
30l80C( 

UNIVERSIDAD DEL VALLE DE MEXICO 
ESCUELA DE DERECHO 

CON ESTUDIOS INCORPORADOS A LA 
UNIVERSIDAD NACIONAL AUTONOMA DE MEXICO 

LA ADMINISTRACION cmm TECNICA AUXILIAU 
EN EL DESARROLLO DE LA ACTIVIDAD 

DEL ESTADO l\IEXICANO. 

T E s 1 s 
QUE PARA OBTENER EL TITULO DE: 

LICENCIADO EN DERECHO 

PRESENTA 

-. JOSE AGUSTIN AL V AUEZ SOBRINO 

Primera Revisión: Segunda Revisión; 
Lic. Abelardo ArgÜelles O. Lic. Emilio Esquinca V. 

MEXICO, D. F. FALLA DE ORIGEN 1991 

5 



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 está 

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.  

 



INDICE 

Introducción, 

CAI!TULU I 
EVOLUCION DEL l'ENSM'.HJITU AD~:IllISTRAT!VO, 

1,- Antecedentes Históricos, 

A.- SUl'.ERIA, 
ll.- EGUTU, 
C,- BABILONIA. 
D.- CHINA, 
E, - GRWIA, 
}',- ROl·'.A, 
G .- IllDIA. 

2,- La Edad ~edia, 
3.- Los Sielos XVI y XVII, 
4.- La Administración en el Siglo XVIII, 
5,- La Administración en el Siglo XIX, 

CA} lTULO II 
LA crnr:crA m; LA AD~'INIS1'RACJON y LA ACTIVIDAD DEL ESTADO. 

Fág, 

1 

2 
3 
5 
6 
8 

11 
15 
16 

18 
21 
22 

1,- Conceptos Generales, 24 

2.- Elementos de la AdministrHción, 36 
3.- Sinópsis Teorética de las Escuelas de Administra-

ción. 41 

CAl'I'I·t:LO I II 
EL ES'l't.DO Y LA ADr•".llJISTRACION f'(;IJLICA, 

1.- El Estado Unitario. 
2.- La Confederación, 
3.- La Federación. 

53 
55 
58 



CAHTULO IV. 

LA ADMII\ISTRACION l'UBLICA u; LAS SOCIEDADES COllTE~il ORA!:EAS, 

1.- Los Estados Unidos de Norteamérica. 
2.- Inglaterra. 
3.- Francia, 
4.- Alemania. 
5.- Rusia. 
6.- laíses Latinoa!l'ericanos, 

CAHTt:Lv V 

LA ADr.rnrSTRl.CICll FUDLICA I.N EL ESTlcDO r·;EXICM'O. 

1.- Antecedentes. 

.l'ág. 

64 
66 

69 
71 
73 
74 

76 
2.- Los Estamentos de la Administraci6n l~blica ~exicana. 81 

a.- La Adniinistr11ci6n JÚblica Federal. 
b,- La Ad,,iinistraci6n lÚblica }.statal. 
c.- La Administraci6n ~ública ~unicipal. 

CONCL\iSIONES: 

J-!WiUESTA: 

iilliLIOGi\H'lA: 

84 

90 
96 

103 

104 

106 



INTRODUCCION 

El Estado para su manif estaci6n e implementaci6n de -

sus fines, le es necesario manejar su actividad de acuerdo a las 

reglas que se observan en la aplicaci6n de la técnica administr! 

ti va, 

Al suscrito le surge la inquietud de este tema, en vi~ 

tud de que no toda la actividad del Lstado se desarrolla confor­

me a los principios de or¡;anizaci6n y planeaci6n, ya que hemos -

sido testigo del despilfarro que se hace al implement'3.r una adm_i 

traci6n sin base ni principios de organizaci6n y de eficiencia -

administrativa, ya que dentro del aparato o estructura de la ad­

ministr11ci6n pública, hemos observado que existen DepartamPntos 

o Direcciones y hasta Secretarías de bstado que no tienen razón 

de ser, por duplicar sus actividades. 

Así, en este tema que nos ocupa, decidimos dividir el 

desarrollo de esta tesis a efecto de tratar de abarcar un aspec­

to general y sucerir algunas ideas para ef icientar la Administr~ 

ci6n fública, de la siguiente manera: 

bn el primer capítulo nos referirnos a la evoluci6n del 

pensami~nto adrninistr,,tivo en el que partimos delos antecedentes 

más remotos en relaci6n a la administración de los recursos so -

ciales o de la comunidad primigenia de los hombres, h'1sta el si­

glo XIX. 



En el segundo capítulo, tomamos como base al concepto 

administración, en el que analizamos alr,unes ideas de la ciencia 

o técnica de la administración, esto desde el punto de vista té~ 

nico comparando la necesidad del Estado en la aplicación de sus 

actividades. 

En el capítulo tercero, hacemos referencia del Estado 

y propiamente de las características de su manifestación a través 

de la Administración }Ública, como elemento de análisis y campar.!! 

ción con los dierfrentes tipos de Estado. 

En el capítulo cuarto, hacemos una breve referencia de 

la Administr11ci6n rÚblica de los diferentes países que sin lug"r 

a duda han influenciado a nuestro tipo de administración. 

Y co~o punto final de integr&.ción de la tesis que nos 

ocupa, en el capítulo quinto argumentamos alGunas ideas praemáti 

cas de las diferentes instancias administrativas que se manifie_!! 

tan en el };stado mexicano, haciendo un comentario global para 

pooteriormente integrar nuestras conclusiones e integrar nuestra 

propuesta. 

H. Jurado, ¡;or la importi.ncia del tema de nuestro tra­

bajo de investiración, es posible que parezca muy trivial, por -

lo que al sentir la inseguridad de no satisfacer cabalmente los 

aspectos doctrin&.les de una propuesta glo\Jalizadora, me atrevo a 

solicitar Vuestra benevolencia, que al evaluarló tenga presente 

mi afán honesto de su¡;eraci6n académica. 



CAl'ITULO I 

ETOLUCIC~ llEL lE!\SAfUENTO AJnNISTl\ATHO. 

1.- ANTECEIENTES HISTOl\ICOS. 

El vértice inicial del pensamiento y prácticas adminie­

trativas bien pueáe haceree coinci•ir con la aparición del hombre 

en sociedad, ya que con las lla•adas culturas mesolíticas, carac­

terizadas por sus actividades recolectoras, cazadorns y pescado -

ras, formaron ,ru¡:os familiares primero y tribus des¡:ués, misr.•os 

que unían sus esfuerzos para auxiliarse y prote,er a la comunidad 

mutuamente. 

Con el transcurso evolutivo social, las culturas mesolí­

ticas fueron cei.iendo el paso a otros esquemas cultur•les qu~ al 

emplear las técnicas ordinarias de Ja ao;riculturas y la domestic~ 

ción 9e animales, p~omoviendo con esto el sur¡imiento de comunid~ 

des dedicadas a la producción y conservación •e bienes. 

1or el crecin1iento de estas nuevas comunidades se fue -

avanzando en el desarrollo de la civilización manifestandose por -

este hecho, las haeilioades administratiYas que se localizaban en­

tre los ,rupos que óetentabar, la -.utoridaó, fueran éstos jefe de 

f~milias, de tribus, sacerdotes, reyes, ministros, etc. 

Los problen:&s típicos a que se enfrentaron estos adminis­

tradores eran con toda se,uridad la división del trabajo, los sis­

temas de se,uridad y protección, la tributacién, las relaciones de 

producción y de cor..ercio y desde luego, los de la :;uerra y la paz. 
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Es así como en esta forma surcieron serios conce¡;tos y 

prácticas administrativas, teniendo como referencias históricas 

a las si&uientes: 

A.- SUv.E!\IA. 

El pueblo más a•1ti¡¡uo que se tiene noticia respecto al 

tema que nos ocupa, fue el q11e se estableció en el Valle bajo tlel 

Eufrates hacia los 5,000 anos en la región conocida como Sumer, ya 

que al;unos aocu~~ntos históricos existentes ae esta cultura con!­

tatan las evidencias de prácticas administrativas. 

Los sacerdotes de la Ciudad de Ur cuardaban re&istros e~ 

placas de 9arro sobre transacciones mercantiles, disposiciones e:­

critas de caracter legal y aatos históricos, algunas de estas pla­

cas describen las prácticas ;erenciales de les sacerdotes sumerics 

que era la clase más influyente entre ellos. 

En el desarrollo riP eus funciones de caracter adniinistr~ 

tivos, recaudaban impuestos y administraban los egresos y las pro­

piedades asi como cad• una d~ s"..ls transacciones las rec;istraban ,..~ 

dia~te una estricta contabilidad de lü~ mismas. (1) 

.r.:s liUY posille que lo:-; Sumerios hay¡¡n deséf~rolJado el -

lenguajr- escrito ouligath>s per la necesidali •e control de sus ¡-,re-

cesos c;eurencia!es, ya que para rend!.i.· ihfúl'11es lit l•s inc;r-esos r!_ 

caud~dos, lab ~u~1.t~~ pené!ct1te2 y ~a~~cias asj coffio las tra11sacc!f 

ncs tfecti:adas, no podíét.t: confiél.r en l& merr.cria, pues ~n caso d~ -

(1) J03E G>.LYH l.JCCBEDC. Tratado de Aciministraci6n General. Eai­
ciones I.N.A.!. Véxico 19eo. pá~. 70 
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fallecimiento del responsaole oe la vi,jlancia y fiscalizacj6n, 

debía existir algún sistema administrativo de control, para ase­

gurarse el Pª'º de las obli,aciones contraídas así como •e la co~ 

tiuuici.ad Se las transacciones pendjentes. 

Gracié:l.S al reconocimiento que los puebloe. sumerios fii~ 

ron a la necesidad del control administrativo, es como se pueden 

conocer y hacer los presentes coment~rios, ya que a trliv¿s de los 

escritos más antiguos del mundo, se reportan la forma de vida de 

aquél pueblo. 

B.- EGI1TO. 

:Esta cultur-. es de i:rei.n importancia en el desarrollo de 

administrativo, ya que sus monumentos impresionantes como las pi­

rámides y otraE estructuras arquitectónicas, han desafiado los eE_ 

bates del tierr.¡,o, siendo un testimonio irrefutables de las h;.bili 

dades administratiV.'.iS y de organización dGl anti~uo imperio, ya -

que se pienea que en los procesos de pl.:.nif.icación, organizaci6n 

:; control que- debieron requerirse yara tales obras, se manifesta­

ron conceptos y técnica.s ;¡dministrativas que se conocen en l~ ac­

tualeliad. 

En muchos escritos del ¡¡ntiguo L&ii:,tc, se encuentran re 

ferencias del pc-nsarr.iento administra~ivo, asi per ejemplo e11 el -

libro de instrucción de !taah-Hotet del ano 2,700 anos a. J.C., 

fue utili:~ado er. las escuelas y contiene enseñt:.nza::; relativas a -

la conducta de los jefes en cuanto a l~ justicia que siempre rigi6 
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en el desar-:·ollo d! sus actividaties. 

11 estudio oel &obierno egipcio durante el viejo impe­

rio, el imperio medio y el nuevo imperio, nos ilustran sobre el 

reconocimiento que se ai6 a la importancia del control como fun­

ción neces~ria en una or~ani~aci6n. 

Los egipcios reconocieron la importancia lle rer;istros 

detallados y mantuvieron ocupados a loE e~cribanos que gu~rtiaban 

celosaw.ente documentos que mostra9an· exactamente cu~nto se reci­

bía, de qui~n, cuándo y c6mo se usaba, nada se h~cia sin apoyo -

documental. 

lxistió un sistema de administraci6n en gr&n escala, -

aunque es dificil encontrar en él reglas específicas o el tipo d~ 

es~eculaci6~ adffiinistr~tiva que tenemos ahora; ¡iero estudiando l& 

cconomóa Flanificada de E&ipto, encontramos en su historia frecue_!! 

tes evidencias de un~ administr~cJ6n pública sistemática, aunque 

no siem;•re efl oiente. 

~s Egipto el ~aís m's antiguo &l que se le conoce una 

adffiinistr~ci6n burocr~tic~ estatal, ya que los reglamentos de or­

den públicc y colectivo se m•nifestaron. a través de la función pf 

blica, par~ el uso de los canales fluviales como und necesidad a 

factores de carácter técnico y económico. 

Los ?tolomeos heredaron de los faraones, una organiza­

ción administr~tiva y econ6rnica altamente elaborada e hicieron su­

ya la idea, porque er;;i. el mejor modo de gobernar • Egipto y porqt:e 

se adaptaba enteramente al car~cter perscn~l de la administr&cidn 
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qu~ los caracterizó y en esta forma, les ptolomeos restauraron 

el sistema tradicional de administr<>ci6n pernonal y burocrática 

predominantemente económico que siste~atizó y concentro en manes 

del nuevo ,obernante y sus servidores: su burocracia. 

C.- llABILOJ:I>.. 

De esta cultur• no lle~an enseñanzas de naturaleza me~ 

cantil, con temas tales come ventas, préstamos, contr&!os de so­

cie~ad, acuer•os y pai~rés. 

'1.1odas sus transacciones mercantiles estuvieron abunda!! 

temente documentadas en l& que se utilizaron tablillas como medio 

de control. 

Se tiene la idea de que el código más antiguo conocido 

es el Akkadian de Eshnunna, en la que se regulcban los precios y 

sa11ciones, sin embargo le contribución más significativa de los -

babilonios fue el Código de Hamrr.urabi, formulado entre los 2,000 

y 1,700 anos a. J.C., en el que se contienen leyes ~e diferentes 

t6r-icos, desde la propiedad personal y la propiedad razí, hasta -

a~untos famili~res y personales. 

Algunas leyes q'C.'? se ó¡:ilicaban. a los negocios, se refi~ 

ren al control, a la resfons~bilid•d y al salario mínimo. 

Otro dato mis ilustrativo de esta cultura respecto al -

tema que nos ocupa, es en la gerencia efectiva al observarse los 

métodos de producción em¡.•leados por los babilonias, ya que en sus 
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fábricas textiles usalan tarjetas coloreadas para identificar -

el avance de su producci6n, 

?osteriormente Nabucodonosor hizo de Babilonia la capi 

tal sin rival del cercano oriente; pero sus lo¡;ros habrían sido 

imposibles sin una efectiva planificaci6n, or:anizaci6n y control 

por lo que los babilonios debieron haber conocido y ampliado los 

instrumentos ae ~erencias que ya conocian. 

D.- CHINA. 

E~ta cultura hizo importantes contribuciones al pensa­

miento administrativo, 

Se tiene noticia del trabajo desarrollado por Sun-Tzu -

alrededor de 500 años a, de J,C, en el que se explica•a to•o un -

tratado militar as! como los anti~uos escritos de ~encius y Chow, 

demuestran que los chinos estuvieron interewados en principios a~ 

ministrativo tales como: o=¡anizaci6n, planificación, dirección y 

control. 

La Constituci6n de Chow, escrita alrededor •e 1,100 añoe 

a. de J.C •• es un c6digo para los servidores civiles del emperador, 

ya que desde el primer ministro hasta los sirvientes, sus tareas -

estaban cuidadosamente descritas y relacionadas. 

El emperador Yac, que rein6 alrededor de 2,300 a 2,256 

años a. de J.C., utiliz6 los consejos consultivos integrados por 

los más altos funcionarios del gobierno y trató de establecer una 
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amplia comunicación entre la corte y el imperior para estar debi­

damente enterado a través de ellos de todos los asuntos importan­

tes. 

l!:n su manifestación histórica, el confucionismo tambier. 

expresó aleunos ¡1rincipios a&ministrat.ivo, ya que no era solo un -

códir,o moral sus expresiones filósoficas, puesto que creó una se­

rie de reglas de administración pública, siendo algunos princi~ics 

los siguientes: 

- ~ue los dirigentes del iobierno dibier;i.n conocer -.rr.j-:i~ 

mente las condiciones del p&ís. 

- El gobernánte debiera captar sierr.pre el justo medio P.!. 

ra qUB todo problen:a sea resuelto a través li.e la busqueda de o¡:i­

niones diferentes y ser ju~to e imparcial, 

- .ta espíritu público es esencial par<::. llevé:tr con pro pie 

d•d las riendas del Gobierno, sin favoritismo ni partidismos. 

- Qu~J todc .obierno debe ¡;ron,over el bienestar econ6micc 

del pueblo. 

- La contiucta apro¡:iad¡¡ en ]~ administración plíblic¡¡, t.= 

rr:antene.r sii..::rr.prt: ocupe.do en f'] la. 

- J~be tenerf~ cui•arlo en sel~ccionGr funcionarios honr~ 

dos, desinterisad0s y c~~~ces. 

J.lgunos conte:rr.µorb.neos ci.e Cor.fucio exprt.-s•ron un interts 

más concr~tc et• los métodos administr-.:tivoc, siendo I-':~c.:ius e r-~o-'.!·:. 
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quien f&ndé unb ra~~ ~e la escutla ~e Confucio que difería óe es­

ta sólo en detalles filosóficos. 

Micius escribi6 por el afio 500 a. de J.C., un manual -

más específico sobr~ administrhci6n y ,obierno de china que se le 

atri~uyo a Chow o Chou, 600 aftes antes; pero les antiguos documen 

tos ae referencia, indican en qué medida se desenvolvió y creció 

la a~rninistraci6n como un arte, la or~&nizaci6n cooco una ciencia y 

la ~erencia como una técnica en la anticua China. 

Hubo otros progresos en la admin1stré.ción china, princi 

palmer.te en El perfeccion&miento de sistemas 9e exámenes para el 

servicio civil, cuyos orígenPs se remontan a la dinastía ~e Han -

202 añoz de J,C, 

Los chinos practicaron por 111uchos siglos, antes del adv~ 

nimiento del a~_.te o ciencia de la administración, un sistema de -

administración de empresas, un servicio civil bien d!sar1·ollado r 

un entendimien1 o claro de muchos de los probl!mas modernos de la 

administración pública. 

E.- G!.ECIA, 

A execpci6n ae E•parta que sier..pre fu~ una aristocracia, 

Atenas fue la ciudad, metró¡·oli de la pequefta península denominaaa 

Atica y centro de una especie de federación (2) que desarrollo en 

todas sus características la administración ,u9erna,ental, pasando 

(2) IGNACIO :llU.!'.GO>. CP.lEUEL>.. Derecho Constitucional ~:exicano. Edite 
rial Porrúa, S.>-. F.éxico 19!l2. Pái:;. ~~4. Cuarta Eoiici6n. 
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por cuatro etavas evolutivas: reinos, aristocracias, tiranías y 

democracias. 

La primera forma Se ,obierno tie Atenas, la monarquía, co 

rresponae a la prehistoria; pero tanto la aristocracia como la •e­

mocracia, son las etap&s que ofrecen ~ejores fuentes ee estu~io, -

desde el punto de vista atiministrativo. 

'Jurante el periotio de la aristocracia, el ,obierno esta9a 

constituído por el Areópai:;o y el Arco1:tado, mismos que tlesempeñaian 

las funciones le,isl•tivas y ejecutivas respectivamente. 

El eleMento de m's interés para nuestro estudio son los 

deberes tie los arcontes, los cuales ori,in•lmente s6lo era uno, au­

Mentandose su numero a tres lue,o a nueve y cada uno con sus propi•a 

funciones. 

Es en esta f o~mn como nos encontriimos efi el caso de un -

funcion&.lismo •ltar:ente diversificatio. 

Durante la éfoca demccrhtica, 4ue fue la edad de oro del 

poder y la iloria de Atenas, las instituciones eran de muy distinto 

carácter. 

Estas eran la tou1é o Consejo de los Q~inientos, la Eccl~ 

sía o asamblea popular y lr. corte principal ateniense o dicasterio, 

conocirlé por la Heliaes. 

