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INTRODUCCTION

Fl Estedo para su manifestacidn e implementacién de =~
sus fines, le es unecesario manejar su actividad de acuerdo a las
reglas que se observan eun la aplicacién de la técnica administra

tiva,

Al suscrito le surge la inquietud de este tema, en vir
tud de que no toda la actividad dei Lstado se desarrolla confor-
me a los principios de organizucién y planeacién, ya que hemos -
sido testipgo del despilfarro que se hace al implementar una admi
tracidn sin base uni priucipios de organizacién y de eficiencia -
administrativa, ya que dentro del aparato o estructura de la ad-
ministracidu piblica, hemos observado gue existen Departamentos
o Direcciones y hasta Sccretarias de Estado que no tiemen razdn

de ser, por duplicar sus actividades.

ssf, en este tema que nos ocupa, decidimos dividir el
desarrollo de estz tesis a efecto de tratar de abarcar un aspec-
to general y sugerir algunas ideas para eficientar la Administra

cién Fiblica, de la sigulente manera:

En el primer capitulo nos referimos a la evolucién del
pensamiento administrutivo en el que partimos delos antecedentes
m4s remotos en relacibn a la administracién de los recursos so -
ciales o de la comunidad primigenia de los hombres, hasta el si=

glo A1X.



En el sepgundo éapftulo, tomamos como base al coucepto
administracién, en el que analizamos algunaes ideas de la ciencia
o técunica de 1la administracién, esto desde el punto de vista téc
nico comparando la necesidad del Estado en la aplicacién de sus

actividades.,

En el capftulo tercero, hacemos referencia del Estado
Yy propiamente de las caracteristicas de su manifestacidén a través
de la Administracién Iidblica, como elemento de andlisis y compara

cién con los dierfrentes tipos de Estado.

En el capitulo cuarto, hacemos una breve referencia de
la Administracién Fiblica de los diferentes pafses que sin lugur

a duda han influenciado a nuestro tipo de administracién,

Y como punto final de integrzciém de la tesis que nos
ocupa, en el capitulo quinto argumentumos algunas ideas prapmiti
cas de las diferentes instancias administrativas que se manifieg
tan en el kstzdo mexicano, haciendo un comentario global para -
posteriormente integrar nuestras conclusiones e integrar nuestra

propuesta.

H. Jurado, por la importuancia del tema de nuestro tra-
bajo de investigacidén, es posible que parezca muy trivial, por -
lo que al sentir la inseguridad de no satisfacer cabalmente los
aspectos docirinales de umna propuesta glolLalizadora, me atrevo a
solicitar Vuestra benevolencia, que al evaluarla tenga presente

mi afén honesto de superacidn académica,



CAPITULO I
EYOLUCICKN PEL PENSAMIENTO ABNINISTRATIVO.

1,- ANTECERPENTES HISTORICOS.

El vértice inicial del pensamiento y pricticas adminis-
trativas bien puede hacerse coincidir con la aparicién del hombre
en sociedad, ya gue con las llamadas culturas mesolfticas, carac-
terizadas por sus actividades recolectoras, caradoras y pescado -
ras, formaron grupecs familiares primero y tribus despuéds, mismos
que unfan sus esfuerzos para auxiliarse y proteger a la comunidag

mutuamente.

Con el trenscurso evolutivo social, las culturas mesoli-
ticas fueron cediendo el paso & oilros esquemas culturales qus al
emplear las técnicas ordinarias de la agriculturas y la domestice
cidén de animales, promoviendo con esto el surgimientc de comunida

des dedicadas a la produccidén v conservacidén de bienes,

Por el crecimiento de estas nuevas comunidades se fue -~
avanzando en el desarrollo de la civilirzacidén manifestandose por -
este hecho, las hebilidades administrativas que se localizaban en-
tre los grupos que detentaban 1 autoridad, fuerau éstos jefe de

familias, de tribus, sacerdotes, reyes, ministros, etc,

Los probleras tipicos a que se enfrentaron estos adminis~-
tradores eran con toda seguridad la divisidn del trabajo, los sis-
temas de segurjdad y proteccidn, la tributacidn, las relaciones de

produccidn y de conercio y desde luego, los de la guerra y la paz,



-2 -

Es as{ como en esta forma surgieron serios conceptos y
prédcticas administrativas, teuiendo como referencias histéricas

a las siguientes:

A.- SUMERIA.

El pueblo mds antiguo gue se tiene noticia respecto al
tema que nos ocupa, fue el que se establecid en el Valle bajo del
Eufrates hacia los 5,000 afios en la regidén conocida como Sumer, va
que algunos documentos histéricos existentes de esta cultura cons-

tatan las evidencias de prdcticas administrativas,

Los sacerdotes de la Ciudad de Ur guardaban registros en
placas de Warro sobre transacciones mercantiles, disposiciones es-
critas de caracter legal y datos histéricos, algunas de estas pla-
cas describen las précticas gerenciales de les sacerdotes sumerics

que era la clase mds inlluyente entre elles.

¥n el desarrollo de sus funciones de caracter administra
tivos, recaudaban impuestos y administraban los egresos y las pro-
piedades asi comc cada una de sus transacciones las registrabaun re

diante una estricta contabilidad de las wismas. (1)

Es muy posivle que los Sumerios hayan dessrrellade el -
lenguaje escrite ovligades per la necesidad de control de sus fre-
cesos geurenciales, ya gque para rendir iuformes de les ingresos re
caudados, las cuelias pencieuntesz y pagedas asi como las trausaccic

nes efectuzdas, no podian confiar en lz memeoria, pues en caso de -

(1) JO3SE GALVAY LICCBEDC. Tratade de Administracidn General. Edi-
ciones I,N.A.P, Kéxico 1980. pdg. 70



fallecimiento del responsakle de la vigilancia y fiscalizacién,
debia existir algin sistema administirativo de control, para ase-
gurarse el pago de las obligaciones contraidas asi como de la con

tinuidad de las iransacciones pendientes.

Gracias al reconocimieunte que los pueblos sumerios die
ron a la necesidad del control administrativo, es como se pueden
conocer y hacer los presentes comentarios, ya que a iruvés de los
escritos mds antiguos del mundo, se reportan la forma de vida de

aquél pueble.

B.- EGIPTO.

¥sta cultura es de gran importancia en el desarrollo de
administrativo, ya que sus momumentos impresionantes como las pi-
rémides y otras estructuras arquitectdnicas, han desafiado los er
bates del tiempo, siendo un testimonio irrefutables de las habili
dades administrativas y de organizacidn del antiguo imperio, ya -
gue se piensz jue en los procesos de planificacidn, orgaunizacidn
# control gue debidrou requerirse para tales obras, se manifesta-
ron couceptos y técnicas administrativas que se conocen eu la ac-

tualedad.

En muchkos escritos del antiguo Egiptc, se encueniran re
ferencias del peunsamiento administrativo, asi per ejemplo en el -
libro de iustruccidén de Ptaah-Hoiet del afieo 2,700 afios a. J.C., -
fue utilirado en las escuelas y contiene ensefizwnzas relativas a -

la conducta de los jefes en cuanto @ la justicia gue siempre rigid
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en el desarvollo de sus actividades,

Ll estudio del gobierno egipcio durante el viejo impe-
rio, el imperio medio y el nuevo imperio, nos ilustran sobre el
reconocimiento que se di6 a la importancia del control como fun-

cién necesaria en una organizacidn,

Los egipcios reconocieron la importancia de registros
detallados y mantuvieron ocupades a loc escribanos que guardaban
celosamente documentos gque mostraban’ exactamente cudnto se reci-
b{a, de quién, cudndo y cdémo se usaba, nada se hacia sin apoyo ~

documental.

Lxistié un sistema de administrzcidn en gran escala, -
aunque es dificil encontrar en €1 reglas especificas o el tipo de
especulacidn administrativa que tenemos ahora; pero estudiando le
economba planificada de Egipto, encontramos enm su historia frecuen
tes. evidencias de una administracidn piblicea sistemdtica, aungue

no siempre efiriente,

Es Egipto el pais mds antiguo &l que se le conoce una
administrocidn burcerética estatal, ya que los reglamentos de or-
den pﬁblico y colectivo se manifestaron a través de la funcidn pd
blica, pira el uso de los canales fluviales como uns necesidad a

factores de cardcter técnico y econdmico.

Los Ptolomeos heredaron de los faraones, una organiza-
cidn administrativa y econdmica altamente elabcradz e hicieron su-
ya la idea, porquc era el mejor modo de gobernar a Egiplo y porque

se adaptaba enteramente al cardcter perscnal de la administracién
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gque los caracterizé y en esta formh, les ptolomeos restauraron
el sistema tradicienal de administracidén personal y burcerdtica
predominantemente econdmico que sisteratizé y concentro en manes

del nuevo gobernante y sus servidores: su burocracia.

C.~ BABILORIA.

De esta cultura no llegan enseflanzas de naturaleza mer
cantil, con temas tales comec ventas, préstamos, contrztos de so-

ciedad, acuerdos y pagarés.

Todas sus transacciones mercantiles estuvieron abundan
temente documentadas en la que se utilizaron tablillas como medic

de control,

Se tieme la idea de que el cédigo md&s antiguo conocido
es el Akkadian de Eshnuuna, en la que se regulaban los precios y
saucion2s, sin embargo le countribucidn mds significativa de los -
bubilonios fue el Cédigeo de Hammurabi, formulado entre los 2,000
¥y 1,700 afios a, J.C., en el que se coutienen leyes de diferentes
t8picos, desde la propiedad personal y la propiedad razf, hasta -

asuntos familiures y perscnales.

Algunas leyes guz se aplicaban a los negocios, se refie

P
ren al coutrol, a la responsabilidad y al salario minimo,

Otro dato mé&s ilustrativo de esta cultura respecto al -
tema que nos ocupa, es en la gereucia efectiva al observarse los

métodos de produccidén empleados por los babiloniss, ya que en sus
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fdvricas textiles usaban tarjetas coloreadas para identificar -

el avance de su produccidu,

Posteriormente Nabucodonosor hizo de Babilonia la ecapi
tal sin rival del cercano oriente; pero sus logros habrian sido
imposibles sin una efectiva planificacién, organizacién y control
por lo que los babilonios debieron haber conocido y ampliado los

instrumentos de gerencias que ya conocian,

D.~ CHINA.

Esta cultura hizo importantes contriduciones al peusa-

miento administrativo.

Se tiene noticia del trabajo desarrollado por Sun-Tzu -
alrededor de 500 afios a, de J.C. en el que se explicada tedo un -
trztado militar asi como los antiguos escritos de Mencius y Chow,
demuestran que los chinos estuvieron interewados en principios ag
ministrativo tales como: organizacidén, planificacién, direccidén y

control,

La Conetitucidn de Chow, escrita alrededor de 1}100 afios
a. de J.0., €5 un cdéigo para los servidores civiles del emperador,
ya que desde el primer ministro hasta los sirvientes, sus tareas -

estaban cuidadosamente descritas y relacionadas,

El emperador Yao, gue reind alrededor de 2,300 a 2,256
afios a. de J.C., utilizd los consejos consultives integrados por

los mds altos funcionarios del gobierno y tratdé de establecer una
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amplia comunicacidén entre la corte y el imperior para estar debi-
damente enterado a través de ellos de todos los asuntos importan-

tes.
En su manifestacidn histérica, el confucionismo tambier

expresé alpunos principios administrative, ya que no era solo un -
cddigo moral sus expresiones filésoficas, puesto que creé una se-
rie de reglas de administracién pdblica, siendo algunos principics

los siguientes:

- Que los dirigentes del gobierno dibieran conocer am}lis

mente las coundiciones del pais.

- El1 goberuante debliera captar siempre el justo medic pa
ra que todo problema sea resuelio a través de la busqueda de opi-

niones diferentes y ser justo e imparcial,

- El espiritu piblico es esencial pare lievar can propie

dad las riendas del pobierno, sin favoritismo ni partidismos.

- Qué¢ todc :.0biernc debe promover el bienestar econdmice

del pueblo.

- La conducta aproriada en le administracidn piblica, es

maniener sicrpre ocupado en clla,

- B2be tenerse cuidado en seleccionar funcionarios honra

dos, desinieresades y carpaces.

Algunos contempordneos de Corfucio expresarou un interés

mé&s concretic en los métodos administrativos, siende Micius ¢ Mo-Ti
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quien fundé una rema de la escuela de Confucio que diferia de es-

ta sélo en detalles filos6ficos.

Micius escribié por el afio 500 a. €e J,C., un manual -
mds especifico sobre administracidén y gobierno de china que se le
atribuye a Chow o Chou, 600 afies antes; pero les antiguos documen
tos de referencia, indican en qué medida se desenvolvié y crecié
la administracidén como un arte, la organizacidén como una ciencia y

la gerencia como una técnica en 1la antigua China,

Hubo otros progresos en la administracién china, princi
palmente en el perfeccionamiento de sistemas de exdmenes peara el
servicio civil, cuyos origenes se remontan a la dinastia de Han -

202 afios de J.C.

Les chinos practicaron por muchos siglos, antes del adve
nimiento del aite o ciencia de la administracidn, un sistemz de -
administracidén de empresas, un servicio civil bien dessrrollado y
un entendimiento claro de muchos de los problemas modernos de la

asministracidén pdblica.

E.- GRECIA.

A execpcién de Esparta que sienpre fue una aristocracia,
Atenas fue la ciudad, metréyoli de la pequefia peninsula denominada
Atica y centro de una especie de federacidn (2) que desarrollo en

todas sus caracteristicas la administraciém guderna,ental, pasaunde

(2) IGNACIC BURGUA ORIKUELA. DPerecho Coustitucional Mexicano. Lditc
rial Porrda, S.A. Féxico 1982, Pig. 424, Cuarta Edicién.
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por cuatro etapas evolutivas: reinos, aristocracias, tiranfas y

democracias.

La primera forma de gobierno de Ateunas, la monarquia, co
rrespoude a la prehistoria; pero tanto la aristocracia como la de-
mocracia, son las etapas que ofrecen mejores fuentes de estudio, -

desde el punto de visia administrativo.

Purante el periodo de la aristocracia, el gobiernc estuba
constituide por el Aredpago y el Arcoutado, mismos que éesempefiadban

las funciones legislativas y ejeculivas respectivamente,

E1l elemento de mds interés para nuestro estudio son los
deberes de los arcontes, los cuules originwlmente sélo era uno, au-
mentandoce su numero a tres luego a nueve y cada uno con sus propias

funciones.

ks en esta forma como nos euncontramos en el caso de un -

funcionalismo altarente diversificado.

Durante la época demccrdtica, que fue la edad de oro del
poder y la gloria de Atenas, las instituciones eran de muy distinto

cardcter.

Lstas erau 12 koulé o Consejo de los Quinientos, la Ecclg
sia o asamblea popular y la corte principal ateniense o dicasterio,

conocida por la Heliaes.

En general, los griegos como los antiguos egipcios y chi=-
nos, nos legaron pocos escritos sobre sus sistemas netamente adminis

tretivos, a pesar del rico contenido de'los libros de Platdn en la
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"Repdblica" y AristSteles en la “politica"

Sin embargo pueden hallarse datos curiosos disperses en
la literatura de la época, que nos muestran la democracia griega,
como por ejemplo Pericles en una oracidn finebre al hourar a los

héroes de la guerra del Peloponeso.

Por otra parte el cameralista Peter Yon Ludewing cita a
Sécrates y Jenofonte como antecesores de la idea histdrica de gue
la buena administracidn es esencial para el buen Estado, corrobo-
rando que dicha concejpcidén se circunscribié en la brillante saga-

cidad de estos fildsofos.

Séerates observéd que la administracién de intereses pri-
vados y publicos, emplea los mismos hembres y principios, alfirman-
do que un dirigente victorioso es aquel que compreunde y emplea escs
principios y que falla el que no comprende lz universalidad de su
aplicaciéun.

Jenofonte por su parte, reconocia la cxistencia de la ad-

ministracidn como un arte con caracteristicas especificas,

Platéu, cowo Rabiames afirmado anieriormente, en su otra
la "Repliblica", encontramos dos reglas muy imlortantes para el buen

goternante:

4+ Couservar el biecnestar del pueblo sin impertar el inte
rés propio, ya gque todas las accioncs del buen gobernante deben de

ben encaminarse s ese« fin.

+ Cuidar que el cuerpo politico no sirva al interéds de -
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ningiln. partido en perjuicic del resto de la poblacién,

Los grieges reconocieron el principio de la m&xima pro-
duccibn mediante el uso de métodos uniformes a tiempos estableci-
dos, desarrollandose eun su aplicezcién en forma exteusa, el princi

pio de la divisdn del trabajo y la especializacidn,

F.- RONA.

Mucho ha aprendido la humanidad tanto de los €xitos coro
de los errorcs y fracasos administrztivos del pueblo romano, ya -
que unos de los multiples problemas que enfrentaron fue el cémo -

mantener el control de un imperio tan vasto.

Bl estudio de les libros de Catdén y de Varrén sobre admi
nistracién rdstica, noz muestra como los romanos cenfrontaron los

mismos problemas que actualmente existen,

Los romanos administraron reinos mds grandes y lo hicie~
ron con mds métodos que los griegos; pero sélo después de Julio ~
César.-y la repiblica remana y no fue hasta el imperio romano de --

Augusto cuzndo se establecid el serviecio civil pagado.

