mediante una resolución de carácter: particular o sentencia. 

En cuanto la función administrativa., por ser un 

aspecto eseñcial el objeto de este trabajo., tendrá un examen 

detalla.do., no sin antes sef"lalar la e:tistencia de un pr"'imer 

critet"'io simplista que la i.den.tifica., por" exclusión., 

aquella función que no es desarrollada ni oor el Pode,... 

Legislativo ni por el Poder Judicial. 

Sobre el tema de ias tres funciones del Estado. 

normalmente coinciden el aspecto formal y el material 

correspondiendo a cada una de ellas los tres poderes en el mismo 
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ot"den .. Sin embargo en oc:a.siones no eHi.ste esa c:oinc:idenc:ia. v 

enc:ontramos funciones que mat~_ria_lmente son administrativas 

judiciales y son atri~uídas_al Po~er ~egislativo; de la misma 

manera que lOs otros·, dos poderes pueden desa.rrol lar entre sus 

-funcion.es algunas que instrinsic:amente no deberian 

corresponderles si mantuviera la c:oincidenc:ia entre los 

Y precisamente esta circunstancia 

es la que hace necesaria la adopc:ion de dichos puntos de vista 

para apreciar realmente las funciones del Estad~ 9 pues l..a 

e'ficacia. y proyeccion de estas .·en la. pr-tu::t~ca se regulan por 

ambos a.spectosz por ·el órgano qúe .la realiza y por el 

contenido que implica la función .. _ La regla general es qua: 

coincidan ambos criterios y so1o para que un poder realice 

funciones cuya naturale:a sea diferente en substancia de las QUe 

normalmente le son atribu1das~ debe existir una excepción 

expresa en el texto constituciona1. 
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Volviendo al estudie de la función administrativa. 

siguiendo loS- do& -criterios set'l'al.ados. desde la pet"'spec:tiva 

formal se define como la actividad desarrol·lada por los óroa.nos 

como- se -·~~ra·· en .e1.~sigu¡~nte a:>unto de este 

. . ~ ' : : 
capitulo, l.o qu_~:_Se -~e~o~i;,~, Administración Pc:íbl ica. Federal. 

Sin ~mbargo,· para- el c:ritet"'io material no resulta tan 

Tacil precisa~ la naturaleza de los actos administrativos que 

este poder estatal produce, si no consideramos otros elementos 

que determinan su carácter formal. 

Ante la complejidad de esta función y su di~icultad para 

definirla, algunos tratadistas en la matet"'ia, que no han podidio 

arribar a un punto de vista comün y a una definición unitaria. 

abordan el tema definiendolos bajo tres criter.ios: a) 

la finalidad que el Estado persigue al reali:at•la. b) cor la 

actitud especial que el Estado adopta al reali:arla~ y e:.> por 
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los efectos juridic:os que producen los actos der.iva.dos de esta 

función. <16> .. 

En el primer grupo encontramos autores como Berthelemy 

que define la. función administrativa como toda actividad del 

Poder Ejecutivo encaminada a 1a· ejecución de la ley .. Esta 

definición, que unic:amente· hace alusión al -·asF>ec:tc::i "f'ormal ya 

saf'falado.., limitada al circunscribir la función 

administrat.iva ··a·. la.· __ sola. ejecución da las disposiciones emana.das 

del Poder Legisla~i~~-

MauriCe Hauri~~ afirma que la función administrativa 

tiene por objeto. manejar_ los asuntos corf""ientes de1 pO.blico en 

lo que .ataf'fe a la eje~uc:ión de las leyes de derecho pO.blico y a 

la satisfacción de los intereses generales, haciendo todo esto 

por medios de policía y por la organización de servicios 

..,(""'1"'6'"").------.,.F-.t"°•°"a"g-.a,.---,.G...,a"'b"""i""n'°'o"'"""".----,o,.,-.e,....ec h o Ad mi ri is t ra ti vo .. 
~~r~u~~- S.A. México. Séptima eidic:ión .. 

Editorial 
1958. p.p .. 
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póblicos en los limites del poder politice que ha asumido la 

empresa de la -9estión administrativ~. En esta definición 

a.precia en 'fin., los medios con que la realiza y los limites que 

la determinan. 

Otto Mayer, de manera general., set"fala que la 

administración la actividad del Estado para la reali:ación de 

fin y bajo un orden- juridico. 

G •. .J'e11inek considera la administración como aque11a que 

realiza ac~ividades concretas obedeciendo a1 impulso dado por 

las re91as juridicas. Dentro de esta corr~ente de ~pin~ón, el 

propio G·abino Fraga, define la función administrativa. como 

aquella que tiende a la ejecución de 1a ley. 

El segundo grupo se concreta con el autor francas Paul 

Laband, que afirma que 1a Administración P6blica es la acción 

del Estado, diferenciándola de la f.unc:ión legislativa que 
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representa la voluntad y de la judicial que set""á .el pensAmianto 

del Estado. es decit"', para este auto~ la- _acti~idad 

adminiStrativa r.ep res en ta. el ser mismo del Estado, su 

manifestación real, concreta ·y directa~ Set"1ala ta.Tibién que el 

crear "leyes . o dictar: .sen.te.i:icias. no.' ago.ta todas las funciones 

esta.tales. de.,. ejecucien., 

siendo necesario brindar proteCción.', a .-·.1.a. '.POb,lcl~i~·~~ q'ue comprende 

el Estado, conser~ar:..- el ·~:·mo~a.l\ ~; d~ - sus 
~ ;;· ·. :• '. . . . ~: ' 

.. , .~.:: 

integrantes, 

acción, 

por una entidad ejecutiva: Esta 

definición., a pesar de que brinda un .conocimiento mas acertado 

sobre la administración., se basa más en elementos 

determinantemente subjetivos que en un· análisis profu~do. 

En el tercer grupo, encor:"tt""amos a 1os autores·que tratan 

de diferenciar las funciones del Esta.do·por los diversos efectos 

jurídicos que sus actos producen. Asi, Leen Ouguit se~ala que 



1a función administrativa __ esta c:arac:teri:ad~ por el acto 

subJetivo y e~ acto condición; 

; .. : . 
la actividad .iegislati.va., .:~'ien:tra.~ ·que '.-1-~ ·.'func-ió,n j'urisdic:c:ional 

:~·:. ?>:-:~ /.'.< 

mani-fiesta. 11 

·'.' - .. '·\ ,_· 

pues ·-:~t-i:end~ .. ~a;'. reScii.~~r:·. ~ü.ñ":,-·con-t1 i_c:to de intereses. 

Gastan Jeze~ en el," mismo. ~~-~:-~~>/~~--~-¡~:~~-s:~- · -~·i.·c:~- que el 
. >-· _:_-. >' 

creador de Situac:.ion~s'- jur-ídid~-~- :'-~:e~~-~~;,¡·~~\-~~ el· contenido 

acto 

en la 

función legis1ativa; 

individuo forman los actos administrat_ivos 11 ~ los que comprueban 

una situación jut"'id ic:a un heC::ho fc:n"'"man 1a -función 

Jurisdic:c:ional .. F'or último, Bonnard c:onsi.dera los actos 

leg i.slat ivos y admin i~trativ-oS c:O~o~ a.que11os ene.aminados 1a 

comprendiendo en 

1os primeros 1os actos regia y en 1os segundos 1os a.e.tos 

condición y 1os subjetivos; mientras que la función 



jurisdicc:iona.1 c:onsiderada anormal o especia~ debido a la 

situac:ion con"'flic:tiva que resuelve. (17>. 

Tratando de ·encontrar una definición de función 

administrativa que comprenda los conceptos sena.lados, Ga.bino 

Fraga enumera los siguiente elementos o c:aracteristic:as de la 

misma: 

1" Ot""den .Jur:idico. En cualquier definicion ~ue se ha.~a~ es 

necesario senalar este elemento pues sin é1 deja.riamos a 

un 1ado el Esta.do de Derecho a.si c:omo el sistema 

j_uridic:o a que esta sometido. 

Individua1i:ac:ión de los efec:tos que pt""oducen sus ac:tos. 

Este es qui:ás el mas c:aracter~stic:c de los elementos de 

la función a.d~inistrativa~ pues al ejec:uta.t"" 1a ley, 

( 17) lb::a.dem. 
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afecta la esfera jurídica de aquel.los a quienes va 

dirigida o bien- de ,-aquellos- que· entran en su hipótesis: 

en otras pal.abra~, - la. _ej-ecuci:Ón 'imp 1 ica la real i za.ción 

de los actos necesarios para-concretar y hac:er mas 

afectiva en casos ·detet""minados ·,l.a norma legal.. 

Reali:acic>n de_ aCtos_ mate~~ai-es '.~.~versCs ... 

ejecutar la .ley ~-. ~et;~r-rh{;.~,f'"_: s¡_~t~aci~·nes 

Además de 

c:oncretas,. el 

Estado 

de actos materiales,' 

"\._:-.'-., 
su comp lej id~d, ,-~f..g~;, iZáé:-iÓ..,;·~~,>, ;~~~...;-;;.:a'.Í .. i.dad., 

. :"./< ··:::~ :,-·, .,;. 

pueden ser l. l.evadoS ·\a C'abo::·po,:S~ ~?./~~t_~_:;a,.-.: : otra· 
--\' - ·:"\ -'~:::.-,._~--s. ,~- "~ -

la ·admin istra1:1Va: ~ ~'·i~-~->~~-;.J:i..c1·cn¡·-.pObl ices 

no 

instancia 

que no ....... en 

toda ...... 
~:,.'.'._.:· >:\:_<_:;.:.:::.·:_._:::,< .. · - ,· : 

magnitud son el·mejor ejemp16 ·para este·caso). 

Con estos elementos. Gabino Fraga cocluye que función 

administrativa es aquella que el Estado reali:a bajo un orden 

jurídico y que consiste en la reali:aciori de actos materiales 
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de actos que determinan situaciones juridi~as para casos 

individuales (18>. 

Por pat""te., Andrés Set""ra Rojas s~~ala como elementos 

esenciales de la función administt""ativa los siguientes: 

1. Es una función del Estado subordinada a la ley, por la 

cual se crea u~a situación d~ derecho subjetivo que fija 

sus condiciones y 11mitQs y puede incluso .... evocarse. 

2. La finalidad de la funcidn se cumple con la actuación 

de la autoridad., que actúa de oficio y con iniciativa; 

no supone un conflicto preexistente~ ni t .. esuelve 

controversias. 

Los ltmites de los efectos conct""etos <individuales 

particulares> pone en' t""elación la l.ey y la vol.untad del. 

funcionario. 

TlSI Ibidem p. 146. 
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\ 
4. La función administrativa. implica~ además,. la 

reali::.ación de todos-- los - a.e.tos- materiales como 

antecedentes del acto juridico o como medios necesarios 

que hacen posible el cumplimiento 'de _la ejecución de la 

ley. 

s. Se debe insistir en que la función administrativa tiene 

estas otras actividades: plan~ar., organi:ar., 

al.ecc:ionar al perwonal.~., dirigir., coordinar., uniformar y 

hacer presupuestos <19>. 

En base.al. resumen de los conceptos vertidos., es posible 

precisar el contenido de la función administrativa del modo 

siguiente: 

a) Es una de las funciones que corresponde al Estado y QUe 

se reali:a bajo el orden jurídico. 

( 19) Serra Ro~as., Andres. op. cit. p. 94. 
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b) Es la ~uncion caracter1stica que la doctrina y la 

le9islación asignan por regla general al Poder Ejecutivo. 

e) Por excepcion y en forma 1imitada~ los otros poderes 

pueden reali:ar actos administrativos desde el punto de' 

vista material. Esto responde a-una necesidad lógica 

para mantener la independencia de cada poder. 

d) Los efectos que producen sus actos se reducen casos 

concretos e individuali:ados. 

Se concluye esta parte afirmando que a efecto de plasmar 

con objetividad sus acciones, el Estado lo hace a traves de sus 

tres funciones básicas que son correlativas a los tres actos 

jur~dicos en que se manifiestan y que corresponden a cada uno de 

los tres poderes que lo conforman: la ley, la sentencia y el 

acto administrativo. 
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Con la c:~nc:epc.i.ón d~l. E~tado,_ pasando po: 1_~ divis_~ón de 

poderes, hemos ubicando 1as .tres .funCiones a tra.Vés de las 

cuales se mani-fiesta Y- satisface los ·irite~es~s Y._~nec:esidades de 

...... población po.- medio, básic:am.ente.,·- de 1a func:ion 

administrativa., misma -que 

entidades·_ estatales que se _·estf:-UCtu~arÍ en ·esa organi::a.c:ion 

. '· -
fundamental de "ia. ·vida ~ode~~-~.' ·que .. es la Admin istrac:ión Pública. 

Es importante seNalar que no toda la actividad que 

realiza el Poder Ejecutivo es administrativa, ya que tambien 

reali:a actos de gobi.erno de naturale::a juridica diferente a 

les actos· administrativos, que se c:arac:teri::an por ser a.~uellos 

de a.ita decisión e imp~lso politic:o, orientados a asegurar 1a. 

existencia del propio Estado asi como a conducir su desarrol1o 

de acuerdo con un· determinado Programa Po1itico~ Económico y 

Socia.1. 
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Esta actividad que reali:a el Poder Ejecutivo es·la cue 

los autores denominan a.c:tos .de.·gobier•no q,ue no debe entenderse 

una cuarta c:..ategorta. de ·func:iOn del Estado., en vi."rtud de 

que es una actividad -c:~mpi~menta.ria. propia. del· órgano de 

La. doctrina francesa sostiene para diferenciar los 

actos propios de la func:iOn administrativa de 1os actos de 

gobierno que éstos. 6ltimos so~ aquéllos que no son susceptibles 

de recurso alguno ante los tribunales. 
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d. ~ Ser .. vicig Público. 

Hablar del servicio pOblico es referirse a 

actividad tecnica. directa o indirecta. de la Administración 

Pública.• que: ha. sido .·creada. y concretada para. asegurar. de una 

manera regulat"'. permanente. continua. y sin propósitos de lucro. 

la satisfacción de las. necesidades colectiva -de .. interés general 

sujeta a un t"'égimen especial de derecho p~blico. 

El set"'vicio p(Lbli.co puede caracterizarse a. partir de los 

criterios siguientes: el orgánico que de~igna al conjunto de 

estructuras y recursos de que se provee a la Administración 

P'1blica para el cumplimiento de sus cometidos; el material que 

refiere a 1a reali:ación del interés general a satisfacer; e1 

de juicio pot"' e1 que se sujeta a un régimen juridico especial y 

distinto del derecho privada. y e1 técnico que la considera como 

un medio de satisfacción de las necesidades sociales. Un 

criterio globali:ador comprende como elementos de todo servicio 
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público: la generalidad., la igualdad., la c.ontinuidad., 1a 

regularidad., la obligatoriedad de la autoridad., 1a persistencia., 

la gr-atitud del s.e~vic:io y adaptación del mism~~ Por 

. . . 
ello el set""vicio p'1bli_c:o es ·tod~ a.Cti.Vidad del gobierno dirigida 

a la satisfacción de una necesid~d general. 

Las pt""estaciones proporcionadas por el servicio público 

pueden ser: 

A. De orden material. 

B. De orden financiero. 

C. De orden intelectual o cultural. 

El común denominador del servicio póblic:o es ~ue abarque 

la noción de interés general., es decir~ el interes social por 

a.tender necesidad general y apremiante a cargo del poder 

púb 1 ic:o., en donde dicha satisfacción de necesidades se orienta 

(2<...1) Fraga., Gab1no. Op. cit. pp. 249-250. 
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hacia dos nociones principalmente: el orden póblico. oue es 

aquél indispensable para la convivencia., la pa:: social y el 

libre y segut_"'o desenvolvimiento de los grupos humanos. y la 

utilidad pÓ.bliCa.,·-·: que no_ -sino la que atiende arreglos 

sociales ,'pat""a ·las 'comodidades de los individuos y_ el 

manteni"'.'i.eni:o __ .del orden_, <21>. 

El Derecho Administrativo mexicano prevé dentro de la 

Constitución y en di
0

'Ver"'sas leyes que de ella emanan. el regimen 

juridico de los servicios públicos., donde se se~alan sus 

caracteres fundamentales y las formas que revestirán. Estos 

pueden prestarse través de órganos centraliza.dos. 

desconcentrados descentrali:ados. o a cargo de los 

particulares por medio de una concesión. 

El servicio pablico no abarca toda la actividad del 

Estado ... Esta se comprende en dos grupos dentro de nuestra 

C2i) berra ko,Ja.s,. Andres. op. cit. 



'.293. 

legislac:ión: 1> Actividad adminis~rativa qeneral o de 9estión 

admin ist ra.t i va, llamada servicios administrativos <régimen de 

poli.c:ia que limita y regu.1-a ·1a actividad de los particulares .. 

como el fomento, vigi1anc:ia y control de la misma); 2> 

Ac:tivid.ad administrativa que se cumple bajo la forma de 

servicios póblicos. 

Los servicios públicos pueden ser clasificados bajo 

diferentes criterios, que no son uniformes los tratadistas de 

la materia, enunciando continuación algunos de los mas 

generales: 

A. Por su importancia, se clasifican en esenciales y 

secundarios. Esenciales son aquellos que se relacionan con 

el cumplimiento de los fines del propio Estado o bien que 

coadyuvan su realización <defensa nacional, polic:1.a, 

justicia., etc ... >; y secundarios, aquél1os que satisfacen 

necesidades colectivas de la población .. 
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B •. SegQn el grado de obligatoriedad·de la persona o entidad que 

los presta son necesarios y vc:;1unta.rios. 

C. En ra::ón a su utili::a.ción.,: son obligatorios o facultativos. 

Los primeros se imponen a· los particulareS por motivos de 

interés general a.gua, instrucción 

prima.r"'ia>; los segundos qu~dan ·a la libre voluntad del 

usuario (correos, telég~afos., ferrocarriles>. 

D. Por competencia.,_ en exclusivos, que sólo pueden ser 

propot"c:ionados por ··entidades pO.blic:as "<segU.ridad· pública., 

, . ,·-." .. 
defensa nacional.,· cor-reos., telégrafos>; y conc:ur,...entes., 

aquéllos en donde también pueden participar' los particulares 

<e~ucac:ión, b~ne~ic:ienc:ia., asisten~i~ so~~a.1). 

E. Atendiendo a la c:ompetenc:i'a. que serfala la ley .a. los órganos 

del Estado: Federales~ Estatales y Municipales. 
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F. Por 1os usuarios, son general.es y especiales .• Generales 11 

aquel.los que consideran los intereses de todos 106 

ciudadanos sin distinción_ <ferr_o.carri _J.es, correos, 

telégrafos); y especiales dirigidos a usuarios que reunan 

algunas circunstancias determinadas (beneficiencia. 

asistencia_social.). 

G. En relación con la forma de aprovechamiento o'a 1~ manera de 

proporcionarlos: hay servicios que benefician les 

pa~ticulares mediante prestaciones concretas y determinadas, 

y otros que satisfacen de manera general. e impersonal las 

necesidades (l.a asistencia social .Y el al.umbra.do público~ 

respectivamente, son ejempl.os de esta·clasi~icación>. 

H. En razon la forma en que ·satisfacen las neceeidades 

co1ectivas. son directos e indirectos. Los p~imeros dan 

sa.ti.sfacción inmediata a las necesidades básicas <segUridad 

póblica, asistencia social>; y los segundos, coadyuvan a 1a. 
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satisfacción de necesidades primarias (alumbrado público, 

correos, telecomunicación). 