En ieneral, los ~riegos como los anti~uos e,ipcios y chi­

nos, nos le~aron pocos eGcritos sobre sus sistemas netamente admini~ 

trativos, a pesar del rico contenido de·1os libros de ?latón en la 
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"ftepdbJica" y Aristóteles en la "política• 

Sin embar~o pueden hallarse datos curiosos disperses en 

la literatura dr. la época, que nos muestran la democracia ~rie~•, 

como por ejempJo /ericles en una oración fúnebre al honrar a loa 

héroes de la ¡;uerra 9el 1'eloponeso. 

1or otra p;irtc el car.eraJista 1'eter Von Lude>"in¡: cita ¡¡ 

Sócrates y Jenofonte como antecesores de la 1áea histórica de que 

la buena aaministración es esencial para el buen ~stado, corrobo­

rando que dicha conce1.ci6n se circunscribió e& la brillante sa:&­

cidad de estos filósofos. 

~6crates obocrv6 que l~ administr~ción de intereses pri­

vados y públicos, emplea los mismos hcrr.t>res y principios, afirman­

do que un dirigente victorioso es •qucl que camprende y emplea eses 

principios y qut-> falla el que no comprende la universalidad de su 

a¡JlicG.ción. 

Jenofonte por su pa1·te, reconocía 1• existencia de la at­

ministración como un arte con característica.s ecpec.ífic•s. 

1lat611, como k3bia~es afirmaco anteriormente, en su obr~ 

la "~e pública", encontramos dos reglas muy im~orts.ntes par• el hüen 

r;oternante: 

-1 Conservar el bienestm· d~l pueblo sin impertar e] jnt~ 

:tés propio, ya que tolas las acciones del i>cen gobernante deben ie 

ben enca~inrtrse e es~ fin. 

+ Cuidar que el c~erpo político no sirva al interés de -
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ningún partido en perjuicio del resto 9e la poblaci6n. 

Los griegos reconocieron el principio de la m~xima pro­

ducci6n aediante el uso de méto9os uniformes a tiempos estableci­

dos, desarrollandose en su aplicaci6n en forma extensa, el princ,i 

pie de la divisón del trabajo y la especialización, 

F.- Jrnr.A. 

r.ucho ha aprendido la humanidad tanto ae los éxitos corr.o 

de los errores y fracasos atiministr~tivos del pueblo romano, ya -

que unos de los multi~les problemas que enfrentaron fue el cómo -

mantener el control de un imperio tan vasto. 

Bl estudio de los libros 9e Catón y 9e larr6n sobre admi 

nistración rústica, nos muestra como los romanos confrontaron los 

mismos problemas que actualmente existen, 

Los romanos ~dministraron reinos más gran~es y lo t1icie­

ron con más métodos que los grie~os; Jh:ro sólo después lie Julio -

César y lb reváblica romana y no fue hasta el imperio romano de -­

Au&usto cu&ndo se estableció el servicio civil pa~ado. 

Como los griegos, los romanos no estaban muy al tanto de 

los detalles de sus siEtemaB administrativos; pero existen suficie~ 

tes pruebas históricas que demuestran su habilidad para la sist~ma­

tización administrativa en gran escala. 

>.unque parte oie esta material se refiere más a la forma 

que al contenido de la administración y aunque se conozca menos so 
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bre la técnica administrativa que sobre el militar, aay suficie~ 

tes evidencias para presumir que aun bajo la supuesta menos efi­

ciente reotlblica, los romanos sabían mucho sobre administración, 

lo mismo que durante el imperio romano, hasta que fuerzas extra­

ñas más poderosas que su eficiencia administr&tiva los condujeron 

a su destrucción, 

Los romanos dieron muestra de su facilidad para l~ ad­

ministración en iran escala, de tal suerte que fueron hasta causa 

de envidias del hombre medieval y moderno, 

El vPraactero secreto de lé: r;randeza romana residía e:-: s·¡,.; 

genio par• la organización, no es facil sin embario descubrir la -

raíz de ese in~enio, ya que la estructur~ guberna,ental romana ni 

siempre mucstr& claridad en la aplicación de princir-ios b~sicos -

tales como el :radual y el funcion~l que de acuerdo con las normas 

modernas, son requisitos de primordial importancia para que exista 

una or~anizaci6n eficiente. 

La grandeza ~e los romanos como administradoras se prue­

ba por el hecho de que sus instituciones funcionaban perfecta~ente, 

ya que no solamente con1tiistaron, sino que or~anizaciron un im¡:.e­

rlo y lo ~&ntuvieron en orden y de hecho, ro~nniza~on al mundo occ! 

dent,,l. 

Es mcy problable que en ning~n otro caso de la historia 

del desarrollo administrativo encontremos tal diversificación del 

funcionalismo ejecutivo. 

Los nombres mismos de los magistrados: cónsules, praet~ 
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res, tribunos, cuestores, e9iles, curules, censores, etc., son 

tan impresionantes por su variedad e interrelaci6n de funciones. 

le todos los mencionados anteriormente, el m~s intere­

sante para nuestro estudio es el C6nsul, ya que la evolución eel 

principio ,ra&ual de eele,ación que puede observasrse a través 

ee esta función, nos permite entender c6110 evolucion6 la organi­

zación ee esta ciudad, hacia el imperio mán grande jamás conoci­

do en la tierra. 

Los cónsules, despues de la revolución que destruyó la 

monarquía, se convirtieron en los magistrados principales que erii."". 

elegidos antia1mente por los centuriones y siiuieron siendo les n¡c;. 

gistrndos w~s importantes de ~om~ h~sta el fin•l de la repúbJic•. 

En 11é.teria tic admini::i~raci6n, J c. rr...iE importante en l• -

t.istoria del imperio fueron los ~r•ll9.es car.:bios atiministrativos 

qué llE'::vÓ él ce be.' el emperadcr Diocleciano. 

J;~ p~:oJ.ébito tia llilt reforrr.as de J)iocleciéi.TIO E-ra refcrz;_: 

la autoriftad imperioa.l y los sistemá.s de org&nización que int1·01iu:o 

~ar~ ~lcanz~r tal fin, revisten suma importancia. 

J::l principal de ella fue la nueva a~licaci6n del princi 

pio gradual, ya que llesapareci6 a los antiguos gobernadores tle f:cc 

vincia y !n su lugar aparecieron ~adu•ciones sucesivas de autori-

#, dad d";,legada, ya que s~ fueron conforiT.af;do 'oajo el en;perador, lo• 

prefectos pretorianos, bajo estos, los vicarios o gobernantes de -

las diócesis y luego loa gobernadores ee provincia, 'bajo los cua­

les a su vez se hallaban diversos funcionarios de menor importan-

cia. 
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Esta aele1aci6n hacia abajo en uniaaaes mínimas deaos­

tr6 ser un modo eficiente de estabiliEar la autoriaaa central. 

Otra ac las reformas de •iocleciano fue una separación 

completa ae los departamentos civil y militar, ya que los prefe~ 

tos pretorianos, los vicarios y los gobernadores ae provincia, -

eran s6lo magistrados civiles, hecho que limitaba aún más sus po 

aeres, paralela a la organizaci6n militar gradual comFuesta por 

craduaciones sucesivas como los magistri militurr:, duces, comitum, 

etc., representando con esto una cadena continua de autoridad ae­
legada. 

>iocleciano no alcanz6 a efectuar una separaci6n de lo 

ejecutivo y lo judicial; pero introllujo una rr.ayor claridad en !las 

distinciones funcionales que posteriormente fueren a¡:.areciendo er. 

el gobierno civil. 

La caída del imperio romano no disminuye la importancia de 

lo que pueden ensenarnos las instituciones de l\oma, la capacidad -

para organizar qie los caracteriz6, signific6 capa_cillad para coor­

dinar. 

Las facultades coordinadores de los rOmónos quedaron de­

mostradas por el hecho de que su organizaci6n result6 adecuaaa para 

e1 logro de sus propósitos. 

La complejidad del funcionalismo romano constituye la m~ 

jor prueba de la capacidad romana del instituir el orden, mismo 

que se basaba en la eficiencia de la disciplina romana. 

Crearon un gobierno ordenado, que impuso el orden a un -

mundo ca6tico y este orden era tan intrínseco, que ni siquiera las 
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frecuentes luchas intestinas por el poder que e~pafiaron la hist2 

ria de ~orna, consiguieron perturbarlo. 

G.- INJIIA. 

Brahman Kautilya, tam9ien llamadc Vishnur,ta, fue un im­

portante estuaioso y observador de lb vida, que jug6 un papel 9o­

minante en el establecimiento, crecimiento y preservación del im­

perio hindú en el sir,lo Il a. de J.C. 

Su principal trabajo es el Arthasastra, la ciencua de -

la política, escrita alrededor de 321 a. de J.C., su principal t! 

m• es 1- administración política, social y económica del Estado, 

cubriendo una gran variedad de materjas, casi torlas referidas a la 

teoría del gobierno. 

Escribid sobre los de9eres del rey, sus ministros y con 

sejcros y sobre reuniones de consejo, departamentos de gobierno, -

diplom<lticoG, de guerra y de la pa&. 

Hrtbló asimismo de la organización y a•rr.inistraci6n ae -

los ne~ocios y el comercio, leyes y trJb~nales, gobierno municipal, 

costumbres sociales, matrimonio y divorcio, derechos de la mujer, 

im~uestos e ingresos, a~ricultura, minas y factori~s, ,creados, -

corporaci0n~s, 01·Gr~rjones censales, rastros etc. 

En su referencia sobre la administraci6n de un imperio, 

habla de la defensa 9el Estado, finanzas, personal trabajos públi­

cos, asuntos urbanos, leyes, orden y muchos tew.as más. 
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~espectos a las cualidades del funcionario estatal afir 

m6 lo siguiente: 

Debe ser nativo, naciao de elevaaa familia, influyente, 

bien adiestrado en artes, poseedor de visión, prudente, •e gran ~e 

maria, osadía, elocuente, bien calificado, inteligente, poseeaor 

de entusiasmo, di~nidaC, paciencia, de carácter puro, afable, leal 

a la realeza, dotado de excelente conducta, vi~oroso, saludable y 

bravo, libre de inclinaciones a la dilación y frivolioad, afectuc 

so, libre de pasiones tales como el rencor y el odio, considerando 

tocias estas virtudes, como calificaciones d~ un funcionario minis­

terial. (3) 

1ara Kautilya, el Est-.do era una instituci6 necesaria -

~ara el desarrollo humano, y por ello bosqu&j6 casi todo lo que e:;_ 

Estado debería hacer y describió como debería ser manejado p~ra e! 

mejoramiento de los indiviCucs. 

l'ue quizá y problablemente uno de loz más antiguos y '""' 

ccmpletcE tra~ajes eobre la •rcanizaci6n y adEinistrac16n de los -

recursos huffiancs del lstado. 

2,- LA EDAD ~:ElJlA. 

Las ciudades antibuas y principalment€ la Grecia clási­

ca y la tran$formac:ón de !'.orr:a en imperio, son ejemplos de ~obier 

nos altamente centralizados. 

El experimento más gr;;.nde de la historia en materia de 

(3) JOS1 GALVAK ESCOBE~C. Op. cit. P~~. ~9. 
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de gobierno descentralizado, se é~ en el periodo compren9iéo en­

tre la caída del imperio romano y el advenimiento de las formas 

modernas de ~obierno y que se caracteriza en la E9ad ~íedia, duran 

te gran parte de la cual predominó en los países de Europa occi­

dental con la institucion denominada feudalismo. 

1or lo que hace a los sistemas medievales ae administr~ 
ción en su conjunto, existen evidencias de sistematizacidn admi­

nistrativa y de adrr.inistración en gran escala. 

Los dominios reales, provincias ecleGiásticas y los te~ 

dos, te11ían que administrarse de algán modo y los tratados de la 

época sobre la materia revelan la !o~ma de a~ministraci6n ~e los 

estados y deberes de sus funcionarios administrativos. 

Estudios recientes han revelado algunos de los problemas 

administrativos de la :C:t.ad Eedia y también su sor~rendente ¡;areci­

do con la adffiinistraci6n moderna. 

La administración local del gobierno se ejercía a tr¡¡.vés 

de funcionarios o personal eclesiástico y para muchos historiadores 

los prel&dos católicos y la clerecía eran administradores medieva­

les por e:.:celencia. 

J.:uchos tr~bajos de investigación administrativa sobre l~ 

actividaC que desarrollaron les pa~lamentos medievales, sínodos, -

condados, villas, etc., permanecen guardados aún en las crónicas, 

registros, docun.•entos, etc. 

Al principio del si,10 X, Alfarabi escribió sobre la ad­

ministración de un reino o t..stado, haciendo énfasis sobre la impar 

tancia de la unidad de mando, la jerarquía y la conveniencia de -
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ee cuerpos cole~iados en ciertos casos. 

Se puede reconstruir el pensamiento administrativo con 

11ás precisi6n a p;¿rtir del sir;lo IY, hacia al final de la época 

medieval, 

Bn H9~, Lucas l'acioli publicó un tratado sobre el sis­

tema contable de partida doble que se empleaba en Venecia, metodo 

logia que es a¡·licable en las modernas prácticas contables. 

3.- 103 SIGLOS XVI Y XV11. 

:r:i periodo medieval se considera como un puente entre 

l~ antigUedad y ln época conocida como hl ~enacimiento, 

>.unquc en la estructura feudal, Jas or~anizaciones exi~ 

tentes pusieron mayor atención a los procesos de administraci6n y 

organización, no hubo Oilportaciones esµectacule.res e·n ese campo; -

pero es interesd.nte observar las concepciones que sobre ló. •dminis 

traci6n pdblica se ootuvieron como signos significativos en la evo 

Juci6n del pensamiento adn:inistr<':tivo modernos con los sii.,,ientes -

autores: 

~o~~s Moro ~esarrollo uno de Jcr tr~tGjos de m&ycr ro~­

tenido en eFta ¿~oca, ya que a travl~ de su libro 11 Vto¡,!a 11 , criti 

caba -. loG sistemac --.dminietrativus existt'ntes en Ine;:latcr!"'a aura!! 

te el relt.~cio cie Enrique YII y Enrique llll, ítl 1,;oncetir l;r. estei.­

do idea}. 
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hu su "Utopía", r·:oro describe la forma de cómo en un 

estado ~e podrían corregir los abusos y las injusticias adminis 

tr~tivas corr.unes en Inr,laterra y toóa Europa. 

~oro ~repuso, mediante una mejor administraci6n, eli 

tr.inar El co11sumo suntuarjo liel rico y las disipaciones del pobre, 

canalizando los fondos a pro>Ósitos más útiles, 

En su estatio ideal, 'fomé!s t-:oro concibe a las ocupaci.,2 

nes r<'¡;idé.s por ¡¡rupos de especialización del trabajo y uso Óftirr.o 

de la fuerza del mismo. 

Aunque no se refirió es¡>ecífican.ente a la matel'ii< ole -

organizaci6n y ~dffiinistraci6n, h~bl6 de la economía QUE! puede lo 

~rarsc r:icdiant.e una ¡;reducción comunal. 

l:izo énfa8is en las ventajas de la espcci~lizaci6n en 

e] trabajo y disefl6 un sistema d0 gobiErno ~ base de funcionarios 

electivos. 

>.unque Torr.ás r·:oro no habría cc·nsideradc su libro un tr~ 

tadc de admi nistración 1 sue. cmr.er:tarios sirvieron ¡:ara sentar los 

nuevos criteiios y proveer un siste 1 a de camtios futuros ¡..·d.ra un& 

mejor ad1:-.inistraci6n pública. 

Nicolás f1aquiavelo, en contraste con la conce¡:ci6n &el 

EstE~do bueno de Tomás t•:aro, este: astuto filósofo y observador de 

los fen6menos administrativos del Estado, contempló al m11ndo con 

realismo prlcti=o, y sus enseñanzas han guiado durante siglos, a 

líderes y est~distas, at.<nqu~ sus observtlciones y consejos sagaces 
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le valieron la rerutación de poco escrupuloso, voraz, insidioso 

y de astucia malir,na. 

A través de sus dos principales obras "El 1'ríncipe" y 

11 Los 1Hscursos 11 , f·iaquiavelo establee!! algunos principios de alimi 

nistraci6n para ase~urar las supervivencia y continuidad 9e un -

Estado: Apoyo de las masas, la Cohesi6n, La Supervivencia y el -

Liderazco. 

En este periodo, indudablemente la organización formal 

más efectiva en la historia de la civilización occidental ha si­

do la iglesia católica romana. 

Su mayor liesarrollo institucional lo alcanz6 durante el 

renacimier1to y ~or varios siglos ha demostrado la efectividad de 

sus sistemíls, los c~~les han beco contribuciones importantes a la 

teoría administr~tiv•, sobre toco en las áreas de jerarquía, auto 

ridad, esp•cialización de actividades con criterio funcional y so 

bre todo el concEpto de ''estado n1ayor 11 • 

En las actuales administraciones modernas, muchcs subal 

ternos se resienten porque sus jefes superiores no los escuchan y 

otros admiten aoiertar.:ente que su SUl·E'rior esper& de ellos ajustar. 

se a la imugen riel 11 ho~bre organización''· 

~il ~fios atr~s la iglesia católica romana ya habí& desa­

rrollado ~rácticas ~erenciales parú evitár estos problemas. 

1or lo quE poderr.os afirmar que en este p6riodo fue un• 

etapa de transición en la evolución del fenómeno social llamado ad­

ministración 1Ública. 
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4 .- LA AD~:INISTRACION EN EL SIGLO XVIII. 

Se tirne l~ creencia de que la adr.injstraci6n sietemát! 

ca es p::-oducto sólo de los dcc últirr.os sir.los; r.erc cu8ndo se es­

tudia el periodo cnrr.eri:llistr.., se abandon·a esta situación .. 

Los cafficrnlistas eran un rrupo de profescreu y adminis­

tr-<-.:.dores púoJico~ r.crm2.r.o!:' y &u~tric.cos, cuyas acti\'ida:ies Ge in,! 

ciaron er. 1550 y florccin·cn C2j(:cie.lT:1ir.te en Pl si,~.·;1c XVIJJ. 

~os co.i:ernlistn.:.o r.:~r. sido idcntific<::.dc.:. gcnt:r;:ln·cntc ccr. 

el ccrca,1tilis~o britdnic0 y lo~ ~iciócrat~st q~f, e~ com~& con e! 

tas crcuElhG de cccnor:1Í~ y po~!tic~, ~~f~tiz~ta~ l~ tc~da1 de u~ -

;·:~tuda rico. 

: ... in er:.:·arj'o, exrresaliún E-..:. ir,terÉs r:0 sólo ; or reforn,as 

a ]¿.. er.cnorr.ía n,-~cioné..l y siEter.18. !'is:::a), sirw tamt1iÉr. z.:cr una adr..i 

1:iEtrcc.ión .sister.i~~jca ¡;rinci¡.;t.]r.1r:11te en el car..J:o do la adr.inistr~ 

c:éi: pública. 

fl carn~~~~isr~n er~ !& frr~~ rutiné..ria co~ ~uc Jos en·]l.e~ 

tr~ ad~jn!ctr tivos del cr:.~c~Lo, scbrc todo e11 loe dc¡art2~.cntcE 

fiscal~s, h&c!~n su tr&b&jo. 

E!"a el procedir..i€r::0 t::;i.e!'n6.ms·ntal sister:Ltizado, la 8.J :::.~ 

caci6n del c~al se hacían en lo oiicina ad~i~istr~tiv~, ere uca 

tecnolorís ad~·inia~rativa. 