Como los griegos, los romanos no estaban muy al tanto de
los detalles de sus sistemas administrativos; pero existen suficien
tes pruebas histéricas que demuestran su habilidad para la sistema-

tizacidn administrativa eu gran escala,

Aunque parte de esta material se refiere mds a la forma

que 2l contenido de la administracidn y aunque se conozca menos 50
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bre la técnica administrativa que sobre el militar, kay suficien
tes evidencias para presumir que aun bajo la supuesta menos efi-
ciente reodblica, les romanos sabian mucho sobre administraciéu,
lo mismo que durante el imperio romano, hasta que fuerzas extra-
fias mds poderosas que su eficiencia administrativa los condujeron

a su destruccién,

Los romanos dieroun muestra de su facilidad para la ad-
ministracidn en gran escala, de tal suerte que fueron hasta causa

de envidias del hombre medieval y moderno,

El verdadero secreto de le grandeza romana residfa ez su
genio para la organizacidn, no es facil sin embargo descubrir la -
raiz de ese ingenio, ya gue la estructura guberna,ental romanz ni
siempre muestra claridad en la aplicacidén de principios b&€sicos -
tales como el gradual y el funcional que de acuerdo con las normas
moderuas, son requisitos de primordial importancia para que exista

una organizacidén eficiente.

La grandeza de los romancs como administradoras se prue-
ba por el hecho de gue sus instituciones funcionaban perfectawente,
ya que no solamente conquistaron, sino que organizaciron un impe-
rio y 1o mantuvieron en orden y de hecho, romanizaron al mundo ocecl

dental.

Es muy fprotlavle que en ningin otro caso de la historia
del desarrollo administrativo encontremos tal diversificacidn del

Tuncionalismo ejecutivo.

Los nombres mismos de los magistrados: cénsules, praetgo
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res, tribunos, cuestores, ediles, curules, censores, etc., son

tan impresionantes por su variedad e interrelacién de funciones.

De todos los mencionados anteriormente, el mds intere-
sante para nuestro estudio es el Céusul, ya que 1a evolucién del
principio gradual de delegacidn que puede observasrse a través
de esta funcidn, nos permite entender cdmo evoluciond la ergani-
zacién de estu ciudad, hacia el imperio mds grande jamds conoci-

do en 1la tierra.

Los cénsules, despues de 1la revolucidn que destruyé la
monarquia, se convirtieron en los magistrados priuncipales que era~
elegidos anvalmente por los ceunturiones y siguieron siendo les me

gistrados wés importantes de Roma husta el final de la repiblica.

En nateria de administracidén, l¢ mac importante ew la -
historia del imperio fueron los graudes cambios administrativos

que llevé @ cebe el ermperader Diocleciano,

i propéeito de lwe reformas de Diocleciano era reforzic
la autoridad imperial y los sistemas de organizacidn gue iniroduo

pera slicanzer tal fin, revisten sume importancia.

11 principal de ella fue la nueva aplicacidén del priunci
pio gradual, ya que desaparecid a los antiguos gobernadores €a fre
vincia y en su lugar aparecieron graduaciones sucesivas de autori-
dad g;legada, ya que s; fueron couforrando ®ajo el emperador, los

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

* las didcesis y luego los gobernadores de provincia, kajo los cua=-

les & su vez se hallaban diversos funciomnarios de menor importan-

cia.
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Esta delegacién hacia abajo en unidades minimas demos-

tré ser un modo eficiente de estabilirar la autoridad ceuntral.

Otra de las reformas de Biocleciano fue una separacién
completa de los departamentos civil y militer, ya que los prefec
tos pretorianos, los vicarios y los gobernadores de provincia, -
eran sélo magistrados civiles, hecho que limitaba avn mds sus po
deres, paralela a la organizacidén militar gradual comruesta por
graduaciones sucesivas como los magistri militum, duces, comitum,
etc., representando con esio unz cadena continua de autoridad de-

legada.

Piocleciano no alcanzd a efectuar una separacién de lo
ejecutivo y 1o judicial; pero introdujo una mayor claridad en las
distinciones funcionales que posteriormente fuercn apareciendo en

el gobierno civil,

Ia cafda del imperio romano no disminuye la importancia de
lo que pueden eunsenarnos las instituciones de Roma, 1la capacidad -
para organizar qie los caracterizé, significé capacidad para coor-

dinar,

Las facultades ccordinadores de los romsnos quedaron de-
mosiradas por el hecho de que su orgaunizacidn resultd adecuada para

el logro de suc propdésitos.

La complejidad del funcionalismo romano coustituye la me
jor prueba de la capacidad romana del instituir el orden, mismo -

que se basaba en la eficiencia de la disciplina romana.

Crezron un gobierno ordenzdo, que impuso el orden a un -

mundo cadtico y este orden era tan intrinseco, que ni siquiera las
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frecuentes luchas intestinas por el poder que empafiaron la histe

ria de Roma, consiguieron perturbarlo.

G.- INDIA,

Brahman XKautilya, tamdien llamadc Vishnugta, fue un im-
portante estudioso y observador de laz vida, que jugd un papel do-
minante en el establecimiento, crecimiento y preservacidn del im-

perio hindd en el siglo 1V a. de J.C.

Su principal trakajo es el Arthasastra, la ciencua de -
la politica, escrita alrededor de 321 a. de J.C., su principal te
ma es la administracidén politica, social y econdmica del Estado,
cubriendo una grau variedad de materias, casi todas referidas a la

teoris del pgobieruno.

Escribid sobre los deweres-del rey, sus ministros y con
sejeros y scbre reuniones de counsejo, departamentos de gobierno, -

diplomdticos, de guerra y de la paz.

Habld asimismo de la organizacidn y adrinistracidn de -
los negocios y el comercio, leyes y tribunales, gobierno municipal,
costumbres sociales, matrimonio y divercio, derechos de la mujer,
impuestos e ingresos, agricultura, minas y faectorias, ,ercados, -

corroracicnes, oyareciones censales, rastros etc.

En su referevncia sobre la administracidn de un imperio,
habla de la defensa del Estado, finanzas, personal trabajos pdbli-

cos, asuntos urbanos, leyes, orden y muchos temas més.
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Respectos a las cualidades del funcionario estatal afir

mé lo siguiente:

Debe ser nativo, nacido de elevada familia, influyente,
bien adiestrado en artes, poseedor de visidn, prudente, de gran ne
moria, osadia, elocuente, bien calificado, inteligente, poseedor
de entusiasmo, dignidaé, paciencia, de cardcter puro, afable, leal
a la realeza, dotado de excelente conducta, vigoroso, saludable ¥y
bravo, libre de inclinacjones a 1a dilacidn y frivolidad, afectuc
so, libre de pasiones tales como el rencor y el odio, considerands
todas estas virtudes, como calificaciones de un funcionario minis-

terial. (3)

Para Xautilya, el Estado era una institucié necesaria -
prara ¢l desarrcllo humano, y por ello bosquejd casi todo lo que el
Estado deberia hacer y describid como deberia ser manejado para el

me joramiento de los individucs,

Fue guizd y problablemente uno de los mds antiguos y més
cempletcs trawajes sobre la erganizacidn y administracidn de los -

recursos humanss del Lstado,

2.~ LA EDAD MEDIA.

1as ciudades antiguas y principalmente la Grecia cldsi-
ca y la transformacién de Moma en imperio, son ejemplos de gobier

nos altamente centralizados.

El experimento mds grande de la historia en materia de

(%) JOSE GALVAN ESCOBERBC. Op. cit. pég. 89.
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de gobierno descentralizado, se di: en el periodo comprendido en-
tre la cafda del imperio romano y el advenimiento de las formas
modernas de gobierno y que se caracteriza en la Edad Media, durap
te gran parte de la cual predomind en los paises de bBuropa occi-

dental con la instituciod denominada feudalismo,

Por 1o que hace a los sistemas medievales de administra
cidén en su conjunto, existen evidencias de sistematizacidn admi-

nistrativa y de administracidén eun gran escala.

Los dominios reales, provincias eclesidsticas y los fleu
dos, teufan que adminisirarse de algin modo y los tratados de la
época sobre la materia revelan la forma de administracién de los

estados y deberes de sus funcionarios administrativos.

¥studios recientes han revelado algunos de los problemas
administrativos de 1la rdad Fedia y también su sorprendente pareci-

do con lez administracién moderna.

la administracidéun loczl del gobierno se ejercia a través
de funcionarios o personal eclesidstico y para muchos historiadores
los prelados catdlicos y la clerecia eran admiunistradores medieva-

les por excelencia.

Fuchos trabajos de investigacidn administrativa sobre la
actividad que desarrollaron los parlamentos medievales, sinodos, =
condados, villas, etc., permaneceu guardados aln eun las crénicas,

registros, documentos, etc.

41 privncipio del siglo X, Alfarabi escribid sobre 1z ad-
ministracidén de un reino o kstado, haciendo énfasis sobre la imgpor

tancia de la unidad de mando, la jerarqufa y la conveniencia de -
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de cuerpos colegiados en ciertos caseos.

Se puede reconstruir el pensamiento administrativo con
mis precisidén a partir del siglo X¥, hacia al final de la épeca

medieval,

En 1494, Lucas Pacioli publicé un iratado sobre el sis-
tema countable de partida doble que se empleaba en Venecia, metodo

logia que es ajlicable en las modernas prdcticas contables.

3.~ LG3 SIGLOS XVI Y XVII.

¥1 periodo medievel se considera como un puente entre

1u antiglledad y la época conocida como k1l Renacimiente,

Aungue eu la estructura feudal, las organizaciones exig
tentes pusieron mayer ateucidn a los procesos de administiracién y

organizacidn, vo hubo aportaciones espectaculares en ese campo; -

pero es iuteresante observar las concepciones que sobre 1la admiuis
tracién piblica se obtuvieron como signos significativos en la evo
Jucidn del pensamiento administrztivo modernos con los siguientes -

autores:

Tomds Moro desarrolle uno de les tratejos de mayer con-
tenido en esta €poca, ya que a iravés de su libre "Utopifa", criti
caba & los sistemas adminietrativus ezlsieutes en In;latcfra duran
te el reitadc de Lnrigue VII y Faorigue Y111, &1 councetrir un esta-

do ideal.
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Lu su "Utopfa", Moro describe la forma de cémo wn un
estizdo se pedrian corregir los abusos y las injusticias adminis

treziivas comunes en Inglaterra y toda Europza.

Voro propuso, mcdiante una mejor admiunistracién, eli
winar el cousumo suntuario del rico y las disipaciones del pobre,

canalizando los fondos a propbésites mds dtiles,

Fn su estado ideal, Tomds Moro coucibe a las ocupacip
nes regides por grupos de especializacidn del trabajo y uso 6ptimo

de la fuerza del mismo.

Aungue no se refirid especificarente a 1la materia de -
organizacién y administracidn, hebld de la economia que puede lo

grarse medianie una produccién comuual.

Eizo énfasis en las ventzjas de la especializacidn en
el trabajo y disefi6 un sistema dc govierno a base de funcionarios

electivos,

runque Tomds Moro no habria ccnsiderade su libro un tra
tadc de administracién, sus comentarios sirvieron para sentar los
nuevos criterios y proveer unm siste,2 de cambios futiuros para una

mcior administracidn publica.

Y

Nicolds Maquiavelo, eu contraste con la coucepcién del
Estzdo bueno de Toméds Koroe, este astuto fildsofo y observador de
los feudmenos administrativos del Estado, contempld al mundo con
realismo pré&ctico, y sus ensefianzas han guiado durante siglos, a

1fderes y estadistas, aungue sus observaciones y consejos sagaces



- 20 =

le valieron la reyutacidén de poco escrupuloso, voraz, insidiese

y de astucia maligna.

A través de sus dos principales obras "El Principe" y
"Los Piscursos", Maguiavelo establece algunos principios de admi
nistracidén para asegurar las supervivencia y continuidad de un -
Estade: Apoyo de las masas, la Cohesidn, La Supervivencia y el -

Liderazco.

En este periodo, indudablemente la organizacidn formal
mds efectiva en la historia de la civilizacién occidental ha si-

do la iglesia catdlica romana.

Su mayor desarrollo institucional lo alcanzé durante el
renacimiento y por varios siglos ha demosirado la efectividad de
sus sistemas, los cuzles han heco contribuciones importantes z la
teorfa administrztiva, sobre todo er las dreas de jerarquia, auto
ridad, especializacidn de actividades con criterio funcional y so

bre todo el concepto de "estado mayor",

En las actuales administraciones modernas, muchcs subzl
ternos se resienten porque sus jefes superiores no los escuchan y
otros admiten abjertarente que su superior. esperez de ellos ajustar

se a la imugen del "hopbre organizacidn".

Mil afios atrds la iglesia caidlica romana ya habfa desa-

rrollado prdcticas gerencizles para evitar estos protlemas,

Por lo que podencs afirmar que en este periodo fue una
etapa de transicidén en la evolucidén del fendmeno social llamado ad-

ministracidn Pdblica.



- 21 =
4,- LA ADMINISTRACION EN EL SIGLO XVIII.

S5e tiene la crcencia de que la adrinistracién sisteméti
cz es producto sdlo de los des dltimos siglos; perc cuzndo se es-

tudia ¢l periode cameralista, se abundona esta situacidn,

Los cameralistas eran un prupo de profescres y adminis-

A

trudores pdulicos germanos y austrizcos, cuyas actividades se in

15

ciaron ern 1550 y florecieron ezjecizlminte cn el sigle XVIII.

Los cameralistas han side identificades gencralmente cern

¢l mercantilismo britd

v log figideratas, gue, en cominu con eg
taz eccuelas de ecenowis v pelitice, enfotizaban 1o btondad de un -

Yetudo rico,

sin ertaryo, expreszban su interés no sdédlo jor reformas
a2 la eccnomia nucionel y sisteme fiscal, sine tambiérn por una adr?
nistracidn sistemdtica principulmeute en el campo de la adroinistre

cién pdblica.

F1 camers

la ferre rutineria con aque los en)leg
¢re adminictr tives del roiierwo, scbre todo eu los deyartanentes

fizcales, hocian su irabzjo.

Era el preocedimiente yuternamental sistervsztizado, la 23l
czridn del cuzl se hacefan en 1z oticina admivistirstiva, erz unz -

tecnologiz adrminigirativa.

In ¥7e7, Ludewiuvp distinguc y describe perciclmente, en

e

sistema yprusiano, la adrinistracidn de curidad, de las institu-
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ciones médicas y sanitarias y de las colonias, asi como del esta
blecimiento de las industrias y sus regulaciones, redencidn de -
tierras, counstruccidén de canales, reformas monetarias, administra

cidn de justicia, etc.

5.~ LA ADMINISTRACION EN EL SIGLO XIX.

hungue la filcsefia camerzlistn wo prosperé fuera de Ale
mania y Ausiria, en les raises eurcpeos se desenvolvid durante los
siglos ¥XVIII y ¥IY uns eccrriente gue tendio a promover el desarro-

llo de normar adrinistraztivas ¥ de servicic pdtlicoe comin europeo.

lz formzciln ¢a los Estados Unidoc de Amfrica, no fue sé
1n unz conjuiste revelucicnzria eu cuante a 1n zcidn de los =

vii
principios de la cermocreciz politica, sino gue tarmtién representd

un desewnwvolvimiento vuciarle de losres ejecutivos » adninistratives
incluyendc, yrimerc, el cetavlecimiento con exite, de 1z presiden-

cia electiva comc sistes. continue para 1a sdministiracidn ejecuti-

va de le repdulics y en scrunde lurser, el fenomsuval creciniento de

la agéninigtreeidn clentif: rlo %I1 se ini=-

ouL & !ines del s

cid en los tsiidos Uniders la esveculacidn zcerca de los principios
administratives er. la gue woodrow <ilsen jugd un jpapel wuy destaca

do.

Wilscu presta debido crddite al panorama prusizno, avngue
no se rcfiere & 1z coniritvcién cameralicta ni estd de acuerdo en -

itys recibido ruchz atencidn an-

que 1a adrinisty oidv oz

tes del sigle XI¥.
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Sin considerar esta apreciacién, las aportacioues de -
Wilson eun su "Estudio de la Administracién", presentada eun 1886,
fue otra couguista en la historia de este campo cientf{fico del =-
conocimiento, ya que Woodrow Wilson afirmabe: "La ciencia de la -
Administracién es el fruto méds recieunte del estudio. de las cien~

ciae polfticas que empezé hace 22 siglos,

..." nadie escribvidé antes eu forma sistem&tica de la -
administraciém. Como una rama de la cieuncia de gobieruno, en el =~
presente siglo, ha pasado ya su primera juventud y ha empezado a

ofrecer las primeras flores del conocimiento sistem&tico ..""(4)

En qué medida es correcto el punto de vista de Wilson -
sobre la apariclén reciente de la administracién sistemitica, es
una situacién de definicibu e interpretacidén que hemos de determi
nar por sim mismo a la luz de las evideucias que preseuntemos en
el estudio de la administracién, sin embargo es un hecho que el
desarrollo administrativo en América, fue tomado de la ciencia po
1{tica europea, particularmente de la alemana y prusiana que, a -

su vez ge formé de la escuela cameralista,

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



CAPITULO IX
LA CIENCIA DE LA ADMINISTRACION Y LA ACTIVIDAD DEL ESTADO.

1,- CONCEFTOS GENERALES.

La Cleucia de la Administracién a pesar de que existen
coiucidencias académicas en el sentido de gque la administracién -
no tiene el ramgo cienti{fico, los estudios sistemfticos de los fe
némenos que couciernen a este campo del conocimiento de la activi
dad humana, es relativamente nuevo y su terminologfa estd aln en

proceso formativo y de reafirmacién,

De acuerdo al mundo féctivo, la dindmica con que se han
desarrollado las distintas tareas y enfoques administrativos, ha -
obligado a veces a los difereutes autores a usar términos adn no -
acufiados o que previenen de otras disciplinas o idiomas extrafios,
cuya significacidu por tanto, puede no corresponder con exactitud

a los ya universalmente aceptados en Bus respectivos campos.

Por eso resulta un tanto dificil dar una definicién pre
cisa del termino administrativo que satisfaga 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 y par
ticularmente de la administracidn, radica eun la utilizacién de un
lenguaje comin, por lo que es necesario hacer esfuerzos por preci

sar los términos.

Es as{ como la acepcién de admiuistracién debe conunotar
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por lo menos las siguientes ideas:

Una disciplina, teoria o campo de estudio.

- Un Proceso,

Una Funcién,

- Una Ocupacién.