I. Por su composición pueden ser simp~es, cuando.son únicamente 

servicios regidos por e1 Derecho Público, y mixtos, cuando 

son normados tanto por el Derecho Púb1ico como por el 

Privado (22>-

<22) Garc1a dv1edo en Accsta Romero Miguel. op. cit. p.p. 472 
y 473. 
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Derecho Administrativo 

Una ve: anali::ados los conceptos de administración y 

Administración Púb 1 ica., Estado, Función Administrativa y 

Servicio Público, nos referimos a su parte dinámica, as decir, a 

la actividad administrativa del Estado. 

Como ~ya se geMaló, la actividad o 'función a·dmi-nistrativa 

:-· 
sus propósitos ·o metas concretas ·pe~: -~1ca'"!z~~~--~ '.--défítró' df!!.l. orden 

;_ .. ,, 
juri.diCo y teniendo como acto o acci.on··:bá.&ic'c:;·:··e~~<admiríistrativo. 

~:, ";_-~:··--~--~:: __ -:_.::··. 
Ac:to este,· que, se de'finá como la ~~t·i-~id~d . que riorma_lmante. 

corr-esponde al.'. . Poder· E'J&Cüti'.Vo, reéili::ad~ bajo orden 
, ~· •• < • ~; 

·:.~}: ,'. 

jurídico, -iimi't·andO::iiiiu.s ~fe'ct.;'g a· 1oG actos jur1dicos concretos 
': ..... ·':.::· 

l·a pr:-estación de un Sef"'.'.vicio p'1b1.i.c:o o la rea.1i:ación de las 

demas actividades que l.e corresponden de manera regular y 

continua, en sus relaciones con otros entes póblicos o con los 



particulares, reguladas por el interés general y bajo un regimen 

de pol icia e control. <23> 

As~ la función.administrativa, come una actividad del 

Estado, fot""mada por a_c:::tos jur1d ices concretos que se real i::a.n 

c:on y 

al c:ump limient:· ·;~ ~-1~~ ftn~s ;~g2~et".ales 
• .. ·:·:·~, ·~>·' :::·,;_ '> :'~,:~·.·. ; 

·.:·_c~~11:~~~~~a:;:.]:·~ :e~1Ste~~ci·~·"."cÍe'. una 

contenidos la 

legislaCion-, rama especial del 
"--'·_.· 

que es Justamente la 

c:ienc:ia de~ c:cnoc:imiento jur~dic:o enc:at'"gada .del estudio y 

análisis de todo lo referente a la Administt""ación POblic:a y 

las personas que de cualquier fot'"ma llegan establecer 

relaciones con ella integra~la. resulta 

igualmente relevante el abordar sus elementos 

c:arac:terisiticas, set"lalandc al efei:to algunas de las 

concepciones de Derecho Administrativo más aceptadas por los 

autores y tratadistas de la materia. 

l2:::S> i61dem. 
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El italiano Cinc Vitta afirma que la formación del 

Derecho Administrativo como un particular cuerpo de normas., se 

in1cia a principios d~l siglo pasado y que si bien nacio tarde 

esta rama del ·Derecho, ha ido tomando una gran importancia 

por-:que desde entonces hasta nuestros días la acción del Estado 

se ha ido extendiendo a~ ~~d~s los campos de la vida civil. va 

sea como una nueva prevención de los peligros como una 

dinámica integración de la actividad privada en 1.a promoción del 

progr""eso; la interferencia de la actividad p6blica con 1a 

actividad intelectual ha sido desde entonces continua y por ello 

se da ·1.a necesidad de una disciplina jur1dica que regula las 

t"'espec:tivas relaciones. Para este autor., e1 Derecho 

Administrativo define como el ordenamiento jur1dic::o de 1a 

Administración Póblica C24l. 

Para el veno:olano Eloy Lares Martí.nez., Derecho 

Adminsitrativo la rama del Derecho PQblico interno cue 

<24) Vitta Cinc.,. op. cit .. p .. 17 
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comprende las normas del o-rdena.mi.ento p'1blico positivo y lo .. 

principios de 1a juri.sprudenc:ia y l• doctri~a. aplica.bles la 

estt'"Uctura y _-funciona.miento de-' la.:."Admin istrac:iÓn ~25>. 

El Profesor Rena~o Alessi aTirma que el Derecho 

Administrativo .... un conjunto ·de normas que r-egula.n 

esencialmente el ejercicio de la Tuncién administrativa. es 

decir"', de un lado la organización de la propia función y de los 

órganos a los cuales está atribuída; y de otro., el ejercicio 

efectivo de la función misma en las relaciones a que da lugar el 

ejercicio C26>. 

Al do M. Sandulli define el Derecho Administrativo como 

el cuerpo autonomo de normas que regulan la organi:ación de la 

Administracion Pública., a.si como la a.c:c:ión que ésta desarrolla 

con la eficacia y el valor formal de los ac:tos administrativos. 

(25) 

<26) 

Lares Mart~ne: Eloy. Manual de Derecho Administrativo. 
Unive~sidad Central de Vene:uela. Caracas., Ven. 1983. 

Alessi Renato. Instituciones de Derecho Administrativo. 
Tomo I. Editorial Bosch. Barcelona~ EspaMa. 1970. 
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y sus relaciones en las que éste intervien~ investido de 

a.utor-idad admini-strativa (27). 

Asimismo los autores italianos Landi y F'oten:a. 

sostienen que el~- Derecho Administrativo estudia el más alto 

esta manera como 

objeto la organización~ los medios y la forma de actividad de la 

Administración Pública así como las consecuentes relaciones 

juridicas entre ella misma y los otros sujetos <28). 

Por parte el tr-atadista mexicano Miguel Acosta Romero 

afirma que el Derecho Administrativo puede apreciarse a través 

de dos puntos de vista~ uno restringido y otro amplio- Bajo el 

<:27) 
<28) 

Sadu111 M. Aldo. op. cit. p. 22 
Landi Guido y Poten:a Giusseppe. op. cit. p.p.p 7-12. 



primero., 1o define- como el--ccnjunto de normas _del Derecho 

' ' 

Pú.b1ic:o que regula ·el Poder E4ecuti.vo, Ad~i~~~tr~cí~n PQ~lica y 

su acti.vidad; en un. sentidO -~mpii.o. lo ~c:bi-tside_r:-a _como:.el' conjunto 

y 

- . ·- .. --- :.::~'' ··_-._· ·~ ,, -· 
Administración PQbliCa '.O c:cn 

'.. . . . ··' -.- . 

otros órganos de1 Esta~o~·- .. \~~~-": ct'ros '.:~nté,s pÓ.b-i"ic.os y con los 

particulares (29>. 

Para Serra Rejas e1 oerecho ·Administrativo "'"' la rama 

de1 Derecho P6b1ico interno.,· con~tituidc por el conjunto de 

estructut"'"as y pri':'cipios doct'rina.1eg· y por las normas que 

regulan las actividades. -dÍrtiC::tas e ·indirectas, de la 

Administración Póblica co~o ór9anO del Poder Ejecutivo Federal. 

la orga'nización., funcionamiento_._y cor\trcl de 1a cosa pú.blic:a .. 

(29) Accsta Romero Miguel. op. cit. p.p. 9-10. 
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SU$ relaciones con los particulares~ los servicios públicos y 

demás actividades estatales <30). 

Por último para Leon Ouguit el Derecho Administrativo es 

el con.junto de reglas que determinan -1a organización de un 

servicio público (31). 

E1 Derecho Administrativo comprende varias materias 

vincu1adas en s~: 1os. princi~i~s ~ normas de derecho p~b1ico que 

determina la c:omposicion~ ·-,facu1tad y poderes., sanciones y 

fundamentos de la 
0Ad~foist~~c:~Ón P'1bl ica y personas jurídicas 

que 

:··.,;·' ..__-, 

r~~>~_:·d~ciY.."~. ,e1 -funcionamiento 1egal del Poder 

Ejecutivo; normas o medios que ·at~nen la 

ec:onom1.a de una nación~. patrimcnio y finan::as pó.blic~s; ·~a~bié!"'. 

comprende las reglas c:onstituc:iona1es y admin~st~ativas que 

norma.n 

<~us 
<31.) 

l.as re1aciones de 1a Administración P6b1ic:a con sus 



304. 

servidores y aun el ejercicio del poder de policia y las 

relaciones juridic:a.s de _1·.a .~dministración c:on los empresarios. 

c:ontt"'atistas., agentes de ·negoc:_ios y técnicos ramas diversas 

de interés pOb~ic:~; l.as normas que regulan las relaciones de 

los particulares'' frente a la administración· directa e indirecta 

que se obliga a mantener el orden Y i'a. segurid~·d pOblica; la 

prestación de los servicios p(¡·bii"cos y, ei.:: mantenimiento del 
' . . . - . . . 

régimen de pol.ic:1a dentt'o dei. marc:o i:~·a~; ái:i como e1 eje~c:ic:io -- t>. /:_:.·: ~ .. 
de todas las demás facultades, ~bi,i_g~-~-ic~;,e·~.-.Y ··'1 imi t~c:iones que 

. . . 
el poder p6blico cumple en .la-"'fun.c:ió_n· :a,d~·iniStirativa. 

En materia administrativa, los órganos públicos esta.n 

obligados a actuar de acuerdo con los mandamientos de la ley. lo 

que consti~uye una garantia. para los particulares. Existen 

también asuntos que la ley permit~ al funcionario decidir 

dentro de un amplio margen sobre el a1c:a.nce de aplicación de una 

determinada norma ejercicio de un poder o facultad 
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disc:rec:ional .. (32>. En estos casos., la discosicion 

legislativa se limit a tra:ar el marco legal dentro del cual la 

autoridad administrativa puede actuar librement~ seftalandole el 

De acuerdo con la ley·e1 ~unc:ionario cuenta con varias 

posibilidades para actuar realizando la finalidad legislativa. 

dejando al margen cualquier tipo de actuación arbitraria 

interés particular y cuYa actividad encuentra su fundamento 

las disposiciones legales que le permiten cierta mo~ilidad en su 

actuación de acuerdo a las circunstancias; dicha posibilidad 

debe expresada en la ley o desprender•se de la misma 

apego a la legal competencia del funcionario para reali:ar dicho 

acto administrativo .. 

Como base general de actuación., el poder póblico debe 

apegarse a las garantias de audiencia y de legalidad consagradas 

~<~~"'· z..,.....¡-----.F,,..•"'·°"a"9'-"a,,.--"G'°'a"b"""'"1""n"o=-.--,o=p:-.---,co:-i t. pp.. 1 OC1 y 1O1 .. 
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en l.os A.rtic:.ul.os 14 y 16 de nuestr·a e.arta magna no obstante,. en 

ocasiones se presente un desv1o de poder, esto es 1 c:.uando una 

autoridad administrativa real.i:a un acto.de su competencia o 

utili~a sus atribuciones l.agales con una Tinal.idad diversa de 

aquél. la que se dervia del. e-sp i.ritu de la Ley o de l.a e:-tpresión 

de la propia norma jurídica. 

Se c:.oncl.uye esta parte afirmando Que el. Derecho 

Administrativo es l.a rama del Derecho Público que regula todos 

l.os aspee.tos relacionados con la Administración P~blic:a como 

parte del. Poder Ejecutivo 1 constituyéndose igualmente en el 

punto de partida para la interrel.ac.ión Derec.ho-Administracion 

PUbl.ica-Cienc.ia de l.a Administración. 
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CAPITULO V. ~Administración Pública. Federal ~.Mé~!ico 

Estruc:tut""a. ot"'gánica ~ .!.i!. Admini.strac:ión Públi._c:a 

Federa.1. 

La. Administración Pública federal en nuestt .. o pai.s se 

identifica como una persona jur1dica cuyo elemento fundamental 

es el Poder Ejecutivo Federal compuesto por el conjunto de entes 

personali:ados., definidos y regulados por nuestra le9islac1ón 

vigente <1>. 

E1 Poder Ejecutivo Federal de acuerdo con nuestra Carto 

Magna., se deposita. en el Presidente de la República quien para 

el ejercicio de sus a.tribuciónes., consagradas en el art1culo 89 

del mismo ordenamiento, se apoya en los Secretarios de Estado. 

los Departamentos Administrativos y el Procurador General de la 

Repó.blic:a. 

< i) Ac:osta kcmero Miguel¡ op .. cit- .. p ... 60 
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La estructura orgánica que presenta 1a Administración 

Póblica Federa1 mexicana ha tenidO una-c:omposic:iOn definida 

cuanto a las formas de organización que adopta, así., en 

cuanto a las unidades administrativas que la integran .. 

Logicamente, 1a evolución de.1a sociedad civil, los avances 

tec:nólogic:os y necesidades sociales., han 

determinado esa transformac:iOn. 

De lo se~a1ado anteriormente~ se desprenden dos 

c:onsiderac:iones indispensables para el análisis concreto de la 

Administración Póblica: 

1. Las formas de organización administrativa que utiliza el 

Poder Ejecutivo Federal en su aparato administrativo. 

2. Las diversas entidades y/o unidades administrativas que 

dentro de esas formas de organi:ación, componen 

integran la Administt•ación PQblica Federal. 
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La forma constituye un método para 1a estructuración de 

l.as funciónes jur~ídicas con el. fin _de conseguir_ propósitos. 

tales como la atención técnica de·un servicio.o ia prestación de 

determinada actividad. En otras pal.abras, son métodos 

sistemas encaminados a l.a estructuración de l.as funciones 

jurídicas. 

La organi:ación administrativa se le ha definido como la 

forma modo en que se estructuran y ordenan l.as di.versas 

unidades administrativas que dependen del. Poder Ejecutivo~ 

directa o indirectamente~ a traves de t•el.aciones do jerarqula y 

dependencia para lOQt·~r unidad de acción, de dirección y de 

ejecucion en la actividad de la propia administración encaminada 

l.a consecucion de los fines del Estado <2>; entendiendose 

por órgano de la Administración Pública o unidad administrativa 

el conjunto de elementos personales y materiales, con estructura 

(.?) I61dem. p. 171 
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jurídica que 1e otorga competencia para realiza~ una·ac:tividad 9 

relativa al Poder Ejecutivo y que 9 desde el punto de vist• 

orgánico. depende ~e éste. 

La& formas de organización administrativa reconocidas 

por la doctrina y que se aplican en México son la Centraliza-

ció 9 la Desc:onc:entración y la De&c:entralizac:ién. 

Centralización 

Es una forma de organización administrativa a través da 

la cual se articulan los órganos de la Administración P6blic:a 9 

dependiendo de un órgano c:en~ral que mantiene l• unidad de 

: - -. ,-

acción Y. de dirección. Tambien se denonli·n. como centraliza.ción 
" ' . '; 

,-, :::· ·:.···:_ . -
administr-.ti~a-_. a1-: :~_!"'&~~·-~~~-:;~ __ q~~~~~- .&s.ta.t? leCa .. ::_- ·1a · 

poder 

unitaria. coOrd_i.~_ada ·y. direCta~·de:·--1os ol-ir;iaños administrativos a1 
'~~ ,-. ~- -· .. ,,_. 

"los di~erentes puntos de vista 

-¡-.:~<~ ·~ -~\.:,'. 
-~ "t»~J-~ da1 

nOmbramiento. ~jerci~i6 -de ~~nctones y la tute1a jur~dica para 

satisfacer las-necesidades públicas. 
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Centrali:ar administrativamente es reunir y coordinar 

facultades legales. Esto se da a tr•avés de una relac:ion 

jer-~rquica estableciéndose v~nc:ulo jut•1dic:o entre ellos. para 

determinar organos superiores inferiores~ coordinados entre sl 

mediante el ejer•c:ic:io de los poderes que implica la propia 

r•elac:ion y que es ejercida por los titulares. La relac:ion 

jerarquic:a es un instrumento jur1dic:o-polltic:o-administrativo, y 

se presenta en todas las formas de organi:ac:ión. 

La t"'elac:ión jur1dic:a esta fot"'ma de or9ani:ac:ión 

implica. una serie de derechos y obli9ac:iones entre 1os 

funcionarios entre los or9anos que la integran y que se 

manifiestan a través de una serie de poderes o facultades: 

Poder de decision.- Implica la facultad de se~alar en 

forma general especifica la actividad de la Administración 

Pública .. Es un acto de voluntad administrativa y política. 



Poder de nombramiento.- Es la facultad disc:rec:ional 

para. designar los c:ola.boradores inmediatos; nombra los 

Secretarios de Estado, Jefes de Departamento administrativo. 

Procurador General de la RepQblic:a y a los titulares de los 

principales or9anismos descentra.li::ados y empresas públicas.. A 

través del nombramiento se reali::a la relac:ion jera.rquica. 

estableciéndose el v1ncu1o 'e"ntre el .Presidente de la República 

y los demás funcionarios admi~istrativos .. 

Poder de Mando.- Se traduce en la fac:u1 tad de ot .. denar 

a. los inferiores la reali:ación de actos jur·1dicos o materia.les 

ya sea verbal o por escrito, teniendo estos la obligación de 

obedecer. La obediencia se da en ra::ón de que la et-den tenga 

relación con la materia en que labore; además, debe existir 

el vinculo de competencia y de facultades legalmente 

establecidas .. 

Poder de Revision .. - Facultad de revisar el trabajo de 

los inferiores que se puede ejercitar traves de actos 
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materiales o de dispos1ciones jurídicas; el poder de revision 

se reali=a de oficio, traduciéndose asi relación derecho-

ob l igac ion. 

Poder de Vi9i1ancia.- Consiste supervisar el 

trabajo de los subordinados, vigilar material o jur1dic::amente 

los subalternos, cuando se comprueba que existen fallas en el 

cumpliemiento de sus funciones. 

Poder Disciplinario.- Se da en ra:ón del poder de 

vigilancia y de revision y por el se llevan a cabo una serie de 

medidas sancionadoras que van desde una llamada de atencion 

hasta el cese, esto es atendiendo a 1a gravedad de la falta. 

Poder para Resolver Conflictos de Competencia.- Una 

asigna.da las 

facultades legales, toc::a. al superior- 1~esalver cualquier tipo de 

conflicto las 
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Desconcentración 

Constituye una forma de organi:ación administrativa en 

virtud de la cua1 hay una transferencia de competencia exclusiva 

de la adminitración central a un órgano inferior; se traduce 

un poder de trámite, disminuyendo relativamente la relac: ión 

Jerarqui=ada y subordinada. 

La desconcentra.ción, sin dejar de tener en ocasiones 

matices politices, refiere a estructuras 

administrativas de rango intermedio, depend~endo jer~rquicamente 

del organo central. Implica una distribucion de facultades 

ent.-e los erg.anos superiores y los organos 1nferl.ores,. 

existiendo en la práctica una amplia. variedad de estructuras 

desconcentradas. 

Las caracter1sticas da la desconcentracion son las 

si9uientes: fot'"ma que sitóa dentro de la 

centra.li::a.citin administrativa; 
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este r .. ég imen; la relacion jerarqui:ada se atenua, pero no se 

elimina para limitar su labor; el poder central reserva 

amplias facultades de mando~ decision, vigilancia y competencia; 

no go:an de autonomia patrimonial; la autonom1a técnica es la 

verdadera justificación de la desconcentración; la competencia 

ejerce dentro de las facultades que determina el poder 

central; el organo desconcentrado t1ene un régimen jur1dicc 

emanado de una ley, decreto o un acuerdo del Ejecutivo Federal, 

se rige por e1 de la Secretaria de Estado Departamento 

Administrativo del que forma parte 

El ejercicio de las facultades e:~c:lusivas 

obstáculo para que las r•elaciones entre el órgano desconcentrado 

y el poder central sean di t""ec tas, toda que éste sin 

necesidad de interferir· en la competencia exclusiva el poder 

central esta facultada para fijar la política, desarrollo v 

cr·1entac:1on de los or·ganos desc:oncentr-ados para mantener la 
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Las ventajas de la c:entrali:ación estan en la racide: 

fle:< ib i lid ad de' la acción admin istra.t iva ac.ercandose los 

particulares,, ya que los ót"'ganos desconcentrados pueden resolver-

hasta c:iet"'to gt"'ado sus asuntos,, a la vez que aumenta el 

sentido de responsabilidad de estos órganos al conferirles la 

dirección de detet"'minados asuntos. 