~ri l'/~:7, Ludev:iur áistin.;··,~c y desc!"ibe }.'."<-:-cir.lr.:e:nte, e .. i 

e~ si3tem& prt;siano, la ad!"'".ir.ist.r:.ció-:::. de cc::.rida:i, de las i!~Etitu-
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cionEs médicas y sanita!"ian s de las colonias, asi como del est!!_ 

blecin1icnto de las industrias y sus re~ulaciones, redención de -

tierras, construcci6n de canales, rcforrr.as monet&rias, administr_!! 

cj6n de justiciti, etc. 

5, - LA AD!.\INISTRACION EN EL SIGLO XIX. 

/,unoue la filcsc.!'ín camer&list:1 no 1..ros¡;eré fuera de >.lf 

mr.nia y }.ustri&, en los ;aíses eurc..JV',:<[: fJC' desenvolvió durante 102 

siglos XV~JJ y )'.IY. uns. ccrriPntf' que tendír. a promover el desa-rro­

llo de nor~nr a·i~inistrativas y de servicio rtltljco com1n europeo. 

la 1"ormacil~1 Ce. lo~ Estador: :inido:: de A~{rica, no fue [:;É. 

ln una con~uist~ 1·evolucicn~:·ia E?~ cunnt0 a 1~ a~r·li~ci6n de los -

¡:-rinci;.iio5 de la Ce;.:ocr.:.ci~ política, sino qtor. t.::.r.:ti?n re¡.rcscnt6 

un dese~.volvi:ri!:· ..... :o t:ctGc1e de lo~-:-r0::.; ejr:cut:vos:; adr..inistrativoe 

iTIC)Uye>ndc, rriITiC!'Ct Cl C.St~~Ülccim.icnt<.1 COTI eY.itc, de }r: prrsiden-

ci::.: ele:C'tiv& C0'.11C s:i2'tE<: ccr1tínu0 p.ra }.3 a:lr.:inistr;::':'ián ejecuti­

Y& d" le rc¡.,ÚtJlic.::.. y e~; s<:-:-un4r. 1'Jn~r, tl fenor.1·:-:nal crr:C'irr.icnto de 

la adr1injstr~.C'i6n cie~ti~!~a, YG que a !ine~ dfl sirlo Z!X se ini­

ció er1 los 1t::~:.d:-s t1n.idcf" lct tos;-e:culaciór. L:.cerca CE los princit·íos 

admini.str:::~t.iVOS Pr. la f:!Ui:'. ·,:aa:rm·: :ilson j·J[Ó Un ¡.e.;.e} trU.\' dl'.:'!'tSC!! 

do. 

\·,'i lscn p:-esta debido cr4di t.~.: t:l 1JG.norarr.a 1.i!~usiano, nunque 

no se refiere a la cor.trit~ci6n carrer31icta ni estd de acuerdo en -

QUE la adrit:!~~;·, ··i(1. ~:~~lt (~~Ct lfy~ ~CCibi60 ~ucha atención an­

tes del sjflr X!X. 
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Sin considerar esta apreciación, lae aportaciones •e -

Wileon en su "Estudio de la Administración", presentada en 1886, 

fue otra conquista en la historia de eete campo científico del -

conocimiento, ya que Woodrow Wilson afirmaba: "La ciencia de la -

Administración ee el fruto más reciente del estudio. de las cien­

cias políticas que empez6 hace 22 siglos. 

" nadie eecribi6 antes en forma sistemática de la -

administración. Como una rama de la ciencia de gobierno, en el -

presente siglo, ha pasado ya su primera juventud y ha empezado a 

ofrecer lae primeras floree del conocimiento sistemático ··""(4) 

En qué medida es correcto el punto de vista de Wilson -

sobre la aparición reciente de la adminietraci6n sistemática, es 

una eituaci6n de definición e interpretación que hemos de determl 

nar por sím mismo a la luz de lae evidencias que presentemos en 

el estudio de la administración, sin embargo es un hecho que el 

desarrollo administrativo en América, fue tomado de la ciencia P2 

lítica europea, particularmente de la alemana y prusiana que, a -

su vez se f orm6 de la escuela cameralieta. 

(4) JOSE GALVAN ESCOBEDO. Op. cit. pág. 105. 



CAPITULO II 

LA CIENCIA DE LA AD~:INISTRACION Y LA ACTIVIDAD DEL ESTADO. 

l.- CONCEFTOS GENERALES. 

La Ciencia de la Administraci6n a pesar de que existen 

coincidencias académicas en el sentido de que la administraci6n -

no tiene el rango científico, los estudios sistemáticos de los f~ 

n6menoe que conciernen a este campo del conocimiento de la activ! 

dad humana, es relativamente nuevo y su terminología está aán en 

proceso formativo y de reafirmaci6n. 

De acuerdo al mundo fáctivo, la dinámica con que se han 

desarrollado las distintas tareas y enfoques administrativos, ha -

obligado a veces a los diferentes autores a usar términos aán no -

acuñados o que previenen de otras disciplinas o idiomas extraños, 

cuya significaci6n por tanto, puede no corresponder con exactitud 

a los ya universalmente aceptados en sus respectivos campos. 

Yor eso resulta un tanto dificil dar una def1nici6n pre 

cisa del termino administrativo que eatisfara plenamente, puesto 

que cada autor las interpreta de acuerdo a su particular punto de 

vista. 

A pesar de ello, mucho del avance de las ciencias 1 P"!'. 

ticularmente de la administraci6n, radica en la utilizaci6n de un 

lenguaje común, por lo que es necesario hacer esfuerzos por preci 

sar los términos. 

Es así como la acepci6n de administración debe connotar 



- 25 -

por lo menos las siguientes ideas: 

- Una disciplina, teoría o campo de estudio, 

- Un Proceso. 

- Una Función, 

- Una Ocupación. 

l!or otra parte, a la administración debe coneiderarsele 

como un arte, pero también como un proceso y una función desde el 

punto de vista de su aplicación, por lo que para definir a la ad­

ministración, debemos de partir desde loe puntos de vista de los -

tratadistas sobre la materia: 

- Desde el punto de vista como campo de estudio, en este 

la mayoría de loe autores concuerdan que la administración no es -

todavía una ciencia completa deede'"el estricto sentido de lo que -

esto significa, puesto que la categoría de loe conocimientos de e~ 

ta disciplina, en su estado actual no pasa satisfactoriamente la 

prueba del rigor cientí!ico, característico de otras ciencias, auE 

que todos concuerdan en que es ya un cuerpo de conocimientos eiet! 

matizados, que tiene un objeto propio de estudio y que por lo mis­

mo puede eneefiaree, aprender y aplicarse, basándose en ciertoe priE 

cipios o normas de tipo general que ei no tienen la exactitud de -

las leyes fíeicae y matemáticas, son tan universales o generalmen­

te aceptados como los principios o normae que rigen el estudio de 

otras ciencias sociales. 

En esta concepción se ha considerado a la administración 

como "un sistema de conocimientos por medio de loe cuales los hom-
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bres establecen relaciones, predicen reeultados e in!'luyen en lae 

consecuencias de cualquier situaci6n en que se organizan para tr! 

bajar unidos en el logro de un prop6sito común"(5) 

- Desde el punto de vista de un proceso, ya que muchos -

autores prefieren eludir el compromiso de una def inici6n de admi­

nistraci 6n como disciplina, la conciben como un proceso para pla­

nificar, organizar y controlar actividades y sobre todo por que -

surge una constante en la distinci6n entre los términos gerencia y 

administraci6n. 

En esta se concibe a la administraci6n "esencialmente la 

gerencia, como el proceso por el cual los recursos no relacionados 

de hombres, maquinaria y dinero se integran en un sistema total -

para el logro de objetivos"(G) 

- Desde el punto de vista de una funci6n, por que se afi~ 

ma con frecuencia que la funci6n de administraci6n, consiste en -

ejecutar decisiones de política o coordinar actividades para lograr 

algún prop6sito común o simplemente cooperar en la búsqueda de una 

meta común. 

Ahora bien, desde el punto de vista conceptual y etimol2 

gico, se puede definir a la administraci6n nominal o realmente, s~ 

gún se investigen el significado de la palabra con que se designa 

o directamente lo que es en sí misma. 

(5) 

(6) 

LUTF.ER GULIK. Sciencie Values and Public Administration. I'ubli 
cado por el Instituto of Public. Administration. New Yori 
1937. pág. 193. 

RICHARD HONHSON. Fremont E. Kast y James Rosenzweig. "The Theo 
ry aná ll,anagement of Systems" Edi t. Me. Graw-Hill :Boock -
co. u.s.A. 1967. pág. 320. 
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Etimológicamente ea la forma más usual de la definición 

nominal o sea, la explicación del origen de la palabra con que se 

designa aquello que se estudia, valiendonos para ello de elementos 

fonéticos que lo forman, ya que de esta manera suele encontrarse -

el verliadero significado de la palabra y el concepto que expresa. 

As!, "administración" esta formado del prefijo "ad" hacia 

y de "ministratio", esta palabra viene a su vez de "minister", vo­

cablo compuesto de "minus", comparativo de inferioridad, y del su­

fijo "ter", que viene como término lie comparación. 

La etimoloe!a de minister, es pues diametralmente opues­
ta a la de magister: de "magia", comparativo de superioridad, y de 

"ter" 

Si "magister" indica una función de preeminencia o auto­

ridad o sea el que ordena o dirige a otras en una función, 11 minis­

ter" expresa precisamente lo contrario: subordinarlo u obediencia; 

el que realiza una función bajo el mando de otro, el que presta un 

servicio a otro. 

For lo que la etimología nos da la idea de que adminiatr! 

ción se refiere a una función que se desarrolla bajo el mando de -

otro; de un servicio que se presta, siendo asi el servicio y la s~ 

bordinarión, las características de la definición etimológica.(7) 

Ahora por lo que se refiere a la definición real del co~ 

cepto administración, podemos afirmar que "es el conjunto sistemá­

tico de reglas para lograr la máxima eficiencia en las formas de -

(7) AGUSTill REYES FONCE. Administraci6n de Empresas. Teoría y Frác 
tica. Primera Farte. Edit. LJMUSA. México 1986. pág. 16.-
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estructurar y manejar un organismo social.(8) 

Así, el Maestro Clemento Soto Alvarez, argumenta que -

administración es •••• "En términos comunes la administración ea 

gesti6n de asuntos e intereses. Ea una actividad teleol6gica para 

alcanzar fines humanos"(9) 

En base a loa criterios anteriores, podemos afirmar que 

la adminiatraci6n ea un proceso esencialmente dinámico y evoluti­

vo por que está inmerso e influye continuamente en las condiciones 

sociales, políticas, econ6micas y tecnol6gicaa y hace uso de ellos 

para lograr, en forma satisfactoria, los objetivos que persigue. 

Dicho proceso ea a6lo posible debido a la circunstancia 

de que, siendo un producto social, su fuerza evolutiva descanza en 

la actividad creadora, característica del desarrollo humano, 

Ahora bien, el surgimiento y evolución de todo tipo de -

organismo como la multiplicidad de relaciones que surr,en entre 

ellos, han dado lugar a la existencia de diferentes tipos de adm! 

n1straci6n que a cveces hacen difícil su clasificación, 

La más común es aquella que toma como punto de referen­

cia el sector econ6mico que sirve, es decir, atendiendo a que el -

organismo sea de carácter público o privado o que reuna caracterí~ 

ticaa de ambos sectores. 

Por lo que de acuerdo con esto, se puede distinguir tres 

AGUSTlN REYJ:;S !-ONCE. Op. cit. pág. 26, 
CLEMENTE SOTú ALVAREZ. Selección de términos Jurídicos, Pol!ti 

coa, Econ6micoa y Sociol6gicos. Edit. LU'.USA. México 19BI. 
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tipos fundamentales de admin1etrac16n: 

- Adm1n1!!trac16n P\Sblica, que "ea aquella parte tle la -

ciencia de la adm1nistraci6n que concierne al gobierno, fundamen­

talmente al Foder Ejecutivo que es el encargado de llevar a cabo 

los tareas gubernamentales"(lO) 

Así, la administración pública ea la ejecución y obser­

vancia de la política gubernamental, según ha sido delineada por 

las autoridades competentes y por lo tanto a ella competen loe pr2 

blemas, poderes, organización y técnicas que lleva implícita la -

aplicación de las leyes y políticas formuladas por las dependencias 

gubernamentalee encargadas de ello, 

La administrac16n Fública es la ley en acci6n, ea la pa~ 

te ejecutiva del gobierno. 

La administraci6n pública en consecuencia, significa pr! 

mordialmente las labores de las empresas civiles que se encargan, 

por mandato legal, de tramitar los negocios pllblicos que se lehan 

asignado. 

Sin embargo, loa negocios públicos pueden abarcar ámbitos 

políticos distintos y en esa forma la adminiatraci6n pública puede 

ser de carácter internacional o nacional, ser de tipo federal o -

central, estatal o departamental, municipal o urbana. 

Fuede abarcar tambien las actividades del poder legisla­

tivo, puesto que existe mucho de administración en la elaboraci6n 

de las leyes, 

(10) LUTHER GULIK, Op, cit. pág. 230, 
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Asimismo, abarca tambiec las actividades o .funciones de 

las Cortes y tribucales en su papel de administradores de justicia 

o las oficinas civiles y militares que dependec directamente o co 

óel Ejecutivo, etc, 

En esta forma la admlnistraci6n pública puede ser de la 

rama ejecutiva, de la rama legislativa, de la rama judicial, de la 

rama militar, etc. 

Por lo que respecta a la actividad específica de aplica­

ción, la administrac16n pública podrá a su vez referirse a la admi 

nistraci6n de personal, de presupuesto, de materiales, .financiera u 

otras ramas necesarias de su desarrollo. 

La administración pública concentra su estudio en aquellos 

aspectos de organización, procedimientos y métodos que son comunes 

a la mayoría de las oficinas administrativas, 

La apl1caci6n del cuerpo de conocimiento de esta disci­

plina a cualquier función especial, digamos, la de salubridad, pu~ 

de conducirnos desde el nivel municipal al estatal, al nacional y 

aun al internacional, puede extenderse desde las montanas a loe d! 

siertos, puede tener idénticos problemas en áreas diferentes, como 

salubridad, educación o comunicaciones o puede ir de una func16n -

gubernamental pura, como el arresto y detenc16n de un delincuente, 

a una cuasi-gubernamental o cuasi-comercial, como la atenci6n de -

una planta eléctrica. 

- La Aóm1nistraci6n Privada, concierne unicamente a las 
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las actividades de loe particulares en todos sus órdenes y es, -

por tanto, tambien muy amplia. 

La industria es la ilustración más obvia de la admini~ 

traci6n privada¡ pero la encontramos tambien altamente deearroll! 

da en los organismos eclesiásticos, en loa colegios, en las uni­

versidades e instituciones privadas de bene!icencia. 

l'ara fines de clasificación por el ámbito que abarca la 

adminiatraci6n privada, puede ser tambien de tipo internacional, 

como ciertas sociedades de carácter cultural, político o social, 

y los consorcios y carteles que van más alla'de las fronteras del 

país. 

En lo misma forma puede ser tambien de tipo nacional, -

regional o local. 

J·or la estructura de la oreanizaci6n a la cual se apl.! 

ca la administraci6n privada, puede ser bancaria, industrial, c~ 

mercial, agrícola, escolar, eclesiástica, etc., y por la aplica­

ción específica que se le da dentro del organismo, puede tambien, 

como en 1 el caso de la administraci6n pública, referirse a la a~ 

ministraci6n del presupuesto, del personal, de las finanzas, del 

equipo, etc. 

- La Administración Mixta, que puede considerarse tam­

bien cuasi pública, se refiere a las actividades de aquellos org~ 

niamoe que están bajo la jurisdicci6n tanto del poder J'Úblico co­

mo del sector privado y a ellas corresponden las instituciones de 
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participaci6n estatal, descentralizadas o aut6nomas que tan pro­

líficamente se han desarrollado en los últimos afios yq.¡e forman 

lo que abarca la administraci6n mixta de la llamada a•miniatra­

ci6n pública paraeatatal. 

for el ámbito que abarca la adminiatraci6n mixta, puede 

ser de carácter internacional, nacional y regional y por la estru~ 

tura del organismo a que sirve, puede ser de tipo •escentralizado, 

aut6nomo, semi-oficial, de partifipaci6n, etc., su aplicaci6n cua~ 

do es de carácter específico, tambien puede ser como las anterio­

res, es decir, ser de personal, de presupuesto, etc. 

Por otra parte, considerando el tipo de admin!straci6n -

que ae aplique, el exito de la misma depende de tres factores muy 

importantes: 

- Relaciones estrechas y efectivas entre el ejecutivo y 

la legislatura para la estructuraci6n de la política, en el caso -

de las empresas privadas, entre el gerente y la junta de directo -

res que gobiernan la organizaci6n. 

- La habilitad del ejecutivo o del gerente y sus colab~ 

radores, parü incor¡,orar los lineamientos dictados por la lcgisl~ 

tura o el cuerpo de directores, a un plan de operación. 

- Destreza de loa encargados de dirigir, controlar, coo~ 

dinar e instruir, par~ ganarse la colaboraci6n de todos los emple~ 

dos y trabajadores, a fin de alcanzar los objetivos planeados. 
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Ahora respecto a la comparación o similitudes entre ·la 

administración pública y privada, mucho ee ha discutido de que si 

ei son disciplinas independientes o si por el contrario ambas eoa 

parte de una disciplina general llamada "administración". 

Existen varios autores que pienean que ambas son lo m1~ 

mo, ya que no se justifica en forma alguna la extetencia de dos -

disciplinas eeparadae. 

Sin e•bargo no podemos desconocer que dentro de cada e~ 

fera en particular, existen situaciones específicas que las cara~ 

terizan, así como que tienen grandes analogías. 

Así, se afirma que una de las características que distin 

gue al administrador público del privado, es que aqu~l no está 

constamente bajo la zozobra de los estados de pérdidas y ganancias, 

como lo está su homólogo en el terrenos de los negocios. 

Por otra parte, el poder público proporciona muchos ser­

vicios que son, en gran medida, intangibles, por los cuales el coE 

sumidor individual no paga honorarios, por lo menos en forma •ire~ 

ta, por este motivo y con el objeto de encontrar un instrumento de 

evaluación, se han hecho esfuerzos serios para establecer normas -

de eficiencia administrativa¡ pero hasta la fecha tanto el público 

como el administrador se encuentran sin medios precisos para cono­

cer la intensidad y la calidad de las actividades encomendadas al -

Estado, 

Se sabe por la doctrina de las limitaciones constitucio­

nales en loe países democráticos, que se establecen mecanismos de 
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supervisi6n sobre el administrador pdblico: el poder legislativo 

y el judicial se encargan de supervisar la rama ejecutiva; pero 

a nadie escapa que dicha forma es tan elástica, que sigue en pie 

el problema de la evaluación de la actividad administrativa en el 

campo gubernamental. 

Otra diferencia que se desprende de la comparaci6n ente 

la administraci6n pdblica y privada, es que surge la tendencia l~ 

&alista de los funcionarios pdblicos, toda vez que un administra­

dor pdblico tiene que estar seguro de que sus acciones se ajusten 

a las prescripciones legales, ya que debe consultar constantemen­

te los c6digos y reglamentos que le indican la forma de proceder 

de acuerdo a las necesidades de la administraci6n pdblica. 

Bl administrador privado tambien consulta c6digos y re­

glamentos para proceder; pero con distinto fin, no para saber qué 

es lo que debe hacer, sino para encontrar la forma de hacer lo que 

se propone sin ser sancionado, en otras palabras, las leyes le si~ 

ven al administrador pdblico para saber qué es lo que debe hacer y 

al privado qué es lo que no debe hacer. 