For otra parte, a la adoinistracidén debe considerarsele
como un arte, pero también como un proceso y una fuuncidn desde el
punto de vista de su aplicacidn, por lo gque para definir a la ad-
ministracién, debemos de partir desde los puntos de vista de los -

tratadistas sobre la materia:

- Desde el punto de vista como campo de estudio, en este
la mayoria de los autores coucuerdan que la administracién no es -
todavia una ciencia completa desde "el estricto sentido de 1o gue -
esto significa, puesto que la categoria de los conocimientos de es
ta disciplina, en su estado actual no pasa satisfactoriamente la
prueba del rigor cient{fico, caracterfistico de otras cieuncias, aun
que todos concuerdan en que e8 ya un cuerpo de conocimientos siste
matizados, que tieue un objeto propio de estudio y gue por lo mis-
mo puede ensefiarse, aprender y aplicarse, baséndose en ciertos prip
cipios o normas de tipo general que si no tienen la exactitud de -
las leyes f{sicas y matemdticas, son tan universales o generalmen~
te aceptados como los principios o normas que rigen el estudio de

otras ciencias sociales,

En esta concepcién se ha considerado a la administracién

come "un slstema de conocimieutos por medio de los cuales los hom-
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bres establecen relaciones, predicen resuitados e iufluyen en las
consecuencias de cualguier situacién eun que se organizan para tra

bajar unidos en el logro de un propésito comﬁu"<5)

- Desde el punto de vieta de un proceso, ya que muchos =
autores prefieren eludir el compromiso de una definicidn de admi-
nistracién como disciplina, la conciben como un proceso para pla=-
nificar, organigar y counirolaer actividades y scbre todo por que -
surge una constante en la distiuncién entre los términos gerencia y

administracién.

En eata se concibe a la admiuistracién "esencialmente la
gereucia, como el proceso por el cual los recursos no relaclonados
de hombres, maquinaria y divero se integran en un sistema total -

para el logro de objetivos“(s)

-~ Desde el punto de vista de una fuacibu, por que se afir
ma con frecueucia gque la funcién de administracién, consiste en =
ejecutar decisiones de polf{tica o coordinar actividades para lograr
algin propfsito comin o simplemente cooperar en la bisqueda de una

meta comiin.

Ahora bieu, desde el punto de vista couceptual y etimol$
gico, se puede definir a la administracién nominal o realmente, Be
gin se investigen el significado de la palabra com que se designa

o directamente lo que es en s{ misma,

(5) IUTHER GULIK. Sciencie Values and Public Admiunistration, Fubli
cado por el Iustituto of Public. Administration. New York
1937, pég. 193.
(6) RICHARD HONHSOM, Fremout E, Kast y James Rosenzweig. "The Theo
Ty and Managemeut of Systems" Edit, Mc. Graw-Hill Boock -
Co, U.S.A. 1967. pdg. 320.
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Etimolégicamente es la formz m4s usual de la definicidn
nominal o sea, la explicacién del origen de la palabra con que Be
desigua aquello que se estudia, valiendonos para ello de elemeuntos
fonéticos que lo forman, ya que de esta manera suele encontrarse -

el verdadero sigunificado de la palabra y el concepto que expresa.

Asf, Yadministracién" 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 de comparacién,

La etimologfa de minister, es pues diametralmente opues-
ta a la de magister: de "magis", comparativo de superioridad, y de

n{ert®

Si "magister" indica una funcién de preeminencia o auto-
ridad o sea el que ordena o dirige a otras en una funcidn, "minis-
ter" expresa precisamente lo contrario: subordinario u obediencia;
el que realiza una funcién bajo el mando de otro, el que presta un

servicio a otro.

For lo que la etimologfa nos da la idea de gue administra
cién se refiere a una funcién gque se desarrolla bajo el mandc de =~
otro; de un servicio que se presta, siendo asi el servicio y la sy

bordinarién, las caracterf{sticas de la definicién etimolégica.(7)

Ahora por lo que se refiere a la definicién real del con
cepto administracidén, podemos afirmar que "es el conjunto sistemé-

tico de reglés para lograr la mdxima eficiencia en las formas de -

(7) ACUSTIN REYES FONCE. Administracién de Empresas, Teorfa y Préc
tica. ¥rimera Farte, Edit. LIMUSA. México 1986. pdg. 16.
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estructurar y manejar un organismo social.(8)

As{, el Maestro Clemento Soto Alvarez, argumenta que -
administracién es ...." En términos comunes la administracién es
gestién de asuntos e intereses. Es una actividad teleolégica para

alcangar fines humanos“(g)

En base a los criterios anteriores, podemos afirmar que
la administracidn es un proceso esencialmente dindmico y evoluti-
vo por que esti inmerso e influye coutinuamente en las condiciones
sociales, polfticas, econémicas y tecnolSgicas y hace usoc de elles

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

Dicho proceso es s6lo posible debido & la circunstancia
de que, siendo un producto social, su fuerza evolutiva descanza en

la actividad creadora, caracteristica del desarrollo humano,

Ahora bien, el surgimiento y evolucién de todo tipo de -
organismo como la multiplicidad de relaciones que surcen entre -
ellos, han dado lugar a la existencia de diferentes tipos de admi

nistracién gque a cveces hacen diffeil su clasificacidn,

La mds comin es aquella que tomz como punto de referen-
cia el sector econémico que sirve, es decir, atendiendo a que el -
organismo sea de caridcter piblico o privado o gue reuna caracteris

ticas de ambos sectores.

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

58; AGUSTIN REYES FONCE, Op. cit. pdg. 26.
9) CLEMENTE SOTC ALVAREZ, Seleccifn de términos Jurfdicos, Folfti
cos, Econémicos y Sociolégicos, Edit. LINUSA., México 1981.
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tipos fuundamentales de administracidn:

- Administracién Publica, que "es aquella parte de la -
ciencia de la administracién que concierne al gobierno, fundamen-
talmente al Foder Ejecutivo que es el encargado de llevar a cabo

los tareas gubernamentales"(lo)

As{, la administracién piblica es la ejecucidén y obser-
vancia de la polftica gubernamental, segiin ha sido delineada por
las autoridades competentes y por 1o tanto 2 ella competen los pro
blemas, poderes, orgaunizacifn y técnicas que lleva implfcita la -
aplicacién de las leyes y polfticas formuladas por las depeundencias

gubernamentales encargadas de ello.

La administracidén Fdblica es la ley en accién, es la par

te ejecutiva del gobierno.

La administracidn piblica en consecuencia, significa pri
mordialmente las labores de las empresas civiles que se encargan,
por mandato legzl, de tramitar los negocios piiblicos que se lehan

asignado.

3in embargo, los negocios piiblicos pueden abarcar &mbitos
polfiticos distintos y en esa forma la administracién publica puede
ger de cardcter 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 administracién en la elaboracidn

de las leyes,

(10) LUTHER GULIK. Op. cit. pig. 230.
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Asimismo, abarca tambien lap actividades o fuunclones de
las Cortes y tribunales en su papel de adminiptradores de justicia
0 las oficinas civiles y militares que dependen directamente o no

del Ejecutivo, etc,

En estae forma la administracidn pdblica puede ser de la
rama ejecutiva, de 1la rama legislativa, de la rama judicial, de la

rama militar, etc.

Por lo que respecta a la actividad espec{fica de aplica~
cidn, la administracidn pévlica podrd & su vez referirse a la admi
nistracién de personal, de presupuesto, de materiales, financiera u

otras ramas necesarias de su desarrollo.

La administracidn piblica concentra su estudio en aquellos
aspeectos de organizacidén, procedimientos y métodos que son comunes

a la mayori{a de las oficinas administrativas,

La aplicacibn del cuerpo de conocimiento de esta disci~
plina a cwalquier funciéu especial, digamos, la de salubridad, pue
de conducirnos desde el nivel municipal al eatatal, al unacional y
aun al internaciounal, puede extenderse desde las montaflas a loa de
siertos, puede tener idénticos problemas en Areas diferentes, como
salubridad, educacién o comunicaciones o puede ir de una funcién -
gubernamental pura, como el arresto y detencién de un delincuente,
a una cuasi-gubernamental ¢ cuasi-comercial, como la atencibn de -

una planta eléctrica.

~ La Administracién Privada, concierne unicameunte a las
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las actividades de los particulares en todos sus (rdenes y es, -

por tanto, tambien muy amplia.

La industria es la ilustracidn mds obvia de la adminig
traciéu privada; pero la euncontramos tambien altamente desarrolla
da eu los organismos eclesidnaticos, en los colegios, en las uuni-

versidades e instituciones privadas de beneficencia.

Yara fines de clasificacién por el 4dmbito que abarca la
administraecién privada, puede ser tambien de tipo internacional,
como ciertas sociedades de cardcter cultural, politico o social,
y los comsorcios y carteles que van m&s alla’de las fronteras del

pais.

En la misma forma puede ser tambieun de tipo nacional, -

regional o local.

For la estructura de la organizacién a la cual se apli
ca 1la administracidén privada, puede ser dancaria, iudustrial, co
mercial, agricola, escolar, eclesidstica, ete., ¥ por la aplica-
cién especifica que se le da dentro del organismo, puede tambien,
como en 1 el caso de la administracién piblica, referirse a la ad
ministracién del presupuesto, del personal, de las finanzas, del

equipo, etc.

- lLa Administracién Mixta, gue puede considerarse tam-
bien cuasi pliblica, Be refiere a las actividades de aquellos orga
nismos que estdn bajo la jurisdiccidu tanto del poder piblico co-

mo del sector privado y a ellas corresponden las instituciones de
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participacién eatatal, descentralizadas o auténomas que tan pro-
1{ficamente se han desarrollado en los ditimos afics y que forman
1o que abarca la administrzcién mixta de la llamada administra-

cién piblica paraestatal.

For el dmbito que abarca la administracién mixta, puede
ser de cardcter internacional, nacional y regiomal y por la estruc
tura del organismo a que sirve, puede ser de tipo descentralizado,
auténomo, semi-oficial, de partifipacidén, etec., su aplicacidén cuan
do es de cardcter especffico, tambien puede ser como las anterio-

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

Por otra parte, considerando el tipo de aduministracién -~
que se apligue, el exitoc de la misma depende de tres factores muy

importantes:

- Relaciones estrechas y efectivas entre el ejecutivo y
la legislatura para la estructuracién de la polftica, en el caso -
de las empresas privadas, entre el gerente y la junta de directo -

res que gobiernan la organizaciéu.

- La habilitad del ejecutivo o del gerente y sus colabg
radores, para incorjorar los lineamientos dictados por la leglsla

tura o el cuerpo de directores, a un plan de operacidn,

- Destreza de los encargados de dirigir, controlar, coor
dinar e instruir, par:c ganarse la colaboracién de todos los emplea

dos y trabajadores, a fin de alcanzar 1os objetivos planeados.
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Ahora respecto a la comparacién o simjlitudes euntre .la
administracién piblica y privada, mucho mse ha discutido de que Bi
81 sou disciplinas iudepeudieuntes o 81 por el contrario ambas son

parte de una disciplina general llamada "administracién",

Existen varios autores que plensan que ambas son lo mis
no, ya que no se justifica en forma alguna la existencia de dos -

disciplinas separadas.

Sin embargo no podemos desconocer que dentro de cada es
fera en particular, existen situaclones espec{ficas que las caragc

terizan, as{ como que tienen graudes analogfas,

As{, se afirma que una de las caracteristicas que distin
gue al administrador pSblico del privado, es que aquél no estd -
coustamente bajo la zozobra de los estados de pérdidas y ganaucias,

como lo estd su homdlogo en el terrenos de los negoclos.

Por otra parte, el poder piblico proporciona muchos ser-
vicios que son, en gran medida, intangibles, por los cuales el con
sumidor individual no paga honorarios, por 1o menos en formae direc
ta, por este motivo y con el objeto de encontrar un instrumento de
evaluacidén, se han hecho esfuerzos serios para establecer normas -
de eficiencia administrativa; pero hasta la fecha tanto el piblico
como el administrador se euncuentran sin medios precisos para cono-
cer la iutensidad y la calidad de las actividades encomendadas al -

Estado.

Se sabe por la doctrina de las limitaciones comstitucio-

nales en los pafses democrdtices, que se establecen mecanismos de
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supervisién sobre el administrador piblico: el poder legislative
¥ el judicial se eucargan de supervisar la rama ejecutiva; pero

a nadje escapa que dicha forma es tan eldstica, que =igue en ple
el problema de la evaluacidén de la actividad administrativa en el

campo gubernamental.

Otra giferencia que se desprende de la comparacién ente
la administracién p¥blica y privada, es que surge la tendencia le
galista de los funcionarios piblicos, toda vez que un administra-
dor piblico tiene gque estar seguro de gue sus acclones se ajusten
& las prescripciones legales, ya que debe consultar constantemen-
te los cédigos y reglamentos gue le indican la forma de proceder

de acuerdo a las necesidades de la administracidn pdblica.

El administrador privado tambien consulta céddigos y re-
glamentos para proceder; pero con distinto fin, no para saber qué
es 1o que debe hacer, sino para euncontrar la forma de hacer lo que
se propone sin ser sancionado, en otras palabras, las leyes le sir
ven al administrador pi¥blico para saber qué es lo que debe hacer y

al privado qué es lo que no debe hacer.

Tambien se afirma que la administracién pmiblica se ca-
racteriza por ser menos idénea que la privada, pues la limitan sus
responsabilidades, que estdn eumarcadas en reglamentos rigidos que
no pueden cambiar a voluntad, ademfs estd sujeta a cambios impre-
vistos o premeditados de polftica, lo cual se traduce necesariamen

te en cambios en la admiunistracién,
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Otra distincién muy comin entre ambos tipos de adminip
tracién, es agquella que se refiere @ los fines, ya que desde el
punto de vista del objetivo, es indiscutible que existe una die-
tincidn sumamente radical: el objeto del goblerno es servir al -
ciudadano, procurar el bieneatar colectivo, pugnar por el desarro
1lo equilibrado y Justo, salvaguardar las instituciones, procurar

la continuidad de los servicies, etc.

En cambio, el propésito de la empresa privada es la ob
tencién de un lucro, aungue no puede negarse que existen empresas
privadas que trabajan con fines no lucrativos y que aun a veces -
desarrollan actividades que en principio deberian corresjonde al

Estado.,

Ahora bien, en el campo de las similitudes, se afirma -
gque los problemas de administracidémn y organizacidén corren por los
mismos canales, independientemente de que se trate de un organis-

mo gubernamental o de una empresa privada.(ll)

Asi tambien se argumenta que se encueuntra mucho pareci
do entre el "poder", que es el fin de los polfticos y "ganancia"

que es el fin de los hombres de negocios.

‘De lo anterior podemes agregar que todas las empresas -
combinadas del gobierno, constituyen la empresa m&s grande del -
paf{s y que en sus operaciones tiemen los mismos problemas que -~
cualquier negoclo, ya que sufre escagez de mano de obra y mate -
riss primas, confronta las mismas dificultades de organizaciéu y
(11) JOSIAH C. STAME,. "The Control Between the Administration of

Business & Fublic Affairs" Journal of Fublic Adminisetra
tion, 18= 1923 Vol. 1. U.S.A. pig. 87.
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Y de sistemas,

2.~ ELEMENTOS DE LA ADMINISTRACION,

Todo desarrollo administrativo o proceso que por refe -
rirse a la actuacién de la vida social, es caracter{stico y u¥nico,
ya que se forma & traves de un contiunuo inseparable en el gue cada
parte, acto, etapa o elementos de integracidn, tieneu que estar -
indisolublemente unidos coun los demds y gque se van manifestando en
forma simultdnea, ya que seccionar el proceso administrativo es =~

pricticamente {mposible y hasta clerto punto irreal.

En la vida de toda empresa se van dando sus elemeutos,
complementindose, influyéndose mituamente e intengrdndose en loa -
diversos aspectos de la administr:.cién, ya sea controlando, diri -

glendo, organizando, etc.

Asi, que debemos de entender por elementos de la adminig
tracién, como los pasos o etapas bédsicas 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 mecdnica administrativa y la denfmica -

administrativa,

La Mecduica Administrativa comprende una serie de enuu-

ciados o principios tales como:

- La Yrevisién, cousistente en la determinaciédm tecuica-

mente realizada o realizable, de lo que se desea lograr por medio
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de un organismo soclal as{ como la investigacién y valoracidu de
cudles serdn las condiciones futuras en que dicho erganisme habrd
de encountrarse, hasta determinar los diversos cursos de acciones -

posibles.

A este principio estd comprendido por tres etapas dife-

rentes como son:

~ Los objetivos en el que corresponde fijar los fines,-
- Las iunvestigaciones, que se refiere al descubrimiento

y andlisis de los medios con que puede contarse,

- Los cursos alternativos, en el que se trata la adapta
cién geunérica de los mediocs encontrados, 2 los fines propuestos -

para ver cuéntas posibllidades de aceidén distintas existen.

La PLANEACION que es otro de los principios de la mecédni
ca administrativa, consiste en la determinacién del curso coucreto
de accién que se habrd de seguir, fijando los priuncipios que lo ha
brdn de presidir y orieutar, la secuencia de operaciones necesarias
par: alcanzarlo, y la fijacién de tiempos, unidades euntre otras, -

necesarias para su realizacién,
A este principlio le corresponde las siguientes etapas:

~ Las Yolfticas, que son principios para orienta la accién
- Loe Procedimientos, que es la secuencia de operaciones

o métodos,
-~ Los Yrogramas, que es la fijacién de los tiempos reque

ridos para su ejecuciébu.

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

diversos tipos de prouosticos.

La ORGANIZACION como ¥litimo de los priuncipiocs de la mecd
nica administrativa, se refisre a la estructuraciédu téunica del as
relaciones gque debe darse entre las Jerarquias, funcionesg y obli-
gaciones iudividuales unecesarias en un organismo aociai para su ma

yor eficieuncia,

Eu este principlos se coufiguran tambien tres etapas para

su iuntegracidn:

- Ia Jerarqufa, para fijar la autoridad y las responsabily

dades correspoundientes en cada uivel administretivo.