Existen dos grupos de desconcentración,, la 

desconcentración hori:ontal o periferica ~ue en ocasiones recibe 

el nombre de regional y la desconcentración vertical ce::ntral. 

En la primet"'a., las facultades confieren orc::iano 

administrativo periferico,, como las comisiones re9ionales v 

locales que cpmprenden una extension terr•1tor•1al limitada. En 

la segunda,, el organo central superior~ da competencia limitada y 

exclusiva organo infer•ior que forma parte de la misma 

organi:ac1on centrali:ada. 



El fundamento legal de este tipo de organi:ación 

administrativa 1o encontramos el artic:ulo 17 de la Ley 

Organic:a de la Administración Públic:a Federal en cuanto a QUe 

estab1ece que para la más eficaz atención y eficiente despacho 

de los asuntos de su competencia~ las Secretarias de Estado y 

los Departamentos Administrativos podran contar con órc;,anos 

administrativos desconcentrados~ que les estaran jeraquicamente 

subordinados y tendran facultades especificas para resolver 

sobre la materia y dentro del ámbito territorial que se 

determine en cada caso. 

Descentralización 

Descentrali:ar significa alejar o separar del centro. 

En matet•ia administrativa la descentralización se traduce en la 

creación de organismos con personalidad juridica~ patrimonio y 

régimen jur1dico propios, mediante un acto materialmente 

legislativo <ley del Congreso de la Unión decreto del 
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Ejecutivo>, para rea1i:ar una actividad que compete al Estado 

que es de interés· pQblic:o. 

Otra c:arac:ter~stic:a de la descentrali:ación es que está 

constituí.da pot"' ót .. ganos que dependen indirectamente de la 

administr""ac:ión centt .. al y posee facultades más autonomas y 

conservan con el poder central una relación que no la de 

jer-at"quia. 

La desc:entra.li:ac:ión administrativa tuvo su origen y 

desarrollo en Francia a través de la institución que denominaban 

''establecimiento pQblic:o descentralizado'', ésto con el fin de 

reali:::ar los ser""vic:ios pQblicos de una mejor manera. 

estableciendose la autonomia presupuestaria. 

A efecto de precisar los elementos de l.a desc:entrali::a-

c:ión., continuación seNalaremos algunas de 1as caracte~isticas 

esenciales de esta forma de organi:aciOn~ diferenciándola de la 

desconcentrac1on. 



1. 

3. 

4. 

Desconcentrac1on 

Puede contar o no 
1idad jur1dica. 

persona-

Puede contar o no con pa.trimo
n io propio. 

Posee facultades limitadas .. 

3. 

4. 
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~~~~~0d~lªE~~~~~~~oi~~~~~;¡~-
Tiene invariablemen~e pe~so
na1 idad jur1dica. 

Siempre tiene patrimonio pro
pio. 

Posee facultades mas autó
nomas <5> .. 

L~ base c:onstituc:1óna1 de los organismos descentra-

li::ados., la encontramos en los artic:ulos 28 y 90. 

c:omplementándose c:on los numerales ~o. y 450. de la Lev 

Orgánica de la Administracion PGblic:a Federal., de los que se 

desprende la poteGtad del Ejecutivo Federal para la c:reac:iOn de 

los organismos descentralizado~ que se requieren en el efic:a:: 

manejo de las .mire:: estratégicas a su cargo., a.si como las de 

carácter prioritario. 

Las tres formas clásicas de organi:ac:ion administrativa 

seNaladas por la teoria~ son las aqu1 expúestas; sin embargo es 

necesario establecer que de acuerdo con nuestro derecho vigente. 



-la tonsti~uc:ion oo11~1ca. y 1a Ley Orgánica de la Adm1nistrac:ion 

Fúbl1c:a Federal .. son dos las 'for'"ma.s de or9an1;:ac:ion 

aomin1stt""'at1va., la centra11:ada ~ 1a para.estatal., integrándose 

la pr""imera por el Presidente.de la.RepQbl~ca y sus princioales 

c:olaboraoor .. es., y la segunda ·po~ los organos desc:entrali=ados y 

las emoresas participación estatal. En efecto. la 

Administt""ac:ión Pú.blica Federcl1., como se desprende del marco 

.)LU""idl.C:O actual., se re9ula por la Ley Organ1ca de la 

Admin1s~rac:ion Pública Federal., instrumento legislativo que 

entró en vigor al 1o. de enero de 1977, culminando con ello el 

croceso de evolución administrativa ·de lav estructuras del Poder 

Ejecutivo. el contexto de una ReTcrma Administrativa 

emorend1oa en nuestro pais en la década de 1os seten~as. 

La nueva ley. a.bro90 la de Secreta.ri..as y Depar-tamentos de 

Estado., asi c:omo también derogo d1sposic:iones de la ley para el 

Ac:osta Romer·o Miguel. op • e 1 t • p - :?•J9. 
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control por parte del Gobierno Federal de los OrQanismoS 

Desc:entra.li::ados y Empresas de pa.rtic:ipac:ión Esta.tal. 

En realidad, en la nueva ley se fusionaron elementos de 

estas dos disposiciones., en un intento., que bien puede ser 

c:.alific:ado de c:odific:ador,. de reunir en un solo c:uetr"'Pº legal l.as 

disposic:iónes fundamentales que regulan la organizac:ion y 

funcionamiento., de 1as administrac:iónes c:entrali::ada y 

para.estatal. Ademas., constituye el elemento más importante' del 

proceso de Reforma Administrativa, exigiendo poner en vigor 

otros cuerpos normativos en cuanto a presupuesto&., contabilidad.,· 

contaduría mayor, planeac:ion (aspecto trascendental que., por lo 

mismo., sera anali::ado en detalle más adelante>, informatic:a. 

:Introducen innovaciones de importancia cuanto a1 

establecimiento y transfor_ma.ción de dependencias, reasignacion 

de func:iónes y creación de otras mas, reuniones de gabinete, 

desccncentracion, orga.ni::ac:ión de la administracion por 



sectores y c:elebracion de convenios de c:oordinac:ion los 

gobiernos locales y municipales. 

De conformidad c:on la Ley Orgánic:.a de lC'\ Adm1n1si:ra.c:1on 

Püblic:a Feaeral. ini:e9ran la Administración P6bl1c:a Centr·ali:aaa 

la Presidencia de la Reo~blic:a. l.as Secretarias de Estaco .. los 

Departamentos Administrativos y J.a Proc:uraduria General de la 

Recübl ic:a: mientras que la Administración Pübl.ica Paraestatal 

esta c:omcues~a por los Or•ganismos Desc:entral1:ados .. las Empresas 

de Part1cipac:1on Es-ta tal. las Instituciones Nacionales de 

Credi-co,. las Organ1::ac:1ones Au:.;iliar"'e& Nac:ionale5. de Cr-edito,. 

Instituciones Nacionales de Seguros y Fian:as y los 

Fideicomisos ~Ublicos .. 

Con base la Ley Orgánica y en diversos ac:uerdoS 

coster1ores. la Presidencia de la RePGblic:a amplia. 

adm1nistrac:1on interna con una serie de entidades para el me3or 

oesenogo y tram2tac:1on de sus asuntos .. El Articulo 80 .. de 
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di:ha ley establece que el Presidente de la Repdblic:a podrá 

c:ontar con las unidades de asesoria, apoyo técnico y de 

c:oordi.n.ac:ión que determine de a.cuerdo c:on el presupuesto 

asignado; han establecido así, coordi.naci.ones en materia de 

estudi~s administrativos. comunica.ci.ón soci.al, secretari.a. 

particular. asuntes jur~dicos, eva1uacion de programas básicos y 

de programas de desarrollo. 



a. 1 Sect"'eta.t"'l.a.s ~Esta.do :i!,. Depat'"ta.mentos Administrativos 

En la a.c:tua.lidad la ley .establece 18 Sec:r·etarl.a.s de 

Estado., enumera.ndose a c:ontinuac:ion c:on las atribuciones mas 

relevantes de cada. una: 

l; Secretar1a 9-!!. Gobernac:ion.- Presentar ante el Congreso 

de la Un ion las iniciativas de Ley del Ejecutivo 

Federal; publ1c:ar las leyes Y. decretos que eKpida el 

Congreso de la Union., alguna de laS dos Cámaras o el 

Presidente de la Rep6blic:a;_ vigilar e~ cumplimiento de 

los preceptos constitucionales por parte de las 

autoridades del pais., especialmente de los que se 

refieren a garantias individual.es;: administrar y 

publicar el Diario Of1¿ial de la Federac:ion; otorgar al 

Poder Judicial Federal el auxilio que reQuiera para el 

debido ejercicio de· sus funciones; tramitar lo 

relacionado con la facultad c:onstituc:iónal del E~ec~tivo 
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Federal para designar y aceptar la renuncia de los 

ministros de la Suprema Corte y de los magistrados del 

Tribunal Superior de Justicia; y llevar a cabo todo lo 

relativo la Política demográfica; autori::ar 1a 

exhibición· de:peliculas y controlar la export~ción de 

1as pel~culas del pais; fOmentar el desarrollo 

pol1t.ic:o e intervenir en las funciones electorales; 

r-eg lamentar., autori:ar y vigilar el juego., las loter1as 

y rifas en 1os términos de las leyes relativas. 

2> Secretaria de Relaciones E:.:teriores. - Corresponde a 

esta secretaria el despacho de los asuntos de pol1tic:a 

exterior que .... presenten en las relaciones 

internacionales o que se deriven de la vigencia de 

tr .. atados, convenios o compromisos en los CIUe el país $ea 

parte., en particular le corresponde manejar 1.as 

relaciones inte~nacionales y po~ lo tanto 1nterven1r en 



la c:e1ebración de toda c:1ase de convenios y tratados 

internacionales; dirigir e1 servicio exterior mexicano 

en sus aspectos dip;iom~tico ·y consular todo 1o 

relativo a convenciones Y.· congresos y en 1as cuestiones 

relacionadas ·c:on 1~s li~ites···y aguas internacionales; 

conc:eder licencias y llevar. el ·registro c:crrespondiente 

para la adquisición de bienes inmuebles por extranjeros, 

asi c:omo para formar sociedades me~icanas civiles y 

merc:antiles; intervenir en todas las c:uestion~s 

relac:iónadas c:on nac:ióna1idad y naturali::ación; 

guardar y usar el gran sel.lo de -la nación; lega1i:ar 

l.as firmas de los doc:umentos qu.e·deban producir efectos 

en el e>;tr""anjero y de los doc:Umentos extranjeros que 

deban producirlos en l.a RepQblica. 

3) Secretarí.a ~ a pefensa Nacional.- Organi::ar, 

administrar y preparar al Ejército y la Fuer::a Aerea., 
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así. como el ·-servi c10 militar- naC:ional; or9an i ::ar las 

reservas milita~es e impartirles ia instrucci~n técnica 

correspondiente; planear, dirigir y manejar 1a 

mov1li%ación del pais en caso de guerra; manejar los 

a1mac:enes de1 Ejército y de 1a Fuer::a Aerea; 

administrar la Justicia militar; intervenir en la 

expedicion de permisos para la portación de-armas de 

fuego, as1 como en la importacion y exportación de toda 

clase de armamento. 

4) Secretarla ~ Marina.- Or~gan i ::ar, administrar y 

preparar la Armada, manejando su activo y las reservas 

correspondientes; ejercer la Soberan1a en aguas 

territoriales., asi como la vigilancia de las costas del 

tet""ritorio, v1as navegables, islas nacionales y la zona 

economica exclusiva; organi:::ar, administrar. y operar 

e1 servicio de aeronáutica naval, la educación pública 
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naval y el servicio de policia ma.r1tima; intervenir en 

e1 otorgamiento de permisos para. expedic:icnes 

e>:ploraciones científicas extranjeras o internacionales 

en a.guas na.cion~les; ·programar Y.ejecutar los trabajos 

de investigación : oceanográfica en 1as aguas de 

jurisdicción e integrar e1 archivo de 

información_ oceanogr-áf ica- ·nacional. 

S) Secretaria de Hacienda~ Crédito P4blico.- Estudia y 

formu1a los proyectos de leyes de ingresos del Gobierno 

F9dera1 asi como del Depart~mento d~l Distrito Federal; 

cobra..- 1os impuestos 11 derechos pt"'oductos y 

aprovechamientos federales en los términos de lev; 

determinar los criterios y montos globales de los 

estimulas fiscales y evaluar sus resultados; diricir 

los servicios aduanales y de inspección; planear. 

coordinar, evaluar y vigilar e1 sistema bancario del 
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pal.s; 

Departa.mento del Oi~trito.Federal~ .. di_rigir 1a_pol1t~c~ 

. . 
monetaria. - ·y -c:reditic::iaf- --repr~Ser/tar ·e.1 :;i~=-te"'"r:-és ·de la 

- .. ' . ' -

·Federación ·_-en:·.co~-t?rov~r_S.ia-~ fis~~1-~s y est~blecer l.cs 

Administra.cien Públi~a Federa.1_~ e_scUc:nandÓ 1a opinión da 

la Secretarias de Programación y Presupuesto y de Comerc1o 

y Fomento Industrial. 

6) Secretaría ~ Programación ~ Presupuesto.- Proyectar la 

planeacion nacional del desarrollo y e1abo~ar el plan 

nacional correspondiente, as~ como los planes regionales 

y los espec:iales que le .seNale el Presidente de l.a 

República; coordinar las .acciones de planea.c:ion del 

Ejecutivo Federal, procurando su congruencia en la 

administración pública federal; proyectar y calcular 

los egresos de la administracion pOblica federal. 
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centrali::ada. -·y pa.ra.estata1-,-· hac:iénd~los· c:cmpat1bl.es con 

la disponibilidad de recursos ~'':-'e_·se~a"_le la Secretar1a. 

... "• ,• .. · 
gasto público_.- fede_ral, y. ·~:·p~O),~Cti::::) de- · pt"'esupuesto de 

egresos de ... la F:edE!~~~·t~~-/>:·-.::~~-.. ~-~~-t~~-iza;. los proqramas de 

inversión 
.. . .. ,, 
~Púl? l .ic:a.-· -~~=-~ 1-~ ... Ad;n:~~~-i~t;·,:.::a_c·iÓn Pt:lb 1 ic:a Federal:; 

:·: 
">;)'-': /'•" .. 

· pa~~:··r'~ :,~·1a·::-: 
.. \»:\ 

fijar la -e1abora.ción de 

documentación necesaria, ··-del- informe pr"'esidencia.1: 

establec:et"" pol.lticas y;;-direc:tric:.es para la moderni:::ac:iOn 

administrativa de carácter global, sec:tot""ial e 

institucional; cOOrdinar y desarrollar 1o& servicios 

nac:iona.les de _estadistic:a y de información geográfica y. 

dictar las normas para la adquisición de toda clase de 

bienes ~ue ~ealicen las dependen~ias y entidades de la 

Administración Pública Federal. 

7) Sec:retarf.a ~ Contt--alor1a General de la Federación.-

Planear. organi=ar y c:oor•dinar· el sistema de con~ro1 y 
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evaluación de1 Gobierne Federal. inspeccionando el 

ejercicio del gasto ~-ú~lic.o Tederal en t"'elación con los 

presupuestos de ~gresos; expedir la normatividad 

necesaria para el funcionamiento de los instrumentos v 

Federal; vigilar 

c:ont.-ol y fisc~l.i:aciÓn;- desi9nar a 1os ·auditores 

externos de las ent:idadEt.s de, l.a _Administrac:i.ón Pú.blica y 

vigilar su actividad; inf~rmar anualmente al Presidente 

de la Repúbli.ca. sobr"e el 0 resu_l.t.3.do de las evaluaciones 

realizadas a las-distintas dependencias y entidades del 

Ejecutivo Feder-a.l; recibir y registrar .. 1as 

declaraciones patt"".i.moniales que ,deban presentat'" los 

servidor"es de la Administración P(lblica Federal; 

atender las quejas que presenten los particulares. 

conocer investigar de los actos~ omisiones conduc:tas 

de 1cs servidores públic:OS· que den lugar a 
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responsabi1idades administrativas y, en su caso. aplicar 

las sanciones correspondientes. 

B> Sec .... etar1a Q.g, Energ 1a, Minas ~ Industria Para.estata1.-

Poseer, vigi1,ar., conservar o administrar los bienes de 

propiedad originaria., los que constituyan recursos 

naturales no ~enovable~~ los de dominio p6blico y los de 

uso c:omú.n que no ~o~Pet.S.:n a otra Secretaria; real i :ar 

la normatividad.respec:to de.concesiones~ autori:acicnes 

y permisos ·para ;.1.a ex1:>1Ct.ación de ·1cs bienes y recursos 

antes indicadOs; 
o- ....... -.,. 

-~royec:tar.,- rea~i:ar y mantener el 
. ) :· ':,.:· .. ' .. __ -_·· 

inventa.rio::~~>-10,~·- .;.:~~u;:.'~6&~ no renovables asi como llevar 

regular la explotación 

de las -,_-~1inas~ ubicadas terreno de propiedad 

nac: ional., a.si como la industria petrolera, petroquimica 

básica., mineria., eléctrica. y nuclear; conducir, 

coordinar y vigilar la actividad de las 
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industrias pa.raestata.les con exclusión de aquellas 

asignadas a otra dependencia y ~ormular la pol~tica de 

desarrollo de la industria sider~rgica en coordinacion 

con la Secretaria de Comercio y Fomendo In~~strial. 

9) Secretaria~ Comercio~ Fomento Industrial.- Formul.ar 

y conducir l.as políticas generales respecto de 

industria~_ de comercio.interi6r y e~terior~ abasto y 

estudiar .. proyectar 

determinar-, ios'·-a~an~eles~ ··Precios oficiales y estímulos 

fiscales necesar-ios para el fomeif"'lto industrial .. 

escuchando esto ultimo la opinion de la Secretaria de 

Hacienda y Crédito POblico; coordinar y dirioir el 

sistema nacional para el abasto; autor1:ar y viQilar 

la actividad de las sociedades mercantiles .. cámaras v 

asociaciones industriales y comerciales; normar v 

registrar la propiedad industrial y mercantil as1 como 
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regular y orientar la inversión extranjera y la 

tra.nsfer•enc:ia de tec:nolog~a; establecer y vigilar las 

normas de calidad, pesas y medidas necesarias para la 

actividad comercial; fomentar e1 desarrollo del 

peque no c:omerci.o rural y urbano; ~organi:ar y 

patrocinar exposiciones, ferias:y congresos de c:aracter 

industrial y comercial y, fomentar~ r.eg'-:l1~r y promover 

1a producci~n industrial, ·1a industria de transformacion 

y la investigación técnico industrial. 