Tambien se afirma que la administraci6n pdblica se ca­

racteriza por ser menos id6nea que la privada, pues la limitan sus 

responsabilidades, que están enmarcadas en reglamentos rígidos que 

no pueden cambiar a voluntad, además está sujeta a cambios impre­

vistos o premeditados de política, lo cual se traduce necesariameE 

te en cambios en la administraci6n. 
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Otra distinci6n muy común entre ambos tipos de admini~ 

traci6n, ea aquella que se refiere a los fines, ya que desde el 

punto de vista del objetivo, es indiscutible que existe una die­

tinci6n sumamente radical: el objeto del gobierno es servir al -

Qiudadano, procurar el bienestar colectivo, pugnar por el deearr~ 

llo equilibrado y justo, salvaguardar las instituciones, procurar 

la continuidad de los servicios, etc. 

En cambio, el prop6sito de la empresa privada es la o.J!. 

tenci6n de un lucro, aunque no puede negarse que existen empresas 

privadas que trabajan con fines no lucrativos y que aun a veces -

desarrollan actividades que en principio deberian corres¡.onde al 

Estado. 

Ahora bien, en el campo de las similitudes, ee afirma -

que los problemas de admin1straci6n y or¡anizaci6n corren por loe 

mismos canales, independientemente de que se trate de un organis­

mo gubernamental o de una empresa privada.(ll) 

Asi tambien se argumenta que se encuentra mucho parecl 

do entre el "poder", que es el fin de los políticos y "ganancia" 

que es el fin de loe hombres de negocios. 

De lo anterior podemos agregar que todas las empresas -

combinadas del gobierno, constituyen la empresa más grande del -

país y que en sus operaciones tienen los mismos problemas que 

cualquier negocio, ya que sufre escasez de mano de obra y mate -

rias primas, confronta las mismas dificultades de organizaci6n y 

(11) JOSIAH c. STAMF. "The Control Between the Administration of 
Business & }ublic Affaire" Journal of Fublic Administra 
tion, 18- 1923 Vol. l. u.s.A. pág. 87. 
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y de eistema11. 

2,- ELEMENTOS DE LA ADMINISTRACION, 

Todo desarrollo administrativo o proceso que por refe -

rirse a la actuaci6n de la vida social, es característico y dnico, 

ya que se forma a traves de un continuo inseparable en el que cada 

parte, acto, etapa o elementos de integración, tienen que estar -

indisolublemente unidos con los demás y que se van manifestando en 

forma simultánea, ya que seccionar el proceso administrativo es -

prácticamente imposible y hasta cierto punto irreal. 

En la vida de toda empresa se van dando 11us elementos, 

complementándose, influyéndose mutuamente e intengrándose en loe -

diversos aspectos de la administr:,ci6n, ya sea controlando, diri -

giendo, organizando, etc. 

Así, que debemos de entender por elementos de la admini~ 

traci6n, como los pasos o etapas básicas a través de los cuales se 

realiza toda la cobertura administrativa. 

Estas diferentes etapas o pasos a seguir se dividen en 

dos grandes apartados: la mecánica administrativa y la denámica -

administrativa, 

La Mecánica Administrativa comprende una serie de enun­

ciados o principios tales como: 

- La Previsi6n, consistente en la determinaci6n tecnica­

mente realizada o realizat.,le:, de lo que se desea lograr por medio 
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de un organismo social así como la investigación y valoración de 

cuáles serán las condiciones futuras en que eicho organismo habrá 

de encontrarse, hasta determinar loe diversos cursos •e acciones -

posibles. 

A este principio está comprendido por tres etapas dife­

rentes como son: 

- Los objetivos en el que corresponde fijar los fines.-

- Las investigaciones, que se refiere al descubrimiento 

y análisis de los medios con que puede contarse. 

- Loe cursos alternativos, en el que se trata la adapt! 

ción genérica de los medios encontrados, a los fines propuestos -

para ver cuántas posibilidades de acción distintas existen. 

La PLANEACION que es otro de los principios de la mecán.! 

ca administrativa, consiste en la determinación del curso concreto 

de acci6n que se habrá de seguir, fijando los principios que lo h~ 

brán de presidir y orientar, la secuencia de operaciones necesarias 

paro alcanzarlo, y la fijación de tiempos, unidades entre otras, -

necesarias para su realización. 

A este principio le corresponde las siguientes etapas: 

- Las l·olíticas, que son principios para orienta la acción 

- Los Procedimientos, que es la secuencia de operaciones 

o métodos. 

- Los ~rogramas, que ea la fijación de los tiempos requ~ 

ridos para su ejecución. 

Obvio es afirmar que tambien comprende los "presupuestos" 
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que son programas en que se precisan las unidades de costos y loe 

diversos tipos de pronoeticoe. 

La ORGANIZACION como ~ltimo de los principios de la mee! 

nica administrativa, ee refiere a la eetructuraci6n ténnica del as 

relaciones que debe darse entre las jerarquías, !unciones y obli­

gaciones individuales necesarias en un organismo eocial para eu m~ 

yor eficiencia. 

En este pri~cipios ee configuran tambien tres etapas para 

su integración: 

- La Jerarquía, para fijar la autoridad y las responsabil! 

dades correspondientes en cada nivel administrctivo. 

- Las funciones que son las determinaciones de c6mo deben 

dividirse las grandes actividades especializadas, necesarias pare -

lograr el fin general, 

- :Las Obligaciones, quo son todas aquellas que tiene en -

concreta cada unidad de trabajo susceptible de ser desempeñada por 

una persona. 

Ahora por lo que toca a la Dinámica Administrativa, esta 

se integra por los siguientes elementos: 

La INTEGRACION, que consiste en los procedimientos para 

dotar al organismo social de todos aquellos medios que la mecánica 

administrativa señala como necesarios para eu más eficaz funciona­

miento, escogiéndolos, introduciéndolos, articulándolos y buscando 
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eu mejor desarrollo. 

Aunque la integraci6n comprende cosas y personas, 16gic,! 

mente es más importante la de las personas y sobre todo, la de los 

elementos administrativos o de mando. 

De acuerdo a sus características, la integraci6n de las 

personas abarca: 

- La Selecci6n, que es la manifestaci6n de una t~cnica -

para encontrar y escoger los elementos personales nece8arios. 

- La introducci6n, que ea la mejor manera de lograr que 

loo nuevos elementos se articulen lo mejor y más rápidamente que -

sea posible al organismo social. 

- El Desarrollo, ya que todo elemento en un organismo s2 

cial, busca y necesita progresar, mejorar, esto es lo que analiza 

esta etapa. 

Iiebe considerarse tambien en este apartado, la integraci6n 

administrativa de las cosas. 

La f.IRECC1m;, que tiene como característica de su manife.!!_ 

taci6n, el cte impulsar, coordinar y vigilar las acciones de cada -

miembro y grupo de un organismo aoc1'<1, ca" el fin de que el conjun 

to de todas ellas realice del modo más cflcáe los planes señalados. 

Este principio comprende de las siguientes etapas: 

- r.ando o autor id ad, que es el pr; ncipio del que deriva -
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toda la adminiatraci6n y por lo mismo, su elemento principal que 

ea la direcci6n, se estudia c6mo delegarla y c6mo ejercerla. 

- La Comunicaci6n, que ea el sistema nervioso de un o~ 

ganismo sociál, ya que lleva al centro director de todos los ele 

mentes que deben conocerse y de éste, hacia cada 6rgano y célula, 

las órdenes de acci6n neces~riaa, debidamente coordinadas. 

- La Su¡iervisi6n, que es la funci6n última de la admi­

niatraci6n, para ver si las cosas se están haciendo tal y como se 

habían planeado y mandado. 

El CONTROL, que consiste en el establecimiento de sist~ 

mas que nos permitan medir los resultados actuales y pasados en -

relaci6n con loa esperados, con el fin de saber si se ha obtenido 

lo que se esperaba, corregir, mejorar y formular nuevos planes, 

A este principio le corresponde las siguientes etapas: 

- El establecimiento de normas, por que sin estas es i~ 

¡iosilile hacer la compar,oci6n, base de todo control. 

- La Operaci6n de los controles, en esta suele ser una 

funci6n propia de los técnicos especialistas en cada uno de ellos. 

- La interpretaci6n de resultados, esta es una funci6n 

administrativa que vuelve a constituir un medio de planeaci6n. 

Aunque los seis principios o elementos, tanto de la me­

cánica adminiatra':iva como de la dinámica adr.1iniatrativa, se pue­

den eslabonar complementariamente de la siguiente manera: 



- 41 -

?revisión y Flaneación, est4n muy ligadas con la idea 

ie lo que ha de hacerse. 

Organización e Integración, se refieren m4e al cÓ•o va 

a hacerse. 

Dirección y Control, se dirigen a ver que se haga y cómo 

ee ha hecho. 

3.- SlllOl'SIS TEORETICAS DE LAS ESCUELAS DE ADMINISTRACION. 

A principios de ei,lo, los Estados Unidos de Am~rica, t~ 

nía un perfil social desde el punto de vista de la producción in -

dustrial, que era sumamente complejo, ya que las amalgamas, el e­

norme tamafio y las grandes concentraciones en la industria, esta­

ban al orden del día. 

La mecanización y los inventos eran muy comunes en la é­

poca, ya que la habilidad del obrero estaba siendo remplazado cada 

día, por las máquinas y herramientas del trabajador, eran ahora -

las herramientas de la industria; la intimidad del pequeño taller 

era remplazado por las ,randes chimeneas de las enormes fábricas. 

A consecuencia de la creciente producción, apareció en -,. 
el frente, una persona responso ble ele ~·bntrolar y ordenar los fac­

tores de producción: el Administrador.·_. 

Su trabajo consistía en obtener la mil.xima eficiencia de 

las máquinas humanas y mecánicas a cualquier costo, ya que lo im-
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portante era el volumen producido, los costos unitarios, loa l!­

mitea de tolerancia del producto, caei no prestaba atencidn a los 

efectos a larca plazo de una pr~ctica dada, puesto que la tierra 

de la abundunci<· i·r·oveía un buen botín y el mafiana se perdía en 

el futuro. 

En este medio ambiente, los administradores se desarro­

llaban como mejor podían, sin entranamiento que los guiara, cada 

quien tenía que apoyarse en su propio incenio. 

La relac16n entre la adminiatraci6n y la mano de obra -

era frecuentemente confusa, ya que sin experiencia de liderazgo, 

los administradores se convirtieron en dictadores, abusando muchas 

veces de su autoridad. 

Lo anterior no ea sorprendente si tomamos en cuenta el 

poco conocimiento disponible sobre las funciones y resyonaabilid~ 

des adminiatrativae. 

Las relaciones entre el administrador y sus empleados -

eran tambien sumamente confusa así como todos los estándares de -

producci6n estaban establecidos subjetivamente sin apenas tomar en 

cueqta sistemas de trabajo o an~lisis de movimientos. 

·. ·¡ Era en al to grado accidental el que el talento de un em 

~leado fuera adecuado a los requetimientos de un puesto ya que en 

~ .. de que los puestos fueran asignados de acuerdo con habilid~ 
~-e;;~ ........ 

des ~et~fminadas y conocidas, los empleados eran aaginados al ca-

pricho d•.l supervisor. 

Bajo estas condiciones, no ea de sorprenderse que los -
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obreros no respondieran con su mejor esfuerzo. 

Sin estándares fiables de cualquier tipo, loe adminis­

tradores se encontraban en la precaria posición de establecer e~ 

larios, determinar promociones y recompensar actuaciones supeio­

res al promedio y todo en base a adivinanza, intuición y experie~ 

cias anteriores. 

Dadas estas condiciones, los obreros trataban de derro­

tar al sistema y los administradores a exprimir hasta la última -

gota de trabajo que pudieran obtener del obrero. 

No era una situación ni feliz ni eficiente, aunque ser­

vía para el propósito de producir bienes para satisfacer las cre­

ciente demanda de una economía en expansión. 

Esta era la situación cuando pro primera vez se crea la 

primera escuela llamada Tradicional o de la Administración Cientí 

fica. 

La Escuela Tradicional o Científica, se desarrolló de la 

observación sistemática de los hechos de la producción -investigación 

y análisis de la operación del taller-, aunque interesado en t~cni 

cae específicas tales como estudios de tiempos y movimientos, pl~ 

neaci6n y control de la producción, distribución del equipo en la 

planta, incentivos de salarios, administración de personal e in~e­

niería humana, todas ellas centradas en la eficiencia y producción, 

enfoques que están firmemente basados en la propia teoría. 

Siendo esta escuela, la primera estructura de conceptos 
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administra~ivos, que ha servido bien a loa adminiatradoree y ha 

provisto de una sobre la cual los estudiosos puedon construir y 

mejoras las condiciones de la teoría de la adminiatraci6n. 

Sua mejores exponentes fueron Frederick W. Taylor, Frank 

y Lilian Gilbreth, Adam Smith, Roberth Owen, entre otroe muy impo~ 

tes. 

?osteriormente surge en Leipzig hacia 1879 y más propi~ 

mente en 1913, Rugo Muneterber,, profesor de la Universidad de -

Harvard, publica eu libro "Psicología y eficiencia industrial", en 

el que introduce el nuevo campo de la psicología industrial, como 

una nueva concepci6n de la Administraci6n. 

• 
Nos e"':stamos refiriendo a la Escuela del Comportamiento, 

que eurgi6 de los esfuerzos de líderes tales como Gantt y el mismo 

Munsterberg, para reconocer la central importancia del individuo -

en cualquier esfuerzo cooperativo. 

El razonamiento era que dado que el administrador logra 

que se hagan las coasas a través de personas, el estudio de la ad­

ministración debería concentrarse en los trabajadores y sus relacio 

nea interpersonales. 

Los estudiosos del comportamiento se concentranm las m~ 

tivaciones, dinámica de grupos, motivos individuales, rel~ciones -

de grupos, etc. 

La escuela es ecléctica e incorpora la mayoría de las -

ciencias sociales incluyendo a la psicología, sociología, psicol~ 
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Su ran~o es amplio e incluye desde cómo influir sobre -

el ct>mp~rtamiento 1 ndi vidual hasta un análisis detallado de rela­

ciones psicosociol6Gicas; 

Se centra en el elemento humano, ae interesa por una -

parte en la comprensión de los fenómenos relevantes en las relaci~ 

nea intra e interpersonales en cuanto a la situación de trabajo, y 

por otra parte, se interesa en observar los Grupos de trabajo como 

subcultura antropológicas. 

Sus mejores exponente fueron Hugo Eunsterber¡:, Henry L. 

Grant, Elton Mayo, Mary larker Follet, Oliver Sheldon, Chester I. 

Barnad hasta los contemporáneos Sim6n, Areyris, Solekman y Leavit, 

lor otra parte, se maniflesta posteriormente la Escuela 

del Proceso Administrativo. 

Esta escuela construye una teoría de la administración 

alrededor del proceso involucrado en administrar; el establecimie~ 

to de una estructura conceptual y la identificación de los princi­

pios en los cuales se basa. 

La administración se ve como un proceso universal y prá~ 

ticamente idéntico Gin importar su esfera de operación: gubername~ 

tal, industrial o institucional. 

Debido a que la administración se considera como un pr~ 

ceso, esta escuela efectúa el análisis de dicho proceso analizando 

las funciones del administrador en la que consistía funciones de -
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planificar, or¡anizar, emplear, dirigir y controlar, 

En cuanto a estas funciones tratan con los individuos 

involucrados, la escuela es algo ecléctica en el hecho de que los 

aspectos pertinentes de las ciencias sociales eon reconocidos. 

Sin embar¡o se hace el comentario que hasta ahora no han 

dico activamente incorporados en la teoría de la escuela del proc~ 

so administrativo. 

Sus mejores exponentes han sido; Henri Fayol, James D. 

Mooney, entre otros. 

Como consecuencia de 1a evoluci6n teoréticae de la admi-

nistraci6n, surge la Escuela Cuantitativa como uno de los más fuer 

tes desarrollos recientes en el continuum del pensamiento adminis­

trativo. (l2 ) 

La utilizaci6n de equipos mixtos de científicos de varias 

disciplinas es problamente la característica más obvia de esta es­

cuela del pensamiento administrativo. 

Denominada indistintamente como investigcci6n de operacio 

nes, investigación oper~cional y ciencia administrativa, esta escu~ 

la consiste en unir el conocimiento de varias disciplinas al estu-

dio y la soluci6n efectiva de un problema. 

Surgi6 del reconocimiento de líderes administrativos por 

(12) CLAUDE s. GEOHGE JR. Historia del J:ensamiento Administrativo. 
Editorial l'retince-Hall Hispanoamericana, S.~. México 1990. 
pág. 150. 
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la necesidad de equipos de investicaci6n inter;radoe para profund! 

zar en las diversas ramificaciones de los caminos alternativos de 

acci6n. 

Hacemos la aclaraci6n que en este apartado de la tesie 

que nos ocupa, tratamos de clasificar a las diferentes escuelas en 

el campo del estudio de la administración; pero la misma es por -

fuerza arbitraria, ya que pocos autores expresan todas las facetas 

de una sola escuela, excluyendo a las otras. 

Sin lle¡ar a ser un trabajo exhaustivo, hemos de todas 

maneras, identificado a las diferentes escuelas del pensamiento a~ 

ministrativo en cuanto a conceptos esenciales y principales exponeE 

tes. 

Ahora bien, por la naturaleza del Estado, sus objetivos 

supremos y las modalidades de su activida• sobre persona y cosas, 

se confi,uran una reflexión moderna de una teoría de la Adminietr! 

ci6n ~ública, 

Lo anterior ea para comprender loe fundamentos y mecanie 

mos del ¡obierno en acción, de capturar la médula sustancial de su 

quehacer concreto, del hacer cotidiano de esa ¡alaxia instituciona 

lizada de los cometidos ael }oder lúblico que se identifican con la 

Administración lública de nuestros tiempos. 

Todos los entes morales de car~crter público como son 

loe Estados soberanos, independientemente de su orilli!'n o de su nat~ 

raleza de creación, tiene la necesidad de desarrollar su propia a~ 
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tiTidad y que para estructurarlo, recurre a lae técnicas 4e la Ai 

minietraci6n como una herramienta importante para implementar el 

mecanismo de su 4eearrollo administrativo en raz6n a lae neceeid! 

dee concretas de satie!acer sue cometidos en base a lee principios 

consi1111ados en la Constituci6n Política del Estado soberano de que 

se trate. 

Así, podemos afirmar que el Estado moderno desarrolla -

funciones tan específicas como especiales que estan quedan fuera -

del campo conceptual de una administraci6n común o simple, ya que 

toda la actividad que desarrolla el Estado nacional desde la labor 

política del Constituyente, pasando por la Legislativa y Juriedicci~ 

nal, misma que se agotan con la emiei6n de los actos jurídicos, al 

no requerirse para su plenitud y realizaci6n de operaci6n material 

alguna, por el contrario en la funci6n administrativa es la que no 

puede limitarse a la simple emisi6n de actos jurídicos, pues eu pl~ 

nitud exige la ejecuci6n de las mismas, mediante operaciones mate­

riales y que por ello definimos a la funci6n administrativa "como 

una manifestaci6n de la voluntad general que mediante la emisi6n de 

actos jurídicos y su ejecuci6n mediante operaciones materiales, tien 

de al cumplimiento de los cometidos del Poder 1·úblico, impuesto a 

la Administración Fúil:i.ica, por la Constitución y demás reglas euboL 

dinadas del ordenamiento jurídico."(l3) 

Queda pues de manifiesto que por la naturaleza de las ac­

tividades que desarrolla el Estado, requiere de las técnicas que d~ 

sarrolla la Ciencia de la Administración. 