~ las funciones que son las determinaciones de cémo debeu
dividirse las grandes actividades especializadas, necesarias para =

lograr el fin gemneral,

- las Obligaciones, que son todas aguellas que tiene en -
coucreta cada unidad de trabajo susceptible de ser desempefiada por

una persona,

Ahora por lo que toca & la Diundmica Administrativa, esta

se integra por los siguientes elemeuntos:

Ia INTEGRACION, que cousisie en los procedimieuntos para
dotar al organismo social de todos aquellos medioe gue la mecdnica
administrativa sefiala como necesarios para su més eficaz fuunciona-

miento, escogiéndolos, iutroduciéndolos, articuldndolos y buscaundo
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su mejor desarrollo.

Aunque la integracidén comprende cosas y persouas, 14gica
mente es m&s lmportante la de las personas y sobre todo, la de los

elementos adminiptrativos o de mando.

De acuerdo a sus caracteristicas, la integracién de las

personas abarca:

- La Seleccidn, que es la maunifestacién de una técnica -

para encoutrar y escoger los elementos personales unecesarios.

~ La introduccidn, que es la mejor manera de lograr que
los nuevos elementos se articulen lo mejor y mi#s rdpidamente que -

sea posible al organismo social.

- El1 Desarrolle, ya que todo elementoc en uun organismo so
cial, busca y necesita progresar, mejorar, esto es lo gque analiza

esta etarpa.
Lebe considerarse tambien en este apartado, la integracidén

administrativa de las cosas.

La LIRECCION, que tiene como caracterfstica de su manifeg
tacién, el de impulsar, coordinar y vigilar las acciones de cada -
niembro y grupo de un organismo nocizl, cot el fin de que el conjun

to de todas ellas realice del modo mds eficde los planes seflalados.
Este principio comprende de las siguientes etapas:

- Mando o auloridad, que es el principio del que deriva =
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toda la mdministracién y por lo mismo, esu elemeunto principal que

es la direccidén, se estudia céme delegaria y cémo ejercerla.

- la Comunicacidu, que es el sistema nervioso de un or
ganismo social, ya que lleva al centro director de todos los ele
mentos que deben conocerse y de éste, hacia cada érgane y célula,

las 6rdenes de accidn unecesurias, debidamente coordinadas.

-~ La Supervisién, que es la funcidén dltima de la admi-
nistracién, parsz ver sl las cosas se estdn haciendo tal y como se

habifan planeado y mandado.

El1 CONTROL, que cousiste en el establecimiento de siste
mas que nos permitan medir los resultados actuwales y pasados en -
relacién con los esperados, con el fin de saber .si se ha obtenido

lo que se esperadba, corregir, mejcrar y formular nuevos planes,
A este principio le corresponde las siguientes etapas:

- E1 establecimicnto de normas, por que sin estas es im

posible hacer lu comparucién, base de todo control.

~ La Operacién de los controles, en esta suele ser una

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

- la interpretacidén de resultados, esta es una funcidn

administrativa que vuelve a constituir un medio de planeacién,

Aunque los seis principios o elementos, tanto de la me-
cénica administrativa como de la dindmica administrativa, se pue-

den eslabonar complementariamente de la siguiente manera:
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Previsién y Planeaciédn, estdn wuy ligadas con la ides

de lo que ha de hacerse,

Organizacién e Integracién, se refieren mde al cémo va

& hacerse,

Direccidn y Control, se dirigen a ver que se haga y cémo

se ha hecho.

3.~ SINOYSIS TEORETICAS DE LAS ESCUELAS DE ADMINISTRACION.

A principios de eiglo, los Estados Unidos de América, te
nfa un perfil social desde el punto de vista de la produccién in -
dustrial, que era sumamente complejo, ya que las amalgamas, el e-
normne tamafio y las grandes concentraciones en la industris, esta-

ban al ordeun del dfa.

La mecanizacién y los iuventos eran muy comunes en la é-
poca, ya que la habilidad del obrero estaba sieundo remplazado cada
dfa, por las miguinas y herramieuntas del trabajador, eran ahora ~
las herramientas de la industria; la intimidad del pequefic taller

era remplazado por las grandes chimeneas de las enormes fdbricas,
?

A consecuencia de 1a creciente produccién, aparecié en -
!
el frente, una persona responsxzble de'cbgtrolar y ordenar los fac-

tores de produccién: el Administrador. .

Su trabajo consistfa en obtener la mixima eficiencia de

1ss miquinas humanas y mecdunicas a cualquier coste, ya que 1o im-
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portante era el volumen producido, los costos unitarios, les 1{-
mites de tolerancia del producto, casi no prestaba atencién a los
efectos a largo plazo de una prdctica dada, pucsto que la tierra
de la abunduncis jroveia un buen botin y el mafiana se perdia en

el futuro.

En este medio ambiente, los administradores se desarre-
1laban como mejor podfan, sin entranamiento que los guiara, cada

quien tenfa que apoyarse eun su propio ingenio,

La relacién entre la administracién 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 es sorprendente si tomamos en cuenta el
poco conocimiento disponible sobre las funciones y respounsabilida

des administrativas.

Las relaciones entre el administrador y sus empleados -
eran tambien sumamente confusa as{ como todos los esténdares de -
produccidn estaban establecidos subjetivamente sin apenas tomar en

cuenta sistemas de trabajo o andlisis de movimientos.

i ? Era en alto grado accidental el que el talento de un em
fleado fuera adecuado a los reguetimientos de un puesto ya que en
iﬁ!’!\de que los puestos fueran asignados de acuerdo con habilida

e -
des deté;minadﬂs y counocidas, los empleados eran asginades al ca-

pricho del supervisor,

BaJo estas condiciones, no es de sorprenderse gue los -
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obreros no respoundieran con su mejor esfuerzo.

Sin esténdares fiablea de cualquier tipo, los admiunis-
tradores pe encontrabau en la precaria posicidu de establecer sa
larios, determinar promociones ¥y recompensar actuaciones supeio-
res al promedio y todo en base 3 adivivnanza, intuicién y experien

cias anteriores.

Dadas estas coudiciones, los obreros trataban de derro-
tar al sistema y los administradores a exprimir hasta la dltima -

gota de trabajo gue pudieran obtener del obrero.

No era una situescién ui feliz ui eficiente, aungue ser-
via para el propbsito de producir bienes para satisfacer las cre-

ciente demanda de una ecouomfa en expansién,

Esta era la situacidn cuando pro primera vez se crea la
primera escuela llamada Tradicional o de la Administracibu Cientf

fica,

Lz Escuela Tradicional o Cient{fica, se desarrollé de la
observacién sistemdtica de los hechos de la produccidun -investigacién
y anilisis de la operacidu del taller-, aunque interesado en técuni
cas espec{ficas tales como estudios de tiempos y movimieuntos, pla
neacién y control de la produccidn, distribucién del equipo en la
plania, incentivos de salarios, administracién de personal e inge-
nierfa humana, todas ellas ceuntradas en la eficieucia y produccidn,

enfoques gue estdn firmemente basados en la propia teorfa.

Siendo esta escuela, la primera estructura de councepios
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sdministrativos, que ha pervido bien a los admiuistradores y ha
provisto de uuna sobre la cual les estudiosos pueden construir y

mejoras las coundiciones de la teorfa de 1la administraciéu.

Sus mejores exponeutes fueron Frederick W. Tayler, Frauk
y Lilian Gilvreth, Adam Smith, Roberth Owen, entre otros muy impor

tes.

Posteriormente surge en Leipzig hacia 1879 y mds propia
mente en 1913, Hugo Munsterberg, profesor de la Universidad de -
Harvard, publica su libro "Psicologfa y eficiencia industrial®, en
el que introduce el nuevo campo de la psicologfa industrial, como

una nueva concepcifu de la Administracidn,

L]
Nos ewstamos refiriendo a la Escuela del Comportamiento,

que surgié de los esfuerzos de 1f{deres tales como Gautt y el mismo
Muusterberg, para recounocer la central importancia del individuo -

en cualguier esfuerzo cooperativo,

El razounamiento era que dado que el administrador logra
que se hagan las coasas a itravés de personas, el estudio de 1# ad-
ministracidn deberfa concentrarse en los trabajadores y sus relacie

nes  iunterpersonales.

Los estudlcsos del comportamiento se coucentiranen las mo
tivacioues, dinémica de grupos, motivos individuales, relaciones -

de grupos, etc.

1a escuela es8 ecléctica e incorpora la mayoria de las -

ciencias sociales incluyendo a la psicologfa, sociologfa, psicolg
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gfa social y la auntropologfa.

Su rangoe es amplio e iuncluye desde cémo influir sobre -
el comprrtamiento individual hasta un andlisis detallado de rela-

clones psicosociolégicas.

S5e centra en el elemento humano, se interesa por una -
parte en la comprensidn de los Teubmenos relevantes en las relacio
nes intra e interperscuales en cuanto & la situacibn de travajo, y
por otra parte, se interesa en observar los grupos de trabajo como

subcultura entropolégicas.

Sus mejores exponente fueron Hugo Munsterberg, Heury L.
Grant, Elton Mayo, Mary Yarker Follet, Oliver Sheldon, Chester I.

Barnad hasta los countempordneos Simdn, Argyris, Solekman y Leavit.

Yor oira parte, se manifiesta posteriormente la Escuela

del Proceso Administrativo.

Esta escuela comstruye una teorfa de la administracidm
alrededor del proceso involucrado en administrar; el establecimien
to de una estructura counceptual y la identificacidén de los princi-

pios eun los cuales se basa.

Lz administracidén se ve como un proceso universal y préc
ticamente idéuntico cin importar su esfera de operacidu: gubernamen

tal, dindustrial o iunstitucional.

Debido a que la admiunistracidén se counsidera como un preg
ceso, esta escuela efectda el anilisis de dicho proceso analizando

las funciones del administrador em la que cousisti{a funciones de -
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Planificar, organvnizar, emplear, dirigir y countrolar.

En cuanto a estas funciones tratan con los individuos
involucrados, la escuela es algo ecléctica en el hecho de que los

aspectos pertiunentes de las clenclas sociales Bon reconocidos.

Sin embargo se hace el comentario que hasta ahora no han
dico activamente incorporados en la teorfa de la escuela del proce

8o admiuistrativo,

Sus mejores exponentes han sido; Heuri Fayol, James D,

Mooney, entre otros,

Como consecuencia de la evolucidn teoréticas de la admi-
nistracién, surge la Escuela Cuantitativa como uno de los mds fuer
tes desarrollos recienties en el continuum del peusamiento adminis-

trativo.(lz)

Ia utilizacién de equipos mixtos de cientificos de varias
disciplinas es problameunte la caracteristica mds obvia de esta es-

cuela del peusamiento administrative.

Denominada indistintamente como investigcecidn de operacio
nes, iuvestigacidn operaciomnal y ciencia administrativa, esta escug
la consiste en unir el conocimiento de varias disciplinas al estu-

dio y la solucién efectiva de un problema,
Surgié del reconocimiento de l{deres admiunistrativos por
(12) CLAUDE S. GEORGE JR. Historia del Fensamiento Administrativo.

Editorial Fretiuce-Hall Hispanoamericana, S.A. M&xico 19290,
pdg. 150,
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la necesidad de equipos de investigacifu iutegrados para profundi
gar en las diversas ramificacliones de los caminos alternativos de

aceidn,

Hacemos la aclaracién que en este apartado de la tesis
que nos ocupa, tratamos de clasificar a las diferentes escuelas en
el campo del estudio de la administraci6n; pero la misma es por -
fuerza srbitraria, ya que pocos amutores expresan todas las facetas

de una sola escuela, excluyendo a las otrae.

Siu 1llegar a ser un trabajo exhaustivo, hemos de todas
maneras, identificado a las diferentes escuelas del pensamiento ad
ministrativo en cuanto a counceptos eseuciales y principales exponen

tes.

Ahora bien, por la naturaleza del Estado, sus objetivos
supremos y las modalidades de su actividad sobre persona y cosas,
se configuran una reflexibn moderna de una teorfa de la Administra

cién Pdblica,

Lo anterior es para comprender los fundamentos y mecanis
mos del gobierno en accién, de capturar la médula sustancial de su
quehacer concreto, del hacer cotidiano de esa galaxia instituciona
lizada de los cometidos del Foder Fudblico que se identifican coun la

Administracién hiblica de nuestros tiempos.

Todos los entes morales de carderter pdblico como son -
los Estados soberanos, independientemente de su origen o de su natu

raleza de creacidn, tiene 1la necesidad de désarrollar su propia ac
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tividad y que para estructurarlo, recurre a las técnicas de la Ad
ministracién como una herramieunta importante para implementar el

wmecanismo de su desarrollo administrativo en razén a las necesida
des concretas de satisfacer sus cometidos en base a les priucipios
consignados en la Coustitucién Polf{tica del Estado soberanc de que

se trate,

As{, podemos afirmar que el Estudo moderno desarrolla =
funciones tan especf{ficas como especiales gque estan quedan fuera -
del campo conceptual de una administracién comin o simple, ya que
toda la actividad que desarrolla el Estado nacional desde la labor
politica del Constituyente, pasando por la Legislativa ¥ Jurisdiccio
nal, misma que 8e agotan con la emisién de los actos jurfdicos, al
no requerirse para su plenitud y realizacién de operacién material
alguna, por el contrario en la funcién administrativa ee la que no
puede limiiarse a la simple emisién de actos jur{dicos, pues su ple
nitud exige la ejecucién de las mismas, mediante operaciones mate-
riales y que por ello definimos & la funcidn administrativa "como
una manifestacidn de la voluntad general gue mediante 1la emisién de
actos Jurfidicos y su ejecucién mediante operaciones materiales, tien
de -al cumplimiento de los cometidos del Foder Fiblico, impuesto a
l1a Administracién Fimlica, por la Coustitucién y demds reglas subo:

dinadas del ordenamiento juridico."(l3)

Queda pues de manifiesto que por la mnaturaleza de las ac-
tividades que desarrolla el Estado, requiere de las técuicas que de

sarrolla la Ciencia de la Administracién,

(13) OMAR GUERRERO. La Teoria de la Administracién Pdblica. Coleccién
- Texto Universitarios en Cienclas Soclales, Editorial HARIA.
¥éxico 1986, pdg. 51,
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EL ESTADO Y LA ADMINISTRACION PUBLICA.

Del latin Status, que segiin algunos autores de Teorfa
Polftica, la palabra Estado deriva de Stato, stare, que significa

situacién de permaunencia, orden permanente o gue uno cambia.

Dentro de la Teorfa del Derecho y en la jurisprudencia
dogmdtica, el concepto de Estado es bastante countrovertido, sin -
embargo es posible hacer una caracterizacifn y proporcionar una =

breve descripcidn de sus elementos jurfdicos fuundamentales.

Desde una perspectiva més amplia, e¢1 Estado es la mane-

(14)

ra de ser o estar construfda politicamente una comunidad humana.

Asf{, los romanos emplearon el concepto status rei roma-
nae en forma general como constitucién; pero fueron ajenos a sBu -
siguificado, empleando términos que no correspoundfa a su sentido,
tales como res piblica, imperio, civitas y otros de igual rango -

que los Griegos usaron coun la palabra polis.(lﬁ)

La palabra Estado en su significacién etimolégica fue ~
empleada para expresar un estado de convivencia en un determivado

momento, con la ordenacién de la misma,

Yor otra parte, en su concepto mds general de Estado, -

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

(14) FRANCISCO POWRUA PEREZ. Teorfa del Estado, Editorial Yorrda,
S.A. México 1975. pdg. 184,

(15) ANDRES SERRA ROJAS. Ciencia Folfticz. Editorial Yorrda, S.A.
México 1981. pig. 272,
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una- poblacién y un territorio determinado.

Contempordneamente algunos autores han conceptualizado
al Estado de diferentes formas, as{ tenemos por ejemplo a Hane -
Kelsen quien afirma que el Estado no es mds que un orden normati

vo, un esquema interpretativo, es un orden de conducta humamna,

For otra parte, Jellineck afirme que como coucepto de
Derecho, el Estade es la corporacién formada por un pueblo, dota
do de un poder demando originario y asentado en un determinado -
territorio, o sea; que es una corporacién territorial dotado de

un poder de mando originarie.

Ledn Duguit, nos informz que en su sentido mds general,
sep uede decir que hay un Estado todas las veces que exista en -
una sociedad determinada, una diferenciacidén polftica, por rudi-
mentaria o por complicado o desarrollada que sea, ya que la pala
bra Estado, designa sea a los gobernantes o al poder pol{tico, -
sea a la sociedad misma donde existe esta diferenciacién de gober
nantes y gobernados y donde existe por este mismo, un poder polf-

tico.

As{, el Estado es un orden de couvivencia de la socie-
dad polfticamente organizada, en un ente jurfdico superior, sobe-

ranc y coactivo.

Se integra u prganiza con una poblacidn, asentada sobre
un territorio o porcidn determinada del planeta, provista de un =«

poder piblico que se caracteriza por ser soberano y se justifiea -
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por los fines sociales gue tiemne a Bu cargo.

Por lo que podemos afirmar que los elementos para la -
existencia del Estado y que se encuentran subordinados al Derecho

son los sjigulentes:

- Una delimitada regién del planeta que se denomina ge~
néricamente el territorio del Estado, en el cual se asieutan en -
forma permanente y sedentaria los grupes humauos y que es impres-
cindible para la condicidén geogrdfica determinante del amblente es
tatal.