10> Secretaría ~ Agricultura ~ ~~os Hidraulico~.-

Programar, fomentar y asesorar tecnicamente la 

producción agricola, ganadera., av1.c:ola., apícola y 

forestal en todos aspectos; encausar el c:redito 

ejidal. a.gric:ola, forestal y ganadet'"'o en c:0Crd1nac1ón 

c=on la Secretaria de Hacienda y Crédito Público; 

organi::at .. y fomentar las investigaciones. estudios v 
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proyectos en materia agrícola y ganadera. est.s.blec::i.endo 

institutos experimentales. laboratorios; 

semilleros y viveros~ fomentar y real1:ar progt·amas de 

reforesta.e: ion en c:oordinacion con la Secretaria de 

Desarrollo Urbano y Ec:olog1a; vigilar el cumplimiento v 

aplic:acion de la Ley Federal de Agua; manejar el sistema 

hidrológico del Valle d~ México; intervenir la 

dotación de agua a los centros de población e industrias 

y, levantat"' y mantener actual i :=ad o el inventario de 

recursos naturales respecto de agua. suelo y cubierta 

vegetal así como 1os de población animal. 

11 l Sec:ret~rl.~ ~ Comunic.ac:iones ~ Tr-"'nsportes.- Formular 

y conducir las politicas y programas para el desarrollo 

del transporte y 1as c:omun1ca.c:iones, especialmente en lo 

que se refiere a los servicios de c:ort•eos y telégrafos 

en todos sus aspectos, asé como los servicios federales 



de comunicaciones eléctricas y electrónicas y su enlace 

con los servicios s~milares públicos concesionados. con 

1os servicios privados de teléfonos, telegrafos 

inalambricos y los estatales y eHtra.njeros; 

otor9a.r concesiones y permisos, previa consulta con la. 

Sect•etaria de Gobernacion, para el establecimiento y 

explota.cion de sistemas y servicios telegráficos. 

tele-fónicos y de comunicación inalámbrica por 

telecomunicaciones y satélites, a.si como para establecer 

y operar servicios aereos en e1 territorio nacional; 

regular y vigilar la administra.cion de los aeropuertos 

nacionales, construir las vias ferreas y vigilar la. 

administracion del sistema fet•roviario; t"'ea l i ;::ar 

vigilancia las carreteras federales. vigilando 

asimismo la explotacion de servicios de autotransportes 

en dichas carreteras; regular, promover y organi:ar la 

marina mercante. las comunicaciones y transportes por 



337. 

agua y administrar"' puertos centrali::ados .. V 

coordinar los de la administración para.estatal; construir .. 

conservar los caminos y puentes federa1es incluyendo los 

internacionales a.si como las estaciones y centrales de 

autotransporte federa1. 

12l Secretaría ~ Desarrollo ~ Ec:olog1a.-

Formular y c:onduc:ir las politic:as generales de 

asentamientos humanos, urbanismo, vivienda y ec::olog1a; 

proyectar 1a distribución de la población y la 

ordenación terr i tor i a. l. de l.os centros de pobl.acion, 

pr"'omoviendo el. desarrol. lo urbano de las comunidades, de 

los programas de vivienda y urbanismo asi como el 

desarroll.o de los sistemas de agua potable, drenaje y 

alcantarilla.do en dichos centros; determina,.... y 

conducir la politica inmobiliaria de la administración 

pública federal, vigilando y administrando los inmuebles 
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de propiedad 'federal destinados o no a un servicio 

público o interés soc:ial general; 

ejercer la posic:icin de la nac:ion en las playas y :ona 

maritima terrestre; llevar el registro de la propiedad 

~ederal y elaborar y manejar el inventario general de 

los bienes de la nac:ion; establecer los c:riteri.os 

ec:ologic:os para el uso y destino de los recursos 

naturales y para preservar la calidad del medio ambiente, 

determinando las normas que aseguren la c:onservac:ion de 

los ecosistemas fundamentales para el desarrollo de la 

comunidad; normar el aprovechamiento racional de 1a 

flora y fauna silvestres, decretar las vedas forestales 

y de c:a:a y organi:ar o administrar reservas de flora y 

~aunas terrestres, parque :oologico 7 jardines botánicos 

y colecciones forestales. 

13) Secreta.ria !2.2.. Educac1on Pública..-



desarrollar la ense~an:a en todos ios niveles de las 

escuelas oficiales., incorporadas o reconocidas., asi como 

técnica; patroc.inat .. 1a. rea1 izacióñ-. de congresos., 

asambleas y reuniones., eventos., ~-~=u~p~:t.ei;:tc:ias y concursos 
.';_. 

de caracter cientifico, técnico, cultural, educativo y 

artistico., tanto nacionales como internacionales; 

mantener al corriente el escalafón del magisterio y 

de1 maestro, creando un sistema de 

compensaciones y es tí.mulos para e1 profesorado;; 

organizar., controlar y mantener el registro de la 

propiedad literaria y artistica;; otorgar becas para 

estudios en el eHtranjerc.., organi:ando la formación de 

misiones culturales; proteger los museos., monumentos 

arqueol09icos y lugares historic:os en general, previa 

formulación del catálogo del patrimonio h istOr"ic:o 

nacional.; establecer l.os c:~iterios educativos y 
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c:u1tura.les en 1a- producción cinematográfica, de radi_o y 

te1evisión y en la industria editoria1. 

14) Secretaria 9.g ~-- Establecer y conducir la 

po11tic:a nacional en materia. de asistencia social, 

s~rvic:ios médicos y salubridad general,· coordinando los 

programas de servicios a la salud qu.e realice l,a 

admini.strac:i.On pCLblic:a "federal; establecer y 

administrar instituciones de salubridad, de asistencia 

pública y de terapia social en el teritorio nacional; 

organizar y··vigilar las instituciones de benefic:iencia 

privada y administrar los bienes y fondos que el 

Gobierno Federal destine a 1.os servicios de asistencia 

públ ic:a; organi=ar y administrar servicios sanitarios 

generales en todo el país. dirigiendo 1a. polic~a. 

sanitaria general y la especial en los puertos. costas y 

ft"'ontera.s. 
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15) Sec::,....etaría .Q.tl Trabajo X. Previsioo Social.- \.'iciilar 

1a observancia y aplicación de 1as disposiciones 

contenidas en el articulo 123 c:onst2tuc:ion-al a.si c:omo de 

1 a. Ley Federal del Trabajo y demás regl.a.mentos. 

pt"'ocurando el .equi 1 ibrio entre los factores de la 

producción; coordinar la formulacion y·promulgac~on de 

los contrates ley de trabajo; estab1ec:er ·y dirigir el 

servicio nacional de empleo; promover el desarrollo de 

1.a capa.citación y el ad iestt"'amiento c:omo medidas 

tendientes a incrementar la productividad del traba.jo; 

coordinar la integración y establec1m1ento de las Juntas 

Federales de Conciliación, de la Federal de Ccnc::i1ia.ción 

y Arbitraje y de las comisiones correspondientes, as:i. 

como de la Proc::ura.dur1a Federal de la Defensa del 

Trabajo; llevar el registro de las a.socia.cienes 

obreras, patronales y pt"'ofes1onales de jurisdicción 

federal; establecer la pol1tica y coordinar 1os 
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servicios de se9uridad social de la administración 

püblic:a federal c:omo intervenir en los asun-eos 

relac:1onados con el Seguro Social-

16) Secreta.ria 9.§.. 1..§l Re~orma. Agraria.- Aclica.r 

disposiciones del articulo 27 Constitucional asi como de 

las leyes agrarias y demas reglamentos; conceder o 

amoliar las dotac1ones o restituciones de tierra y agua 

los nucleos de población rural, crear nuevos centros 

de produc:cion agrícola y dotarlos de tierras y agua y de 

la zona urca.na ejidal; intervenir la titula.cien y 

el parcelamiento ejidal: organizar y mantener el 

t"'egistro agrario nacional así como el catastro de las 

proc.i.eda.des ejidales .. comunales e ina"fectables; 

e.Jec:utar las resoluciones y acuerdos del EJecuti.vo 

Federal en materia aQrar1a asi como resoiver 1os asuntos 



Fot·m\..o.1.ar ·" cono._•.cir i. .. 

ac:.-c1v1aa.a -curis.-c ica 

na..:l.cnal. t:>romo..,-ienoo en c:ooral.nac:l.on c:on las entl.dades 

regis:"Crar 

reQular. orientar y es~imular 1as mecidas oe oro-cecc:ion 

oromover y en -su 

e aso orqan 1 = at'" la caoacit;ac:l.on. l.n.,..es-c1gac1on 

oesa.1·1 .. c.llo i::ecnol.091co en ma-ceria. 't:Ut·1si:1c:.a y .. 

general, proyeci::ar. ct·omover y apoyar el desarrollo oe 

.Sec1·e-car1a ~¡:esca.- Formular ~ conoucir· la ool1-c1ca. 
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fomentando y asesorando tecn1camente 

la produccion y explotación pesquera en todos sus 

aspectos; otorgar contratos, c:oncesi enes, permisos v 

autorizaciones para la explotacion de 1a flora y fauna 

acuáticas~ determinando asimismo las epocas y :onas de 

veda de las especies acuaticas, en coordinacion con la 

~ec:retaría de Desarrollo Urb4no y Ec:olo91a; regular la 

organi:ac:ion de las sociedades operativas de produc::c:iOn 

pesquera y las sociedades., asoc::1ac:iones y uniones de 

pesc.adcr .. es; promover en c:oor·d1nac::ion con la Secretaría 

de Co~erción y Fomento Industrial, la industria1i:ac::ion 

de los productos cesoueros y el establecimiento de las 

plantas instalaciones 1ndustr1ales; promover la 

creac:1on de :onas pcrtuar1as reservadas par·a l .a 

instalac::ion de terminales pesqueras y actividades 

coneHa.s; a.poyar técnicamente 

Comercio las e:~portac: i one5:> imoortac:iones de 



productos de1 mar y proponer ante 1a. Secretar1a de 

Re1ac:iones E:<.teriores la celebración de convenios y 

tratados internaciona1es relativos a la pesca. 

\:-ª. Procuraduria General de li República.., como ya se 

indicó., tiene el mismo nivel pol1tico-administrativo ~ue 1as 

Secreta.r1as de Estado y Departamentos Administrativos pues forma 

parte de la Administración Póblica Centrali:ada; su titu1ar., el 

procurador general., es nombra.do y removido por el Presidente de 

1a República resaltando entre sus caracteristicas y atribuciones 

las si9uientes: 

1. Es consejero jur1dico del Gobierno Federal. 

Es parte en todos los Juicios en ~ue la Federacion sea 

parte. 

3. Es parte todos los juicios relacionados con agentes 

diplomáticos y consulares. 



4. Da opin1on jur101c:a sobre la constitucionalidad 

inconstituc:1onalidad de 1as 1eyes. 

5. En ma tet· 1 a de amparo., da opinion 1as 

contradicciones de jurisprudencia de la Suprema Cot•te 

de Justic~a de la Na.e: ion y de los Tr·ibunales 

Colegiados de Circuito. 

6. Ejercita la ac:cion penal por c:onduc:to del Ministerio 

PO.blic:o Federal. 

7. A través del Ministerio Póbl1co Federal es par•te en 

todos los juicios de ampat·o. 

B. Es el responsable ce la solicitud en los jui=ios de 

e~:tr•ad ic: ion. 

El Depat•tamento del Distrit~ Federal. de acuerdo con la 

Ley 01·ganic:a comentada~ es el ~nic:o Departamento Administrativo 

que e:-tiste la .estructura. de la Administrac:1on PObl1c:a 

Federal .. Tiene sw cargo el gobie~nc y la administrac:ion 
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pública del lugar que asientan los Pcderes de la 

Federa.e: ion. Ccmo entidad federativa, el Poder Ejecutivo del 

Distrito Federal esta a cargo del Presidente de la Repüblica 

quién lo ejerce través del Jefe del Departamento del Distrito 

Federal. Este funcionario, como ti~ular de un Depat•tamento 

Administrativo, tiene la misma jer""arquía que los Secretar·ios de 

es nombra.de y removido por el 

Presidente de la RepOblic:a. 

El Departamento del Distrito Federal a su ve:, cuenta 

c:on 16 · Or"'ganos desconcentra.dos de caree ter pol1tico-

administrativo denominados Dele9ac:iones del Departamento del 

·oif:.tri to Federal., los cuales l le· .... ·an e: abo todc.s las 

atribuciones que c:orresoonden a. este depar~amento administrativo 

en el terriforio 9~09rafico del Distrito Feoeral. Estas 

dele9ac1ones., segun la Ley Orgénica del Departamento cel 

Distr•ito Federal., son: 
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1. Al~aro Obregon. 

3- Benito Juare: 

4- Coyoac~n 

5. CUaJimalpa de Mot·elos 

6- Cuauhtémoc: 

7. Gustavo A. Madero 

8. I~tacalco 

9. I~tapalapa 

10- Magdalena Contret•as 

11. Miguel Hidalgo 

12- Milpa Alta 

13.. Tlahua.c: 

14.. Tla.lpan 

15. Venustiano Carran:a. 

16. Xochimilco. 
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Finalmente .. el Deoartamento del Distrito Federal cuenta 

también con los siguientes organos de colaborac:.ion ciudadana: 

Comités de man~ana. 

b. Asociaciones de Residentes. 

e:. ..iuntas de Vecinos. 

d. Consejo Consultivo del Distrito Federal. 

Resulta relevante mencionar que en los términos del 

artículo 29 constitucional~ para efectos de la suspension de las 

garantías individuales., solamente lo puede resolver el 

Pt"esidente de la RepOblica con el acuerdo de los titulares de 

Depat•tamentos Administrativos y 

Procuraduria General de la República., previa aprobac:.ion del 

Congreso de 1 a Un ion., por lo que se confirma la igLlald.a.d de 

rango pol1t1co-administrativo de los Secretarios de Estado., Jefe 

del Departamento del Distrito Federal y el Procurador Gene~al de 

la Rep•.1blic:.a<6>. 

C6> En el OE?sa1·rol .J..o de este tema c:cnsul to la 
Constit1..1c:1on F'olltica de los Estaoos Unidos Me~:icanos v 
la Le/ Ot•gan1c:E1. de la ,::.dm1n1str¿.c:ior. F"1.1bl ic:.a Ft:=dera.l. 
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b. Oesar-rollo Q.g_ ~ Administr•a.c:ion P•::..blic:a ~ Méxic:.9: 

Plan Na.c:ional De Desarrollo. 

A1 inic:io de la anterior administrac:iOn el E:jec:utivo 

Federal propuso una ser-ie de reformas 1a Constitucion 

Politic:a de los Estados Unidos Mexicanos que fueron aprobadas 

por e1 Congreso de la Unión, con ·el propósito de fijar• los 

principios normativos de la Administración· PúbliCa como rectora 

del desarrol1o econOmic:o y social de la nación. Asi., en el at"lo 

de 1qe3 fueron formalmente reformados los Art1culos 25, 26., 27 y 

20 Constitucionales. 

El articulo 26 constitucional establece las facultades 

del Estado para planear el desarrollo nacional, prescribiendo la 

obligación de organi=ar un sistema de planeac:ion democr~tic:a del 

desarrollo nacional que imprima solide:, dinamismo., permanencia 

y equidad al crecimiento de la econom1a, para la independencia y 

la democ:r-ac:ia pol1tic:a, social y cultural de la nac:ion. Con 



ello se establece la existencia de Plan Nacional de 

Desarrollo al que se sujetarán obligatoriamente los pro9ramas de 

la Administración Pública Federal·. 

La Ley faculta al Ejecutivo para elaborar los 

pt"oc:ed imientos de partic ipac: ión y consul ~a po~,ul.ar en el sis tema 

nacional de planeación democrática~ y determina los órganos 

responsables del proceso de planeación ast' como las bases para 

que ei Ejecutivo Federal lo coordine mediante convenios con los 

9obiernoo;a de las entidades federativas. 

Como un resultado de la reforma constitucional. .... 
cr .. omulc;.ó la Ley de F'lanea.ción el S de enero de 1903,. 

reglamentaria del artículo 26 constitucional. Que fija como 

responsabilidad del Ejecutivo Federal conducir la planeac:ion 

nacional del desat•rollo. apt·ooando y publicando en el ambito del 

s1s~ema nacional de planeac:ion democratic:a. Plan Nacional de 
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Desarrollo dentro ce los seis primeros meses de la. gest1on del 

Presidente de la República .. 

El Plan Nacional de Desarrollo debe precisar los 

objetivos nacionales, estrategias y prioridades del desarrollo 

integral del pais., a.si como contener previsiones sobre los 

recursos que serán asignados a tales fines. Igualmente 

determina los instrumentos y designaciones de los responsables 

de su ejec:uc:ion, estableciendo los lineamientos y laºpolitic:a de 

carácter global, sectorial y regional .. Sus precisiones 

referiran a el conjunto de actividades ec:onomic:as y sociales, 

regulando el contenido de los programas que se generan en el 

sistema nacional de planeaciOn democ:r~tic:a. 

En apl ic:ac:ion operativa y c:on el propósito de 

gat"'anti::ar el c:ar .. ~c:ter democ:rátic:o y cumplir c:on las 

disposiciones legales de dicho plan, la administrac:ion reali:o 
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proce~o de dial.egos y c:omunicaciones por medio de for"OS de 

consulta popular para conocer la opinión que tenian los 

difet·entes grupos del. pais. 

La partic:ipac:ion de las entidades de l.a Administración 

Púb 1 ic:a. Federal se real i ::O a través de un proceso interno para 

sistemati:a.r los distintos planteamientos de los coordinadores 

de sector., los cuales a su Ve: recogieron l.a.s propuestás tanto 

de las entidades c:oordinada.s como de l.a.s federativas. 

El Plan tiene como objetivo ordenar el esfuer::o 

colectivo., emolea.r en forma sistematic:a. 1os recursos naturales y 

la. mejor utili:ac:ión del potencial. de recursos humanos., para 

lograr una mejor respuesta del Estado frente los t""etos y 

compromisos tanto internos como externos. Se reservo a los 

programas sectoriales de mediano plazo y los operativos 

anuales que completan 1a estructura d~l sistema de planeación 
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democ::rát ic::a.., el establecimiento de cifras precisas~ c::ompromisos 

numét·icos y adec::uac::ioñes dentr-o de los avances de la plane_acion. 

Las dependencias bajo responsabilidad y dentro de sus 

atribuciones., formulan los c::orre1ati~os capitules que inteQran 

e1 Plan propiciando que los objetivos estrateqic:os V 

1-ineamientos fueran acordes con la capacidad de ac:c:ión de cada 

sector administrativo. 

De esta manera~ e1 Plan Nacional de Desarrollo se 

introduce pa~tir de 1993 como un instrumento moderno orientado 

a mejot""ar la Admin.istt"'ac:ión PO.blica. Federal en México. 

E1 primer Plan NacioMa.1 de Desarrollo es el de 1983-

1966, pub1icad0 el 30 de mayo de 1983-por el ,entonces titular 

del Poder Ejecutivo Federal., que estableció dentro de sus 

objetivos fundamentales los siguientes: 
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1. Fo,.-.talec:et"' y conservar las instituciones 

democráticas. 

2. Venc:er la crisis 

3. Recuperar la capacidad de crecimiento. 

Indicar los cambios cualitativos.que requiere el 

país en su estructura economica, política y social. 

Este Plan Nacional de Desarrollo esta estructurado en un 

pr"'imero plano por principios pol 1tic:os, diagnósticos. 

propositos, objetivos y estt•ategias, y en un segundo plano. por 

la instrumentacion de la estr•ategia y la participacion de la 

sociedad en la eJecuciOn del mismo. La primera parte establece 

el marco de referencia para el dise~o de la estrategia general y 

consta de los capítulos si9uientes: 
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a> La pol1tica del Estado Mexicano 

b> ConteMto nacional e internacional 

el gran proposito nacional y los objetivos de 

desarr-0110 .. 

. dl Estr-ii.tegia ec:onomic:a y soc:i.al s:iara r"ecuperar la 

c:apac:idad de c:recimientc y elevar 1a de 

desarrollo .. 