(13) OMAR GUERRERO. La Teoría de la Administraci6n Pública. Colecci6n 
Texto Universitarios en Ciencias Sociales. Editorial HARLA.. 
r.éxico 1986. pág. 51. 



CAl'ITULO III 

EL ESTADO Y LA ADMINISTRACION ?UBLICA. 

Del latín Statu8, que ae¡ún al¡unoa autores de Teoría 

Política, la palabra Estado deriva de Stato, atare, que eicnifica 

situación de permanencia, orden permanente o que no cambia. 

Dentro de la Teoría del Derecho y en la jurisprudencia 

do¡mática, el concepto de Estado es bastante controvertido, sin -

embar¡o ea posible hacer una caracterización y proporcionar una -

breve descripción de sus elementos jurídicos fundamentales. 

Desde una perspectiva más amplia, el Estado ea la mane­

ra de ser o estar construida políticamente una comunidad humana)14 l 

Así, los romanos emplearon el concepto status rei roma­

nae en forma ¡eneral como constitución; pero fueron ajenos a au -

siinificado, empleando t~rminos que no correspondía a su sentido, 

tales como res pública, imperio, civitas y otros de igual rango -

que los Grie,os usaron con la palabra polis.Cl5) 

La palabra Estado en au significación etimológica fue -

emi;•leads. para expresar un estado de convivencia en un determinado 

momento, con la ordenación de la misma. 

Por otra parte, en su concepto más general de Estado, -

sirvió para designar a la autoridad soberana que se ejerce sobre -

(14) 

(15) 

FRANCISCO POi\RU>. PEREZ. Teoría del Estado, Editorial l•orrúa, 
S.A. V.éxico 1975. pág. 184. 

AllDRES SERF..A ROJAS. Ciencia l'olítica. Editorial I'orrúa, S.A. 
Mt!xico 1981. pág. 272. 
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una· poblaci6n y un territorio determinado. 

Contemporáneamente algunos autores han conceptualizado 

al Estado de diferentes formas, así tenemos por ejemplo a Hans -

Kelsen quien afirma que el Estado no es m~s que un orden normati 

vo, un esquema interpretativo, es un orden de conducta humana. 

Por otra parte, Jellineck afirma que como concepto de 

Derecho, el Estado es la corporación formada por un pueblo, dot~ 

do de un poder demando originario y asentado en un determinado -

territorio, o eea; que ea una corporación territorial dotado de 

un poder de mando originario. 

León Duguit, nos informa que en su sentido máe general, 

sep uede decir que hay un Betado todas lae veces que exista en -

una sociedad determinada, una diferenciación política, por rudi­

mentaria o por complicado o desarrollada que sea, ya que la pal~ 

bra Estado, designa eea a los gobernantes o al poder político, -

sea a la sociedad misma donde existe esta diferenciación de gobe~ 

nantes y gobernados y donde existe por este mismo, un poder polí­

tico. 

Así, el Estado es un orden de convivencia de la socie­

dad políticamente organizada, en un ente jurídico superior, sobe­

rano y coactivo. 

Se integra u 9rganiza con una población, asentada sobre 

un territorio o porción determinada del planeta, provista de un -

poder público que ee caracteriza por ser soberano y se justifica -
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por loa fines sociales que tiene a eu car&o. 

?or lo que podemos afirmar que los elementos para la -

existencia del Estado y que •e encuentran subordinados al Derecho 

son loa siguientes: 

Una delimitada re&i6n del planeta que se denoaina ge­

n~rica.mente el territorio del Estado, en el cual se asientan en -

forma permanente y sedentaria los grupos humanos y que ee impres­

cindible para la condici6n geográfica determinante del ambiente e! 

ta tal. 

- Una asociaci6n de grupos humanos unidos por la fuerza 

de la sociabilidad, que forma la poblaci6n del Estado, estos gru­

pos se mantienen unidos por la convivencia y por las leyes de la -

solidaridad, que al alcanzar sus formas superiores de desarrollo, -

forman la naci6n, ya que en base a loe perfiles étnicos o antropo-

16gicos, la poblaci6n se conforma corno un agregado numérico de i.!! 

dividuos, integrando una unidad coherente, apoyándose en una evo­

luci6n superior que hacen la plena identificaci6n social. 

- Un grupo político supremo, dominante y coactivo denom! 

nado poder o autoridad del Estado, misma que se integra con 6rga­

nos de poder público o esferas de cor"petencias derivados de la 

ley, que fracciona la competencia total del Estado y por los tit~ 

lares de esos 6rganos que son personas físicas a quienes se enco­

mienda el ejercicio del poder, haciendo del Estado una sociedad -

política perfecta que organiza la autoridad política. 

- Una organizaci6n jurídica soberana, con personalidad 
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jurídica que como elemento b4aico bajo la cual ee crean y !unci~ 

nan las instituciones aocialea, políticas y econ6micae y ee deli 

mitan las acciones del poder p~blico, en el que el poder de mando 

surge como característica del Estado. 

- Los !inea sociales que el Estado se propone realizar, 

los cuales ee determinan por circunstancias hiet6ricas y en el -

que "desde el punto de vista de la Teoría General del Estado, el 

orden coactivo estatal aparece co~o un sistema cerrado, 16gicameE 

te autotárquico que no necesita de ulterior fundamento o justif1-

caci6n ante una instancia situada fuera de ese orden"(lG) para i~ 
plementar aus propios !inee. 

ror otra parte y respecto a los elementos del Estado, -

el Maestro Miguel Acosta Romero afirma que el Estado: "es la org~ 

nizaci6n política soberana de una sociedad humana, establecida en 

un territorio determinado, bajo un régimen jurídico, con indepen­

dencia y autodeterminaci6n, con órganos de gobierno y de adminie­

traci6n gue persiguen determinados fines mediante actividades con 

cretas"(l7) misma definici6n en el gue se infieren los elementos 

de: organizaci6n política humana, territorio, soberanía, orden j.!! 

rÍdico, órganos de gobierno y sus fines. 

Ahora bien, complementando laa ideas de Estado, el Mae~ 

tro Modesto Seara Vázquez, afirma desde el punto de vista como ª.!! 

jeto del Derecho Internacional, el Estado "Seria una institución 

jurídico política, compuesta de una población establecida sobre un 

(16) 

(17) 

HANS KBLSEN. Compendio de Teoría General del Estado. Editora 
Nacional, S.A. México 1980. pág. 52. 

MIGUEL ACOSTA ROMERO. Teoría General del Derecho Adminiatrati 
vo. Editorial ~orrúa, S.A. México 1968. pág. 60. -
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territorio y provista de un poder llamado soberanía"(l5 ) 

Ahora respecto al v~rtice que nos interesa del Estado, 

se afirma que: 11 el Estado es la instituci6n social m4s importan­

te, por que es la que coordina LI. ACTIVIDAD total de una comuni­

dad, la que orienta hacia objetivos determinados y la que fomen­

ta y robustece determinadas acciones por su importancia en el ca~ 

texto social"(l9) 

Así y en relaci6n a los modos de estructurarse el Esta­

do, puede conformarse de varias formas en raz6n de sus propias n~ 

cesidades sociales, político y econ6micoe: 

1,- EL ESTADO UNITARIO, 

Partiendo de la conceptualizaci6n de que el Estado Unit~ 

ria tambien llamado simple: "ea aquél que se encuentra organizado 

de acuerdo con un sistema de centralizaci6n, en el que los poderes 

del Estado, el legislativo, ejecutivo y judicial, son únicos 11 <2o) 

En el Estado Unitario existe lo que en la doctrina se -

le llama homogeneidad del poder, este elemento implica que en cua~ 

to a las funciones legislativas y administrativas, no existen 6rg~ 

nos distintos que autonomamente las desempefien. 

(18) 

(19) 

(20) 

En este tipo de Estado existe un solo 6rgano que dicta 

MODESTO SF.ARA VAZQUEZ, Derecho Internacional Público, Editorial 
Porrúa, S.A. México 1979. pág. 83. 

RAUL CA!lDIEL REYES. Curso de Ciencia lolítica. Editorial Porr.Sa, 
S.A. M~xico 1978. pág. 7. 

RAFAEL DE }INA, Diccionario Jurídico. Edito. Porrúa, S,A. México 
1976. 
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las leyes sobre cualquier materia con vigencia especial en todo 

su territorio, siendo sus destinatarios, todos loe individuos -

o grupos de diferente índole que en él existan y actúen, 

Por cuanto a la !unción adminietratiTa, los ¡obernan­

tea •• las divisiones político-terr.itorialee en que se organiza 

el Estado unitario, dependen del Ejecutivo Central, sin que aquf 

llos deriven eu investidura de ninguna elección popular directa 

o indirecta. 

El Estado unitario dominado por una soberanía genérica 

y 6rganos centrales de proy7cción nacional, es aqu~l que corres­

ponde a una forma centralizada, tanto en lo político, como en lo 

adminiatrativo.< 21 ) 

lor otra parte no está por demás hacer el comentario de 

que en el Estado unitario opera el fenómeno de la descentraliza­

ción funcional en lo que atañe a la actividad administrativa y jE 

risdiccional, 

Desde luego el Estad9 unitario no es monolítico, ya que 

por presiones de las necesidades de diferentes naturaleza, su te­

rritorio suele dividirse política y administrativamente en circun~ 

ripcionee que se denominan departamentos o provincias cuyo b gobie~ 

no se encomienda en lo que respecta a las funciones citadas a órg~ 

nos subordinados al órgano central y por lo que se refiere a la -

impartici6n de justicia, se confía a autoridades judiciales dentro 

(21) ANDRES SERRA ROJAS, Op. cit. p~g. 618, 
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de competencias territorialee.<22 ) 

En el Estado Unitario ee forma un poder central, sin 

autonomía para las partee o regiones que lo componen, y es el -

único que regula toda la organizaci6n y acci6n de un poder úni­

co, que unifica y coordina a todas las demás enti4adee pública• 

y privadas. 

Hist6ricamente este tipo de Estado corresponde a los 

regímenes absolutista o de tipo dictatorial o desp6tico, 

2,- LA CONFEDERACION, 

Del latín confoederatio, alianza, liga, uni6n o pacto 

entre al&unas entidades y más comúnmente entre naciones o Esta­

dos, (23) 

La Confederaci6n ha tenido una historia muy amplia, que 

se refleja tanto en alianzas temporales que han tenido prop6sitoe 

comerciales o bélicos, como en aquellos que se han establecido -

con prop6sitoe más v&stos y complejos, por un amplio período, 

1';jemplo de loe primeros, son las confederaciones que i.!! 

tegraron las Ligas Anficti6nicas< 24 > o ~anhelénicas en el ocaso -

(22) 

(23) 

(24) 

IGNACIO BURGOA ORIHID;LA, Derecho Constitucional Mexicano, Edi 
torial ~orrúa, S,A, ~~xico 1982, pág. 396. 

I!13TITUTO DE INVES';'IGJ.CIONES JURIDICAS, Diccionario Jurídico 
Mexicano Tomo II. U.N.A.M. México 1983. 

MODESTO SEAHA VAZQUEZ, Op, cit. pág, 103, 
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de la ciudad Eatado< 25 > o la Liga Aquea.< 26 ) en la antigüedad, en 

la edad media, la Liga Hanseática y la Santa Aliansa o el Eje Ro­

ma-Berlín-Tokio, durante la época contempor4nea. 

Ejemplos del eegundo tipo de Confederaci6n pueden encon 

trarae en asociaciones de naciones más permanentes como lo fueron 

la Confederaci6n Norteamericana o la Commonwealth Británica. 

La Confederaci6n ea el punto de mayor descentralizaci6n 

dentro del amplio espectro que va desde el Estado unitario pasando 

por la Federación hasta volver a la primera, ea decir¡ de menor o 

mayor descentralización o viceversa, cuando se le analiza desde el 

Estado unitario. 

La Confederación no existe en el ámbito constitucional 

de la legislaci6n nacional; ¡ .. ero la ley establece (convenio) el -

principio de libertad de asociación en forma absoluta, de manera 

que los miembros de la confederaci6n pueden separarse libremente 

de ella, aun cuando haya disposición expresa en contrario e indi~ 

ponibilidad de los demás miembros, ya que ea en el propio conve -

nio o pacto de la con!ederaci6n, donde se establecen estas circun~ 

tanelas de separaci6n. 

As!, la Confederaci6n es una forma complena de Estado, 

cuya modalidad surge generalmente por un acuerdo de varios Estados 

que convienen su uni6n; pero sin formar un nuevo Estado superior 

a las partes confederadas. 

(25) 

(26) 

GEORGE H. SABINE. Historia de la Teoría Política, Fondo de -
Cultura Econ6mica. México 1982. páe. 103. 

RJ.YMOND G. GETTEL. Historia de las Ideas Políticas. Editora 
Nacional. México 1979. pág. 278. 
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No hay pues en esta !unci6n estatal un super estado, -

con soberanía que se imponga a los poderes de loe Estados miem -

bros. 

Quedan solamente unidos los Estados por loa t~rminoe -

del pacto de confederación, ya que en todo lo restante quedan eE 

teramente libres, pudiendo encauzar su actividad a su libre arb! 

trio, tanto en el plano interno como en el internacional, puesto 

que unicamente sufren restricciones en todo aquello que se encueB 

tra previsto en el pacto. 

La Con!ederaci6n supone la existencia de 6rganos confe­

derales, temporales o permanentes, que atienden las funciones que 

se lee han encomendado; pero siempre subordinado a loa gobiernos 

de los Estados confederados. 

La Confederación, que precede al Estado Federal, tiene 

como base un pacto internacional o interestatal, para realizar, -

como ya hemos afirmado, una serie de propósitos. 

Las facultades de la confederaci6n no puede extenderse -

más allá de lo pactado, ni implican interyenci6n al¡;una en los 

asuntos propios de un Estado soberano, por lo que se infiere que 

no sufre ningdn menoscabo la soberanía del Estado que se ha conf~ 

derado. 

As! y para loa efectos de la conclusión de este apartado 

que nos ocupa, podemos afirmar que una vez desaparecidas las causas 

temporales para la existencia de la Confederación, se opera un fen6 
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meno de tranaformaci6n hacia otras formas pel!ticaa, 

3,- ~ FEDERACION, 

Ea en la organización de la ciudad-estado de las polis 

griega donde se marcan los inicios de las ideas contempor~neae -

del sistema de gobierno que encuadra la forma del Estado Federal, 

ya que tuvo sus más t!pi•as manif eataciones en las Ligas :Fanhelf 

nicas de la Grecia clásica, como una confederaci6n e asociaci6n 

de naciones que se apr6ximo al tipo federal, (27( 

Aunque estas formas políticas que dieran orígen al imp~ 

rio greco, no derivaron hacia la formaci6n de un ver•adero y un! 

tario Estado griego; pero en base a los antecedentes de referen­

cia, cabe afirmar que las ciudades estados de la ~poca hubieran -

producido una forma eficáz y verdadera de un gobierno o sistema -

federal, pues a pesar de que las polis confederadas conservaron -

su indipendenciú y su propio estilo de gobierno, fue Atenas el -

centro de dominio y de primordial importancia política a la que -

se le consider6 co~o el miembro central y principal en la organi­

zación por cuya relevancia surgían las determinaciones pol!ti~a -

más importantes. 

Con el devenir de la historia, loa centro de dominio y 

poder político se sucedieron y como consecuencia de la penetra -

ci6n cultural de loa griegos hacia el imperio romano que ostent_! 

(27) GEORGE H. SA!!IID:, Op, cit. pág. 103, 
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ba el poderío militar como factor de sometimiento, las primeras 

ciudades italianas tambien fueron formando estos tipos de alian 

za que aeemejanza de loe griegas, no eran tan perfectas. 

Foateriormente en la edad media, no existió un desarr~ 

llo aceptable en cuanto al sistema federal; pero podemos comen­

tar que se manifestaron la Confederación del Rhin, la Liga Han­

seática y el Sacro Romano Impero, así como los Cantones y Frovin 

cias de Suiza y Holanda, que fueron configurando el sistema en -

comento sin llegar actualizarse, puesto que en esta época aún no 

existe una practica política coucreta en la que ae haya definido 

al federalismo corriente doctrinaria y prágmutica aplicable al -

desarrollo histórico de las naciones. 

Es h;,.sta el siglo XVIII cuando Don Carlos de Secondat 

Barón de Montesquieu en su obra "El Espíritu de las Leyes", se -

desarrolla la doctrina de la eerar<ición de poderes, misma que q­

ha sido considerado como uno de los elementos más significativos 

del sistema federal. 

En época~ contemporáneas, surgen las ideas doctrinales 

del siste1ua federal en la que se presupone la existencia de soci~ 

dades políticas soberanas, que concuerdan un pacto en el que del! 

mi tan o transfieran p,i.rcialmente su soberanía para constituir un 

nuevo Estado federado, como ocurrió en los Estados Unidos de Nor­

tean1érica, ya que el },stado ~'ederal es una asociación de Estados 

que tienen entre sí, relaciones de Derecho interno, es decir de -

Derecho Constitucional y mediante la cual un super Estado se so­

brepone a los Estados asociados. 
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En el Estado Federal surge una asociaci6n de Estados -

sumisos en parte; pero conservando su independencia y que a su -

vez, en esta forma de estado existe una pluralidad de poderes y 

de Derechos en e1 que se manifesta tambien una pluralidad de 6r. 

ganoe que desarrollen los poderes y producen efectos jurídicos. 

El Estado Federal, es un Estado que se caracteriza 

por una descentralización de forma especial y de grado más ele­

vado; que se compone de colectividades miembros dominados por él, 

pero que poseen autonomía constitucional y participan en la for­

mación de la voluntad naciona1,< 29) y que tiene como caracterí,!!_ 

tica: unidad territorial, unidad de la nacionalidad, unidad po­

lítica en base al Derécho Constitucional, una Constitución Fede­

ral y órganos federales que prescriben una legislación dirigida 

a los estados miembros, así como ejercer los poderes de la admi 

mistrr.ci6n directaioente, con fundamento al Derech~ de justicia. 

Los Estados miembros tienen sus propias característi­

cas, ya que poseen un ordenamiento constitucional de su propia -

obra, éste ordenamiento constitucional es estático completo, es 

decir; está integrado ror tres poderes, su constituci6n es rígi 

da y no ~uede contravenir al ordenamiento federal, 

La esencia de la federación, se determina eme ya se -

afirmó anteriormente, por el grado y la forma específica de de,!!_ 

centralización así como en el examen del contenido de su conati 

tuci6n. (29) 

(28) M. 1'.0USKHELI. Teoría Jurídica del Estado Federal. Editora 
Nacional. Ji:éxico 1981, pág. 319. 

(29) HAN KELSEN. Compendio de Teoría Gener&l del Estado. Editora 
Nacional. México 1981. pág. 181. 
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El federalismo ee una forma de organizaci6n del Estado 

en que el poder central, por una parte, y loa diferentes poderes 

regionales, por otra, ee diatriluyen los tres poderes entre ellos, 

y los ejercen cada uno en eu territorio en forma independiente, -

significando en la misma forma, la divisi6n constitucional del p~ 

der entre un gobierno general y una serie de gobierno eubnaciona­

lee. 

lor lo que se puede resumir, que el federalismo repre­

senta la forma territorial de la separaci6n de los poderes públl 

cos, bajo un régimen constitucional. 

El concepto de federaci6n, implica alianza o pacto de 

uni6n y proviene del vocablo latino 11 foedus", por lo que foeder.!!. 

re equivale a unir, ligar o componer, esta definición se encuentra 

en el vértice más importante en el campo jurídico político, ya que 

contemporáneamente se acepta que ea un sistema de organización p~ 

lítica en el cual diversas entidades o grupos humanos se asocian. 