- Una asociacién de grupos humanos unidos por la fuerza
de la sociabilidad, que forma la poblacién 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 nacién, ya que en base a los perfiles &tnicos o antropo-
légicos, la poblaciéu se conforma como un agregado numérico de in
dividuos, integrando una unidad coherente, apoydndose en una evo-

lucidu superior que hacen la plena identificacién social,

- Un grupo politico supremo, dominante y coactivo demomi
nado poder o autoridad del Estado, misma que se integra con drga-
nos de poder piblico o esferas de competencias derivados de la -
ley, que fracciona la competencia total del Estado y por los titu
lares de esos érganocs que sou perscnas fisicas a quienes se enco-
mienda el ejercicio del poder, haciendo del Estado una sociedad -

polftica perfecta gue organiza la autoridad polfitica,

» Una organizacidén jurfdica soberana, con personalidad
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Jurfdica que como elemento bdsico baje la cual se crean y funcig
nan las instituciounes socimles, polfticas y econfmicas y se deli
mitan las acciones del poder pdblico, en el que el poder de mando

surge como caracteristica del Estado.

-~ Los fines sociales que el Estado se propone realizar,
los cuales se determinan por circunsiancias platdricaa Yy en el -
que "desde el punto de vista de la Teorfa General del Estado, el
orden coactivo estatal aparece como un sistema cerrado, 18gicamen
te autotirquico que no necesita de ulterior fundamento o justifi-
cacién ante una instancia situada fuera de ese orden"(16) para im

plementar sus propios fiunes.

Yor otra parte y respecto a los elementos del Estado, -
el Maestiro Miguel Acosta Romero afirma que el Estado: "es la orga
uizacidén polftica soberana de una sociedad humana, establecida en
un territorio determinado, bajo un régimen jurfdico, coun indepen-
dencia y autodeterminaciémn, con érganos de govierno y de adminis-
tracifén que persiguen determinados fines mediante actividades con
cretas"(17) misma definicién en el que se jinfieren los elementos
7 de: organizacibn polftica humana, territorio, soberanfa, orden ju

rfdico, drganos de gobierno y sus fines,

Ahora bien, complementando las ideas de Estado, el Maes
tro Modesto Seara Vizquez, afirma desde el punto de vista como su
jeto del Derecho Internacional, el Estado "Serfa una ingtitucién
jurfdico polftica, compuesta de una poblacidén establecida sobre un
(16) HANS KELSEN. Compendio de Teoria General del Estado. Editora

Nacional, S.A. México 1980, pidg. 52.

(17) MIGUEL ACOSTA ROMERO. Teoria General del Derecho Administrati
vo. Editorial Porrda, S.A. México 1988, pdg. 60.
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territorio y provista de un poder llamado Boberania"(le)

Atore respecto al vértice que nos interesa del Estado,
se afirma que: "el Estado es la instituciédn social més importan-
te, por que es la que coordina LA ACTIVIDAD total de una comuni-
dad, la que orienta hacia objetivos determinados y 1la que fomen-
ta y robustece determinadas acciones por su importancia en el con

texto social"(lg)

As{ y en relacidn a los modos de estructurarse el Esta-
do, puede conformarse de varias formas en razén de sus propias ue

cesidades sociales, polftico y econdmicos:

1l.- EL ESTADO UNITARIO.

Partiendo de la conceptualizacién de que el Estado Unita
rio tambien llamado simple: "es aquél que Be encuentra orgaunizado
de acuerdo con un sistema de centralizaciéu, en el que los poderes

del Estado, el legislativo, ejecutivo y Jjudicial, son ﬁnicoe"(zo)

En el Estado Unitario existe lo que en la doctrina se -
le llama homogeneidad del poder, este elemento implica que en cuan
to a las funciones legislativas y administrativas, uno existen érga

nos distintos que autonomamente las desempefien.

En este tipo de Estado existe un solo dérgano gque dicta

(18) MODESTC SEARA VAZQUEZ, Derecho Internaciomal ¥dblico. Editorial
Porrda, S.A. México 1979, pig. 83.

(19) RAUL CARDIEL REYES, Curso de Ciencia ¥olftica. Editorial Porrda,
S.A, Mdxico 1978, pig. 7.

(20) RAFAELQ?E FINA, Diccionario Juridico. Edito. Yorrda, S.A. México
1
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las leyes sobre cualquier materia con vigencia especial en todo
su territorio, siendo Bus destinatarios, todos los individuos -

o grupos de diferente {ndole que en &1 existan y actiden.

Por cuanto a la funcién administrativa, los gobernan-
tes de lag divisiones pol(tico-territoriales en gque Be organica
el Estado unitario, dependen del Ejecutivo Central, sin que aqué
1llos deriven su investidura de ninguna eleccidén popular directa

o indirecta.

Ll Estado unitario dominado por una soberania genérica
y érganos centrales de proyeccidn nacional, es aquél que corres-
ponde a una forma centralizada, tanto en lo politico, como en lo

adminiatrativo.(ZI)

Por otra parte no estd por demfs hacer el comentario de
que en el Eatado unitario opera el fenémeno de la descentraliza-
cién funcional en lo que atafie a 1a actividad administrativa y ju

risdiccional.

Desde luego el Estado unitario no es wonolftico, ya que
por presiones de las necesidades de diferentes naturaleza, su te-
rritorio suele dividirse polftica y administrativamente en circung
ripciones que se denominan departamentos o provincias cuyo b gobiexr
no se encomienda en lo que respecta a las funciones citadas a érga
nos subordinados al érgano central y por lo que se refiere a la -

imparticidu de justicia, se conffia a autoridades judiciales dentro

(21) ANDRES SERRA ROJAS. Op. cit. pdg. 618.
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de competencias territoriales.(zz)

En el Eetado Unitario se forma un poder ceuntral, sin
aﬁgonomfa para las partes o regiones que lo componen, y es el -
dnico que regula toda la organizacidn y acciédn de un poder Yni-
co, que unifica y coordiuna a todas las demds eutidades piblicas

y privadas.

Histéricamente eate tipo de Estado corresponde a loa

regfmenes absolutista o de tipo dictatorial o despético.

2.~ LA CONFEDERACION.

Del latin counfoederatio, alianza, liga, unién o pacto

entre algunas entidades y mds cominmente entre unaciones o Esta-
dos. (23)

La Coufederacién ha tenido una historia muy amplia, que
se refleja tanto en alianzas temporales que han tenido propésitos
comerciales o bélicos, cowo en aquellos que se han establecido =

con propésitos mds vastos y complejos, por un amplio perfodo.

Ljemplo de los primeros, son las confederaciones que in
(24)

tegraron las Ligas Anfictiénicas o Panhelénicas en el ocaso -

(22) IGNACIO BURGOA ORIHUELA. Derecho Constitucional Mexicano. Edi
orial Porrda, S.,A. México 1982, pdg. 396.
(23) IUSTITUTO DE INVESTIGACIONES JURIDICAS., Diccionario Juridico
xicano Tomo II. U.N.A.M. México 1983.
(24) NODE:TO SEAHA VAZQUEZ, Op. cit., pig. 103,
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de la ciudad Estado(25) o la Liga Aquea.(26)

en la antigliedad, en
la edad media, la Liga hausedftica y la Santa Alianta o el Eje Ro-

ma~Berlin-Tokio, durante la época contempordnea.

Ejemplos del seguudo tipo de Confederacién pueden encon
trarse en asociaciones de naciones més permancntes como 1o fueron

la Counfederacidn Norteamericana o la Commonwealth Britdnica.

la Confederacifn es el punto de mayor descentralizaciéun
dentro del amplio espectro que va desde el Estado unitario pasando
por la Federacién hasta volver a la primera, es decir; de menor o
mayor descentralizacidn o viceversa, cuando se le analiza desde el

Estado unitario,

La Confederacién no existe en el 4mbito counstitucional
de la legislacién nacional; pero la ley establece (convenio) el -
principio de libertad de asociacién en forma absoluta, de manera
que los miembros de la coufederacidn pueden separarse libremente
de ella, aun cuando haya disposicién expresa eu contrario e indig
‘ponibilidad de los demds miembros, ya que es en el propio conve -
nio o pacto de la confederacibn, donde se establecen estas circung

tancias de separacién,

As{, la Confederacién es una forma complena de Estado,
cuya modalidad surge generalmente pcr un acuerdo de varios Estados
que convienen su unidn; pero sin formar un nuevo Estado superior

a las partes confederadas.

(25) GEORGE H, SABINE. Historia de la Teorfa Pol{tica, Fondo de -
Cultura Econémica, México 1982, pdg. 103.

(26) RAYMOND G. GETTEL. Historia de las Ideas Polfticas. Editora
Nacional, México 1979. pdg. 278.
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No hay pues en esta funcién estatal un super estado, -
con Boberanfa que se impouga a los poderes de los Estados miem -

Yros,

Quedan solamente unidos los Estados por los términos ~
del pacto de confederacifn, ya que en todo lo restante guedan en
teramente libres, pudiendo encauzar su actividad a su libre ardi
trio, tanto en el planc interno como en el internacional, puesto
que unicamente Bufren restricciones en todo aguello gue se encuen

tra previsto en el pacto.

La Coufederacién supone la existencia de &érganos confe-
derales, temporales o permanentes, que atienden las funciones que
se les han encomendado; pero siempre subordinado a los gobiernos

de los Estades confederados.

La Confederacién, que precede al Estado Federal, tiene
como base un pacto internacional o interestatal, para realizar, =-

como ya hemos afirmado, una serie de propésitos.

Ias facultades de la confederacién no puede extenderse -
mis alld de lo pactado, nl implican intervencién alguna en los =~
asuntos propios de un Estado soberano, por lo que se infiere que
no sufre ningdu menoscabo la soberania del Estado que se ha coufe

derado.

As{ y para los efectos de la conclusidn de este apartado
que nos ocupa, podemos afirmar que una vez desaparecidas las causas

temporales para la existencia de la Coufederacidn, se opera un fend
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meno de transformacién hacia otras formas pelfticas,

3+= LA FEDERACION.

Es en la organizacién de la ciludad-estado de las polis
griega donde se marcan los inicios de las ideas contempordneas -
del sistema de gobierno que encuadra la forma del Estado Federal,
ya que tuvo sus mds t{pi-as manifestaciones en las Ligas Faunheld
nicas de la Grecia cldsica, como una confederacidu e asociacién

de naciones que se apréximo al tipo federal.(zv(

Aunque estas formas polfticas que dieran origeu al impe
rio greco, no derivaron hacia la formacién de un verdadero y uni
tario Estado griego; pero en base a los antecedentes de referen-
cia, cabe afirmar que las ciudades estados de 1la época hubieran -
producido una forma eficdz y verdadera de un gobiernc o sistema -
federal, pues a pesar de que las polis counfederadas conservaron -
su indipendenciaz y su prepio estilo de gobierno, fue Atenas el -
centro de dominio y de primordial importancia polftica a la que -
se le consider$ como el miembro central y principal en la organi-
zacién por cuya relevancia surgfan las determinaciones polftiga -

m4s importantes.

Con el devenir de la historia, los centro de dominio y
poder polftico se sucedierou y como consecueucia de la peuetra =

cién cultural de los griegos hacia el imperio romano que ostenta

(27) GEORGE H. SABINE. Op. cit. pdg. 103,
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ba el poderfo militar como factor de sometimiento, las primeras
ciudades italianas tambien fueron formando estos tipes de aliap

za que asemejanza de los griegas, no eran tan perfectas.

Fosteriormente en lz edad media, no existié un desarro
llo aceptable en cuanto al sistema federal; pero podemos comen-
tar que se manifestaron la Confederacidn del Rhin, la Liga Han-
sedtica y el Sacro Romano Impero, usf como los Cantoues y Frovin
cias de Suiza y Holanda, que fueron configurando el sistema en -
comento sin llegar actualisarse, puesto que en &sta €época adn no
existe una prfactica poelitica coucreta en la que se haya definido
al federalismo corriente doctrinaria y prdgmatica aplicable al -

desarrollo histérico de las naciones,

ks hasta el siglo XVIITI cuando Don Carlos de Secondat
Barén de Montesguieu en su obra "El Espfritu de las leyes", se -
desarrolla la doctrina de la separzcidn de poderes, misma que q-
ha sido considerado como uno de los elemeuntos mds significativos

del sistema federal.

Eu épocas contemporéneas, surgen las ideas doctrinales
del sistena federal eu la que se presupone la existencia de socie
dades politicas soberanas, que concuerdan un pacto en el que deli
mitau o tramsfierou parcialmente su seberanfa para constituir un
nuevo kstado federado, como occurrié en 1¢s Estados Unidos de Nor-
teanérica, ya gue el lkstado Federal es una asociacién de Estados
que tienen entre si, relaciones de Derecho interno, es decir de -
Derecho Coustitucional y mediante la cual un super Estado se so-

brepone a los Estados asociados,
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En el Estado Federal surge una asociacién de Estados -
sumisos en parte; pero couservando su independencia y que a su -
vez, en esta forma de estado existe una pluralidad de poderes y
de Derechos en el que se manifestia tambien una pluralidad de 6r

ganos que desarrollen los poderes y producen efectos jurf{dicos.

El Estado Federzl, es un Bstado que se caracteriza -
por una descentralizacidén de forma especial y de grado mds ele-
vado; gque se compone de colectividades miembros dominados por €1,
pero gue poseen autonomfa constitucional y participan eun la for-
macién de la voluntad nacional,(za) y que tiene como caracteris
tica: unidad territorial, unidad de la nacionalidad, unidad po-
1f{tica en base al Derecho Constitucional, una Constitucién Fede~
ral y érganos federales que prescriben una legislacién dirigida
a los estados miembros, asi como ejercer los poderes de la admi

mistricidén directamente, con fundamento al Derecho de Justicia.

Los kstados miembros tieuen sus propias caracteristi-
cas, ya que poseen un ordenamiento constitucional de su propla -
obra, éste ordenamiento coustitucional es estdtico completo, es
decir; estd integrado por tres poderes, su constitucién es rigi

da y no puede contravenir al ordenamiento federal.

La esencia de la federacidn, se determina cme ya se -
afirmé anteriormente, por el grado y la forma especifica de des
centralizacién asi como en el examen del contenido de su constl

tucién.(zg)

(28) M, MOUSKHELI, Teorfa Juridica del Estado Federal, Editora
Nacional, México 1981, pdg. 319.

(29) HAN KEILSEN. Compendio de Teoria Geuneral del Estado. hditora
Nacional, México 1981, pdg. 181.
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E1l federalismo es una forma de organigzacién del Estado
eun que el poder central, por una parte, y los diferentes poderes
regionales, por otra, se diastribuyen los tres poderes entre ellos,
Yy los ejercen cada uno en su territorio en forma independiente, -
significando en la misma forma, la divisién constitucional del po
der entre un gobierno general y uuna serie de gobierno subnaciona-

les.

lor lo que se puede resumir, que el federalismo repre-
senta la forma territorial de la separacidén de los poderes pibli

cos, bajo un régimen constitucional.

El concepto de federacién, implica alianza o pacto de
unién y proviene del vocablo latino "foedus", por lo que foedera
re equivale a unir, ligar o componer, esta definicién se encuentra
en el vértice m&s importante en el campo Jjuridico pelftico, ya que
contempordneamente se acepta que es un asistema de organizacién ro

1ftica en el cual diversas entidades o grupos humanos se asocian.

Como ejemplo mds directo de creacidn de un Estado fede=
ral o de la councepcién de la idea del sistema federal, ha sido ~
determinada por los Estados Unidos de Norteamérica, cuya préctica
polftica ha sido asimilada por una gran mayorfa de naciones en el

mundo moderno.

Es importante hacer la observacidn, de que existe un -
nfmero importante de diferenclas entre la federacidn y la counfe-

deracidn,

Yrimero la coufederacién pertenece al dmbito del derecho
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internacional, mientras que la federacisn es una forma de Esta-~

do.

Segundo, la confederacién se origina en un pacto de -
entre estados libre y soberanos, que permanecen como tales, mien
tras que la federacidén surge de una constitucién y no supone la
supervivencia en su seno de estados quténticamente libre y sobe-

ranos.

For lo general, los estados que integran una confedera
cibén puede separarse de ella, mientras que las entidades federa-

tivas wo pueden hacerlo, sin provocar una secesifu.

Tercero, la coufederacién supone la existencia de érga
nos confederales, temporales o permanentes, que atienden las fun
ciones que se les han encomendado, perc siempre subordinados a -
los gobiernos de los estados confederados; la federacidn supone
el surgimiento de un gobierno distinto del de las entidades fedge
rativas, que no estd subordinado a ellas, al contrario de lo que

que sucede en la confederacién,

Cuarto, en la confederacién no surge una nueva naciona
lidad, ademds de la que tienen los nacionales de los estados con
federados, en tanto que en la federacidn existen por lo menos -
tebricamente, dos : la nacionalidad federal y la de las entida =

des federativas,

Quinto, en la confederacidén, sus 6rganos no pueden ex-
pedir normas generales como por ejemplos leyes o ejecutar normas
concretas , por ejemplo sentencias, gque afecten a los nacionales

de los Estados confederados, en forma inmediata, sinoc que s6lo -
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pueden hacerlo a través y con el consentimiento de sus respecti-
vos gobiernos; en countraste, en la federacidn existe una distri-
bucidér de competencias, de manera que dentro de su dmbito el go-
bierno federal puede emitir normas generales y ejecutar normas =
concretas, eun forma inmediata y 8in previa autorizecidn de los =

gobiernos de las entidades federativas y viceversa,

Otra criterio que complementaun estas diferencias es -
aquella que explica que en una coufederacidn los érganos de la -
misma se encuentran subordinados a los gobiernos de los estados
confederados, mientrasq ue en una federacién, el gobierno federal

¥ los gobiernos de las entidades federativas estdn coordinados.

Ahora para complementar y en este mismo orden de ideas
respecto a los tipos de organizaciones estatales, debemos de men
cionar otros tipos especiales de organizacién polfticas, asi te-
nemos a la Comunidad Britdnica de Naciounes, el Vaticano, la Orga
nizacidén de las Naciones Unidad que tlenen un sistema sui generis
de organizacién e integracién; pero sobre todo de su manifestaci-

cién organizativa desde el punto de vista de la Administracién,



CAPITUIO IV
LA ADMINISTRACION FUBLICA EN LAS SOCIEDADES CONTEMFORANEAS.