En lo que se refiere a la recuperación en el c:rec:imiento 

del país, p la.ntea como lineas fundamentales de acción 1as 

siguientes: una reordenac:ion economic:a que tiene como base 

abatir la inflación y la 1nestab1l1dad c:amb1aria. protec.,er el 

empleo., la planta productiva y el consumo basico; recuperar 

además un cambio estructural .. Dicho cambio estructural se 

a> 

las siguientes orientaciones generales: 

Enfati~ar los aspectos sociales y distributivos 

del crecimiento .. 



b) Reorientar y modernizar el aparato productivo y 

dis'1;ributivo. 

e:) Oescentrali:ar las actividades productivas y el 

el bienestar social. 

d) Adecuar las moda1idades del financiamiento a las 

prioridades del desarrollo. 

e> Fortalecer la rector1a del Esta.do, impulsar al 

sector social y alentar al se¿tor priva.do. 

En cu-n~o a la instrumentación de la estrategia .. se 

olantean los lineamientos para la aplicación del Plan en los 

siguientes ambitos de la 'vida nacional: politica general, 

oolitica social. pol1ticas sectoriales y pol1t1cas regionales. 

Tambien introduce la participac1on de la sociedad 
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en case a c:uatro vert:..entes: 

a> La obligatoria 

b) La de c:onc:ertac:ion 

c> La de c:oordinac:ion 

d> La de inducción 

El Plan preve programas y subprogramas a través de la 

c:oordinac:ién sectorial~ la c:oncertac:ion entre los tres niveles 

de gobierno y de la participacion social~ a fin de 1levar a cabo 

modificaciones financieras~ jurl.dicas y administrativas para 

mejorar~ flexibili:ar y agilizar los instrumentos de politica 

regional. Sustentados la planeac:ión democrática~ estos 

instrumentos han permitido atender a las regiones del pais a. 

pesar de las restricciones impuestas por la crisis. 

En 1984 se estableció una mayor congruencia entre las 
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prioridades locales, regionales y nacionales; se precisaron 

las acciones de los gobiernos federal y estatal cada entidad 

federativa y se hi:::o más transparente la asignacion de rec:ursps. 

Asimismo modifico la estructura mediante l .a 

incorporación de capitules elaborados por los gobiernos 

estatales, referidos a las pol~ticas y acciones de los planes 

estatales de desarrollo y de los programas reQ~ona.les 

estratégicos ... Los recursos de los programas de desarrollo 

regionales, bajo un enfoque integral, atendieron las necesidades 

básicas de inft"'aestruc:tura, los requsrimientos para el 

desarrollo social y los proyectos para impulsar la producc2on v 

el empleo en los Estados y Municipios. 

Se puso en marcha un nuevo mecanismo para el envio de 

los recursos a los Estados, a través de las lineas de c:radito en 

bancos corresponsales del Banc:o de México, lo que ha permitido 
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un mejor seguimiento y control del ejercicio del gasto as~ como 

fortalecer la ccrresponsabilidad de los gobiernos locales. 

Los planes estatales y programas regionales aooyan la 

descentrali=acidn y fortalecen el desarrollo integral de las 

entidades feder~t-ivas de todo el país. 

En el proceso de ordenación del sector paraestatal 

han llevado .cabo acciones para implantar estricta 

disciplina presupuestal y raciona1i=ar las finan:as asi como 

elevar product ivida.d .. · Se han vendido empresas a reas 

prioritarias y se van liquidando las que hayan cumplido 

objetivos o no sean viables economicamente. Esta 

reestructuracion obedece a criterios de política general y sus 

acciones fueron decididas y astan en marcha desde principios de 

1983,. lo cual no implica que el Estado abandone el sistema de 

economía. mixta sino que se concentra en··administrar lo 
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estratégico y en participar con eficiencia en lo prioritario. 

Para elevar la eficiencia operativa y 1a productividad 

de las empresas del sector. de acuerdo a lo que establece el 

Plan Nacional de Desa~rollo se há venido actuando en cuatro 

11neas de acción: moderniza~·ión de la planta _productiva 

incursión.en 

·-r.,eorgani::ac:ión de las estructuras 

del Sector buscando una· ·.·~~j·Ot"': complementación entre las empresas 

a través de conversiones 'y c:.on.certaciOn conjunta de acciones. y., 

simplificación de los ·Procedimientos administrativos en las 

regulaciones excesivas por parte del sector. 

Las acciones del Plan como se ha sel"'l'alado., 

instrumentaron a través de las cuatro vertientes Pt'"·evistas en la 

Ley de Planeac:ión: la obligatoria para el sector público 

federal; la de coordinación que incorpora las acciones q~e en 



~ateria ce clanea.cicn el gobiet'no reali::a en los Estaoos: la oe 

induccion de los instrumentos de pol1tica economica y social 

imOact:o en l~s acciones de los particulares: v la de 

concertac:ion que comprende las acciones que real i ::a.n 

conjuntamente el sector pUbl1c:o y los particulares. 

La vertiente obl iga.toria tiene por objeto renovar las 

pr~cticas cotidianas asi como refor::ar la disciplina la 

ejecución de sus acciones. Los lineamientos seran traducidos 

en acciones y metas concretas para mantener los proc;ir .. amas 

sectoriales de mediano pla:o~ asimismo., las entidades 

para.estatales deberán elaborar programas sectoriales de acuerdo 

al área o actividad de que se trate. Las acciones que compete 

ejecutar la Administrac:ion P6bl1ca Federal seran precisadas 

anualmente través de programas operativos., donde 

estable::ca.n acciones concretas., responsables, recursos y metas. 



El sistema n-a.c.-ional de planea.e.ion democ:rai:::ic:a desarrolla 

acciones de moderni:acicin administrativa que permiten reali::::ar 

las estructuras' y ·5iistemá.s, institucionales adecu.andolos las 

c:aracteris~ic:as' de.· dichos programas. Así se a.ctuali~a y 

coordinacion sectorial a 

la Administra.e ion 

Pública Feder~l y. logra"'."·. que las entidad es paraestatales 

constituyan en auténticos instrumentos para el logro de los 

programas sectoria1_es. Se establecen la~ bases para 1 a. 

formación de servidores públicos c:apace5, 

servicio, comprometidos c:on los intereses nacionales y que, con 

su trabajo, cumplan c:on responsabilidad, eficiencia y honestidad 

para con el Estado y la sociedad. 

Se integran ademas consejos consultivos sobre los temas 

principales del desarr""Ol lo que ~ermi tan el d iáloqo y la 

c:omunic:ac:ión entre los difer""entea sectores sociales y de ellos 



c:on el Estado, de tal. ~orma que el. sec:tor pQblic:o cueda 

mantenerse informado. 

La vertiente de c:oordinac:ion se refiere a l.as ac:ciones 

que el .Gobiet"".'no Federal reali::a con l.os gobier"'nos de los Estados 

En este caso la ley 

contempla la·s ·meC:anismoS de c:oordinac:ión a efecto1de que los 

gobiernos es_tatal.Qs c:oadyuVen .. en .. el- ámbito de su.s respectivas 

jue-isdicc:iones a la c:onsecusión de loS objetivos de 

planeac:ién y a l.a ejecución de l.as ac:c:iones que deban reali:ae-se 

en cada entidad, las cual.es se desarroll.arán en el mae-c:o del 

Convenio Unic:o de Desare-oll.o. 

Por lo que respecta a la tercera vertiente prevista pee-

la ley, los sectores público, social y privado pueden concertar 

acciones c:onjuntag de acuerdo con los l.ineamientos del Plan, los 

cuales podran ser celebrados a través de convenios y contratos 
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de derecho pQblico. En estos convenios ha.bra comprom:.sos 

específicos y seran de cumplimiento obligatorio para. las partes 

que los suscriban. 

Fina1mente en la vertiente de inducción se ubican la.s 

políticas tendientes a promover, regular~ restringir, orientar 

prohibir acciones de los particul.ares ·en' matet"'ia economica y 

social, a fin de estimular las acciones.de los sectores social y 

privado hacia el cumplimiento de las metas y ~ines de 

desarrollo. 

Dentro de nuestro rég~men democrático, la Constituc1on 

garantiza. todo individuo el ejercicio de las libertades 

económicas tanto no a.taquen derechos de terceros ni ofendan a 

los derechos de la sociedad, cor lo cual las expropiaciones solo 

podrán hacerse por causa'de utilidad p~blica y sin que se de 

origen a acaparamientos que constituyan ventajas exclusivas 



con per~uicio de1 

cúblico en genet·al de una clase social en particular. 

Igualme~te, permite &1 reg~men de concesiones particulares 

para el aprovechamiento de bienes nacionales mediante la 

prestacion r•egulada de ser~icios p~blicos en el marco de normas 

de orden público. 

Lo que el Gobierno Federal pretende con el Plan Nacional 

de Desarrollo es enfrentar con firmeza y responsabilidad la 

crisis interna sin posponer soluciones ni evadir problemas. 

Ello requiere conjurar las c~usas que la produjeron y efectuar 

los cambios cualitativos la econom1a. de acuerdo a las 

orientaciones politicas que la ot·opia sociedad ha refrendado con 

su participacion electo1·a1 y con la aceptacion fundamental a los 

principios de la Revolucion. 

El p1•1mer Plan tJacional de Desarrollo es re~ultado de la 



voluntad politica del Estado y producto de un gran e~fuer•:o de 

participacion social y democrática. Crea el marco para inducir 

y concertar la acción de los sectores social y privado v 

coordinar los tres órdenes de gobierno. Por todo lo anterior y 

los resultados obtenidos, podemos reafirmar Que la 

pla.nea.c:ión constituye un medio para avan::a.r la 

democrati::acidn del país, b'usé::::ando satisfacer"" .más ampliamente 

las demandas internas de la población y propiciando un mejor 

equilibrio frente las relaciones de la competencia 

internacional. 

El sistema nacional de planeac:ion democratic:a la 

estrate9ia para enfrentar el periodo mas severo de la ct•isis. 

manteniendo la unidad e identidad nacionales y. s1multaneamen~e, 

iniciar los cambios profundos que demanda la sociedad. 

Continuando esta tendenc:1a. conceptos. 

principios y acciones, el segundo Plan Nacional de Desarrolle. 
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publicado en el Diaric Oficial de la Feder·acicin el 31 de mayo 

de 1989., establece 4 objetivos nacionales por alcan:ar a través 

de la estrategia de moderni:ac:1on del pais. Estos objetivo~ son 

los sigLtientes: 

I.- La defensa de la soberan1a y promoc:1on de los 

interés de México en el Mundo. 

II.- La ampliación de la vida democrática. 

I I I. - La recuperación ec:ondmica estabilidad de 

precios. 

IV.- El mejo~amiento productivo del nivel de vida de 

la poblac:ion C7). 

(7) F·ara el de-~1-ro~lo de este apa•·taoo se consulto la 
Const1twc:1an Follt1ca de los Estado$ Unidos Me~icanos. 
la Ley Orgd.nica de la Aom1nistr·ac1on F'•~tblica. Federal. la 
Lev de F'lc:.neac::::.::.n~ el Fl¿¡,r, Nac:=..onül ae Desarrollo 19B:Z:-
19t38 y e 1 Flan '·2'C: ionc:;,,l Cl<=' De:.arrol lo 1'-'39-1994 



e:.. Análisis Jur1dic:o del Plan Nac:iona.l ~ ~"'.Ollo. 

c: .. 1 Antecedentes 

Como consecuencia del crecimiento, ocasiones 

desordenado, de las estructuras administrativas estatales. 

provocada por" los diversos reclamos populares que Qrado 

creciente iban enfrentando los estadOs modernos a raí: de la 

consolidación de las Repóblicas democ:r~ticas, fue generando 

el presente siglo, un fenomeno a nivel mundial Que 

nuestros dias se conoce como Reforma Administrativa, orientado a 

mejorar la coordinacion, responsabilidad y control de las areas 

que conforman la Administracion Póblic:a, mediante diversas 

estrategias que c:ompreden desde la readec:uacion del marco lea al 

hasta la mayor eficiencia del servicio póblico, pasando por la 

rac:ionali:acion de los recursos humanos y materiales y la 

c:.onc:ienti:ación del personal que presta este servicio. De 

esta manera, la reforma administrativa. fue emprendida en oalzes 



Est&co~ Un~dos. Fra.nc i. ª• Ja.pon., Inqlaterra .. China .. 

U.R.S.S ... Sra.sil. etc. (6) 

En este conte~to .. una de las estrategias adoptadas en el 

proceso de reforma adm1nistrat1va de las instituciones públicas .. 

ha centrado en la adopcion de los metcdüs de planea~ión v 

programacion para adecuar los aparatos adm1n1str•at1vos püblicos 

los requerimientos y comple3idades de la vida moderna .. 

Resulta importante destacar que la idea de la planea.e ion 

adquirio una fisonomia precisa al finali:ar la década de los 

cincuentas., v1rtL.1d de la r·ecomendacion que hic~era 1 a. 

Organi=ación de las Naciones Unid~s para que todos los paises 

desarrollo llevaran a cabo un esfuer=o de planeacion economica. 

Inclusive en la reunion de los pa.1ses de Am~'·1ca celebrada en 

1967 en Punta de Este se establecio., como una recomendacion 

todos los gobiernos del Continente, la elabora.cien de programas 

~-=asta nomero Miguel. op.. e 1 t .. 
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que incluyeran reformas de tipo fiscal, agrario y admin1stra~ivo 

que garanti:aran la consecusión de los objetivos de lo Que 

habrla de 11amarse posteriormente ''La Primera Decada del 

Desart'"ollo" dentro del Programa Mundial da las Naciones 

Unidas. <9> 

Es importante se~alar que, la planeac1on como 

instrumento del Estado encaminado a dirigir o regular procesos 

sobre la actividad economica es una modalidad administr·ativa 

r""elativamente reciente. Podriamos ubicar su aparición el 

presente siglo justamente el surgimiento del Estado 

Socialista, concretamente· en el ano de 1928 en que la Union de 

Repúblicas Socialistas Soviéticas presento un Plan QuinQuenal de 

Desarrollo Económico. Pos ter l. ormente se fue e:: tend l. ende esta 

práctica administrativa otros pal.ses, e::pand i endose de manera 

más pronunciada al partir· de la post-guer·ra en que la mayorl.a de 

(e;) Car1-l.IJ.o 
Me::l.CO. 
Me::1co. 
1980. p. 

La F.efo1-,T1~ Hdm1n i E":"1-a"t: 1va 
Refor·ma Adm1n~s~r-at1va en 
Angel F·o1-r-,_ .. ;., S.H. M,?:,1cc 



los pa~ses eu1·opeos ~dcpteron 1a planeac::1ón economica.. 

diferentes modalid~des. E.n la ac:.tualida.d se conocen tres 

la P1ane~c1on Imperativa, propia de los 

paises soc:iali.sta.s, cuya car~acter~stica fundamen~al es la 

direc:c:i.on central de la ec:.onoml.a .. La Planeac1on !ndicati.va ~ue 

busca un punto de equilibrio entre el respeto 1a libre 

inic:i.ativa y la t""egu.la.cion de los pr ... oc::esos ec:.onomicos ... Esta 

modalidad su.r9ió en Francia. intnedi.a.tamente despues de l.a SeQunda 

Guet""ra Mundial .. V, la Planeacion Democt•atica. de oriqen mas 

reciente involucra en su ~ot•mula~1on a todos los sactores de la 

pob1ac:ion. y se orienta. a soluc:iona.r las demandas col.ec::.tiva.s y a. 

redistribuir la ri.que:a en ba$e a pr-ocedimientos damocratic:os. 

Por- 1c que respecta a nuestr-o pa~s, no obsta~te aue e1 

fenomeno de planeac.itin ec:onomic:a no era. desconoc::.ido, P':-les desde 

19~.o se pr-omu.lgo la Ley sobre- la F·le-.ne:.acion General de la 



como los planes sexenales elaborados para los cer1odos 1934-1940 

y 1941-1940 .. QUe no tuvieron los efectos n1 1a relevanc1a 

cract1ca esceraaa.~ y en esoecial los aes ült1mos Que el 

termino tec:n1c:o~ podr1an denominarse como planes de 

desarrollo pero habiendo c:onstitu1do un con Junto de 

lineamientos que recomendaban la adoccion y seguimiento de una 

politica económica y social. <10> 

De esta manera los esfuer:os que en materia de 

planeac1ón ha reali:ado Mexico~ fructificaron c:on la 

implantación 'formal del Sistema Nacional de Planeacion 

Democratica elevado rango constitucional mediante decreto de 2 

de febrero de 1983 cue modifica el te;:to de los artículos 25 y 

26 de nuestra Constitución Pol1tica. 

\ 10) 

A partir de entonces .. la planeac:ion se ha. consolidado 

V1llaaor·doa LO=ano,. Jase 
los Aspec:~os Jur·1d1c:9s 
Edit. F"or-r•..la S.A ... Me;~ico 

Manuel. E~olucion H1stor1ca ce 
de lo. F'laneacion Me::1co. 
1981. o.p • .:::::: y 24. 
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como het·r-amien~a de la. Adminis-:::rac:ion Publica encaminada 

dirigir el desarrollo nacional c:onc:ordancia con los 

pri.ncl.pl.0$ pol 1t1c:os'!' economic:os y sociales de nuestro pa1s. 

Sin embargo y a diferencia de otras naciones a Mexic:o le toco 

evoluc: ion.ar mater·ia de pla.neacion carac:t:erl.st ic:a.s muv 

diferentes., resaltando el ·hecho de que primero la 

planeac:ión practica, por as~ mencionarlo, y posteriormente la 

fundamentac:ion legal o jurídica. A pesar de que, como ya se 

sef'fa1ci., desde 1930 tuvimos una Ley sobre Planeacion General de la 

Repó.b1ic:a., que sirvio de ~undamento a les planes sexenales de 

en la practica y por la coyuntura de 

la época no tuvo el exito esperado. 

entidades administrativas dependientes de la administracion 

central enca1·gada.s de r·eali=ar estudios tendientes presentar 

un pt·ogr•ama coor·dinado de las inversiones publicas. De estos 

organismos destaca la Comision de Inver·siones de 1954. que para 

1958 fueron ao sot·b o. oas sus func l one<;:; por · 1 a novE?'dosa Sec:retarl.a 
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de la Presidencia enc:at•gada entonces de 1a elaboracion de un 

Plan General de Gasto Póblico Gobierno 

Federal .. En mar:o de 1962 la accion conjunta de las Secretar~as 

de la Presidencia de. Hacienda y Crédito Público dieron lugar 

1a llamada Comisión Intersecretarial, creadora· de documentos 

importantes por el grado de evolución- que materia de 

planeación intr""oduc:ian por vez la accion 

gubernamental: E1 Plan de Acción Inmediata 1962-1964 y el Plan 

de Desarrollo Económico y Soc~al de 1966-1970. 

En 1965 se creo la Comisión de Administr""ación Pública 

enc:at"gada de estud ia.r las reformas admin istra.t ivas que requería 

el gobier""no federal para el cumplimiento de dicho programa de 

desarrollo. Posteriormente se crea la Comisión Coordinadora y de 

control del Gasto Público 1971 como esfuer:o para 

coordinar las acciones que desarrollaban las Secretarias de la 

Pr·es1denc:ia., de Hacienda y Crédito P~blico y del Fa.trimonio 

Nac: 101.a 1. 
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Na.cion~l de De~ar·1-ollo que. dadas sus funciones de 

desarrollo de las ~nt1daoes feaer·a~1vas, cambio de cenom1nac1on 

por el de Com1s~on Nacional de Desat·rollo Regional y UrCano. 

ya dentt·o de la 

c~1lminan 1980 la cromulgac~on ~el J=·l.:-n Global 

Desarrollo 1980-198~ que consigue el 

operativamente la pro9ramac1on con la presupuest~cion y que 

continúa desarrollandose con el Flan Nacional de Desarrollo 

1993-1988 y en el actual para el per·iodo de 19E9 a 1~~4. 