Como ejemplo más directo de creaci6n de un Estado fede­

ral o de la concepción de la idea del sistema federal, ha sido -

determinada por los Estados Unidos de Norteamérica, cuya práctica 

política ha sido asimilada por una gran mayoría de naciones en el 

mundo moderno. 

Es importante hacer la observación, de que existe un -

número importante de diferencias entre la federación y la confe­

deración. 

~rimero la confederación pertenece al ámbito del derecho 
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internacional, mientras que la federaci6n es una forma de Esta­

do. 

Segundo, la contederaci6n ee origina en un pacto de -

entre estados libre y soberanos, que permanecen como tales, mie~ 

trae que la federaci6n surge de una constituci6n y no supone la 

supervivencia en su seno de estados aut~nticamente libre y eobe-

ranos. 

~or lo general, los estados que integran una confedera 

ci6n puede separarse de ella, mientras que las entidades federa­

tivas no pueden hacerlo, sin provocar una secesi6n. 

Tercero, la confederaci6n supone lñ existencia de 6rg~ 

nos confederalea, temporales o permanentes, que atienden las fu~ 

ciones que se les han encomendado, pero siempre subordinados a -

los gobiernos de los estados confederados; la federaci6n supone 

el surgimiento de un gobierno distinto del de las entidades fed~ 

rativaa, que no está subordinado a ellas, al contrario de lo que 

que sucede en la confederaci6n. 

Cuarto, en la confederaci6n no surge una nueva nacion~ 

lidad, además de la que tienen los nacionales de los estados co~ 

federados, en tanto que en la federac16n existen por lo menos 

te6ricamente, dos 

des federativas. 

la nacionalidad federal y la de las entida -

Quinto, en la confederaci6n, sus 6rganos no pueden ex­

pedir normas generales como por ejemplos leyes o ejecutar normas 

concretas , por ejemplo sentencias, que afecten a los nacionales 

de los Estados confederados, en forma inmediata, sino que s6lo -



- 63 -

pueden hacerlo a trav~e y con el consentimiento de sus respecti­

vos gobiernos¡ en contraste, en la federaci6n existe una distri­

buci6n de competencias, de manera que dentro de su ámbito el go­

bierno federal puede emitir normas generales y ejecutar normas -

concretas, en forma inmediata y sin previa autorizaci6n de loe -

gobiernos de las entidades federativas y viceversa. 

Otra criterio que complementan estas diferencias ea 

aquella que explica que en una confederaci6n los 6rganoe de la -

misma se encuentran subordinados a los gobiernos de los estados 

confederados, mientras que en una federaci6n, el gobierno federal 

y los gobiernos de las entidades federativas están coordinados. 

Ahora para complementar y en este mismo orden de ideas 

respecto a los tipos de organizaciones estatales, debemos de me~ 

cionar otros tipos especiales de organizaci6n políticas, asi te­

nemos a la Con.unidad Británica de Naciones, el Vaticano, la Org~ 

nizaci6n de las Naciones Unidad que tienen un sistema su! generis 

de organizaci6n e integraci6n; pero sobre todo de su manifestaci­

ci6n organizativa desde el punto de vista de la Administraci6n, 



CA:l'ITULO IV 

LA ADMINISTRACION FUBLICA EN LAS SOCIEDADES CONTEMFORANEAS, 

1,- LOS ESTADOS UNIDOS DE NORTEAMERICA. 

La reseña hiet6rica de la evoluci6n del pensamiento a~ 

ministrativo intentada en el capítulo inicial, aunque parcialme~ 

te incompleta, ea suficiente para probar que loe fen6menos admi­

nistrativos son tan añejos como la humanidad misma, puesto que -

la reuni6n de esfuerzos para labrar prop6eitoe, ha sido desde los 

comienzos de la humanidad, característica privativa de la condi -

ci6n gregaria del hombre, 

En el campo del esfuerzo humano existe siempre un lado 

administrativo de todo esfuerzo planeado en la que muchas veces -

en situaciones tan simples se desarrollan por su propia naturale­

za, el proceso administrativo y que muchas veces pasa inadverti -

do; pero que en situaciones tan complejas en donde ae requiere un 

gran acopio de recursos materiales y humanos para llevar a cabo 

empresas de gran magnitud, la adminiatraci6n ocupa hoy día, una -

importancia que tiene el rango de primordial y que ea un requisi­

to sine qua non, para la realizaci6n de los objetivos sociales, 

Este hecho acontece con mayor frecuencia en el campo de 

la actividad gubernamental, puesto que dado el desarrollo de la -

misma y su cada vez amplia absorci6n de actividades que anterior­

mente estaban relegadas al sector privado, la maquianaria admini~ 

trativa pública ea siempre la empresa más importante de un país. 

Es así como podemos afirmar de que donde quiera que haya 
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una instituci6n hay una adminiatraci6n. 

Ahora bien, aunque la humanidad posee un acerco común 

de exprerienciaa administrativas, cada naci6n tiende a des11.rro­

llar su propio patr6n de acuerdo con su estado social, econ6mico 

y cultural. 

Así, por ejemplo, los Estados Unidos, Gran BretaBa, Fra~ 

cia y Alemania, son naciones compactas que tienen ya una adminis­

tración bien establecida, Rusia y la América Latina, tienen un -

sistema en gestación; pero ajustado a la experiencia general, 

principalmente de los Estados Unidos. 

Los Estados Unidos desde sus comienzos corno nación, ha 

combinado el interés democrático del pueblo por participar en la 

dirección de sus asuntos públicos, con los requerimientos de téc­

nicas de producción y procedimientos adecuados. 

Se han a¡•licado cánones de economía y eficiencia similJ!. 

res tanto en la industria como en el gobierno norteamericano. 

La aspiración americana de combinar una producción ef i­

ciente y una administración democrática, ha tenido el apoyo de los 

ejecutivos privados y los obreros. 

Sus puntos de vista difieren en ciertos aspectos; pero 

coinciden en que la dirección del goaierno así como de la indua -

tria, deben estar en manos de administradores competentes. 

En la Administración norteamericana se encuentran las -

siguientes características: 
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- Su reciente actividad, ya que la literatura sobre -

administración en loa Estados Unidos, empezó en 1887 con el tr~ 

bajo de Woodrow Wilson titulado "El Estudio de la Administra 

ción• 

- Su universalidad, ya que la administración abarca t~ 

dos los grupos, todos los tiempos y se encuentra en todas partes 

se eu actividad. 

- Su inmensidad, ya que el aspecto administrativo del 

poder público se han convertido en la inmensa y más importante -

actividad del pueblo norteamericano y ha crecido rápidamente, pri~ 

cipalmente en el período 1939-1948, 

- Su complejidad, ya que la tendencia de la administr~ 

ción en el gobierno es la de hacerse más y más compleja, más y m's 

pragmática. 

- Su aceptabilidad por parte de la sociedad norteameri­

cana, puesto que la tendencia del pueblo en sí, es de una acepta­

ción cada vez mayor de la administración gubernamental en todos -

los órdenes de la vida. 

2.- INGLATERRA. 

El gobierno británico y especialmente su sistema de Se~ 

vicio Civil, han sido objeto de curiosidad y de cierto envidia de 

parte de los norteamericanos, aunque la administración industrial 

y de negocios ha tenido pocos adeptos, 
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La curiosidad se centra, ya que se hizo mayor pocos 

años despu~s de la Segunda Guerra Mundial, cuando In¡laterra COE 

sider6 necesario nacionlar la industria del carb6n, la -anca, la 

aviaci6n civil, el transporte, las comunicaciones, el sistema 

el~ctrico y la industria del acero. 

La mayoría de los norteamericanos se extrañaron de que 

tanto el partido conservador como el laborista se pusieran de 

acuerdo en colectivl .. ar las empresas en gran escala, a la vez que 

permanecían adheridos a la causa de la libertad política, y loa -

llegaron a catalogar como socialistas. 

Estas contradicciones de la política británica se acla­

ran cuando se da uno cuenta de que la tradici6n de combinar la b~ 

bilidad técnica con el modo de ser del hombre inglés, es una nor­

ma inglesa en el manejo de sus asuntos, como un deseo de preservar 

eu libertad política, en tanto que aseguran su subsistencia econ6-

mica. 

Un ejemplo de esta tendencia se puede hallar en la admi 

nistraci6n de justicia, que ha alcanzado un alto grado de deaarr~ 

llo, y es ahí donde vemos la cooperaci6n del profesional y del l~ 

go. 

El Juez de paz es, en la mayoría de los casos, un terr~ 

teniente, un hacendado, totalmente lego en leyes, sin embargo, e~ 

t4 auxiliado por un empleado que sabe de leyes o cuando menos, ha 

aprendido los deberes del juez en los estatutos y manuales publi-
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cados para tal objeto. 

El rasgo característico d"l sistema ingl&11 de gobierno 

es la combinación de un juez de paz, que es un ca~allero, con un 

empleado que sabe leyes, es decir, la relaci6n entre el titular 

de un puesto pdblico, que disfruta de los honores y asume la re.!! 

ponsabilidad, y un subordinado que, sin atraer la atención, suple 

el conocimiento t&cnico y en gran medida dirige la conducta de su 

jefe. 

~eta característica se extiende en el gobierno ingl&s -

desde la Tesorería hasta los condados, 

La eficacia del sistema británico fue puesta en duda d~ 

rante la transici6n econ6minca de la post-guerra, ya que los bri­

tánicos admitían que su industria adolecía de defectos no sólo m~ 

cánica y tecnol6gicamente, sino tambien en t~rminos de t~cnica a.!J. 

ministrativa, a pesar de los predecesores británicos de Frederick 

Taylor, Robert Owen, entre otros, por lo que el gobierno de Gran 

Bretaña reaccionó aplicando importantes pasos tendientes a lograr 

la eficiencia industrial. 

Bn Inglaterra se reconoce que la ascendencia social de 

la noblez&, del hombre del cuello blanco sobre loe trabajadores, 

ya pasó a la historia, pero la calidad técnica de los servidores -

civiles, los llamados trabajadores de negro y de los administrad2 

res y expertos británicos, en general, todavía se encuentra en -

proceso. 

Subordinada a nuna nueva política drástica, con recursos 
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extremadamente limitados, Inglaterra se da cuenta más que nunca 

de que su destino puede depender de sus expertos en administra­

ción de negocios y asuntos públicos. 

3.- !'RANCIA. 

En este país, el administrador y servidor civil juegan 

un papel más dominante; pero menos efectivo, ya que de la admini2 

traci6n pública francesa, el ineficiente "monsieur le llureau", m~ 

nos precia al público y considera su escritorio oficial como su 

dominio privado. 

Sin embargo, no es sólo en Francia donde el germen bur~ 

crático es peculiarmente virulento y en que el papeleo con frecue~ 

cia entorpece el proceso de la administración. 

Debemos de hacer la observac5~n n~ que este aspecto de 

la vida francesa, está en extraño contraste con la tradición sis­

temática y el énfasis lógico de su cultura. 

La ineficiencia en Francia no ha estado restringida a -

los servidores civiles de alta posición sino tambien que existe -

una inefectividad similar en la administración industrial france-

sa. 

En Francia, la indisciplina de los trabajadores y de 

las uniones sindicales no son meras características de la indus -

tria, sino de toda la estructura del servidor civil, indisciplina 
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es propia del carácter !rancés. 

A pesar de su desdén por la sistematización, el francés 

expresa su habilidad no sólo en forma artística sino tambien en -

forma lógica, esta facultad ha constituido, en el pasado, uno de 

loe más dinámicos aspectos de la administración francesa. 

En Francia se ha establecido un claro y cuidadoso aist~ 

ma de jurisdicci6n administrativa, sobre los derechos de los ciu­

dadanos, tambien en el aspecto de la organizaci6n, han demostrado 

cierta habilidad para experimentar en el gobierno, sin dejar de -

considerar el hecho desafortunado de que no tienen un sentido co­

rrespondiente de subordinaci6n personal para la estructura organi 

zativa. 

Ejemplo de lo anterior es que ha habido pocas agencias 

extradepartarnentales de control en el sistema administrativo como 

sucede en la Tesorería Británica o la The United States Civil Se~ 

vice Commission¡ pero en Francia se usa con frecuencia y tambien 

con exito, el trabajo de "estado mayor", aún dentro del llamado -

"gabinete" 

El sistema administrativo francés está ahora en proceso 

de transici6n, ya que no han podido reconciliar aún las máximas -

de libertad e igualdad de la Revoluci6n de 1789, con la jerarquía 

administrativa clásica del Consulado napoléonico, impuesto a la -

n"ción en 1799. 

La batalla por una administración efectiva y humanitaria 
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ha eido la lucha entre ideologías encontradas y hombree creado­

res que han demostrado eu poder en el momento oportuno. 

4.- ALEMANIA. 

Los alemanes han demostrado una gran d1sp1e1c16n para 

la sistematizaci6n del pensamiento y gran eficacia en la acción, 

cualidades que han producido en otras naciones una mezcla de ad­

ministración y temor. 

A pesar de su reputada eficiencia, los alemanes, dura~ 

te su más reciente intento de dominar al mundo, demostraron ser 

planificadores cortos de vista y administradores inciertos, don­

de se esperaba que fueran más fuertes, en el campo de la estrat~ 

gia militar y la producción industrial, tuvieron grandes inefi -

ciencias graves para los fines que perseguian, aunque siempre ha 

habido lealtades en conflicto entre la naci6n y el servicio civil, 

persisten en Alemania una intensa devoci6n hacia la comunidad té~ 

nica y hacia una vida nacional ordenada. 

En la época Prusiana, el Estado descansaba en dos pila 

res fundamentales: el ejército y el servicio civil altamente en­

trenados. 

Durante Federico Guillermo I, el dualisrr.o entre admini!1_ 

tración territorial y central, ee hizo a un lado, ay que la pers2 

na del rey estaba nominalmente divorciada de la verdadera adminie 
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traci6n y sus agencias. 

Bajo la égida de Federico I, ee deearroll6 enteramente 

el 11 Cabinet Goverment•, pero el nombre implicaba un tipo de go -

bierno enteramente diferente del que existía en Inglaterra y de­

notaba un estricto patr6n de gobierno personal, en el que el monarca 

separado de sus ministros y consejeros, con su cabinet, tomaba -

decisiones bajo su responsabilidad personal, mientras sus minis­

tros y 6rganos ejecutivos, obedecían su voluntad tal como emanaba 

del cabinet. 

Muchas generaciones despuee bajo el tercer Reich, se m! 

nifestaron nuevamente las 6rdenee del cabinet en forma de decre­

tos del Fuerher, creando y contruyendo un más eficiente sistema -

de servicio civil, ya que los funcionarios públicos se reclutaban 

en parte del ejército y por la otra a través de los jueces y admi­

nistradores profesionalmente adiestrados (cameralistae), que fie­

les al rey y orgullosos de su eficiencia personal, servían con e! 

casa remuneraci6n, ya que lo hacían por el honor de servir. 

Posteriormente, Hitler decía que Alemania era el país -

mejor administrado y organizado del mundo, ya que supuestamente -

existía una completa solidaridad de .iu organismo as! como la leal 

tad incorruptible y honesta de sus representantes. 

La racionalizaci6n de la adminietraci6n ha contribu!do 

mucho al progreso de Alemania, ya que Hitler no s6lo elev6 la per 

fecci6n racional del servicio civil de pre-Weimar, sino tambien -

reiter6 la teoría de que la racionalizaci6n germana era un gran -

recurso para obtener el poder estratégico y la unidad espirutual -



del pueblo germano, 

Ac:cualmente existe en la Alemania unificada, un deseo 

verdad.2ro de tomar ventaja de su tradici6n en la racionalizaci6n 

para armonizar au eficiencia administrativa con el control popu­

lar, ya que despues de todo existe una relaci6n entre racionali­

zaci6n y racionalidad y que si la comunidad ~ermana no desea pe~ 

manecer inteacta, debe poseer una racionalidad sustantiva de pr~ 

p6sito y políticas así como una racionalizaci6n funcional de la 

técnica administrativa, 

5.- RUSIA. 

Una paradoja interesante para los te6ricos de la admi­

nistraci6n es el hecho de que la Rusia soviética, es la principal 

exponente de sus propias cultura del pasado .• 

La admiraci6n soviética por el desarrollo tecnol6gico 

norteamericano se mezcla con una intensa devoci6n por la ideolo­

gía soviética en todos los niveles del pueblo ruso, 

En Rusia se introdujeron ideas americanas con una termi 

nología especial rusa, cuando en 1934 se adoptó la expresi6n "in­

teligencia proletaria industrial técnica') 

A partir de 1920 se estableci6 un Consejo Central de O~ 

ganizaci6n Científica del Trabajo, Producci6n y Adm1nistraci6n, -

con el empleo de ingenieros germanos y americanos en numero cona! 
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derable. 

Durante las décadas treinta y cuarenta del presente si 

glo, existió una «endencia a popularizar las campaílaa soviéticas 

para una producción mayor y más eficiente, aplicando al movimieE_ 

to ideas de los científicos occidentales. 

Si alguna vez los líderes rusos comprenden totalmente 

las técnicas de la administración moderna y adoptan los preceptos 

de la eficiencia norteamericana, es cuestión de que el tiempo po­

drá contestar y todo ello a pesar de que en la actualidad, la te~ 

nología rusa está admirando al mundo y no cabe la menor duda de -

que un sistema con la capacidad productiva rusa sólo ha debedo -

ser posible a través del desarrollo del procedimientos administr~ 

tivos altamente sofisticados aunque en la actualidad el sistema -

socio-político-económico este padeciendo cambios radicales con el 

Glasnot y la }erestroika. 

6.- l'AISES LATINO.\KERICANOS. 

Las repúblicas latinoamericanas están adoptando los si~ 

temas administrativos norteamericbnos y europeos; pero enlazándolos 

con los vestigios a través del cual se transmiten las decisiones -

y las medidas políticas de carácter central o regional. 

Desde luego brillan por su ausencia los procedimientos -

impersonales estandarizados y las agencias administrativas caract~ 

rísticas de la administración pública moderna. 
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La inestabilidad políticas de loe países latinoamerica­

nos se re!lej6 en el mal del militarismo dentro del gobierno y la 

administración, ya que los hombree del ejército consideraban a 

loe altos puestos de carácter político, financiero o diplomático, 

como de su propio dominio, 

Aunque tal situación ha sido superada por los gobiernos 

civiles que proveen la estabilidad política necesaria del desarro 

llo de 1 país. 

Es así como en Brasil, encontramos que la administración 

pública goza de un alto prestigio que es bastante sorprendente, ya 

que la administración de personal, presupuesto, organización y ad­

ministración así como ciertos controles estuvieron consolidados a 

través del Departamento Administrativo de Servicios lúblicos, 

Esta organización abarcó un periodo de más de 30 años, 

aunque nunca alcanzó el carácter total de institución, pasó por e~ 

ficiente fluctuaciones para servir como un punto interesante de -

análisis institucional, 

El Departamento Administrativo de Servicios Públicos, -

fue ejem~lo excelente de un sistema de control, con eue activida­

des bien delimitadas y complementadas por el requerimiento casi -

universal de aprobg.ción de las acciones administrativas del l·res.! 

dente de la República y de las obligaciones concomitantes, aun la 

transferencia de un sirviente se publicaba en el Diario Oficial -

o en un boletín del Ministerio, 
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Todo este aspecto administrativo se manifestd tambien -

en la Rep6bl1ca de Chile y sobre todo cuando se desarrollaron las 

nacionalizaciones de recursos naturales y algunas empresas nacio­

nales que fueron manejadas desde los afios de 1930, bajo la propi~ 

dad y control p6blicos. 

Otro ejemplo sobresaliente de administracidn p~blica -

como em¡resa productiva, lo encontramos en Uruguay, ya que desde 

el año de 1903 hasta la fecha, ha tenido importancia la adquisi -

ci6n y administraci6n de la industria publicitaria de los bancos 

y tambien de la industria de la carne. 