1.- LOS ESTADOS UNIDOS DE NORTEAMERICA.

La resefia histérica de 1a evolucién del pensamiento ad
ministrativo intentada en el capfitulo inicial, aunque parcialmen
te iucompleta, es suficiente para probar que los fenémenos admi-
nistrativos son tan afiejos como 1a humanidad misma, puesto que -
la reunién de esfuerzos para lebrar propésitos, ha sido desde los
comienzos de la humanidad, caracterfstica privativa de la condi -

cién gregaria del hombre,

En el campo del esfuerzo humano exjiste 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 se requiere un
gran acopio de recursos materiales y humanos para llevar a cabo
empresas de gran magnitud, la administracidén ocupa hoy dfa, una -
importancia que tiene el rango de primordial y que es un requisi-

to sine qua non, para la realizaciéu de los objetivos sociales.

Este hecho acontece cou mayor frecuencia en el campo de
la actividad gubernamental, puesto que dadc el desarrollo de la -
misma y su cada vez amplia absorcidén de actividades que anterior-
mente estaban relegadas al sector privado, la maguianaria adminig

trativa publica es siempre la empresa mis importante de un pais.

Es asi como podemos afirmar de que donde quiera que haya
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una institucién hay una administracidn.

Ahora bien, aungue la humanidad posee un acerco comin
de expreriencias administrativas, cada nacién tieunde a desarro-
llar su propio patréu de acuerdo con su estado social, ecoudmico

y cultural.

As{, por ejemplo, los Estados Unidos, Gran Bretafia, Fran
cia y Alemania, sou naciones compactas que tienen ya una adminis-
tracidén bien establecida, Rusia y la América Latina, tlenen un -
sistema en gestacidn; pero ajustado a la experiencia general, -

principalmente de los Estados Unidos.

Los Estados Unidos desde sus comienzos como nacidn, ha
combinado el interés democrdtico del pueblo por participar en la
direccién de sus asuntos piblicos, con los requerimientos de téc-

nicas de produccidn y procedimientos adecuados.

Se han aplicado cdnounes de economfa y eficiencia simila

res tanto en la industria como en el gobierno norteamericano.

Lz aspiracién americana de combinar una produccidén efi-
ciente y una admiunistraciéu democrdtica, ha tenido el apoyo de los

ejecutivos privados y los obreros,

Sus puuntos de vista difieren en ciertos aspectos; pero
coinciden en que la direccifn del gowierno as{ como de la indus -

tria, deben estar en manos de admiuistradores competentes.

En la Admiunistracifn norteamericana se euncuentran las -

siguientes caracteristicas:
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- Su reciente actividad, ya que la literatura sobre -
administracidén en los Estados Unidos, empezd en 1B87 con el tra
bajo de Woodrow Wilson titulado "El Estudic de la Administra -
cién®

- Su universalidad, ya que la administracién abarca to
dos los grupos, todos los tiempos y se encuentra en todas partes

se gu actividad.

- Su inmensidad, ya que el aspecto administrativo del
poder pdblico se han counvertido en la iunmensa y m&s importante -
actividad del pueblo norteamericano y ha crecido rdpidamente, prin

cipalmente en el perfodo 1939-1948,

- Su complejidad, ya que la tendencia de la administra
cibén en el gobierno es la de hacerse mis y mds compleja, mds y mds

pragmitica.

~ Su aceptabilidad por parte de la socledad norteameri-
cana, puesto gue la tendencia del pueblo en sf, es de una acepta-
cién cada vez mayor de la administracidu gubernamental en todos -

los érdenes de la vida,

2.~ INGLATERRA.

El gobierno briténico y especialmente su sistema de Ser
vicio Civil, han sido objeto de curiosidad y de cierto eunvidia de
parte de los unorteamericanos, aunque la administracién industrial

y de negocios ha tenido pocos adeptos.
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La curiosidad se centra, ya que se hizo mayor pocos =
aflos después de la Segunda Guerra Mundial, cuando Inglaterra con
sideré necesario nacionlar la industria del carbdn, la banca, la
aviacidén civil, el transporte, las comunicaciones, el sistema -

eléctrico y la industria del acero.

1a mayorfa de los unorteamericanos se extrafiaron de que
tanto el partido conservador como el laborista se pusieran de -
acuerdo en colectivi.ar las empresas en gran escala, a le vez que
permanecian adheridos a la causa de la libertad poiftica, y los -

llegaron a catalogar como socialistas.

Estas contradiccioues de la polftica britédnica se acla-
ran cuando se da uno cuenta de gue la tradicién de combinar la ha
bilidad técnica con el modo de ser del hombre inglés, €8 una nor-
ma inglesa en el manejo de sus asuntos, como un deseo de preservar
su libertad politica, en tanto que aseguran su subsisteucia econd~

mica.

Un ejemplo de esta tendencia se puede hallar en la admi
nistracién de justicia, que ha alcanzado un alto grado de desarro

1lo, y es ah{ donde vemos la cooperaciéu del profesiomal y del le

go.

El Juez de paz es, en la mayoria de los casos, un terra
teniente, un hacendado, totalmente lego en leyes, sin embargo, es
t4 auxiliado por un empleado gque Babe de leyes o cuando menos, ha

aprendido los deberes del Jjuez en los estatutos y manuales publi-
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cados para tal objeto.

El rasgo caracteristico d:l sistema inglés de gobierno
es la combinaciéu de un juez de paz, que es un caballero, con un
empleado que sabe leyes, es decir, la relacién entre el titular
de un puesto piblico, que disfruta de los hounores y asume la reg
ponsabilidad, y un subordinado gque, sin atraer la atencién, suple
el conocimiento técuico y en gran medida dirige la conducta de su

Jefe.

Esta caracteristica se extiende en el gobieruo inglés -

desde la Tesorer{a hasta los condados,

La eficacia del sistema britdnico fue puesta en duda du
rante la transicién econdminca de la post-guerra, ya que 1los bri-
tdnicos admitian que su industria adolecfa de defectos no 88lo me
cdnica y tecnolbgicamente, sino tambien en términos de técuica ad
ministrativa, a pesar de los predecesores britdnicos de Frederick
Taylor, Robert Owen, entre otros, por lo que el gobilernoc de Gran
Bretafia reaccioné aplicando importantes pasos tendientes a lograr

la eficiencia industrial.

En Inglaterra se reconoce que la ascendencia social de
la noblezaz, del hombre del cuello blanco sobre los trabajadores,
ya pas§ a la historia, pero la calidad técnica de los servidores -
civiles, los llamados trabajadores de negro y de los administrade
res y expertos britduicos, en general, todavia se encuentra em -
proceso.

Subordinada a ununa nueva polftica dristica, coun recursos
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extremadamente limitados, Inglaterra se da cuenta mids que nuuca
de que su destino puede depender de sus expertos en admiuistra-

cidn de negocios y asuntos pdblicos,

3+~ FRANCIA.

Eu este pafs, el administrador y servidor civil juegan
un papel més dominante; peroc menos efectivo, ya que de la adminis
tracidén piblica fraucesa, el ineficiente "monsieur le Bureau", me
nos precia al p¥blico y considera su escritorio oficial como su

dominio privado.

Sin embargo, no es sélo eu Francia donde el germen burg
crdtico es peculiarmente virulento y en que el papeleo con frecuen

cia entorpece el proceso de la administracidén,

Devemos de hacer la cbservacifn de gue este aspecto de
la vida francesa, estd en extrafio contraste con la tradicién sis-

teméfica y el éufasis 18gico de su cultura.

La ineficiencia en Francia no ha estado restringida a -
los servidores civiles de alta posicidn sino tambien que existe -
una inefectividad similar eu la administracidén industrial france-

sa,

En Francia, la indisciplina de los trabajadores y de -
las uniones sindicales wo son meras caracteristicas de la indus -

tria, sino de toda la estructura del servidor civil, indisciplina
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es propia del cardcter francés.

A pesar de su desdén por la sistematizacién, el francés
expresa Bu habilidad no sélo en forma art{stica sino tambien en =
forma 1légica, esta facultad ha constitufdo, en el pasado, uno de

los mds dindmicos aspectos de la administracidén francesa.

En Francia se ha establecido un claro y cuidadoso siste
wa de jurisdiccidén admiunistrativa, sobre los derechos de los ciu-
dadanos, tambien en el aspecto de la organizacidn, han demostrado
cierta habilidad para experimeutar en el gobieruno, sin dejar de -
cousiderar el hecho desafortunado de que no tienen un sentido co-
rrespondiente de subordinacién personal para la estructura organi

zativa,

Ejemplo de lo anterior es que ha habido pocas agencias
extradepartamentales de control en el sistema administrativo como
sucede en la Tesoreria Britdnica o la The United States Civil Ser
vice Commissioun; pero en Francia se usa con frecuencia y tambien
con exito, el trabajo de "estzdo mayor", ain dentro del llamado -

"gabinete!

El sistema administrativo francés estf ahora en proceso
de transicién, ya que no han podido reconciliar alin las méximas -
de libertad e igualdad de la Revolucién de 1789, con la jerarquia
administrativa clésica del Consulado napoléonico, impuesto a la -

nacién en 1799,

La batalla por una administracién efectiva y humanitaria
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ha sido la lucha entre ideologfas eucontradas y hombres creado-

res que han demostrado su poder en el momento oportuno, -

4,~ ALEMANIA.

Los alemanes han demostrado una gran dispisicién para
la sistematizacién del pensamiento y gran eficacia eun la accién,
cualidades que han producido en otras naciones una mezcla de ad-

ministracién y temor.

A pesar de su reputada eficiencia, los alemanes, duran
te su mis reciente intento de dominar al mundo, demostraron ser
planificadores cortos de vista y administradores inciertos, don-
de se esperaba que fueran mis fuertes, en el campo de la estrate
gia militar y la produccidn industrial, tuvierom grandes inefi -
ciencias graves para los fines que perseguian, aunque siempre ha
habido lealtades en conflicto entre la nacién y el servicio civil,
persisten en Alemania una intensa devocibn hacia la comunidad téc

nica y hacia una vida nacional ordenada.

En la €época Prusiana, el Estado descansaba eu dos pila'
res fundamentales: el ejército y el servicio civil altamente en-

trenados,

Durante Federico Guillermo I, el dualismo entre adminip
tracién territorial y cemntral, se hizo a un lado, ay que la persg

ua del rey estaba nominalmente divorciada de la verdadera adminis
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tracién y sus ageuncias,

Bajo la égida de Federico I, se desarrollé enteramente
el "Cabinet Goverment", pero el nombre implicaba un tipo de go =

bierno enteramente diferente del que existia en Inglaterra y de-

notaba un estricto patréu de gobierno personal, en el que el monarca

separado de sus ministros y consejeros, con Bu cabiuet, tomaba -
decisiones bajo su respousabilidad personal, mieuntras sus minis-
tros y 6rganos ejecutivos, obedecfan su voluntad tal como emanaba

del cabinet,

Muchas generaciones despues bajo el tercer Reich, se ma
nifestaron nuevamente las érdenes del cabinet en forma de decre-
tos del Fuerher, creando y contruyendo un mis eficiente sistema -
de servicio civil, ya que los funcionarios piblicos se reclutaban
en parte del ejército y por la otra a través de los jueces y admi-
nistradores profesionalmente adiestrados (cameralistas), que fie-
les al rey y orgullosos de su eficiencia persomal, servfan con es

casa remuneracién, ya que lo hacfan por el honor de servir.

¥osteriormente, Hitler decfa que Alemania era el pafs -
mejor administrado y organizado del mundo, ya que supuestameante =
existfa una completa solidaridad de .u organismo as{ como la leal

tad incorruptible y honesta de sus representantes.

La racionalizacién de la administracién ha contribufdo
mucho al progreso de Alemania, ya que Hitler no sélo elevé la per
feccidn racional del servicio civil de pre-Weimar, sino tambien =
reiteré la teorfa de que la racionalizacién germana era un gran =

recurso para obtener él poder estratégico y la unidad espirutuval -
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del pueblo germano,

Aocualmente existe en la Alemania unificada, un deseo
verdadsro de tomar ventaja de su tradicidn en la racionalizacién
para armonizar su eficiencia administrativa con el control popu-
lar, ya que despues de todo existe una relaciédn entre racionali-
zacién y racionalidad y que si la comunidad germana no desea per
mavecer inteacta, debe poseer una racionalidad sustantiva de pro
pésito y polfiticas asi como una racicunalizacién funcional de la

técnica administrativa.

9.~ RUSIA.

Unz paradoja interesante para los tedricos de la admi-
nistracifén es el hecho de que la Rusia soviética, es la principal

exponente de sus propias cultura del pasado.

La admiracidn soviética por el desarrollo tecnolégico
norteamericano se mezcla con una iunteunsa devocidn por la ideolo-

gia soviética en todos los niveles del pueblo ruso,

En Rusia se introdujeron ideas americanas con una termi
nologfa especial rusa, cuando eu 1934 se adoptd la expresién "ine

teligencia proletaria industrial técnical

A partir de 1920 se establecid un Consejo Central de Or
ganizacién Cientffica del Trabajo, Produccién y Administracidn, -

con el empleo de ingeunieros germanos y americanos en numero consi
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derable.

Durante las décadas treinta y cuarenta del presente si
clo, existi6 una iendencia a popularizar las campaflas soviéticas
para una produccién mayor y mds eficiente, aplicando al movimien

to ideas de los cient{ficos occidentales.,

Si alguna vez los lfderes rusos comprenden totalmente
las téenicas de la administracién moderna y adoptan los preceptos
de la eficlencia norteamericana, es cuestién de que el tiempo po-
drd contestar y todo ello a pesar de que en la actualidad, la tec
nologfa rusa estd admirando al mundo y no cabe la menor duda de -
que un sistema con la capacidad productiva rusa sélo ha debedo -
ser posible a través del desarrollo del procedimientos administra
tivos altamente sofisticados aunque en la actualidad el sistema -~
socio-polftico-econémico este padeciendo cambios radicales con el

Glasnot y la Yerestroika.

6.~ PAISES LATINOAMERICANOS.

Las repiblicas latinoamericanas estdn adoptando los sis
temas administrativos norteamericanos y europeos; pero enlazdndolos
con los vestigios a través del cual se transmiten las decisiones =

y las medidas polfticas de cardcter central o regional.

Desde luego brillan por su ausencia los procedimientos -
impersonales estandarizados y las agencias administrativas caracte

risticas de la administracién piblica moderna.
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La inestabilidad polfiticas de los pafses latinoamerica-~
nos se reflejé en el mal del militarismo dentro del gobierno y 1la
administracién, ya que los hombres del ejército consideraban a -
los altos puestos de cardcter polftico, financiero o diplomdtico,

como de su propio dominio.

Aunque tal situacidén ha sido superada por los gobiermos
civiles que proveen la estabilidad pol{tica necesaria del desarro

1lo del pais.

Es as{ como en Brasil, encontramos que la administracién
pdiblica goza de un alto prestigic que es bastante sorpreudente, ya
que la administracién de personal, presupuesto, organizacidén y ad-
ministracién as{ como clertos controles estuvieron consolidados a

través del Departamento Administrativo de Servicios Fdblicos.,

Estz organizacifn abarcé un periodo de mfs de 30 afios,
aunque nunca alcanz§ el cardcter total de institucidn, pasé por su
ficiente fluctuaciones para servir como un punto interesante de -

anflisis institucional,

El Departamento Administrativo de Servicios Pdblicos, -
fue ejemprlo excélente de un sistema de control, con sus activida-
des bien delimitadas y complementadas por el requerimiento casi -
universal de aﬁrobaci6n de las acciones administrativas del ¥resi
dente de la Kepiiblica y de las obligaciones concomitantes, aun la
transferencia de un sirviente se publicaba en el Diarioc Oficial -

o en un boletin del Ministerio.
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Todo este aspecto administrativo se manifestd tambien -
en la Repdblica de Chile y sobre todo cuando se desarrollaron las
nacionalizaciones de recursos naturales y algunas empresas naclo-
nales que fueron manejadas desde los afios de 1930, bajo la propie

dad y control pdblicos.

Otro ejemplo sobresaliente de administracién pdblica -
como emjresa productiva, lo encontramos en Uruguay, ya que desde
el afio de 1903 hasta la fecha, ha teunido importancia la adquisi -
cidn y administracién de la industria publicitaria de los bancos

y tamblen de la industria de la carne.

En el curso de la evolucién de su economia, Uruguay rea
1iz6 un experimento de ejecutivo colegiado, conocido como "El Con
sejo Nacional de Administracién", iluspirado eun la observacibn y -

practica del sistema en Suiza.

Lste consejo tuvo como finalidad, evitar las revolucjo-
nes que se sabfa tenfam sus principales raices en los poderes per
sonales inherentes a la administracién de los jafses latinoameri-

canos.

El Consejo Uruguayo se @abolié en 1938, pero estas osci-
laciones de la maquinaria administrativa, reflejaron la urgencia -
latinoamericana de encontrar formas mis estables de administracién
ejecutivo que no fueran solo una expresidn -del esfuerzo revolucio-

nario.

La contf{nua investigacidn por ejecutivos m&s efectivos,

dié a Uruguay la reputacién de laboratorio de experimentacién so-
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cial en América.

Se hace la observaciéu de que duicamente hablamos de es
tos dos paises, por ser los més significativos en cuanto a la préc
tica administrativa, ya que de la realidad de nuestro pafs, habla-

remos en el siguiente capftulo,



CAPITULO V
LA ADMINISTRACION PUBLICA EN EL ESTADO MEXICANO.

l.- ANTECEDENTES.

A Lo largo de su historia, México ha sufrido los emba-
tes continuos de las crisis econdmicas, polfticas y sociales que
de uvna u otra forma han afectado la prdctica y aun las estructu-

ras mismas de la admiunistracidn piblica nacional.