Durante el lapso de tiempo ha qL1e se ha.ce r·eferencia~ 

hubo ordenamiento legal que fundamentar•a la planea.e ion 

nacional. E::ist1eron numerosas d.1~posi::=1ones oue t•eor9ar-.1=a1·on 

la estt·uctura y t•esoonsabilidades de !a Adm1n1stt·ac10~ Publica 

(Ley para el Control de Ot-gan1smos Desc.:=ntrai.l i::e:odos ;· Empresas 

de Pa1·ticicac1on Esta~al 1 ·~47: L=:- •• e=: Secretar:.¿..s ·.,• 



Departamentos de Estado de 1935,1946 y 1959; 

Administracion Pública Federal de 1976, y las innovacor-a~ 

disposiciones de este mismo a~o: l... e y de F't .. CSLtpLleSto. 

Contabilidad y Gasto Público Federal y Ley General de Deuca 

Pública> <11), orientadas al establecimiento de lus base:=. cie la 

planeacion, que cristali:an con el Plan Global de Desart·ollo 

1980-1982., documento interpretativo tanto de los articules de -

la Constitución que se~alaban las responsabilidades del Estado 

materia economica, como de los ordenamientos e:~istentes ya 

set'fal.ados., especialmente 

PQblica Federal., para posteriormente, previa reforma los 

art1culos =s y 26 constitucionales y la consecL1ente pr·om~lgacion 

de la Ley de Planeación, 1ntroduc1r el Plan Nacional de 

Desarrollo en sus versiones 198~-1989 y el vigente 1989-1994. 

Este panorama que considero importante desde el punto de 

( 1 i) lb1dem .. 
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vista hist6rico-adminis~rativo~ es fundamen~~l pa1-a comprender 1a 

naturale:a Juridica del Plan Nacional de Desarrollo. 
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c: .. 2. 

Con las reformas introducidas al. texto const1tuc:ional 

1a presente década en los articules 25 y 26, se consolidó el 

Sistema de P1aneac:ión Democrática en Mé:;ic:o., estableciendo la 

organi~ac:ión por parte del Estado de un Sistema de Planeac:ion 

Democ:ratic:a del desarrollo nacional orientado a un equitativo 

crecimiento de la economia y a la democratización politica de la 

nación, apoyandose para ello, como instrumento fundamental, en 

Plan Nacional de Oesarr·oll.o que recoge las aspira.e.iones y 

demandas de l.os di.versos sectores de la sociedad, al que 

sujetaran obl.igatoriamente los programas de l.a Administrac:ion 

Pública. Federal. 

Para reglamentar los cita.dos preceptos constitucionales. 

el de diciembre de 1982 fue promu1gada 1a Ley de 

P1aneación., que establec:e 1as normas y principios basic:os 



conforme a la cua! ~e llevar•a a caco la planeac:1ón naciona1 del 

desarrollo y las bases oe ~ntegr·ac1on v funcionamiento del 

Sistema Nacional de Plane~c1on Democr~t1=a, estableciendo en su 

articulo :::o. que mediante la planea.cien los 

metas, estra.teg1.as y pr1or1da.des; asignaran 

t•ecursos., responsabi1id~oes y tiempos oe 

coordinarán acciones y se evaluar•an resultados. Igual.mente el 

artícul.o 21 establece la obligación de elaborar el Plan Nacional 

de Des.arrollo., aprobarse y pub l icar .. se dentro de los primer .. os 

6 meses de gestion del Presidente de la Rep6bl~ca y una vi9encia 

que no excedera de su gestión constitucional, previendo que e1 

plan ''precisara los objetivos del pais, contendra previsiones 

sobre los recur•sos que sera.n asignados para tales fines: 

determinar.a. los instrumentes y responsables de su ejec:uciOn. 

establec::era los lineamientos de pol1tic:a de caracter olobal. 

sectorial y regiona.1~ sus previsiones se ref~~irán a1 con3unto 
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de la act1vidad economica y social y regira el contenido de los 

pt·ogramas ~ue se generen en el Sistema Nacional de Planeación 

Democratica''. 

Dentro de las precisiones procedimentales que establece 

esta ley esta la del articulo So. que obliga al Presidente de la 

República' remitir el Pl~n al Congreso de 1~ Unión para 

examen y opinión; del articulo 30, que se publicará en el Diario 

Oficial de la Federación; del 32, que fija la obligatoriedad de 

la observancia del Plan para las dependencias de la 

Administracion Pública Federal, y del 42 que prevé la imposición 

de medidas disciplinarias de aprecibimiento, amonestación 

suspensión y remoción del cargo de los servidores públicos 

federales que contravengan la presente ley. 



Naturale:=a. Jur1d1c:a E.s..1. Plan Nacional 
Desarrollo 
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de 

Por naturale:a Jur~dic:a debemos entender• e1 enfoque de 

ot·i9en legal o normativo que se ~iene de algo; la 

c:onsi.derac:ión que el Derecho , c:onc::ede un hec:ho, ob,Je~o .. 

situacion., r·elac:ión o consecuencia., de tal forma que al hac:et·lo 

fundamenta. y .Justifica SLl e:~isteñc:ia en el ordena.miento lec.al. 

Con esa perspectiva, antes de considerar al Plan Nacional de 

Desat"'rol lo., nos referimos a la diferencia entre los vocablos 

plan y planear o planeación. 

Tal y como lo establece el propio Plan Global de 

Desar·rol lo 1980-1982. F'laneat"' "concebir estructura 

t•ac:ional de analisis que contenga los elementos informativos V 

de juicio suficientes y nec:esat·ios para fijar prioridades. 

elegir entre alternativas~ establecer obJetivos y metas on el 

tiempo y el espacio., ordenar las · ac:c1ones que pet'"mitan 

/ 



alcan:a.rlos con base en la a.signacion directa de recursos. la 

coordina.e ion de es-fuer:os y la imputación precisa de 

responsabilidades, y controlar y evaluar sistematicamente los 

procedimientos, avances y resultados para poder introducir con 

oportunidad los cambios necesarios'' <12>-

Planea.ci.ón, segun la ley de l.a materia, la 

"ordenación racional y sistemática de acciones que, base al 

ejercicio de las atribuciones del Ejecutivo Federal materia 

de regulación y pt"'omoci.On de la actividad ec::onomica, soc:: ia. l .. 

politica y cultural, tiene como proposito la trans-formacion de 

la realidad del pa1s, de con-formidad con las normas, principios 

y objetivos que la propia Constitucion y la ley establecen. 

Media.rite la pla.neación se -fijarán objetivos, metas, estrategias 

y prioridades:; se a.signaran recursos, 

tiempos de ejec::ucion, se coordinarán acciones y se evaluaran 

( !::!> Plan Global de Desarrollo 1980-1982, p .. 31. 



::.8.4 .. 

Por plan. tomanco el concepto de Bettelhe1m, er.tenoemos 

el conjunto de disposic1ones tomadas c::on vistas a la ejecuc::1on 

de un proyec::to''(14). Coincidiendo con estos conceptos, la Lev de 

Planeacion sef"l..:tla qW.e El F'lan "prec::i5ara los Ob.Jet1vos 

nacionales. estrategia y prior~dades del desarrollo integral del 

pais. contendrá p1•evis1ones sobre los recursos que seran 

tales fines; deter"minar.a los instrumentos V 

responsables de su ejec::uc1on. est~blec::era los lineamientos de 

política de e.are.e ter i;,lobal, sectorial y regional; sus 

previsiones se reTe:r1r-~n al c::onJ\..\n\:O de la a.c::t1vidad ec::onom1c::a ...-

social, 

{ 1 -· J 
( ~ 4) 

( l:::;; i 

y r·egiran el c::onten1do de los programas que generen 

LeJ de ¡:::. 
Be'ttelhe 
!- ::..,.;;1_r.:.. f:.,:: 
Lt-~:.. ":le ;:; 

La c::ateooria 

anee-,:. ::.c.r •• ?.1-":;:;1c\..1io -:.o. 
m cr,=-~-1~s. Froo.:.L.;.•..?.s T.0>or1c::os y .=r·c.c::tlcos oe let. 

L-:::..:.: .. Te=-.::.;.=:=.. ~.,a.:.:1~::..d,. Esp¿,..~.:;.- lº:'"l., p. :::;.9 .. 
F.•ne.::-::.i::o:-i • .,:o•~"t:~,=·-·lc: ~l. 
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Considerando por lo nasta a Qui expuesto .. bien 

no existe problema soore la nai;urale::a la 

olaneac1on. si e:~1ste cierta confusión resoecto a la del Plan 

tanto es concebido como un reglamento,. por resultado. segun 

sostienen auienes defienden esta op1n1ón. la 

fac:u1tad correspondiente del Presidente de la Rep~blica. emanada 

de la fracción I del articulo 89 constitucional. dec:ir. 

la facultad del titular del Ejecutivo de ejecutar las leyes que 

e:~p1c.an el Congt-eso de la Un ion proveyendo la esfera 

administrativa a su exacta observancia. (lb). Se trata .. segun 

sostienen. de una reglamentación a lo establecido en la Ley de 

Planeac1on referente a la r•esponsab1lidad del Estado en ol~near 

el desarrollo nacional mediante el es"Cablec1m1ento 

orqani:acion de un Sistema de Planeacion. 

~,~1~0~,--~R~-o~c=.-~,~.,~.~e.<~e~arñ~ Det·p;::ho Const1 i;uc:1onal. eciic:ion. 
Eq1't; .. -UNAM .. f"1~:·1co .. 1976 .. i:: .. ~78 .. 



Sin emoargo.,. es menesi::.er c..i:ender lo que a.l 

es~aDlece la Teor1a Gener-al del R2glamento Adm1n1s~rat1vo. ya 

cue conceotua a .este como la man1festac.ion unilateral de 

voluntad d1screc1onal 

lec;.almente 1nves~1do de ootestao o competencia par•a hacerlo 

(Fres1dente de la Reoublica en el amoito ~eoer•al Gobernc..dor 

de1 Estado en las entidades federativas>., creadora de nor-mas 

juridica.s 9ener•a.les cue desarrollan los principios de Ley 

emanada de1 congreso efecto de facilitar ejecución y 

observancia en la esfera adm1n1str·ativa. C17). 

Si bien., reglamento es 

formalmente administrativo. por· el or~ano que lo crea., desde el 

cunto de vista material. es decir~. de la naturale=a misma. del 

1a ley en t~nto es una man1festac1on un1la~et-al de voiuntad de 



organo publico competente y constituyen normas .lLlridicas 

generales <esto lo diferencia de los ac~os administrativos ~ue 

producen efectos concretos o individuales>. 

el reglamento participa de la misma naturale:a·de la lev en 

cuanto ambos son impersonales y ct•eadores de efectos j1...trid1cos 

generales. 

No obstante esto, existen también diferencias muy claras 

y reconocidas en lo que respecta a su finalidad, procedimiento 

de creacion y de extinc:ion. 

Por su finalidad, el reglamento exclusivamente tiende a 

fa.ci litar la aplicación de las leyes, pero no participa del 

sentido que dio origen a estas; es decir., no c:onst1tuye la 

la voluntad nacional como las leyes emanadas del 

Congreso de la Union, sino que unic:amente tienen sen~ido 

tanto derivan de una lay a la que reql~mcn:~n er1 12' 
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a'omir. J..S"Cra~ iva. .. La reg'.la es cue no puede na.ber. reglamen-co cin 

le: ... ·-

r ;:,;-;. l ;.mentada. .. 

los :o,r"1:"i<.::i_1los 71 

~ons"C1tuc1~nales .. y que comp1·ence divet•sas e"Cacas; en camoio~ el 

de los reglamentos unicamen"Ce reauier•e del t•efrendo ministerial 

Que se~a!a el articulo 92 de la Constituc:ion y ce su oublicac:1on 

e-n D::..ai-10 Of1c1al de la Federac:ion .. 

F'or lo aue resoec:ta a. su e:-::tinc:1on .. la. abrogac:ion 

aer-·oga.c: ion de una ley implica. lo correspondiente el 

regl..amento menes de exista disposic1on expresa 

con~ra.1·10 en la ley posterior .. 

Como oodemos ver .. el regla.men"t=o (a·l igual que los 

ce e 1·etos .. .ac:ueroos y circula.res) es une de los medios que 



cuenta el Presiaen~e de la Reo~blica para participar en la 

a.p l icacion 'de las leyea aunque. como lo establece el art 1 C.Ll ! o 

89 Trace.ion 1,. son propiamente aes las facul~ades es~ablec~o~~. 

pues la. ejecucion es una y el oroveer a c;u exaci:a ooservanc:1.3 

otra. 

Volviendo a la naturale:a. ~ur1dica ael Pl~n Nacional de 

Degarrollo y el cri~erio Que sost1ene. oue se trata de un 

reg l. amento" con lo anterior se puede apr·ec1ar que el Plan no 

puede ser considerado como tal pér dos 

una desde el punto de vista teórico y otra cel pr~ct1co. 

Al Teóricamente el Plan no oart1c1Pa de las 

caracter1sticas del regla.mento administrat1vo en cuan~o a que no 

su Tinalidad ejecutar y proveer en la esfera administra~iva 

la exacta observancia de la Ley de Planeac1ón. menos 

'""un,. cuanto que este mismo ordenamiento establece la 



~emcoraliaao y contenido de ese Plan. Considerar 

ent:ünc:as c:omo reQlameni;o administrativo a un documento aue 

ob.Jet:ivo <llames.e Plan)., implica atribuirle caracteristic:as 

~uriaic:as no comoatibles con su esencia. 

Ademas .. segun ya se indico. puede ser Que en un futuro o 

~ur~nt~ la v1genc1a del actual Plan Nacional de Desa.t•rollc 1909-

1994. la. Ley de Planeac:ion sea deroga.da o abrogada., al set'" 

suustituida por ott•a acorde a la coyuntura QUe se viva en ese 

momento. y no oot• ello deJara de tener valide= el Plan., 

un aocumento en s1 autonomo en tanto cue no eJecuta la ley. 

B> En la practica. .. la existencia de Planes oe 

Desarrollo en México. si consideramos en general a todos los 

mencionados. han tenido vigencia. mas bien por interpr•etacion de 

nues'Cra Ca1·ta. Funda.mental que cor depender de una Ley de 



F'laneac:ión; as!~ el Plan global de Desa1·t•ollo 199·~-!99~ ~uve su 

autonomi.a plena y no se le considero ning•-tn momen-eo 

reglamento de Ley al9una, pues esta no e::ist1a ~un. 

Otro aspecto importante ser1a el de la tempor·alidad- Si 

ac:eptaramos el c:riter•io de considerar al Flan r'Jac i onal de 

Desarrollo como un reglamento, tendr1amos ca.da seis anos 

suc:esivamente, un r•eglamento distinto en propositos, dado que el 

grado de desarrollo es dinamice y siempre cambiante para una 

misma ley. 

Por los afec:tos juri.dicos que produce, si bien el Plan 

contempla. la materiali:acion de situaciones juri.dicas al ser 

operativo., esto es, al el 

regla.mento, disposicion legislativa creador-a de situaciones 

juri.dic:as genera.les, tanto que goza de L•s mismas 

c:arac:teristic:as que tiene la ley, ademas de que relativa 



un1cam&nte se concreta a los ser~1dores cüblicos 

que prestan 5US servicios en la Administracion Pablica Federal, 

no sol~mente no produce consecuencias juridicas para 

la poblacion en general, sino que ni siquiera las produce de 

manera directa para las Administraciones Públ1cas Estatales y 

Municipales. Inclus1ve la propia L~~· de Planeac1on establece 

capitulo especial de responsabilidades y sanciones de 

carácter administrativo para funcionarios de la Administración 

POblica Federal en relación con las prioridades y objetivos 

contenido en el Plan. 

Por todo lo anterior, podemos sostener que la naturale:a 

jurídica del Plan Nacional de Desarrollo no la de 

reglamento y qui:as, la confusion ha exist1do, porque si bien no 

ha determ1nado claramente, ha tomado de incorrecta 

la figura d~l reglamento por ser lo mas parecido en su origen. 

Se de be entonces de dejar claro que. el Plan Nacional de 



Desarrollo es, por una parte. sólo eso: un Plan; figura esta que 

por no haber tenido una aplicación permanente en nuestro.pais ha 

orovocado confusión en cuanto a su categoría. Abundando al 

respecto. que al se nacional y establecer una estrategia de 

desarrollo en base a principios fundamentales el orden 

político. económico y soc~al del pa.1s. trata de Acto 

Polit1co o de Gobierno. de la qua hemos mencionado antet"'iormente 

al abordar las tres funciones del Estado. Para crecisar esta 

afit"'ma.ción ci'Ca.mos. al maestro Gabino Fraga., quien en cuanto la 

seNala que en su c:arélcter de 

Poder Político, el Ejecutivo., c:dmo representante del Estado., le 

corresponde reali:ar loSi a.e.tos necesarios para asegurar la 

eJ<istencia y mantenimient·~ del propio Estad_g, e 

1• _: 
impulsar y 

orientar desarrollo de acuerdo con cierto programa~ .. los· 

actos que se reali:a~ con este proposito son Actos de 

Gobierno"(18). diferenciandolos de los actos administrativos 

"'•"'1'"'8,,...,.)---,,F'"'•"'·a=q"a..--......,,..,,.,,.,,.¡;"""""'1""'n'°'o,,-.--,oo. e i t". 



cu e Perma.neni:emen-ee real1::a 
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el 

La ac:t1v1dao rea.l:i.::ada por el Pres1dente de la Rep1_1.bl1c:a 

como titular del Poder EJe~utivo, materiali::a en la c:reacion 

de ac:-cos acm1n1si::::ra.t1vos y a.c:i::::os de gob1erno que emanan 

resoec:t1vamente de Tune: ion administrativa y del poder 

politic:o que representa y que le permite la facultad de alta 

d1rec:c:1on del destino nacional- No debe entenderse como actos 

~dmin1strat1vos los actos de 9ob1erno o actos pol1tic:os ''Que se 

seleccionan con la or1entac:ion pol1tic:a general y c:on la 

1ni:egrac:ion de los organos públ1c:os"; ''no se c:onc:1oe la acción 

cel Poder sin este singular medio d1sc:rec:1onal que perm1 ta 

enc:au::ar a un alto nivel la actividad estata.1''(19). 

Como cuedado se~alado. los ~ratad1stas franceses 

sos~ienen. en relac1on con 1os dos tipos de actos que emanan del 

~e1·r•a hOJ6S Mndr·es. Derecho Administrativo .. 
F'orruB-. Me:.:1co. ba. edic'.lon, Tomo I. p .. ::253-

Edit. 
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P_oder E_~1ec.utivo ~~e lo~ actos a.dminis"t:ra.tivos son todos aquel los 

~ue en e1 c:timolimiento de fines o atribuciones emanan ~e la 

autoridad administrativa. y Que oueden ser recurridos a.n~e los 

tribunales; mien1'.=ras Que los actos de gobierno son aquel los que 

un momen't:o da.do no son susceptibles de recurso alguno an"t:e 

1os tribunales y que aseguran la existencia. y mantenimiento del 

propio· Estado orientando su desarrollo. 