En el curso de la evoluci6n de su economía, Uruguay re~ 

liz6 un experimento de ejecutivo colegiado, conocido como "El Co.!!. 

sejo Nacional de Administraci6n 11 , inspirado en la observaci6n y -

practica del sistema en Suiza. 

Este consejo tuvo como finalidad, evitar las revolucio­

nes que se sabia tenían sus principales ralees en los poderes pe,r 

sonales inherentes a la administraci6n de los ¡.a!ses lati,noameri­

canos. 

El Consejo Uruguayo se aboU6 en 1938, pero estas osci­

laciones de la maquinaria administrativa, reflejaron la urgencia -

latinoamericana de encontrar formas más estables de administraci6n 

ejecutivo que no fueran solo una expresi6n ·lel esfuerzo revolucio­

nario. 

La continua investigaci6n por ejecutivos más efectivos, 

di6 a Uruguay la reputaci6n de laboratorio de experimentaci6n so-' 
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cial en Am~rica. 

Se hace la observación de que únicamente hablamos de e.!!. 

tos dos países, por ser los más significativos en cuanto a la prás 

tica administrativa, ya que de la realidad de nuestro país, habla­

remos en el siguiente capítulo. 



CA?ITULO V 

LA ADMINISTRACION PUBLICA EN EL ESTADO MEXICANO. 

1,- ANTECEDEtlTES. 

A lo largo de su historia, Kéxico ha sufrido los emba­

tes continuos de las crisis económicas, políticas y sociales que 

de una u otra forma han afectado la práctica y aun las estructu­

ras mismas de la administración pública nacional, 

Esto indica que aún no se ha logrado una permanencia -

total del esquema administrativo en el análisis de las realida -

des sociales, como para ajustar las estructuras establecidas a -

las nuevas condiciones del país. 

En esté sentido se percibe que la administración es 

consecuencia y reflejo de los cambios políticos y que sirve de -

base para consolidar los proyectos de cada régimen que se encue~ 

tre aplicando sus programas de trabajos. 

Todo esto es el resultado de la reminiscencia, como se 

ha señalado históricamente, al motivo del descubrimiento de Amé­

rica, ya que para diseñar el aparato administrativo y la organiz_2 

ción territorial de ultramar por parte de la corona española, mi~ 

ma que después de una centralización obligada por el poder, prim~ 

ro por los súbditos en que se delegaban ampliamente las faculta -

des a fin de que emprendieran por su cuenta y riesgo las empresas 

de conquiste, y luego en manos de los virreyes, adelantados y go­

bernantes, terminaría por reformar la administración para recupe­

rar el poder otorgado a los con~uistadores que les llevó, incluso, 
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a cuestionar la legitimidad de la autoridad real. 

As!, en el período inmediato y hasta la elecci6n del -

primer presidente y la promulgaci6n de la Constituci6n de 1824, 

en r.éxico es dificil hablar propiamente de una organizaci6n ad­

ministrativa pública bien definida. 

Se trata efectivamente de un capítulo hist6rico de mu­

cha política y poca administraci6n, en virtud de que ea una eta­

pa eminentemente de transici6n y de def inici6n centralista o fe­

deralista de la república, cuyos actores principales, durante p­

prácticamente todo el período y agruvados en facciones antag6ni­

cas, fueron incapaces de trabajar por una meta común, sacrifican 

do en todo momento los intereses nacionales en pro de sus inter~ 

aes particulares o de grupos políticos. 

l·or lo que en la etapa política comprendido entre 182• 

y 1935 hubo diez presidentes, treinta y nueve ministros de Rela­

ciones Exteriores y ocho de Guerra y treinta y siete de Hacien -

da ••• "(30) 

El período del Licenciado Benito Juárez, la Constitu -

ci6n de 1857 y el ascenso político de Don lorfirio Díaz al poder, 

son los elementos más aignif icativos del siguiente periodo. 

bn esta época de j6venea y entusiastas gobernantes, que 

con la nueva Constituci6n sentarían las bases para un nuevo impul 

ao en la historia administrativa en V.éxico, ya que con la censa -

graci6n de la libertad y los Derechos del. Hombre, el Poder Legis-

(30) Cfr. MARIO CA~;AcHO SALAS. Revista de Administraci6n l'Ública 
No. 73 enero-abril 1989, pág. 121. I.N.ft .L r:.éxico 1989. 
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lativo adquiriría una posici6n te6rica superior al Ejecutivo, 

Con Juárez se sentaron las baeee del México contempor! 

neo ya que por primera vez en muchos afios un gobierno consolida­

ba su autoridad moral y diseñaba.los fundamentos de la adminis -

traci6n p~blica, válidos para los gobiernos subsecuentes. 

Esto era especialmente notorio en las políticas de col~ 

nizaci6n, recursos hidráulicos, comercio, hacienda, educación, -

equilibrio de poderes y sobre todo, en el convencimiento de que -

el orden constitucional sería el ~nico medio legal pacífico de 

formar una Nación fuerte y moderna, 

De 1876 a 1910, fue un periodo de paz forzosa, de orden 

y progreso material para el país, pero tambien de un gran estre­

chamiento de las libertades políticas y de una gran ineqúidad en 

la repartici6n de los beneficios, concluyendo esta parte de la hi! 

toria nacional, con el estallido de la Revoluci6n. 

Desde luego hay que considerar que este lar~o periodo -

político se manifiestan dos etapas, la que va de 1877 a 1880 y que 

se caracteriza por el ascenso al poder de Don l'orfirio Díaz y el -

sometimiento de los grupos políticos disidentes al de los libera -

les, 

La segunda, de 1884-1910, que afianza la supremacía del 

presidente y su tesis de mucha administración y poca política, 

En la primera, además de los constantes alzamientos y de 

los frecuentes problemas con su gabinete, se tenía que agregar la 
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falta de reconocimiento a su ¡obierno por parte de los Estados -

Unidos, 

Con todo, se lo¡;ró impulsar la construcción de vías f! 

rreas y se inició la reorganización del ejército y la hacienda -

p~blica, fortaleciendo la autoridad del Estado. 

Una vez lograda la pacificación del país y consolidado 

el poder personal de Díaz, en la segunda etapa se reformaría la 

hacienda pública casi por completo y se diversificarían las rel~ 

cionea internacionales, aumentando la inversión externa, que a -

portaba los capitales necesarios para el desarrollo del país, 

principalmente en las área8 de comunicaciones y transportes, mi­

nería y agricultura de exportación, 

No obstante lo anterior, el ingreso y sus beneficios -

se concentraron en unos cuantos, terminando por acrecentar las -

tensiones sociales, mismas que iniciarían por la vía violenta, -

una nueva etapa socio-político y económico en la vida nacional. 

2 .- LOS BST}.MEliTOS DB LA ADJ.:INISTRACIOli JUBLICA MEXICANA. 

Es a partir de la Revolución social de principios de si 

glo, con la promul~ación de la Constitución de 1917, cuando se -

produjo una reforma fundamental en la orientación y objetivos de 

la Administración J·ública en ¡;,éxico. 

En dicho ordenamiento se consagran, además de los clási 
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cos derechos individuales, las nuevas &arantías sociales de la -

nación, que llevan al surgimiento de un nuevo tipo de Estado cu­

yo ide~rio social obliga a replantear de fondo la acción admini,!!_ 

trativa de sus instancias de gobierno, a fin de hacer de la Adm.!. 

nistración rública, un instrumento capaz de llevar a la práctica 

el ambiocioso programa derivado de los ideales de la Revoluci6n 

Mexicana. 

A partir de aquellos años, los gobiernos surgidos de -

dicho movimiento han encaminado sus esfuerzos a garantizar la co.!! 

gruencia entre las funciones administrativas de carácter meramen­

te instrumental con los programas sustantivos de gobierno que se 

derivan de la Carta de Querétaro. 

Es por ello que los profesionales de la Administraci6n 

fública comprometidos claramente con los grandes objetivos nacio­

nales de libertad, democracia, soberanía y justicia social, recl.!!. 

man como medios ineludibles a la economía mixta y la rectoría del 

Estado, 

El esquema político emanado de la Constituci6n de 1917, 

se ratifican la estructura del Estado como República, Representa­

tiva y Federal y que desde el punto de vista estrictamente admini~ 

trativo lo más importante sería la cxpedic16n de la Ley de Secre­

tarías de Estado, en la que se destacan la creaci6n de departame.!! 

tos adr•inistrativos para asuntos de carácter econ6mico y el esta­

blecimiento de un sistema bancario Único. 

Entre 1928 y 1958, se pasaría definitivamente de la ºº.!! 
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dici6n hist6rica de un país de hombres a la de instituciones y -

leyes, 

Podría decirse que fue a partir de los afios 50 cuando 

empez6 a generalizarse en la mayoría de los países en vías de d~ 

sarrollo, la idea de que para poder cumplir con los objetivos y 

metas de loe planes de desarrollo econ6mico y social que entonces 

se empezaban a poner en boga y que en algunos casos se habían 

vuelto ya norma jurídica y aun constitucional, se volvía necesa­

rio efectuar una revisi?n y una adeucuaci6n a fondo de los medios 

o instrumentos administrativos a cargo del gobierno, para que se 

pudieran cumplir, en la práctica, los referidos planes y progra-

mas. 

El desarrollo y consolidaci6n de la Ad~inistraci6n r6-

blica a partir del período postrevolucionario, ha seguido un la~ 

go camino en su intento de convertirse en un medio cada vez m~s 

eficáz para garantizar el cumplimiento de las decisiones políticas 

contenidas en nuestra Constituci6n, 

Sin embargo la acci6n administrativa ha enfrentado en -

ocasiones, verdaderas barreras o iiantanos burocráticos que con 

frecuencia han impedido que las decisiones políticas del gobierno 

se traduzcan en acciones efectivas en beneficio de la sociedad en 

su conjunto, 

Para corregir este tipo de problemas se inici6 un impo~ 

tante programa de reforma administrativa en la segunda mitad de -

la década de los 60, con el que se pretendía garantizar el cumpli 

miento de los incipientes planes de desarrollo que entonces se 1~ 
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tentaron con base en un acuerdo verbal del Subsecretario de la -

Presidencia. 

Aquí en conveniente recordar que la anterior Ley de 

Planeaci6n databa de 1930 y después del Presidente Cárdenas, no 

tuvo mayor aplicaci6n en la práctica. 

Ahora bien, para los efectos de la implementaci6n de -

la planeaci6n del sistema administrativo, la república mexicana­

por ser un ente de carácter federal, se divide en las siguientes 

niveles administrativos. 

a.- LA AD~:INISTRACION FU!!LICA FEDEF.AL. 

Fara analizar la organizaci6n de la adminiatraci6n pú­

blica federal, se debe adoptar un criterio 16gico por sus resul­

tados y no hist6rico o cronol6gico, con esto queremos afirmar 

que los datos que se inscriban en este apartado que no se descri 

biran las etapas y los momentos sucesivos del proceso de actual! 

zaci6n administrativa, ya que como es sabido, las modificaciones 

a la estructura de la administracion se dan en momentos diferen­

tes en el tiempo, ya que en ocasiones fue un proceso de aproxim,!!. 

ci6n sucesiva, como la sectorizaci6n; en otras un proceso induc­

tivo, primero se hicieron cambios en las leyes org~nicas y secu~ 

darlas y después en la Constituci6n y finalmente otras modifica­

ciones siguieron un curso deductivo que se inici6 en la ley de -

más alta jerarquía. 

~or lo anterior se comprenderá que el proceso del des!. 
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rrollo de la modernizaci6n administrativa, es un proceso en el -

tiempo. 

Ahora por lo que toca a las características de la es -

tructura de la administración pilblica :federal son: 

- La Constituci6n Federal establece dos :formas de erg.!!. 

nizaci6n de los órganos del poder ejecutivo federal: la adminis­

tración pública centralizada y la paraestatal. 

- La Constitución dispone la expedición de una ley or­

gánica que distribuya los negocios administrativos entre las di~ 

tintas secretarías de estado y departamentos administrativos, 

- La Ley Orgánica de la Administración lública Federal, 

es promulgada y en ella en sus adiciones y modificaciones se crean 

dieciocho secretarías de estado y uu de¡ artamento óel Distrito }·~ 

deral. 

- La Ley Orgánica de la Administración l·ilblica Federal, 

establece las bases jurídicas para la creaci6n de las oficinas -

auxiliares y de a¡.o;i·o técnico directo al presidente. 

- Así tambien la Conntitución Federal dispone que la 

Ley de la materia dé bases generales par& la creación de las enti 

dades parbestatales y p~ra la intervenci6n del ejecurivo en su 

operación. 

La ley orgánica establece en concordancia, el sistema -

básico de intervenci6n del ejecutivo en la operación de las entid~ 

des paraestatales, 
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Este sistema permite su agrupaci6n en sectores y sub­

sectores cuando convenga, atendiendo a la naturaleza de sus ac-

tividades. 

ror otra parte, corresponde a las secretarías de est~ 

do o de¡iartamentos ad111inistra.tivos como coordinadores de sector 

conducir la programaci6n, coordinar y evaluar la operaci6n de -

esas entidades por el ejecutivo federal. 

Debemos de hacer la observaci6n, que las secretarías -

de estado han sufrido una evoluci6n desde que nuestra república 

alcanz6 su independencia nacional, ya que anteriormente como eran 

tan escasaz estos organos de la administración, se contemplaban 

o se encontraban consignados dentro del cuerpo de la propia con~ 

tituci6n aunque posteriormente se deje a la ley secundaria sefia­

lar el número de Secretarías y el ramo a que se dedicarían.(3l) 

Ahora bien, el crecimiento del 8ector paraestatal en -

nuestro medio administrativo ha sido muy rápido, ya que desde el 

afio de 1946 existieron 150 unidades paraestatales y organismos -

descentralizados, empresas, fondos y fideicomisos hasta que en -

1982 ascen"iÓ a 964 obedeciendo a diversas razones de Estado, -­

aunque en la esta~a del presente sexenio 1988-1994 se ha estado­

revirtiendo esta situación, 

Desde luego que para manejar la administraci6n de los 

sectores tanto centralizados como de las paraestatales y de los 

(31) Cfr, MIGUEL ACOSTA ROM1'RO, Teoría General del Derecho Admi­
nistrativo, Edit. rorrúa, S.A. ~éxico 1988, pág. 149 
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organismos descentralizados, se han estructurado o modificado 

los principios normativos, as!que a partir de 1983, se experime~ 

t6 un conjunto de modificaciones en dos sentidos: por un lado r~ 

formas y adiciones a la propia Ley Orgánica de la Administraci6n 

rública y por otro, reformas y adiciones a la Constituci6n, a las 

leyes secundarias y la expedidici6n de algunas leyes reglamenta­

rias, que constituyen la base de un nuevo marco jurídico de la -

administraci6n pública federal siendo las más significativas: 

- Reformas y adiciones al título IV de la Constitución 

en cuanto se dan nuevas bases para establecer los sujetos a las 

responsabilidades políticas, penales y administrativas, as! como 

las bases de la responsabilidad penal por enriquecimiento ilíci­

to. 

- Surge la Ley Federal de responsabilidades de los Se~ 

vidores lúblicos, en la que reglamentan las reformas constitucio 

nales y en la que se dan nuevas bases de responsabilidad de los 

servidores públicos. 

- Reformas y adiciones a los artículos 25, 26, 27, 28 

y 73 constitucionales, en la que se ordenan atribuciones del Es­

tado en materia de planeaci6n, conducción, coordinación de la 

economía nacional as! como aquellas de regulación y fomento. 

- Reformas a la ley Federal de los Trabajadores al ser 

vicio del Estado, re¡:lamentaria del Artículo 123 Apartado "B", -

en la que se permite la implantación de un catálogo general de -

puestos del gobierno federal que responda a las funciones y res­

~onsabilidades de cada trabajadores y mejore las condiciones ju-



r!dicas del trabajo, 

- Reformas y adiciones al 115 constitucional con el -

prop6sito de reestructurar las atribuciones, facultades y funci~ 

nes del Municipio Libre, de acuerdo a los principios rectores de 

la descentralizaci6n de la vida nacional, 

- Surge una reforma cabal de la Ley de }laneaci6n, en 

la que ae establece el marco normativo de la materia, instituyeE 

do y regulando eu ejecuci6n, de acuerdo a las prioridades del -

desarrollo nacional, estableciendo las bases de integraci6n y fuE 

cionamiento del sistema nacional de la planeaci6n democrática, 

Fodemos afirmar que durante el sexenio 1982-1988, ee -

sentaron las bases para un nuevo tipo de adminietraci6n p6blica 

en l'.éxico que conviene observar con mucho cuidado, 

A consecuencia de la crisis econ6mica de 1962, se gen~ 

r6 una especie de consenso entre la poblaci6n sobre lo que se t~ 

nía que lograr, 

En primer lugar, la idea era solucionar los problemas 

econ6micos aunado a la creaci6n de la Jecretaría de la Contralo­

ría General de la Federaci~n, a la Ley Federal de Responsabilida 

des de los Servidores F6blicos asi como de la normatividad emit.! 

da por ls Secretaría de lrogramaci6n y lresupuesto y a las disp~ 

alciones de la Ley de ~laneaci6n, condujo a que se fueran defi -

niendo tipos diferentes de servidores p6blicos, 

Fer un lado aquéllos que acatando toda la normatividad 



- 89 -

se limitaban a hacer lo que lee correspondía, por otro, aquéllos 

que, con el pretexto de que se necesitaba un alto grado de capa­

cidad técnica para salir de la crisis, iban más all~ de lo que -

lee correspondía específicamente e incursionaban en el área del 

análisis con gran discrecionalidad. 

Los recortes presupuestales, la desincor~oración de e~ 

presas paraestatales y la disminución en el tamaño de la admini~ 

tración pública en ~;éxico obedecen a una estrategia diseñada por 

los analistas económicos entrenados y dotados con las mejores m~ 

todologias para realizarlos. 

Lo que en realidad lo que los analistas iniciaron fue -

el proceso que llevaría al fin de un sistema creado por la Refor­

ma Administrativa del sexenio 1976-1982. 

Esto parecería un tanto paradójico, pero cierto, ya que 

el uso de teoría de los sistemas para diseñar una estr«tegia de -

reforma administrativa era lo suficientemente arr.biguo para que la 

evaluación de su funcionamiento ~u3iera llevarse a cabo como se -

tenía propuesto, es decir; por un lado evaluando los 11 productos" 

y por el otro, considerando los 11 insumos'' 

Quizá lo ir..portante en este momento no es preguntarse -

si la administración pública mexicana es demasiado grande o pequ~ 

ña, sino preguntarse ¿a dónde se dirige? 

Los servidores públicos de loe niveles más altos y que 

no ban sido electos, tienen que acatar ordenamientos legales ambl 

guos, puesto que el lenguaje vHgo de la ley no resuelve la mayoría 
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de los casos concretos, el funcionario público tiene gran discr!l_ 

cionalidad al elegir lo que va a hacer, las soluciones que defina 

y las estrategias que diseñe para la ejecución de las políticas -

dependerán de su habilidad. 

Por otra parte, si existe tanta discrecionalidad en lo 

que hace un administrador público en México, es tiempo de que los 

estudiosos de la administración pública en nuestro país, se preo­

cupen por analizar la función del servidor público en una sociedad 

democrática. 

b.- LA ADr-:INISTRJ,CIO!i PllllLICA ESTATAL. 

}ara este nivel o instancia de la administración públi 

ca, es importante señalar las principales disposiciones jurídicas 

que rigen su vida política y administrativa. 

Así tenemos los siguientes: 

- La Constitución lolítica de los Estados Unidos Mexi­

canos y específicamente los artículos 40, 41, 115 y del 116 al -

122. 