Esto indica que adn no se ha logrado una permanencia -

total del esquema administrativo eun el andlisis de las realida
des sociales, como para ajustar las estructuras establecidas a -

las nuevas condiciounes del pafs.

En este sentido se percibe que la administracién es -
consecueucia y reflejo de los cambios polfticos y que sirve de -
base .para consolidar los proyectos de cada régimen que se eucuen

tre aplicando sus programas de trabajos,

Todo esto es el resultado de la reminiscencia, como se
ha sefialado histériéamente, al motivo del descubrimiento de Amé-
rica, ya que para disefiar el aparato administrativo y la organiza
cidn territorial de ulitramar por parte de la corona espafiola, mis
ma gque después de una centralizacidén obligada por el poder, prime
ro por los sibditos en que se delegaban ampliamente las faculta -
des a fin de que emprendieran por su cuenta y riesgo las empresas
de conguistz, y luego en manos de los virreyes, adelantados y go-
bernantes, terminaria por reformar la administracién para recupe-

rar el poder otorgado a los conguistadores que les 1levs§, incluso,
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a cuestionar la legitimidad de la autoridad real.

As{, en el perfodo inmediato y hasta la elecciéu del -
primer presidente y la promulgacién de la Constitucién de 1824,

en México es dificil hablar propilamente de una organizacidén ad-

ministrativa pSblica bien definida,

Se trata efectivamente de un capftulo histérico de mu-
cha polftica y poca admiunistracién, en virtud de que es una eta-
pa eminentemente de transicidén y de definicidn centralista o fe-
deralista de la repdblica, cuyos actores principales, durante p-
préicticamente todo el perfodo y agrupados en facciones antagéni-
cas, fueron incapaces de trabajar por una meta comin, sacrifican
do en todo momento los intereses naciocnales en pro de sus intere

ses particulares o de grupos polfticos.

Tor lo que en la etapa polftica comprendido entre 1824
¥ 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 perfodo del Licenciado Benito Jufrez, la Constitu -
cidén de 1857 y el ascenso politico de Don Yorfirio Dfaz al poder,

son los elementos méds significativos del siguiente periodo.

En esta época de jévenes y entusiastas gobernantes, que
con la nueva Constituciéun sentarfan las bases para un nuevo impul
so en la historia administrativa en Néxico, ya gque con la consa =
gracién de la libertad y los Derechos delvﬁombre, el Foder Legis~

(30) Cfr. MARIC CAMACHO SAIAS. Revista de Administracién Iniblica
No. 73 enero-abril 1989. pdg. 121. I.N,.A.F, Néxico 1989,
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lativo adquirirfa una posicién tedrica superior al Ejecutivo.,

Con Judrez se sentaron las bases del México contempord
neo ya que por primera vez eu muchos afios un gobierno consolida=
ba su autoridad moral y disefiaba los fundamentos de la adminis -

tracién piblica, vdlidos para los gobiernos subsecuentes.

Esto era especlalmente notorio en las polfticas de colo
nizacidn, recursos hidrdulicos, comercio, haclienda, educacién, -
equilibrio de poderes y sobre todo, eun el counvencimiento de que -
el orden constitucional serfa el dnico medio legal pac{fico de -

formar una Nacidn fuerte y moderna,

De 1876 a 1910, fue un periodo de paz forzosa, de ordeun
¥y progresc material para el pafs, pero tambien de un gran estre-
chamiento de las libertades politicas y de una gran inequidad en
la reparticién de los beneficios, concluyendo esta parte de la hig

toria nacional, con el estallido de la Hevolucién,.

Desde luego hay que counsiderar que este largo periodo -
politico se manifiestan dos etapas, la que va de 1877 a 1880 y que
se caracteriza por el ascenso al poder de Don Torfirio Dfaz y el =
sometimiento de los grupos politicos disidentes al de los libera -

les,

La segunda, de 1884-1910, que afianza la supremacfa del

presidente y su tesis de mucha administracién y poca polfitica.

En la primera, ademds de los constantes alzamieuntos y de

los frecueuntes problemas con su gabinete, se tenfa qué agregar la

|
|
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falta de reconoccimiento a su gobieruc por parte de los Estados -

Unidos.

Con todo, se logré impulsar la construccién de vias £é
rreas y se inicié la reorganizacibu del ejército y la hacienda -

piblica, fortaleciendo la auvtoridad del Estado.

Una vez lograda la pacificacidn del pafs y consolidadeo
el poder persomnal de Diaz, en 1a segunda etapa se reformarfa la
hacienda piblica casi por completo y se diversificarian las rela
ciones internacionales, aumentando la inversidu externa, que a =~
portaba los capitales necesarios para el desarrollo del pafs, -
principalmente en las &reas de comunicaciones y transportes, mi-

ner{a y agricultura de exportacién.

Ko obstante lo anterior, el ingreso y sus beneficios =
se concentrarou en unos cuantos, terminando por acrecentar las -~
tensiones sociales, mismas que injciarfan por la via violenta, -

una nueva etapa socio-politico y econémico en la vida nacional,

2.~ LOS ESTAMEKTOS DE LA ADNINISTRACICHN YUBLICA MEXICANA.

Es a partir de la Revolucién social de principios de si
glo, con la promulgacién de la Constitucidn de 1917, cuando se -
produjo una reforma fuundamental en la orientacidn y objetivos de

lla Administracién Fibliea en Féxico,

Eu dicho ordenamiento se consagran, ademds de los clédsi
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cos derechos individuales, las nuevas garant{as soclales de la -
nacién, que llevan al surgimiento de un nuevo tipo de Estado cu=-
yo ldeerio social obliga a replantear de fondo la accién adminis
trativa de sus instancias de gobiermno, a fin de hacer de la Aém;
nistracién F§blica, un instrumento capaz de llevar & la préctica
el ambiocioso programa derivado de los ideales de 1la Revolucién

Mexicana,

A partir de aquellos afios, los gobiernos surgidos de -
dicho movimiento han encaminado sus esfuerzos a garantizar la con
gruencia entre las fuunciones administrativas de cardcter meramen=-
te iunstrumental cou los programas sustantivos de gobierno que se

derivan de la Carta de Querétaro.

Es por ello que los profesionales de la Administracién
¥iblica comprometidos claramente con los grandes objetivos nacio-
nales de libertad, democracia, soberanfa y justicla social, recla
man como medios ineludibles a la economf{a mixta y la rectorfa del

Estado.

E1 esquema politico emanado de la Constitucién de 1917,
se ratifican la estructura del Estado como Repidblica, Representa-
tiva y Federal y que desde el punto de visia estrictamente adminig
trativo 1o mds importante serfa la expedicidén de la Ley de Secre-
tarfas de Estado, en la gue se destacan la creacifn de departamen
tos administrativos para asuntos de cardcter econémico y el esta=-

blecimiento de un sistema bancario dnico.

Entre 1928 y 1958, se pasarfa definitivamente de la con

f
1
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dicidén histérica de un pais de hombres a la de instituciones y =

leyes,

Fodrfa decirse que fue a partir de los afios 50 cuando
empezd a generalizarse en la mayorfa de los pafses en vfas de de
sarrollo, la idea de que para poder cumplir cou los objetivos y
metas de los planes de desarrollo econdmico y social que entonces
se empezaban a poner en boga y que en algunos casos se habfan -~
vuelto ya norma jurfdica y aun constitucional, se volvia necesa-
rio efectuar una revisi§n y una adeucuacién a foudo de los medios
0. instrumentos administirativos a cargo del gobieruno, para que se
pudieran cumplir, en la préctica, los referidos planes y progra-

mas.,

El desarrollo y consolidacién de la Administracién Td-
blica a partir del periodo postrevolucionario, ha seguido un lar
go camino en su intento de convertirse en un medio cada vez mds
eficdz para garantizar el cumplimiento de las decisiones polfiticas

contenidag en nuestra Constitucién,

Sin embargo la accién administrativa ha enfrentado en -
ocasiones, verdaderas barreras o pantanos burocriticos que con -
frecuencia han impedido que las decisiones polfticas del gobierno
se traduzcan en acciounes efectivas en beneficio de la sociedad eun

su conjunto,

Para corregir este tipo de problemas se inicid un impoxr
tante programa de reforma administrativa en la segunda mitad de -
la década de los 60, con el que se pretendia garantizar el cumpli

miento de los incipientes planes de desarrolloc que entonces se in
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tentaron con base en un acuerdo verbal del Subsecretario de la =

Fresidencia,

Aquf en conveniente recordar que la anterior Ley de -

Flaneacién databa de 1930 y después del Presidente Cirdenas, no
tuvo mayor aplicacidén en la prdctica,

Ahora bien, para los efectos de la implementaciédn de -
la planeacidn del sistema administrativo, la repdblica mexicana-
por ser uu ente de cardcter federal, se divide en les siguientes

niveles administrativos.

a,- LA ADMNINISTRACION FUBLICA FEDERAL.

Fara analizar la organizacién de la administracién pi-
blica federal, se debe adoptar un eriterio 1légico por sus resul-
tados y no histérico o cronolégico, con esto queremos afirmar -
que los datos que se iunscriban en este apartado que un se descri
biran las etapas y los momentos sucesivos del proceso de actuali
zacidén administrativa, ya que como e sabido, las modificaciones
a la estructura de la administracion se dan en momentos diferen-
tes en el tiempo, ya que eun ocasiones fue un proceso de aproxima
cién sucesiva, como la sectorizacidén; en otras un proceso induc-
tivo, primero se hicicron cambios en las leyes orgdnicas y secun
darias y después en la Constituciédn y finalmente otras modifica-
ciones siguieron un cursc deductivo que se inicif en 1la ley de =

mis alta jerarquia,

Yor lo aunterior se comprenderd que el proceso del desa
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rrollo de la modernjzacién administrativa, es un procesc en el -

tiempo,

Ahora por lo que toca a las caracter{sticas de la es =~

tructura de la administracidén pSblica federzl son:

-~ La Constitucidn Federal establece dos formas de orga
nizacién de los 6rganos del poder ejecutivo federal: la adminis-

tracidén piblica centralizada y la paraestatal.

-~ La Constitucién dispone la expedicién de una ley or=
génica que distribuya los negocios administrativos entre las dis

tintas secretarfas de estado y departamentos administrativos,

- la Ley Orgduica de la Administracién kdblica Federal,
es promulgada y en ella eu sus adiciones y modificaciones se crean
dieciocho secretarfas de estado y un dejartamento del Distrito fe

deral,

~ Ia Ley Crgdnica de la Administracidn Fiiblica Federal,
establece las bases jurf{dicas para la creacidn de las oficinas -

auxiliares y de apoyo técnico directo al presidente,

- As{ tambien la Counstitucién Federal dispone que la -
Ley de la materia dé bases generales para la creacidn de las enti
dades parusestatales y para la intervencidn del ejecutivo en su -~

operacidn,

La ley orpgfnica establece en concordancia, el sistema -
bdsico de intervencién del ejecutivo en la operacién de las entida

des parzestatales.
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Este sistema permite su agrupacién eun sectores y sub-
sectores cuando convenga, atendiendo a la naturaleza de Bus ac-

tividades.

tor otra parte, corresponde a las secretarias de esta

do o departamentos adwinistretivos como coordinadores de sector

conducir la programacién, coordinar y evaluar la operacidn de -

esas entidades por el ejecutivo federal.

Debemos de hacer la observacidun, que las secretarfas ~
de estado han sufrido una evolucién desde que nuestra repiblica
alcanzé su independencia unacional, ya que anteriormente como eran
tan escasaz estos organos de la adminlstracién, se countemplaban
o se euncontraban consignados dentro del cuerpo de la propia couns
titucién aunque posteriormente se dej: a la ley secundaria sefia-

lar el unimero de Secretarfas y el ramc a que se dedicarian.(al)

Ahora bien, el crecimiento del sector paraestatal en -
nuestro medio administrativo ha sido muy répido, ya que desde el
afio de 1946 existieron 150 unidades paraestatales y organismos =
descentralizados, empresas, fondos y fideicomisos hasta que en -
1982 ascen’id a 964 obedeciendo a diversas razones de Estado, -~
aunque en la estapa del presente sexenio 1988-1994 se ha estado-

revirtiendo esta situacién,
Desde luego que para manejar la administracién de los

sectores tanto centralizados como de las parzestatales y de los

(31) Cfr. MIGUEL ACOSTA ROMERO. Teorfa Gemneral del Derecho Admi=-
nistrativo, Edit, Porrﬁa, S.he México 1988, pdg. 149
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organismos descentralizados, se han estructurade o modificado -
198 principios normativos, asfque a partir de 1983, se experimen
t6 un conjunto de modificaciones en dos sentidos: por un lado re
formas y adiciones a la propia Ley Orgdnica de la Administracién
Fblica y por otro, reformas y adiciones & la Comstituciéu, a las
leyes secundarias y la expedidicién de algunas leyes reglamenta=-
rias, gque constituyen la base de un nuevo marco jur{dico de la =-

administracién piblica federal siendo las méds significativas:

- Reformas y adiciones al tftulo IV de la Constitucién

en cuanto se dan nuevas bases para establecer los sujetos a las
responsabilidades polfticas, penales y administrativas, as{ como
las bases de la responsabilidad penal por enriquecimiento ilfci-

to.

- Surge la Ley Federal de respounsabilidades de los Ser
vidores Idblicos, en la que reglamentan las reformas counstitucio
nales y en la gue se dan nuevas bases de respounsabilidad de los

servidores piblicos.

- Reformas y adiciomes a los artfculos 25, 26, 27, 28
y 73 constitucionales, en la que se ordeunan atribuciones del Es~
tado en materia de planeacidn, conducciédn, coordinacidn de la -

economf{z nacional as{ como aguellas de regulacién y fomento,

- Reformas a la ley Federal de los Trabajadores al ser
vicio del Estado, reglamentaria del Artfculo 123 Apartado "B", -
en la que se permite la implantacién de un catdlogo general de -
puestos del gobierno federal que responda a las funciones y res-

ronsabllidades de cada trabajadores y mejore las condiciones ju-
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ridicas del travajo.

- Reformas y adiciones al 115 constitucional con el -
propbeito de reestructurar las atribuciones, facultades y funcio
nes del Municipio Libre, de acuerdo a los priuncipios rectores de

la descentralizacién de la vida nacional,

- Surge una reforma cabal de la ILey de Flaneacién, en
la que se establece el marco normativo de la materia, instituyen
do y regulando su ejecucidén, de acuerdo a las prioridades del -~
desarrollo nacional, estableciendo las bases de integracién y fun

cionamiento del sistema nacional de la planeacidén democritica.

Yodemos afirmar que durante el sexenio 1982-1988, se -
sentaron las bases para un nuevo tipo de administracidén plblica

en México que conviene observar coun mucho cuidado,.

A consecuencia de la crisis econémica de 1982, se gene

ré una especie de consenso entre la poblacibén sobre lo que se te

nfa que lograr,

En primer lugar, la idea era solucionar los problemas
econdmicos aunado a la creacién de la Secretarfa de la Contralo-
r{a General de la Federaci‘n, a la Ley Federal de Responsabilida
des de los Servidores Piblicos asi como de la normatividad emiti
da por 1s Secretaria de Yrogramacidn y }resupueatq ¥y a las dispo
siciones de la Léy de Planeacidn, condujo & que se fueran defi -

niendo tipos diferentes de servidores pﬁblicoé.

For un lado aguéllos gue acatando toda la normatividad
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se limitaban a hacer lo que les correspondfa, por otro, agquéllos
que, con el pretexto de que se necesitaba uun alto grado de capa-
cidad técnica para salir de la crisis, iban mds @lld de lo que -
les correspoud{a especificamente e incursionaban en el drea del

andlisis con gran discrecionalidad,

Los recortes presupuestales, la desincorporacién de em
presas paraestatales y la disminucién en el tamafio de 1la adminis
tracidén piblica en Néxico obedecen a una estrategia disefiada por
los analistas econdémicos entrenados y dotados con las mejores mg

todologias para realizarlos.

Lo que en realidad lo que los analistas inicieron fue -
el proceso que llevaria al fin de un sistema creado por la Refor-

ma Administrativa del sexenio 1976-1982,

Esto parecerfa un tante paradéjies, pero cierto, ya que
el uso de teorfa de los sistemas para diseflar una estrategia de -
reforma administrativa era lo suficientemente ambiguo parz que la
evaluacidn de su funcionamiento jpudiiera llevarse a cabo como se -
tenfa propuesto, es decir; por un lado evaluando los "productos"

¥y por el otro, considerando los "“insumos"

Quiz4 lo importante en este momento no es preguntarse -
si la administracién piblica mexiczna es demasiado grande o peque

fia, sino preguntarse ;a ddénde se dirige?

Los servidores piblicos de los njveles mds altos y que
no haun sido electos, tienen que acatar ordenamientos legales ambi

guos, puesto que el lenguaje vago de la ley no resuelve la mayoria
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. de los casos concretos, el funcionario pdblico tiene gran discre
cionalidad al elegir lo gue va a hacer, las soluciones que defina
¥y las estrategias que disefie para la ejecucidn de las polfticas -

dependerdn de su habilidad.

Por otra parte, si existe tanta discrecionalidad en lo
que hace un administrador pdblico en México, es tiempo de que los
estudiosos de la administracién piblica en nuestro pafs, se preo-
cupen por analizar la funcién del servidor pdblico en una sociedad

deniocrdtica.

b.- LA ADNINISTRACION PUBLICA ESTATAL,

lara este nivel o instancia de la administracién piblji
ca, es importante sefinlar les principales disposiciones jur{dicas

que rigen su vida polftica y administrativa.
Agi tenewmos los siguientes:

- La Constitucidén Folitica de los Estados Unidos Mexi-
canos y especificamente los artfculos 40, 41, 115 y del 116 al =
122,

- La Constituciédn particular de su propia jurisdiccién

territorial.
~ la Ley electoral del Estado.