Por esta ra.::;:on. dentro de esa categoría de actos que 

realiza el Poder Ejecutivo. figuran los Planes de Gobierno o 

también llama.dos de Desat•rollo. Son cues actos de gobierno 

tanto inciden y determinan el destino de una Na.e.ion. Si9uiendo 

lo afirmado por Sergio García. Ra.mí.re::::,. si emanan de la cabe::::a de 

la administracion son,. subjetivamente,. a.e.tos administrativos,. y 

si proceden del Poder Ejecutivo (Que· previa.mente ha insta.do al 

legisla't:ivo la eHoed1c:i6n de las leyes aue ordenan l"' 

ela.borac.~on de los clanes y a.un. veces,. 

contenido~ y or·ocedimientos). 



de poder poli.t~cc 

Programa:ion y Presuouesto organi:o un semi.~ario sobre los 

de la Planeac:ion en Mexico el cue 

ini:;erv1n1eron algunos de los trata~1s~as rn~s rele~antes de la 

habiendo afirmado entreo otros~ Miouel 

de la. Maat•id Hurtado que ''la Planeacion dentro de un Estado de 

Derecho plasma la voluntad colectiva oe c:oordinar el esfuer=o 

conjunto para una transformac:ion social deliberada y orient~da 

conforme valores determin~oos •.• debe 1,.ttili::ar la 

p 1 anea.e ion c:omo L\n 1nstr·umento dG la Administr·ac:ion Pública. 

capa:: de dirigir el desat·1·ollo economice y social de acuerdo c:on 

los obJetivos nacionales par·a que se dise~e estrateoi.a. 

encaminada orden~t· las act1~·1dades de todos los sec::tores .. 

f1los~f1a demccratica y c~pa= de responder 

~f~~~= ~=m~~:~,-~~~~~º;~ ~~"~~g~1-~~~~~t~~'·}e~~~ 1 ~~~r~e1~: 
Plar.2a=;..::-.:-. ¿r-¡ !"le.·:=·=- E~•t- Fc.•·1·•-~a. r·1e.::1co. 1981. p. o4 •• 



los nuevos t"etc:.s de nl.tesi::ra sociedad". Sergio García Ramire:: .. 

al precisar la naturale::a jurl.dica de los planes nac~ona:es. 

"que al conjunto de normas sobre claneacion SE' encuent1 .. a 

manera. convocatorias para poner en movimiento aparato 

normativo que se haya mas allá de su texto y al Que éste. 

veces, ni siquiera se refier .. e''• Argumentando sobr~ el c:arac:te~ 

pol1tic:o de los planes sostuvo que: "por la intenc:ion .. del 

instrumento., no se ha despleg~dc la facultad reglamentaria 

presidencial. ni formali::ado la ordenadora administrativa ante 

terceros. En esta virtud. mantienen tales planes o proQramas 

con c:aracter de actos internos de orientación de actividades 

secretaria.les departamentales''· Por su parte Carlos Salinas 

de Gortari afirmó en ese mismo foro que la planea.cien no es una 

simple técnica de elabora.cien de planes, sino un proceso social 

que abare: a el conjunto de actividades que conducen 

reali::ación y que, por lo tnato interesan a toda la socied~d. 

que ''la planeación se define como un proceso especifico Que. en 



eyaluar. proponer y r-eal~=ar un 

conJunt:o de acci;:.nes y relac:..ones socia.les. ec:onomica.s .. 

políticas y tecnicas., en base a cier•tos valot•es y ObJetivos 

las acciones de los diferentes gr•upos sociales 

Concibe 

al sistema de planeac:ion como un todo que desarr•olla actividades 

de un proceso a tra~es de ciertos or-oductos <planes., program~s y 

proyectos>., 

definiendo el procese ce plane~cion como eminentemente ool1t1co 

y una expr·esion de l~ volunt~d de todos los sectores de la 

sociedad <21>-

De la Fladr-1d .-h.lr~ta.d~ Mi::;¡._,el. Froloe¡o p. XIII .. 
Garc1a Ramire= Ser<;.¡10. t-la"':"urale=a. Juridic:a. de los F'lanes 
Nacionales,. glot:.ale:=;. Sectoriales lnstit:uc:ion.ales. 
p.p •. :":4. 
Sa.linas de Gai· 
Na.e 1ona1 de r: l c. 
rlsoec:tos Ju1-¡d 
F =ir.~_,:=.. ....~.=-. 

ar:.. Carlos. La ir.duccion 
eacion en Me··1c:o~ 
~os de le Flaneac:..on en 
;;-s::_. 

en el SJ.stema 

Me::ic:o. Ed1t. 



Fara concluir con este tema, me permito hacer 

observaciones que considero relevantes: ladoy av1denciar· 

que en el caso mexicano. la planeacion adquiere una 

caracter1stica democrática al permitiry que por medio de la 

consulta popular, la poblacion plantee las demandas sociales mas 

ur9entes y prioritar1as. Con solo este ra:go, la planeacion en 

México, joven aun por su pr•oceso de creación. es innovadora y de 

vanguardia por su elevada consideración a la particioacion 

ciudadana en su elaboración, lo que constituye. desde 1917. un 

reconocimiento mundial a las luchas sociales de nuestro pueblo. 

Por otro lado, para deja~ con mayor claridad asentado 

que el Plan no constituye un reglamento, es menester se~alar que 

la facultad reglamentaria del Presidente de la República no 

encuentra expresamente consignada en e1 texto constitucional, 

dentro del capituclo de sus facultades y obligaciones sino que 

la teoria y la prax~s juridica han determinado que esta facultad 



er1c:uad~··a el ar't::.c::L1lc:. 29 frac:c:ion de nuesi::::1·ta. 

Ccnstituc:icn que faculta al titular del EJec:uti·Jo Federal a 

"pt·omulgar y ejc~utar la.s leyes que e::pide el Congreso de la. 

Un ion proveyendose la esfera administrativa. su e:~a.cta 

observancia", siendo orec:is~mente el reglamento de tantos 

pues dentro de estos tenemos tambien las ot·denes. los oct-terC!cs. 

los decretos y las circulares. Esta facultad reglamentaria.. 

complementa. con el articulo 92 del propio ordenamiento Que 

establece el reft•endo ministerial~ al disponer que todos lo 

reglamentos, decretos~ acuerdos y órdenes del Presidente deberan 

estar firmados por el Secretario de Estado Jefe del 

Departamento Administrativo a que el asunto c:ot·~e~ponda., y sin 

este requisito no obedecidos y c:on el Art1c:ulo 

frac:c::ion VIII inciso a, que al 1•eferirse al Juicio. de Am~at·o 

establece que los reglamentos e:~pedidos por• el Ft•esidente ~e l~ 

Republic~ son de acuerdo a la fracc::ion I del art1culo 89 de la 

prop1~ Constituc:ion. Al respecto la Su.Pt"'ema Corte de JLtSt1c::ia 



duo a .1ur1aic:a a.L rascec-i:o,. anatanoo esnsequ1do- aos de los 

Focer S:.iec:ui::.vo i:"1e~'cen a·.·_¡,a: exacta ccservanc:ia. ae ·ias leyes. es 

aec:ir .. a Tac:.i i-1 "t:a.~:-~_sU:·:·~.~:~t~< ~~mp11m1eni:o; ·por lo ~ani:o. cart:e 

car'C1c:1can ae la nai:U.rale::ci. jur-l.a1ca oe escas.· y·· aun c:u.anao no 

son e:-:oeo1aas por e.l Pooer L':9_1sl.a.:t: .. ~vo· tienen i:oaas 

~arac:~er1st:1c:as de una ley''• . REGLAl1ENTOS,. FAC:ULTAO PARA 

E.~.F·ED!ñLüS .. 

normal ae1 ?ooar E~iecuti.vo que ·_no .d.er-1v~ de n-1nguna Oalagac:iqn 

el a.r"'tic:ulo 89 Tra.c:c:1on I de 1.a Constitución". <2:2.) 

l...;...:.1 Ge. c1i:., o. 4.;;;5., 
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1. - i 
y se desarrolla 1a propia soc:ieoad .. La 

\ 
1 

administrac:ion es. tanto un proceso de qestión v direcc:ion 

el sentiao de reaul~,--

y 1-eg ir· p t'"'OCE!'SOS soc:1.;;lles .. En ambos niveles. e1 
1 

objetivo esencial de la adm1n1strac:ion es servir. ya cue 

e1 hombre objeto y el su Jeto de la ac:t1v1dad 

administrativa .. La administrac:ion no constituye un acto 

individual, por su esencia es un proceso social y todas 

sus acciones corresponden y estan diri91das hacia la 

comunidad. Todo pueblo cue evolución alcan:a 

cierto gr-ado de desarrollo se halla~ por naturale=a. 

predispuesto rac:i.onal.i=ar conciertemente 1a 

administracion. Asi., a.dministrac:ion es. 

indudablemente universal, aunque por el carácter de los 

los 9rupos y las clases 
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soc~ales ostent~ el d1nan1smo propio de todo ~l 

humane. 

De esta manera, en cualquier epoca y en cualquier 

sociedad, el momento enq ue el hombre se propone alc:an=ar 

objetivo determinado y crea l.as reglas par-a l OOt .. at'" 1 O. 

da origen al acto administrativo. Por eso, no es cos1b1e 

concebir la convivencia social y la concordia humanas. sin 

la intet'"vencion, en mayor o menor medida, de un complejo 

sistema de actos administrativos. El fencmeno 

administrativo tiene su origen en la precia ac:ta de 

fundac:ion de la sociedad humana. As1, el c:onte:~to de 

administracion ha estado y esta presente l "'s 

estructuras sociales fundamentales: familia, 

pueblo, municipio, estado, comunidad internacional. Este 

hecho es mas ostensible si nos despla:amos al amb1to de la 

produce ion, sobre todo a partir del Renacimiento. no se 
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sin un cien estructurado herramenta1 administrativo. 

No obstante, los t"'emotos antecedentes del ac:to 

adm1nistrativo., es, hasta un periodo rela~ivamen~e 

rec::ien~e ~uando e~te procese obJeto 

de un c:ojunto de disciplinas que configuran~ la Ciencia de 

la Administracion. A pesar del caracter técnico del 

proceso administrativo, la Ciencia de la Administrac:ion es 

fundamentalmente, una ciencia social y debe ser su 

ulterior desarrollo componente esencial de las 

huma.ni da.des. Esta tendencia es inevitable. porcue tnto 

las disciplinas como las ciencias adm1n1strat1vas se 

orientan cada ve: con mas fuer·~a hacia lo• aspectos Que la 

vinculan las demandas sociales. 

moderna sirve a la soceidad civil, responde a su c:at·ac~er· 

dina.mico. cambiante y multifacetic:o y ade.::•..1.a. sus 



instituciones, métodos y procedimientos, pre~isamerte. de 

acuer•do c:on el c:ambio social-

Siendo la administración un fruto de de~arrollo social. 

presenta en toda organi:ación humana., desde la más peque~a 

-la familia- hasta ias más grandes y com~leJas -los 

estados y la comunidad internacional-, se ha 

carac:teri:ado., el proceso de su evolución histórica. 

por su capacidad para dar respuesta a las demandas que 

derivan del cambio social. La actividad administrativa 

constituye un campo que ostenta doble carácter., el 

público y el privado. En uno y en otro terrenos. el 

crecimiento de la administración y el fortalecimiento de 

las disciplinas que la apoyan han corrido paralelas. 

Este hecho se puso de relieve con gran fuer::a dt..lrante las 

vertiginosos cambios económicos., tecnológicos y sociales 

abiertos la Revolución Industrial inglesa y cue. de 



entonces a nuestros d1a.s han tenido una continuidad que se 

e:~preso a fines del siglo pasado y princ~pios del-nuest1·0. 

con ia: formación de una ec:onomi·a rriundial y en la 

actualidad con _la a.si 1lamada ·revolución c:ienti'fic:c 

técnica Duran.te periodo SE! 

enriqu~ciÓ .el universo del fenómeno· administrativo en 

todos los' ámbitos, desde el téc:n ic:o of>.e_~at ivo, hasta el 

pol:ltico, pasando inel':1dibleme~_te" pcu:(".1a. formácion de una 

verda.derá enc:icl.opedia d9 las disc::ipf"inas y ciencias 

administrativas~ por ·el 'surgi~iento de una abundante 

literatura y bibliografía técnicas y _por el desarrollo y 

consolidación de la investigacion administrativa y la 

aplicación de métodos .inter y multidisc:iplina.rios. 



disciplinas que en torno a ella gravitan encuentran 

esta.dí o culminante. su f19ura acabada.., en la 

Administración Pública., una esfera de conocimiento que 

subordina todos los logros y conauistas de la Ciencia de 

1a Administracion un el.evado objet1vo social: 

transformar los actos adminis~rativos del Estado en 

instrumentos que apoyen el desarrollo progresivo de la 

sociedad., que estimulen su ca.rae ter p lura.l ,~ ca.mb iante y 

dinámico., que contribuyan a. la prestaci.on de servicios 

hábiles., expeditos y·oportunos, que desbrocen el ~erreno 

para una actividad más participativa de los ciudadanos, 

los grupos y las clases y que., desde la plata~ot·ma de una 

soc.i.edaa re9ida y diri~da por un Estado c:oheren,;e con la 

idiosincrac:ia de cada pueblo, 

de la democracia, la i.den~idad nacional y la prosperidad 

general.. 
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La Administración Pública moderna constituye un carneo de 

la investigación contemporánea hábi.1 y po1émic:o. Las 

tendencias que se orientan hac:ia uria. c:ónc:epc:.iórl de la 

Adfniñ-istrcú=:ión· 

En base·"a este fenómeno .. se encU.entra la moderna e:<pansion 

de1 sector· pó.blic:o., ·tanto en términos de recursos, humanos 

como términos de prestacion de bienes y servicios. 

Aun~ue el Estado moderno tiene sus raiCes·en el Estado 

1iberal del siglo pasado, ha evolucionada· ery la ideologia 

que lo sustenta., en sus ragos definitorios y en los 

obje~ivos históricio-soc:iales que persigue. No obstante. 

para comprender la Administración Pública actual 

importante detenernos des momentos altamente 

significativos -de la evolución de los últimos doscientos 

al"'l'.os: en primer lugar .. la consolidacion de los Estados 
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Nacionales el c:urso de la primera mitad de?l siglo 

pasado. El sur9imiento, desarrollo y c:onsolida.c::ión de 

los Estados Nac::ionales Europeos, no sólo prefiguró un 

modelo de or9an i :acion po l 1 ti.e:: a para los pu.eb los de Asia., 

A~rica y América, sino que, al mismo tiempo, definio los 

1 imites territoriales, los objetivos nacionales y 

alcances politices de la Administracion PQblic:a. .. 

los 

Este 
/ 

fenémeno tuvo un impacto tan fuerte que los procesos de 

emancipación colonial de América y otros continentes. 

tomaron como modelo de organi:ación pol1tica el esquema 

elabora.do por las metrópolis y facultaron a los nuevos 

Estados con el corpus de a.~tos 

por las naciones pioneras. 

As1, la formación de los Estados Nacionales ~iene, a la 

ve: un significado-histórico y una relevancia técnica para 

la Administración Pública, tanto ~n el nivel de los actos 

l 
\ 
! 
¡ 
¡ 
t 
¡ 

1 
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ejecutivos del Estado como en el 4mbito de la evolución de 

las ciencias de la Adm1nistracion Púb1ica. Esta. simetri.a 

repite la. evolución de 1.as ca.ra.c:teristicas del 

Estado de Derecho que tenia. como ob.jetivo primordial la 

salva.guarda de la propiedad privada.y la protección de los 

derechos ciudadanos, ·particulaf".'mente el contrato libre de 

tt"aba.jo .. El Estado Social. d·e-:; Derecho qLte adviene 

postet"""iormente orienta., gradual~ente., hacen 1.a 

ampliación de los servicios que presta: educacion. 

prevenc:ion y asistencia médica, vivienda., servicios 

bancarios, t'"ec rea e: ion, energia el~ctrica y transporte, 

entre otras .. incorporar el 

ámbito de la Administración Pública a vastos sectores de 

la clase media, profesionales, obreros c:alificados y otros 

núcleos sociales que, al lado de los Jueces, los agentes 

que proporcionan seguridad pública y las autoridades 

tribuna.les, refuer=an, enriquecen y .hacen más compeljas 
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1nstituc1ones oe la Aoministrac1on Pública. El 

Estado se transforma as1 en sucrainstanc.1a social 

oesde 1a que 1rrad1an los servicios educ:at1vos .. medi.c.os" 

asistenciales, etc ... y que hacen de el. no solo un gran 

prestador de ser'-;"ic: ios., sino un instrumento para el 

equilibrio social. la equidad y una distribucion armónica 

En segundo l.u.gar., la c:onvers10n del Estado Social de 

Derecho., es un Estado Democ:rátic:o., Popular y Nacional de 

Derecho. Se trata en este caso., de un complejo fenomeno 

aue e: a rae. ter i. za todo un conjunto de de1noc:rac1as 

nacionales en distintos continentes. A partir de la gran 

depr•esión de 1929-1932, se puso de manifesto la necesidad 

de proteger el desarrollo nacional por• medio de un 

proyecto historico de crec1m~ento. Las consecuencias de 

la crisis fueron tan graves que mucho'ii pa1ses tuvieron QUe 



~br-irso? a 1...tn profur.do p;·oc:eso de reformas ~str•Ltc:'"::....ora.les .. 

Tal 2s., en~re otros. el -:::aisa de Me~:.:..c:::c y lC'I India- BaJO 

estas e: i rc:unstanc: l. as los Es~Cldos se apro:: imaron una. 

conc:epc:ion de la ?.dminist1"ac:ion Públ ic:a q1..•e permit1eron 

alc:an::ar., ademas de las ta.reas ya mencionadas., objetivos 

de crecimiento y des~rr-ollo capaces de tt·amitar· a 2n su 

caso., impedir., el impacto de la cr"1s1s y su s~cuela de 

inflación., desmpleo, c:::arestia e inseguridad p~blic:::a .. Se 

trataba.., fundamentalmente., de dotar a la Administrac:ion 

Pública de instancias e instituciones que hicieran posible 

pat"'a el Estado encau::a.r de modo sistematice y 

organi::ado, acciones capaces de ele·~a.r el bienestar 

gener"al de la pobla.cion y es~imular la prosperidad 

nacional .. 

De esta manera., las trans~ormaciones c:uan~itativas y 

c:ual1tat1vas que ha sufrido la Administrac1on Pública. la 
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hanccnvertido en nuestros dias, en una vasta y complej~ 

or9ani::ación., rica en funciones y estructura y capa:: de 

cubrir una, amplia gama de activid~des y bienes de 

servicios. La Administración PQblica contempor~nea c~u:a 

por ramas del queh~c:er social que van desde la expansion 

demográfica hasta el desarrollo tecnolog1co, pasando por 

la preservación de los recursos naturales, la defensa de 

los ecosistemas y la prospección y cuantificación de las 

riquezas nacionales de todo tipo. En la Administración 

Pública c:onvergen y interrel.a.c:iona.n hoy por hoy 

factores políticos, ec:onómic:as, sociales, cultut""ales. 

técnicos y jurídicos, donde se e~presan los aspectos mas 

delicados de la sociedad, las presiones de grupo~ las 

demandas de las minorias nac:inales, la defensa de los 

intereses difusos de los consumidores, todo lo cual, pone 

de relieve el nuevo significa.to que la Administrac:ion 

Pública tiene para la sociedad y la altl:s1ma 
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t'"esponsabilida.d que ft"ente al Esta.do y 1a propia poblacion 

a.sumen los servidores públicos que di.rigen los órganos 

administrativos. 