- La Constitución particular de su propia jurisdicción 

territorial. 

- La Ley electoral del Estado. 

- La Ley Orgánica de la Administración I·ública estatal. 
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- La Legislaci6n fiscal local y; 

- La Legislaci6n civil y penal del orden común,(32 ) 

Generalmente las bases de organizaci6n y funcionamien­

to de la administraci6n pública estatal, se hallan contenidas en 

la ley orgánica respectiva. 

La mayor parte de los estados han emitido recientemen­

te sus leyes administrativas de organizaci6n y funcaionamiento, 

puesto que son relativam~nte modernas, ya que fueron expedidas eE 

tre los años de 1975 a 1981. 

Las leyen orgánicas del poder ejecutivo o de la admini~ 

traci6n pública estatal, según sea el caso, identifican dependen­

cias centralizadas y entidades paraestatales. 

Las primeras son aquellas unidades administrativas a 

través de las cuales se realizan las funciones primarias en aten­

ción a la competencia conferida a los e:>tados por la Conntituci6n 

general de la república. 

Tales funciones se agrupan de manera esquemática en la 

forma siguiente: 

- Función de gobierno: incluye todo lo referente a la 

política interior, administración laboral, seguridad pública, pr~ 

visión social, aspectos jurídicos y documentación y registro pú­

blico de la propiedad civil, fundamentalmente y transporte públi 

co. 

(32) IGNACIO FICHAJrnO lAGAZA. Introducción a la Administración -
Pública de México Tomo I.- Libro de Texto J.N.A.1-. Mé­
xico 1988, pág. 229. 
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- Funci6n de finanzas: incluye lo referente a la polí­

tica financiera y fiscal, administraci6n tributaria, caja, cent~ 

bilitad y deuda pública. 

- Funci6n de fomento econ6mico: incluye lo referente a 

la promoci6n y administración agropecuaria, pesquera, comercial, 

turística, minera e industrial. 

- Función de asentamientos humanos y obras pública: en 

el que se incluye lo referente a planeación de los asentamientos 

humanos, urbanizaci6n, ejecuci6n de obras públicas, prestaci6n de 

servicios públicos y regulaci6n de construcciones en general. 

- Funci6n educaci6n y servicios sociales: en el que se 

incluye lo referente a informaci6n y promoci6n d educacionales en 

todos los niveles, servicios de salud y asistenciales, deportivas 

y cultural así como el manejo de programas de vivienda. 

- Funci6n de programaci6n y presupuesto: incluye todo lo 

referente a informaci6n, planeaci6n del desarrollo, programación 

presupuestaci6n del gasto público, control presupuestal, evalua -

ci6n y mejoramiento administrativo. 

- Función de oficialía mayor: incluye lo referente a la 

administraci6n de recursos humanos, material y servicios genera -

les. 

- Función de ¡•rocuraduría de justicia: incluye lo refe­

rente al ministerio público y la policia judicial. 

Funciones de apoyo discrecional, en el que se incluyen 
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lo referente a la secretaría particular del goberna~or, ayudan­

tía, difusi6n y relaciones públicas, ente las más importantes. 

l'ara el cumjllimiento de tales funciones ee establecen 

secretarías, direcciones o departamentos cuyos niveles jerárqui­

cos, adscripci6n orgánica y ámbito de competencias varía •• un -

estado a otro, en atenci6n a su evoluci6n hist6rica, grado de d~ 

sarrollo alcanzado y nivel de modernizaci6n administrativa lot;r!. 

do. 

Respecto a la administraci6n paraestatal se conforma -

con organismos descentralizados y empresas de participaci6n est.!!_ 

tal, incluyendo todo lo concerniente a instituciones de crédito y 

de seguros que es de exclusiva competencia federal. 

Generalmente se oircunscribe a al:·:unas empresas de se_;: 

vicios o constructoras a instituciones de seguridad social para 

los empleados estatales y municipales, a organismos dedicados al 

desarrollo urbano y a comisiones y comités responsabilizados de­

propiciar la coordinaci6n interinstitucional. 

En los últimos años el creciente de8arrollo del país ha 

obligado a una transformaci6n de la estructura administrcitiva de 

los estados para adeouarla al ritmo de las nEcesidades presentes. 

De acuerdo con todo lo anterior podemos afirmar que las 

entidades federativas desarrollan actividades de c~racter sustan­

tivos y adjetivos, englobandose dicha actividad bajo el principio 

del interés colectivo. 
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El gobierno estatal no es una ínsula, es una instancia 

de gobierno fundamental del Est&do mexicano, por lo que sus rel~ 

clones se pueden expresar en dos niveles, primero con los pode -

res federales, y lueeo con las autoridades municipales. 

F.n su relaci6n con los poderes federales, es necesario 

considerar que el Ejecutivo estatal se constituye formal y prac­

ticamente en el representante de los intereses locales, por lo -

que no es casual que sea el conducto para las negociaciones eco­

n6micas y políticas con el }residente de la República.(33) 

Generalmente toda la administraci6n pública de las entl 

dades federativas se deberá manejar en forma similar a la que de­

sarrolla el gobierno de la federaci6n, ya que este da la pauta a 

seguir en la implementaci6n de todas las materias que son inhereE 

tes de las necesidades de los gobernados. 

Lo anterjor se infiere al nuevl modelo de administr&ci6n 

plasmado en las leyes or¡;ánicas de la administraci 6n pública, ya 

que en ellas se previene una administrac16n más moderna y flexi­

ble, argumentos que explica y desarrolla el gobierno federal. 

lor otra parte, y argumentando las mismas ideas del 

~;aeatro V.iguel Acosta l-.omero, para el estudio de la administra -

ci6n pública de los l:.stados de la Federaci6n, por diversas razo -

nes o situaciones de hecho, se hHce un tanto difícil el estudio -

sistemático de los mismos, ya que las fuentes se hace un tanto -

(33) Cfr. Gl!STAVC 1'ARTINIZ CABAÍiAS. La Administraci6n l::statal y -
Muncipal de Néxico. Libros de Texto I.N.A.:F.-C.O.!l.A.C. 
Y.T. México 1985. páfl. 101. 



- 95 -

falto, puesto que la legislaci6n local es escasa y no es de fa­

cil acceso para su consulta. 

Sin embargo como ya hemos asentado anteriroroente, la -

administraci6n pú,lica local estil. constituida por todos los 6rlll 

nos que dependen directa o indirectamente del Gobernador del te­

tado, quien es titular del ?oder Ejecutivo, siendo auxiliado pa­

ra el desp"cho de los asuntos administrativos, por una serie de-

6rganos inferiores, cuya denominaci6n y estructura tienen semen­

janza de un ~atado a otro. 

De acuerdo a los principios que se han analizado para 

la Administración lública Federal, en nuestra opinión, las mismas 

formas de organizaci6n administrativas que se dan en la estructu­

ra federal, se contemplan tambien en las r:ntidades Federfltivas, ll 

sea que existen centralización, descentralización y desconcentra­

ci6n administr~tiva, así como sociedades mercantiles de Estado o 

empresas públicas de las entidades locales. 

i·or otra parte, desde 1977 y siguiendo el esquema de la 

Ley Orgánica de la Adm1nistraci6n lÚblica Federal, las Entidades 

Federa ti vas han promulgado sus respectivas leyes or>:ánicas de la 

ad1•inistraci6n pública e" cacta Estado, separando las dos grandes 

ramas de la adrlinistración, en administr11ci6n central y paraesta­

rtal, si¡:uiendo el mismo método de aplicaci6n fede1•al. 

Debemos de considerar tambien que no todas las Entida­

des }'ederativas tienen la cobertura y capacidad de administraci6n, 

ya que si se han detectado algunas deficiencias a nivel federal, 

con mucha roas razón estas se dan en loi Estados de la Federación. 
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c.- LA ADVINISTRACION J•UBLICA MUNICIFAL, 

El Municipio con un gran antecedente hist6rico univer­

sal, se le ha considerado en Y.éxico, como la base de la divisi6n 

territorial y de la organización política administrativa del Es­

tado mexicano, ha sido en la historia del país el fundamento de 

la actividad política y de las libertades individuales, 

Las leyes mexicanas le otorgan a los ~~unici¡Jios de la 

república autonomía y autarquía o potestades para elegir y deois 

nar a sus órganos de gobierno y capacidad para resolver los pro­

blemas económicos, sociales y culturales que afectan a su comuni 

dad. 

Los l·:unicipios en México, pc.ra su estudio y desglose -

se le han considerado de acuerdo a la tipología, es decir; en -­

nuestra repú1,lica existen munici¡,ios de tipo rural, semiurbanos, 

urbanos y metropolitanos, que como ya se intuye, cada uno de 

ellos, tienen sus propias actividades, necesidades y vias de so­

luciones en base a su propia capacidad, 

Los Nunicipios de la república se encuentran inscritos 

dentro del marco jurídico siguiente: 

- La Constituci6n }·olítica de los Est~dos Unidos Mexic~ 
nos. 

- La Constituci6n Folítica del Estado, 
- La Ley Ore;ánica 1-'unicipal. 
- La Ley de Hacienda ~'.unicipal. 
- La Ley Anual de Ingresos Municipales. 
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- Los Reglamentos Municipales, 
- Otras leyes estatales de aplicación municipal. 

Las características básicas del municipio en nuestro -

país, de acuerdo con la Constitución, son: 

- Libertad Iolítica, entendida esta como la facultad d~ 

que tiene la comunidad para elegir a sus autoridades o representa~ 

tes en el marco de las leyes electorales. 

- Libertad de administración, ya que los municipios cue~ 

tan con la libertad de -ore;anizarse administr;,tivamente como mejor 

les convenga para el ejercicio y acción administrativa local y es 

en este sentido cuando el Ayuntamiento, organo maximo de la admi­

nistración municipal, ordena, cuando adopta y emite ciertas dispo 

siciones privativas de su autoridad; reglamenta, cuando arregla -

por medio de normas administrntivas, los diferentes ámbitos de la 

vida local, delibera, cuando a~aliza los negocios más importantes 

o los asuntos de interés permanente de la comunidad y determina la 

mejor manera de afrontarlos; informa cuando se refiere a cuestiones 

que s6lo indirectamente interesan a la administración local y por 

úl tim.o representa o gestiona, ante los poderes públicos sobre asu~ 

tos que le son propios a su competencia. 

- }ersonalidad jurídica, considerada esta como la capa­

cidad que tiene jJara ser sujeto de derechos y obligcrniones y man.!:. 

jar su patrimonio conforme a la ley, en este sentido es un poder 

público que puede celebrar convenios con otros entes sujetos de -

derechos y obligaciones, celebrar acuerdos dentro de su con.peten­

cia y jurisdicción, dictas los bandos de yolícia y buen gobierno, 



- 98 -

reglamentos, circulares y disposiciones administrativas de obser­

vancia general dentro de su respectiva juridcci6n y adquirir obll 

gaciones y responsabilidades ante otras instancias eubernamenta -

les. 

De lo anterior y para complementar esta figura adminis­

trativa, las leyes federales no limitarán la facultad de los est~ 

dos para establecer las contribuciones a que tienen derechos los -

municipios com~ asi tambien las mismas legislaturas de los estados 

aprobaran las leyes de in,;resos de los ayuntamientos revisando la 

cuenta publica. 

Los l'.unicipios para su propio desarrollo, tambien apli­

ca los criterios de centralización, descentralizaci6n y desconce_!! 

tración o de órganos administrativos paraestatales adquiriendo la 

connoto.ción de paramunicipales. 

En principio, la Constituci6n General de la República, 

reparte entre la }'ederaci6n y los Estados asi como los ~'.unicipios, 

los asuntos en el nivel que éstos corresponda, ya que cada n"ivel -

cuenta con gouierno propio según lo hemos comentado, 

Sin que exista una relación ~erárquica del municipio con 

la federación o con el gobierno del Lstado, sí existe una serie -

de interacciones de carácter legal o político, asi tenemos que el 

gooierno local es el que legisla para el municipio por medio del -

Congreso unicamaral asi como que los ayuntamientos deben realizar 

determinados actos en ciertas materias, los cuales están previstos 
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en las leyes federales o locales, al celebrar convenios de coord! 

naci6n pierden mucho de su ya precaria autonomia, y que su situa­

ci6n financiera depende casi por completo de las participaciones 

tributarias que les hagan el estado y la Federaci6n. 

Se puede afirmar que si bien existe una autonomia for­

mal del municipio frente a la entidad federativas y ante el gobier 

no federal, no es menos cierto que tambien hay una subordinaci6n -

real debida a causas financieras y políticas.(34) 

Considerando qae la organizaci6n federal no siempre ti~ 

ne formas isualitarias en todos los Estados, el Estado Mexicano, 

desde e1 punto de vista constitucional, es una federación consti-

tuída por las entidades federativas y el Distrito Federal y a la -

vez que existe la Federación como Estado soberano, las entidades -

federativas son autonomas para org"nizar su régimen interno y den­

tro de ellas, exista la estructura político-administrativa fundam­

mental que es el Municipio.(35) 

Don el comentario anterior, surgen o se configuran las 

tres esferas de competencia administrativa: la Federal, la Estatal, 

y la r·:unicipal. 

De acuerdo con los principios del artículo 115 constit~ 

cional, al ~:unicipio Libre tiene una serie de responsabilidades -

en cuanto al desarrollo de sus funciones. 

(34) 

(35) 

Cfr. RAFH:L l. MARTINEZ ~:GnALES. Derecho Administrativo. rri­
mer Curso. Colección Texto Jurídicos Universitarios. Edi 
torial HAHLA. México 1991. pág. 193. -

Ibidem. 
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As!, el Municipio se le reconocen las siguientes mate­

rias de su desarrollo administrativo. 

- Obras l'6bli cas. 
- Servicios Urbanos. 
- r··,ercados. 
- Limpia. 

- J anteones. 
- Jarques y jardines. 
- Educación y cultura. 
- Actividades cívicas y sociales. 
- Se[uridad pública. 
- Organizacion Social. 
- l-romotoría rural. 
- Actividades agropecuarias. 
- Actividades industriales. 
- Actividades turísticas. 
- Actividades pesqueras. 
- Actividades artesanales. 
- Actividades mineras. 
- Actividades comerciales. 

DPsde luego que para desarrollar estas actividades, el 

Municirio mexicano recibe el apoyo ya sea de la Federación de las 

Entidad Estatal a la que esta cinrcunscrita, este apoyo se mani -

fiesta a través de los convenios de coordinación o de los mecani~ 

moa administr<·.tivos que tienen im¡;lcmentado tanto la Feder;ición -

como la ~ntidad Yederativa. 

Lo anterior se manifiestan en los programas nacionales 

de fortalecimiento municipal como una estrategia del desarrollo -

que se circunAcribe en el J•lan Nacional de Desarrollo, ya que por 

necesidades de la propia administración pública federal, los tres 
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niveles administrativos se encuentran entrelazados a través de la 

concurrencia y sobre todo por la interdependencia que surgen por 

la manifestaci6n de las necesidades colectivas del elemento hum~ 

no de nuestra llaci6n. 

Ahora bien, retomando la idea de la técnica de la Admi­

nistraci6n, los tres niveles administrativo que se integran en el 

desarrollo del Estado mexicano, tendrá que buscar una tendencia -

de evoluci6n pragmática, aplicando los principios de la Adminis -

traci6n a efecto de optimizar el desarrollo social. 

Así, el Bstado mexicano a través de los organos de la -

administración púulica, deberá aplicar principios de planeación -

concertada a efecto de instaurar los mecanismos indispensables p~ 

ra le[i timar la acci6n de la propia Administraci6n l'ública y gr,raJl 

tizar la eficacia de su acci6n conforme a los princi,.ios de la pl.§. 

neaci6n como una técnica inmersa en las ciencias administrativas. 

Se tendrá que dar mayor participaci6n a la ciudadanía a 

efecto de que esta descubra sin equívocos, una administraci6n a SL 

favor, es decir, una Administraci6n }Ública al servicio de la so­

ciedad y no a los !>I'Upos o camarillas políticas. 

Asi tambien deberá amrliarse la ñesconcentraci6n y desceE 

tralizaci6n de los aparatos del EstHdo y l Úlilico Federal, manejan­

dose la modernizaci6n de las estructur"s y de los procesos admini.!!_ 

trativos, profesionalizando los servidores públicos como un com -

premiso político en el que el núcleo de los servidores públicos -
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deberán adherirse a los n~cleos axiol6gicos y de la ideología -

nacionalista emanados del nacionalismo revolucionario mexicano 

como un medio de tutela de los intereses nacionales en base a -

los intereses de la comunidad nacional, 



e o N e L u s I o N E s 

1.- Desde el surgimiento del hombre en sociedad, sie~ 

pre ha sido una constante la necesidad de organi­

zar cada una de los satisfactores de las necesid_! 

des colectivas a través del principio de autori -

dad ejercida por el grupo dominante. 

2.- La Adminis"!'raci6n como uaxiliar del desarrollo º!. 

ganizativo del hombre social, ha sido un factor y 

elemento importante que ha redituado grandes ben~ 

ficios, ya que a través de ella, el hombre ha de­

sarrollado estamentos y principios de orden, crean 

do o conficurando al Estado como un ente supra or­

gánico, con el propósito de buscar las mejores ven 

tajas sociales en bP.neficios común, del cual el E~ 

tado desarrolla su actividad y justifica su existen 

cia, 

3.- La ciencia de la Administración ha sido un elemento 

importante en la t~cnica organizativa estatal, en -

el que se han conceptualizado teoréticamente, prin 

cipios fundarr.entales cuya aplicación es un facto -

para un mejor cobertura del desenvolvimiento social. 

4.- El Estado como todo ente, requiere de la administr_! 

ción, J•&ra implementar su actividad, surgiendo asi 
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la administración pública, como factor activo est~ 

tal, ya sea de carácter unitario, confederado o 

propiamente federal, 

5 .- La Administración !'Ública se manifiesta en todas -

las sociedades estatales comtemporánea del mundo, 

por lo que es importante su análisis, sobre todo -

en aquéllos países en vías de desarrollo como es -

el nuestro, que requiere eficientar sus instancias 

·administrativas para un mejor desenvolvimiento so­

cial, en beneficio de la propia comunidad, que es 

en última instancia, los fines del Estado, 

6,- En el Estado mexicano, la actividad que desarrolla, 

ha sido de una constante evolución desde el surgi­

miento corno ser soberano, ya que en nuestro ¡:aís, 

para una mejor disponibilidad, se implementarn una 

serie de oreanos estatales e instancias administr~ 

tivas, que hacen comple~o el desarrollo de su adm.!. 

nistraci6n, por lo que es de suma im~ortancia sis­

tematizar la reforma adn.inistrati va, a efecto de -

optimizar cada una de las políticas que serán apli 

cadas en el contexto de la actividad administrati­

va del }.;stndo, 

l'ROlUESTA: 

UNICA: Que en base a lo anterior, que el Estado Nacional 
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~exicano, legisle a efecto de complementar el cri 

terio del artículo 9o. de la Ley Orgánica de la -

Admin1straci6n }Ública Federal, en el sentido de 

que la política estadual sea aplicada conforme a -

los principios de la eficiencia administrativa pa­

ra optimizar resultado y que no se manejen la cosa 

pública con un sentido político de río revuelto, -

ya que en la realidad se ha comprobado que existen 

Departamentos administrativos unipersonales, cuya 

situaci6n lesionan indirectamente los intereses de 

la naci6n y hacen nugatorios los derechos de los -

ciudadanos que esperan la satisfacci6n de sus nec~ 

sidades a través de la aplicaci6n de una adm1n1s -

traci6n con sentido de responsabilidad social y d~ 

mocrático. 
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