~ La Ley Orgénica de la Administracidn Inblica estatal.
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- La Legislacién fiscal local y;

- 1a Legislacidn civil y penal del orden comﬁn.(sz)

Generalmente las bases de organizacién y funcionamien-
to de la administracién piblica estatal, se hallan contenidas en

la ley orgdnica respectiva,

Ia mayor parte de los estados han emitido recientemen-
te sus leyes administrativas de organizacién y funcaionamiento,
puesto que son relativamgnte modernas, ya que fueron expedidas en

tre los afios de 1975 a 1981.

Las leyes orgdnicas del poder ejecutivo o de la adminis
tracién piblica estatal, seglin 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-
cidn a la competencia conferida a los eutados por la Constitucién

general de la repiblica.

Tales funciones se agrupan de manera esquemftica en la

forma siguiente:

-~ Funcién de gobierno: incluye todo lo refereunte a la
polftica interior, administracién laboral, seguridad pblica, pre
visién social, aspectos juridicos y documentacidén y registro pd-
blico de la propiedad civil, fundamentalmente y transporte pibli
co,

(32) IGNACIO FICHAKDO IAGAZA. Introduccién a la Administracién -

Pi¥blica de México Tomo I.- Libro de Texto I.N.A.F, Mé-
xico 1988, pdg. 229.
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- Funcién de finanzas: incluye lo referente a la polf-
tica financiera y fiscal, administracién tributaria, caja, conta

bilitad y deuda piiblica,

- Funcidén de fomento econdémico: incluye lo referente a
la promocién y administracidn agropecuaria, pesquera, comercial,

turfstica, minera e industrial,

~ Funcidén de asentamientos humanos y obras piblica: en
el que se incluye lo referente a planeacidn de los asentamientos
humanos, urbanizacién, ejecucién de obras pdiblicas, prestacién de

servicios publicos y regulacidn de construcciones en general.

-~ Funcién educacién y servicios sociales: en el que se
incluye lo referente a informacidn y promocién d educacionales en
todos los niveles, servicios de salud y asistenciales, deportivas

y cultural as{ como el manejo de programas de vivienda.

- Funcién de programaciéun y presupuesto: incluye todo lo
referente a informacién, planeacién del desarrollo, programacién
presupuestacién del gasto piblico, control presupuestal, evalua -

ciGn y mejoramiento administrativo.

~ Funcién de oficialfa mayor: incluye 1o referente a la
administracidén de recursos humanos, material y servicios genera -

les.

~ Funcidn de ;rocuradurfa de justicia: incluye lo refe-

rente al ministerio piblico y la policia judicial,

Funciones de apoyo discrecional, en el gque se incluyen
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1o referente a la secretarfa particular del gobernajor, ayudan-

tfa, difusifén y relaciones piblicas, ente las mfs importantes.

Para el cumplimiento de tales funciones se establecen
secretarf{as, direcciones o departamentos cuyos niveles jerdrqui-
cos, adscripci&n orgénica y dmbito de competeucias varf{a de un -
estado a otro, en ateucién & su evolucién histérica, grado de de
sarrollo alcanzado y nivel de modernizacidn administrativa logra

do,

Respecto a la administracién paraestatal se conforma -
con organismos descentralizados y empresas de participacién esta
tal, incluyendo todo lo coucerniente a instituciones de crédito y

de seguros que es de exclusiva competencia federal.

Generalmente se rircunscribe a al:iunas empresas de ser
vicios o coustructoras a instituciones de seguridad social para
los empleados estatales y municipales, a organismos dedicados al
desarrollo urbano y a comisiones y comités respousabilizados de=~

propiciar la coordinacién interinstitucional.

Eu los dltimos afios el creciente desarrollo del pafs ha
obligado a una transformacién de la estructura administrativa de

los estados para adeouarla al ritmo de las necesidades presentec.

De acuerdo con todo lo anterior podemos afirmar que las
entidades federativas desarrollan actividades de caracter sustaun-
tivos y adjetivos, englobandose dicha actividad bajo el principio

del interés colectivo.
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E1l gobierno estatal no es una f{nsula, es una instancia
de goblerno fundamental del Estado mexicano, por lo gque sus rela
ciones se pueden expresar en dos niveles, primero con los pode =

res federales, y luego con las autorldades municipales.

En su relacién 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 conhducto para las negociaciones eco~

némicas y polfticas con el Iresidente de la Repﬁblica.(33)

Generalmente toda la administracidn piblica de las enti
dades federativas se deberd manejar en forma similar a la que de-
sarrolla el gobierno de la federacifn, ya que este da la pauta a
seguir en la implementacién de todas las materias que son inheren

tes de las necesidades de los gobernados.

Lo anterior se infiere al nuevl modelo de administracidén
plasmado en las leyes orgdnicas de la administraci 6n piblica, ya
que eun ellas se previene una administracidén mds moderna y flexi-

ble, argumentos que explica y desarrolla el gobierno federal.

Tor otra parte, y argumentando las mismas ldeas del -~
Maestro Mipguel Acosta homero, para el estudio de la administra =
cidn pblica de los kstados de la Federacién, por diversas razo =
nes o situaciones de hecho, se hace un tanto diffcil el estudio =~

sistemdtico de los mismos, ya que las fuentes se hace un tanto =~

(33) Cfr., GUSTAVC MARTINEZ CABATAS. La Administracién Estatal y -
¥uncipal de México, Libros de Texto I.N.A.F.=C.0.K.4.C,
Y.T. México 1985, pdg. 101,
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falto, puesto que la legislacidn locael es escasa y no es de fa-

cil acceso para su consulta.

Sin embargo como ya hemos asentado anteriromente, la -
administracién piblica local estd constitufda por todos los 6rgg
nos que dependen directa o indirectamente del Gobernador del Es-
tado, quien es titular del Poder ¥Ejecutivo, siendo auxiliado pa-
ra el desprcho de los asuntos administrativos, por una serie de-
érganos inferiores, cuya denominacibén y estructura tienen semen-

janza de un kstado a otro.

Te acuerdo a los principios que se han analizado para
1la Administracidn }idblica Federal, en nuestra opinién, las mismas
formas de organizacién administrativas que se dan en la estructu-
ra federal, se contemplan tambien en las Fntidades Federativas, 6
sea que existen centralizacidn, descentralizacién y desconcentra-
cibn administrativa, as{ como sociedades mercantiles de Estado o

empresas piblicas de las entidades locales.

Yor otra parte, desde 1977 y sigulendo el esquema de la
Ley Orgdnica de la Administrzcidém 1dblica Federal, las Entidades
Federativas han promulgado sus respectivas leyes orydunicas de la
adrinistracién piblica en cada Estado, separando las dos grandes
ramas de la adninistracidn, en administracién central y paraesta-

rtal, sipuiendo el mismo método de aplicacién federal,

Debemos de considerar tambien que no todas las Entida-
des Yederativas tienen la cobertura y capacidad de administracién,
¥a que Bi se han detectado algunas deficiencias a uivel federal,

con mucha mas razdn estas se dan en las Estados de la Federaciéu.
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Ce~ LA ADNMINISTRACION FUBLICA MUNICIFAL.

El Municipio con un gran antecedente histérico univer-
sal, se le ha considerado en México, como la base de la divisién
territorizl y de la organizacién polf{tica administrativa del Es-
tado mexicano, ha sido en la historia del pafs el fundamento de

la actividad polftica y de las libertades individuales,

Las leyes mexicanas le otorgan a los Municipios de la
repdblica autonomfa y autarquia o potestades para elegir y desig
nar a sus Organos de gobierno y capacidad para resolver 1os pro-
blemas econdmicos, sociales y culturales que afectan a su comuni

dad.

Los Funicipios en México, pura su estudio y desglose -
se le han considerado de acuerdo a la tipologia, es decir; en —-
nuestra repitlica existen municipios 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 Municipfos de la repiblica se encuentran inscritos

dentro del mzrco juridico siguiente:

- La Constitucién Folftica de los Estados Unidos Mexica
nos.

- La Constitucién Folftica del Estado.

- La Ley Orgénica Funicipal.

~ La Ley de Hacienda Municipal,

- La Ley Aunual de Ingresos Municipales.
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- Los Reglamentos Municipales.
- Otras leyes estatales de aplicacién municipal.

Las caracter{sticas bdsicas del municipio en nuestro =

pafs, de acuerdo con la Counstitucién, sou:

- Libertad Yolitica, entendida esta como la facultad de
que tiene la comunidad para elegir a sus autoridades o representan

tes en el marco de las leyes electorales,

- Libertad de administracién, ya que los municipios cuen
tan con la libertad de -organizarse administrotivamente como mejor
les convenga pura el ejercicio y accién administrativa local y es
en este sentido cuando el Ayuntamiento, organc maximo de la admi-
nistracién municipal, ordena, cuando adopta y emite ciertas dispo
siciones privativas de su autoridad; reglamenta, cuando arregla -
por medio de normas administrativas, los diferentes &mbitos de la
vida local, delibera, cuando analiza los negocios md&s importantes
o los asuntos de interés permancnte de la comunidad y determina la
mejor manera de afrontarlos; informa cuando se refiere & cuestiones
que sélo indirectamente interesan a la administracién local y por
ﬁltimo representa o gestiona, ante los poderes piUblicos sobre asun

tos que le son propios a su competencia.

- rersonalidad juridica, considerada esta como la capa-
cidad gque tiene para ser sujeto de derechos y obligaclones y mang
jar su patrimonioc conforme a la ley, en este sentido es un poder
piblico que puede celebrar couvenios con otros euntes sujetos de -
derechos y obligaciones, celebrar acuerdos dentro de su competen-

cia y jurisdiccidn, dictas los bandos de polfcia y buen gobierno,
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reglamentos, circulares y disposiciones administirativas de obser-
vancia general deutro de su respectiva juridccién y adquirir oblj
gaciones y responsabilidades aunte otras instancias gubernamenta -

les.

De lo anterior y para complementar esta figura adminie-
trativa, las leyes federales no limitardn la facultad de los esta
dos para establecer las coniribuciones a que tieneun derechos los -
municipios como asi tambien las mismas legislaturas de los estados
aprobaran las leyes de ingresos de los ayuntamientos revisaundo la

cuenta publica.

Los Funicipios paraz su propio desarrollo, tamvien apli-
ca los criterios de centralizacién, descentralizaciéu y desconcen
tracibn o de 6rganos administrativos paraestatales adquiriendoe 1la

counnotecién de paramunicipales,

En principioc, la Constitucifn General de la Repiblica,
reparte entre la Federacidn y los Estados asi como los Municipios,
los asuntos en el nivel que 4stos corresponda, ya que cada nivel -

cuenta con govlermo propio segin lo hemos comentado,

Sin que exista una relaciéu Yerérquica del municipio com
la Federacidn o con el gobierno del kstado, si existe una serie -
de interacciones de cardcter legal o polftico, asi tenemos que el
gooierno local es el que leglisla para el municipio por medio del -
Congreso unicamaral asi como que los ayuntamientos deben realizar

determinados actos en ciertas materias, los cuales estdn previstos
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eu las leyes federales o locales, al celebrar convenios de coordi
nacién pierden mucho de su ya precaria autonomia, y que su situa-
cién financiera depende casi por completo de las participaciones

tributarias que les hagan el estado y la Federacién.

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 subordinacién -

real debida a causas financieras y polfticas.(34)

Considerando que la orgauizacidén federal no siempre tie
ne formas igualitarias en todos los Estados, el Estado Mexicano,
desde el punto de vista constitucional, es una federacidén consti-
tuf{da por las entidades federativas y el Distrito Federal y a la -
vez que existe la Federacidn como Estado soberano, las entidades -
federativas son autouomas para organizar su régimen interno y deun~
tro de ellas, exista la estructura politico-administrativa fundam-

(35)

mental gque es el Nunicipio.

8on el comeutario aunterior, surgen o se configuran las
tres esferas de competencia administrativa: la Federal, la kstatal,

y la Nunicipal.

De acuerdo con los principios del articulo 115 constitu
cional, al Municipio Libre tiene una serie de respounsabilidades -

en cuanto al desarrollo de sus funciounes.

(%4) Cfr. RAFAEL I. MARTINEZ NCRALES. Derecho Administrativo, rri-
mer Curso, Coleccién Texto Juridicos Universitarios. Edi
torial HAKLA. México 1991. pdg. 193.

(35) Ibidem,
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Asf, el Municipio se le reconocen las siguientes mate-

rias de su desarrollo administrativo,

- Obras P¥blicas.

- Serviclos Urbanos.
- lercados,

- Limpia.

~ Tanteones.

~ Yarques y jardines.

- Lducacidn y cultura,

- Actividades c{vicas y sociales,
- Seguridad piblica.

-~ Urganizacidn Social,

- }romotoria rural.

- Actividades agropecuarias,
- Actividades industriales,
- Actividades tur{sticas.

~ Actividades pesqueras.,

- Actividades artesanales,

- Actividades mineras,

- Actividades comerciales.

Drsde luego que para desarrollar estas actividades, el
Municipio mexicano recibe el apoyo ya sea de la Federacidn de las
Fntidad Estatal a la que esta ciurcunscrita, este apoyo se mani -
fiesta a truvés de los convenios de coordinacién o de los mecanig
mos administritivos que tienen implementado tanto la Federacién -

como la kntidad Yederativa.

Lo anterior se manifiestan en los programas nacionales
de fortalecimiento municipal como una estrategia del desarrollo -
que se circunscribe en el I'lan Nacicnal de Desarrollo; ya que por

necesidades de la propila administracidn piblica federal, los tres
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niveles administrativos se encuentran entrelazados a través de la
concurrencia y sobre todo por la interdependencia gue surgen por
la manifestacién de las necesidades colectivas del elemeunto huma

no de nuestra Naciéu,

Ahora bien, retomando la idea de la téculca de la Admi-
nistracién, los tres univeles administrativo que se integran en el
desarrollo del Estado mexicano, tendrd que buscar una teundencia -
de evolucién pragmdtica, aplicando los principios de la Adminis -

tracidn a efecto de optimizar el desarrollo social.

Asi, el Bstado mexicano a través de los organos de la =
administracidn piblica, deberd aplicar principios de planeacidn -
concertada a efecto de instaurar los mecanismos indispensables pa
ra legitimar la accién de la propia Administracidn Idblica y garan
tigzer la eficacia de su accién conforme a los priunci,ios de la plg

neacidén como una técnica inmersa en las ciencias administrativas.

Se tendrd que dar mayor participacién a la ciudadania a
efecto de que esta descubra sin equivocos, una administracidu a su
favor, es decir, una Administracién ¥dblica al servicio de 1la so-

ciedad y no a los grupes o camarillas polfticas.,

Ahsi tambieu deberd ampliarse la desconcentracién y descen
tralizacién de los aparatos del Estado y ldblico Federal, manejan-
dose la modermizacién de las estructuras y de los procesos adminig
trativos, profesionalizando los servidores plblicos como un com -

promiso polftico en el que el nidcleo de los servidores pdblicos -
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deberdn adherirse a los nScleos axjolégicos y de la ideologia =
nacionalista emanados del nacionalismo revolucionario mexicano
como un medio de tutela de los intereses nacionales en base a -

los intereses de la comunidad nacional,



CONCLUSIONES

Desde el surgimiento del hombre en sociedad, siem
pre ha aido una constante la necesidad de orgaui=~
zar cada una de los satisfactores de las necesida
des colectivas a través del principio de autori =-

dad ejercida por el grupo dominante,

La Administracién como uaxiliar del desarrollo or
ganizativo del hombre social, ha sido un factor y
elemenfo importante que ha redituado grandes bene
ficios, ya que a través de ella, el hombre ha de-
sarrollado estamentos y principios de orden, crean
do o configurando al Estado como un ente supra or-
génico, con el propdsito de buscar las mejores ven
tajas sociales en beneficios comin, del cual el Es
tado desarrolla su actividad y justifica su existen

cia,

La ciencia de la Admiuistracidén he sido un elemento
importante en la técnica organizativa estatal, en -
el gue se han conceptualizado teoréticanente, prin
cipios fundamentales cuya aplicaciéu es un facto =

para un mejor cobertura del desenvolvimiento social.

El Estado como todo ente, requiere de la administra

cién, para implementar su actividad, surgiendo asi
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1a administrzcién pdblica, como factor activo esta
tal, ya sea de cardcter unitario, confederado o -

propiamente federal,

La Administracién Pdblica se manifiesta en todas -
las sociedades estatales comtemporénea del mundo,

por lo que es importante su andlisis, sobre todo -
en aquéllos pafses en vias de desarrollo como es -

el nuesiro, que requliere eficieutar sus instancias

‘administrativas para un mejor desenvolvimienio so-

cial, en benefielo de 1la propla comunidad, que es

en ¥ltima instauncia, los fines del Estado.

En el Estado mexicano, la actividad que desarrolla,
ha sido de una constante evolucifn desde el surgi-
miento como ser soberano, ya gue en nuestro pafs,

para unz mejor disponibilidad, se implementarn una
serie de orpganos estatales e instancias administra
tivas, que hacen comple o el desarrollo de su admi
nistracién, por lo que es de suma importancia sis-
tematizar la reforma adwinistrativa, a efecto de -
optimizar cada una de las polfticas que serdn apli
cadas en el countexto de la actividad administrati-

va del Lstado.

Que eun base a lo anterior, que el Estado Naciomal
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Nexicano, legisle a efecto de complementar el cri
terio del artfculo %. de la Ley Org4unica de la =

Administracién Idblica Federal, en el sentido de

que la polftica estadual sea aplicada couforme a -
los priuncipios de la eficiencia administrativa pa-
ra optimizar resultado y que no se manejen la cosa
piblica con un sentido polftico de rfo revuelto, -
ya que en la realidad se ha comprobado que existen
Departamentos administrativos umnipersonales, cuya

situacidn lesionan indirectamente los intereses de
la nac;én y hacen nugatorios los derechos de los -
ciudadanos que esperan la satisfaccidén de sus nece
sidades a través de la aplicacién de una adminis -
tracidn con sentido de responsabilidad social y de

mocrdtico,
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