Como se desprende de todo lo anterior, la Administt'"aci.ón 

POblica ha evolucionado en los últimos siglos de acuerdo 

con los cambios que se han operado en'el Estado. Si e1 

Estado policia, el Estado guardian que tutelaba simples 

gat""a.nt ias juridic:as, le ccrrespohd~a una Ad~inistración 

P0b1ic:a simple y rudimentaria en la que i~stituc:iones v 

funcionarios se plagan a la voluntad omnimoda y arbitraria 

del soberano, al Estado de Derecho, en las diferentes 

fases de suevoluc:iOn que se prolongan hasta nuestros dias~ 

le corresponden instituciones y funcionarios -subordinados 

al princ:.ipio de juric. id ad., esto ...... la. 

constitucionalidad que 1egal:i.::a y legitima l.as 

instit::uc:iones e impone 11mites a los· alcances de las 
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mismas y ce sus funciones. La Admini~tracion Publica 

moderna reclama no solo el principio de Derecho que da 

sentido al principio de 1•ealidad, -toda institución que 

existe se desprende de una ley, toda estructura y toda 

func.iOn administrativa esta. apoya.da un cuerpo 

normativO-, sino que reclama tambien qué instituciones y 

servicios públicos que repudien los p.-ocedimientos 

espontán.eos, emp1ricos" improvisa.dos_ Y. ca.rentes de 

rclc:.ioncÍ.lidad y que fundameriten su actividad en un profundo 

conocimiento de la sociedad· a 1• que sirven~ recurriendo 

para. el lo a los aporte:a Y. co.~tribuc:iones de los modernos 

de la e ien~-·¡a.· ... cori., .1·~\-~a.~~·ica.c:i .. Ó~ d~· tec:nolog 1.as avanzadas. 

c:on las conclusiones ··.·que se derivan, d 1ga.mos. de la 

sociolog1.a si carece de' instalaciones y equipos que le 

permitan optimi:ar el uso de los recursos humanos para 
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alc:an:ar una solución realista de los ~roblemas. 

Ca.racterí.stica esencial de la moderna Administración 

Pública. es., por lo tanto., el empleo cotidiano en su 

actividad, de los .conocimientos y métodos más -·avanzados de 

las ciencias jur!dicas., soC::iológicas., antropo1óqicas. 

psicológicas y educativas y 1cs correspond ien.tes. 

procedimientos en cuanto a tiempos ~ movimientos v 

utili::ac:ión racional de recursos propios de la -Ing.enieria 

Industt""ial., sin descartar., desde 1uego., la formación de 

bancos de datos y su procesamientC computariza.do que la 

cibernética introdujo al ~mbito de la producción y que., en 

e1 terreno de la prestación de servicios., ha probado su 

~. 

eficacia para ~implificar., actua1i:ar y moderni:ar los 

procedimientos. 
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3. La vol.untad de .ü.1.stici.a propia de 1os mode:rnos Esta.dos de 

Derecho,. está incomoleta si no tiene su corolario en la 

volun~ad de a.ccion que s1n9ulari:a ~1 _acto a.dmin1strat1vo. 

Nunca antes como en nuestro tiempo el vinculo del Derecho 

con la Administración Pública ha.bia sido tan esencial y 

tan indisoluble,. no"sólo ~or ser la Administración pOblic:a 

una instancia del Esta.do ~ue se cumple en.·ur:-a -werie de 

cada pueblo,. cada nación existe en el c6ncirto mundial 

como un E-5tado de Derecho .. Es. .iustamente,. dentro del .. 
J 

orden juridico que preside la organi:aciOn politica de los 

Estados y dentro de sus dispositivos normativos .. donde se 

origina,. se funda y se sooorta el sentido,. el carácter. la 

naturale:a y la orientación del acto pol1tic:o y del acto 

administrativo., mismos que aspiran a cristal1:ar en la 

práctic:a las metas nacionales~ polit1c:as .. economicas y 

soc:iales que la soberan1a popu1ar democrátLcamente 
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deposita en 1os organos del poder público. 

En este orden de cosas. la Administracidn Pública muy 

particularmente en el presente ~iglo~ ha contribuido c:on 

reforma d.iri.gi.d:o al c:ambiO estructural .para adecuar las 

actividades del.· poder 'esta~al .c:on _;1a.s d.ema.r:idas dinamic:as y 

crecientes de la sociedad Y,.c:on modernos· dispositivos 

jurídicos que correspondan. a la. e"?<ig'enc:ia. del cambio.. En 

e-fec:to: el crecimiento de las necesidades e intereses de 

la. sociedad., el surgimie.nto d.a nueVos·.rec:l.amo9 de grandes 

sectores de la poblac:ió;,, y :la aparición de toda una set .. ie 

''.·· { :..-·:: 
planteado la urgencia de siStemas ·jurídicos dotados de un 

profundo sentido- social .-de -~'a.sa:s··qU.e: per"'mita.n responder 

e.en eficac:i.a a 1as nuevas tareas de1 poder .pUblic:o. 
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As1., e1 Derecho Moderno y las C1encias J~rídicas se han 

transformado en un fac::t:n"' del cambio,, instrumento 

para apoyar. 1 desarrollo .. t.::a.s modernas adec:::uac:::.ones 

scluc~ones legisla~ivas tienen c:omo rasgo general,. como 

denominador coman., capacidad para renovar y dina.mi:ar 

1a norma .. 

Se puede afirmar sin temor a la duda,. que una de las más 

notab1es manifestac1ones del progreso contemporaneo es. 

evidentemente., la legislación espe:1al administrativa .. 

En este sentido., una tarea y una responsabi1idad de la 

investigación contempera.nea es apoyar y estimular estudios 

que permitan abordar los complejos aspee: tos v 1os 

delicados matices que envuelven 1 a. Administración 

Púb 1 ic:.a. 

En el c:amino de adecuar la Administración PU.blic::a a. las 
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tendenc:ias pt"opias de la evoluc:ion contemporánea y de una 

sociedad demccrática 1 es pr~ciso que e1 Derecho,. c:omo 

inst~umento de cambio. ad~uiera una'mas clara y~artic:u1ada 
-~ •- -=~--e-"'------ --

re l ac: 1 dn ··entre:- la· ·.4?Pi_rl'_i.Ón_ 
¡ .-,, ;·>_·:~. ·'·,-:_; .. - ···--. 

;~-~.o '. -·-~- ' ./·_ - ', .. 

legi~l~-~:j_.;~~~~~ q'-:1.~ -~-r~ ·e:·,:.ea·. : ·Las ~.'-~-~ev~s<~eclamO~:: 

actividades 

sociales 
·.,. '.,,, ::;,_¿;;_: _., .. 

ahor.i -- ·son :.,;~-~·,2-~~-~~~;~'.--:~~-~:~\~~-~-~;-~·a: 
-.-.- ;-:/:::·:".-·~:··· . .::.~{-:.::··.E:;'( .,. , ... · .-. . . 

través ·de ··~v~~t~~-- :Sc?c·~-~a1~~s·.·. "~i.~~-~~i~·;,:~s .. y :c:ue~-tionamientos 

a 

apar_ecen · en los .. m~dioa .masivos de 

- - -- -- .... -
comunicación; en_cOnferencias en asociaciones civi1es y 

científica& o pr:o:fesiona1es; a través de las 

un iver-sidades., por medio de 1os representantes ·popu1ares 

los órganos 1egis1ativos 

nac: ionales. Una 'excepción a este sintoma de nuestra 

realidad lo constituye la Asamblea de Representantes del 

Distrito Federal., que en términos generales se ha 

constituido., en su corta existencia., como un verdadero 

instrumento receptor de reclamos y denuncias de los 
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problemas mas u.r9entes de la poblac.i.on y en un promot~r de 

posibles soluciones., esbo:ando un medio real de apertura 

democratica participativa de 1a sociedad civil en la 

so1uci0n de los grandes problemas del pa1s. Asi.., es 

menester incrementar la relación y la acción reciproca 

entre Derecho y Administración Pública a través de 1a 

articulación de la opinión pública., avances téc:ni.co-

cient1ficos y proceso legis1ativo para ~u.e el Esta.do 

cumpla mejor su cometido y el Derecho responda con 

velocidad y· dinamismo a. los cambios sociales cue i.nci.den 

en la Administracion Pública. 

De esta manera., e1 Derecho y la Administra.cien F'ública se 

han significado como instrumentos del dess.rrollo 

c:t"'ecimiento. Es por ello que una admin1strac:ion efica: 

exige un derecho ágil y c:on un sentido social., exped~to v 

simplificador y que permita adecuar la norma a los 9randes 
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camb1os y avances de la modernidad. 

El binomio Derec:ho-Administrac:1ón PQblica es un indicador 

que refleja la eficacia del Estado y la capacidad de los 

órganos del poder P.ara. dar ."'."ª~puesta a las demandas de la 

sociedad moderna. Las 'c..ltimas décadas del Siglo XX 

coinciden al mismo ~~~,m~o_., con una elevación de la 

'..:· - -.· . 

y la partic:ipac:i~n ~e ~~- ~oc:~~dad civil., la pluralidad 

con ., 1 surgimiento de nuevo& problemas., como la 

preservación de los· ecosistemas., la reordenación urbana., 

la ampliación de los.servicios educativos., la elevación de 

la calidad ~e la vid~_' Y el -control sobre la comunicación 

de masas" entre ot_ros., - problemas que elevan nuevos retos y 

desaf~os ante . las Ciencias Juridic:as y la Ciencia de la 

Administrac:ion .. 
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4. La simbiosis actual QUe existe ent~e ~l Derecho Y la 

Administrac1on Pública tiene' un carácter neC:esario y, en 

e: ierta form_a. ineluctable. Un Derecho pro.motor del 

desarrollo .. ágil,. dotado de sentido ·~:iocial no puede 

C:onsol idarse,. si no incluye dentro de su doctrina el 

las modernas 

A su ve::. 1a 

~dminist~ación Pública no pUede me~orar sus instrume~tos, 

ni sus mecanismos., si no se apoya en una-teoria juridica 

sensible 1as demandas sociales Que hoy actúan sobre el 

Estado. Este hecho, la intima vinculación de la 

Administración Pública y el Derecho. expresan el acierto 

tanto de los logros de la Administración Pública como las 

c:oncuistas de la administracion en 9eneral duf""ante 

últimos 200 anos. Existe una linea de continuad entre la 

administra.cien c:omo ciencia y técnica que reoula y 

i;iooi.erna. los µr··oc~~~~ produc:tivbs,. la Admin~~tr~ción 
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Püblica que atiende la organi:ación de la.S instituciones 

cres~adoras de serv1c:1os y la consagrac:ion de amcas en las 

modet"·nas c:oristituciones que,.a. partir del Derec:ho,. fundaron 

las disposiciones originarias que norman la vida 

social y las att"ibuc:iones espec:J:'fic:as de la 

Administración Públ ic:a ante los gobe~nados .. El 

surgimiento de las repúblicas democ:r~t1c:as es,. de alguna 

manera la le9itimación constitucional de los nexos entre 

el Derec:ho_y _la Administrac:ión Pública .. Por eso. el 

problema más candente de éste v1nc:ulo es encontrar los 

disoositivos jurtdicos que permitan plasmar en la vida un 

ideal et ic:o del bien -lo que en términos jur1dicos 

constituye la l.lamada justic:ia social- y crear los 

mecanismos institucionales que permitan la 

Administrac:ion PUblic:a hac:er de ese objetivo una tarea 

practica. cotidiana,. un sistema de vida de ·la sociedad .. 
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En su desarrollo __ el_ Derecho Me;-tic:ano c:ontemporaneo .. 

Derecho que_ funda su doctriña y su dogmática en 1a 

Constitución de 1917., se·_ na orientado a tt""avés de al9unos 

c:onflic:tos y c:ontra~ieciones. en medio de abatares y 

vicisitudes., la bU.squeda de aquéllos dispositivos y 

mecanismos. Cada avance en el desarrollo historic:o de 

nuestro país en el Siglo XX., cada etapa defin~toria., 

introdujo siempre precisiones y esclarecimientos en 

el nivel de la doctrina Jurídica., y a escala del 

operativo que sustenta la Administración PGblic:a. 

Dentro de este proceso., el punto más alto lo constituye., 

sin duda., la aprobación de la Ley de Planeac:ión. ley que 

dá origen al Sistema Nacional de Planeac:ion Democ:ratia y 

Pl.an Nacional de Oesarrol l.o; trata de 

ordenamiento que e:a'.lresa nuestra c:oncepciOn sobre la fot"ma 

en que se articulan el Derecho y la Admin1stra.c1on 
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F"ub 1 ica:, para dar cumplimie~to a objetivos histcir1cos de 

desa.t'"r"'Ol lo. metas concretas de crec::imiento y respuesta a. 

demandas., inter"'eses. necesidades y expectativas sociales. 

Me:<ico funda la posibilidad de un Sistema Nacional de 

Planeación Democr"'ática en un conjunto de razgos que 

der"'ivan de ~u propia histor"'ia, particularmente de 1.a 

contemporánea .. En e-fec:to, el modelo de desarrollo 

prefigurado por la .Constitución de· 1917 .. no solo exige la 

v1abilid•d de la democr"'acia como sistema de vida sino 

su apoyo en un y i.nstrumentacidn 

Pt"'ác:tica en una Administración Pública. capaces de 

armoni:ar los derechos individuales con los derechos 

soc:1ales, e~uilibrar reg1men de ec:onom:a..a mixta 

sus1:entado en la c:oncertaciOn de los sectores públ1c:o, 

crivado y social y garanti=ar la rec:torip.del Estado en el 

desarrollo nacional pat•a. a.segurar niveles optimes de 
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prosperidad a las mayori.as. 

La p1anea.ción como instrumento de la Administración 

Púb11c:a surge en el Siglo XX. El advenimiento del 

socialismo en 1917 c:oinc:idiO con la planeac:iÓn como medio 

para dirigir., en una -economia.c:entralizada, el desarrollo 

. ·, ·' : .~ " · .. '. - . - - . -
social. Más adelante· y:_c:omo'. resultado de los éxitos de 

' ·: - .. ' -

la economía·. pl~.':"'if;i~~~d_a..,: ~pt~osperarO_n e~ occidente. 

part ic:ularme-nte· 

Guerra MUndial, toda una_. se~ie· .. de c:onc:epc:~ones como la 

prcgramac:ión lineal ·y la planeac-ióri flexible., para 

mencionar· las más destacadas., orientadas al uso de la 

planeación como herramienta para influir en el desarrollo 

de los procesos sociales. 

El surgimiento de nuevas demandas e intereses sociales~ el 

papel de 1a moderna comunicación.socia.1 y la urgencia de 
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t"'enovar la vida democratic:a. c:.on mecanismos Que permitan 

detectar 1os cambios de actitud de l.a soc:1edad c:1vil y 

apoyarlos a "tt"'avés del. con.senso., 

pt'"'ocedimi.entos pl.anificadores en la sociedad occidental.. 

En nuestros di~s., ya no es posible _regir la acción 

pol1tica del. E~tadO "'.' la .. a.c:ti-v:ida'd de >1a Administración 

F'úbl.1c:a., a través-'de ·:ia~' ·in~ti·'t·u~--i-o·ne·s. · tr·a~_i.c:iona.leos; es 
. ··:_~,,-

indi.spensab1·e ·ab'r--i;.:_:~-~~.~/.:'~a.~r~~~,~ _;;~~_:~-~ .... iri~t-a.n una~- ~.tú~ al.ta 

·--~ ~~-,~~~::i.:,~ -~-:~' ·. ·.·. 
parti.cipac:ió~ 

>, -"' .. :'._· ·_ ' - <:?. 
interV"enc:i.ón de 10 .. administ;...;..dos. · en 1a toma_ de 

decisiones que enfrenta problemas y demandas de 

los que son tanto el objeto como el. sujeto activo. Así., 

la. entr"'ada de la. planeación en la sociedad contemporánea 

es., simultanea.mente expt .. esion de la. nece&idad de dinamizar 

el Derecho y la Administt""acion Púb1ica y t""eflejo del 

pro-fundo cambio social 1os ámb.itos económico., 

tecno1091co y generacional. 
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Al adopta.t ... un Sistema Nacional de Pla.neación Democrática., 

nuestro _pa.l.s reali.::a un esfuer::.o para entrar al universo 

Se trat~.,·· por una parte•· de reorie_ntar 

e1 proceso ·genéra.1' de desa.rrol lo salvando los ·'obsta.cu.los 
- . .. .'· . ' -

- ~ _-.; _, -- -
del. att'"a.so.., la deperi:den~ia-··ec:.onómic.a y 

·:- ,.,__: :- -·. ·'· 
tecnologica,. l.os ~eseqtli~i~~i~s sectori~l.es y la 

exigtenc:.ia. de zonas mar;g.ina.das .Y. sobre todo.., _la. deuda 

histórica Adm¡·ni.".str~~i~~~ ~úb1.ica· y un Derec.no 

subordinados. a graves_ p~oblemaS de crecimiento,. no 

pÓr l_a otra.., . asumir frente a la 

sociedad ci.Vi.1., , l.a po::a'ibilid:ad. de una respuesta dinámica 

por l..a via. de la con<aulta.;.popul.a.r.., re$puesta que afecta 

tanto a l.os ordenamientos dur,idicos· como las instituciones 

administrativas,. y qu8 busca,·,cante'Sii-"qUe nada ·una. toma de 

decisiones seria,. reflexiva.., prudente-.y rea.Lista,. capa: de 

dar respuesta. a las demandas colectivas., a los sectores 

product1vos de la sociedad., a las· c:or:-ri.entes ideológicas,. 
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polit1ca.s y., sobt"'e todo., a las urgencas'h1stóricas que 

permiten preservar la soberanía,. 1a integridad y 1a 

identidad de la Nación. 

Asi, la evoluc1cin del Oerec:ho y la Administracion 

PQbl1c:a en MéKic:o a.rrivan a un terreno dentro del cual el 

proc:eso legislativo_.ap6ya a la Administrac1on Püblica., y 

ambos., enriquecen las instituc:iones de la República. El 

Sistema Nac:ional de Planeación Democ:rátic:a constituye en 

nuestro país., una especial c:on~ugac:ion entre los actos 

po11.tic:os del Ejecutivo -expresados en decisiones 

trascendentales que dan contenido al Plan Nacional de 

.Desarrollo- y los r.t=tos admin 1 str·at i vos -el conjunto de 

acciones y actividades de las dependencias federa.les- que 

bus~an acortar la distancia entre los ob~et1vos histór1c:o& 

y la vida diaria de la ooblacion. 



432. 

El Sistema Nacional de Planea.cien Democt .. ática. y 

exoresion pol1tica mas acabada • el Plan Nacional de 

Desarrollo., son sin duda instt .. umentos promotores del 

desarrollo y premisas Que hacen posible ·la a.ctuali:ación~ 

simpl .i 1'icación' y modern·i::ación de la Admini'stración 

Pública. Se ,tt"'a.ta de_ aspectos muy jovenes y. por l.o mismo 

la teoría y en la prác~ica jurídico-

administr.ati·vas de' :nuestro pa.1s. Pi::::u- ~.so., por ser 

·instanci.as';- innovadoras., deben pasar por el delicado 

proces·o. de. prueba que los conviertan en un verdadero 

mecanismo que auspicie y promueva. el progr'"eso y la 

prosperidad sociales y., por eso mismo., es menester adecuar 

y per'"f'eccionar sus contenidos juridicos y sus ~ot•mas 

elementos estos., Que permiten la 

conjuga.cien adecuada entre los magnos pt•opósitos sociales 

del derecho contempera.neo y las respuestas eTicaces de una 

Administración PUb l ica. subordinada a los intet•eses 
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generales de la sociedad. 
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