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INTRIDICCTUN

_ La importancia que revisten paura la Administracidn Pinlji
ca Federal loa estudios sobre el disefio y desempedio de sus es
tructuras, para ohtener soluciones alternativas que eleven la
calidad de sum servicios en favor de la sociedad, origind el_
interés especffico del caso de la desconcentracidn administra
tiva; su origen y desarrollo, logros y obstdculos, en un pe--
riodo efectivo de tres sexenios, de 1970 a 1988, en la admi--
niatracién centraligada.

El t€rmino deaconcentracidn administrativa se munejard -
en esta investigmeidn deade dos permpectivas totalmente rela-
cionadan:

1.- Como instrumento jurfdico-administrativo dirigido a la od
tencisn de una administracidén central moderna y eficaz.

2.~ Como proceso, porque su estudio contemplsa un perfodo evo-
lutivo y sua distintas fases de desarrollo, con relacién
directa al fendmeno que le ha condicionado.

La aplicacién de la desconcentracisn & través del perfo-
do de estudio marcado, indica que dicho inetrumento no ha po-
dido vencer una tendencia con dos formas de manifestacidén; la
excesiva centraligacidn en la distribucidn del poder de deci-
8ién y la concentracidn de drganos, personal y recursos en la
eiudad de México, en ia administracidn centrel. De esto se pue
de derivar que 8l interior del mismo procero desconcentrador_
se ha venido configurando un fendmeno de inercia que le ha de
33&0 como une herramienta de débil poder reorganizativo.

A lo largo del desarrollo de esta investigacidn se pre--

sentardn elementos directamente relacionados con esa problemd



tica, como; la efectividad real de las apoyos concedidos a -
138 sistemas de organizacidn interna, la demagogia de la pla-
neacidn y su reflejo en la programacién, ejecucidn, coordina-
eidn, control y evaluucidn en el process, la insuficiencia e
inprecisidn de las bases jurfdicus, 1la asignacidn polftica -
del presupuesto y las conductas burocrdticus de las autorida-
des piblicus, que entre otrsm, han interactuado para poner de
manifiesto dicho fenjdmeno contraproducente en 1la idminiatra~-
¢ién Piblice Pederal centralizuda.

Ia desconcentracidén ha seguido una linea discontinua en-
tre sexenio y sexenio, dehido a decisisnes de 4ptica moliti--
ca, sltuacidn que ha jugado un papel importante en la efecti-
vidad de las medidas realizudas y su consolidaciédn,

Debe tenerse presente que el uso de la desconcentracidn
presentd implicaciones politico-administrativas distintivas
a las de la descentralizacidn administrativa en cualquiera de
sus miydalidades y el unico efecto complementario de anhos inag
trunentoa es el que se refiere al descongesationamiento de las
estructurus administrativas al interior del pails. lLa metamor-
foasis que ha experimentads la deaconcentracidn en 1la concep—-—
cién polfitica de las autorideades pdhlicas, la han colocado co
mo parte de loa esfuerzos de descentralizacidn; esto fue par-
ticularmente visible en el sexenio 1982-1988.

A la desconcentracidn le ha sido conferida una débil pre
sencia volftica en muchos casoe y ello es el origen de la in-
capacidad que ha demostrado para produclr camhios efectivos -
a la excesiva centralizacidn de decisiones y concentrucidn de
dérganos, personal y recursos en la administracidn central, ya

que €l impulso nyl{tico es indispeneable vara que cualquier -



propéeits de rearpanizacidn supere 1os limites del formalismo
piblico.

Entonces, la tendencia centralizante en la distribucidn
del ooder de decisidn es el ounto clave de la lucha de la -
desconcentracidn en un dohle plano; frente a la actitud cen~—
tralizadora y concentradirae y frente m la inercia de la que -
se vale para impedir el cambio a un esquema mejor en la dis--

tribucidén de laes decisiones.

As{, el objetivd principal de data tesie es analizar la
eficacia de la desconcentracidn como proceso, para proceder &
plantear soluciones que redefinan esa esituacidn. Al dividir -
dicho objetivo en todas sus partes, se pretende:
1.~ Mostrar como se ha comportado el fendmens de le inercia -

adminiatrativa en el procesc de desconcentrsacidn, cdmo se
fue configurando en cada sexenis v sus implicacionea en -
el funcionamiento de les dependencias.

2.- Definir las caracteristicas tedricas de dicha técnica de_
reoreanizacisn, la de loa términos con los que se le ean-
funde y 1la de aguellos J2tros que 8e le relacionan.

3.~ En base a 1o anterior, plantear una via de accidén alterna
tiva que permita contar con un efectivo instrumento de -
reorganizacifn administrativa capaz de estahilizar los -
cambios necesarios a la estructura y funcionamiento de -

lae dependencias pihlicas.

En hase a lo anterior, se estructuraron cuatro caoftulos
vary éeta investipacidn:
En el marco hist3rico se ha considerado una descripcidn




de los antecedentes que diero>n origen al uss generalizado de
la desconcentracidn en la Adninistracién Publica Federal cen-
trulizadas las csusar y congecuencize de un procnso concentra
dor que 1lepd a afectar negutivamente el funcionamients admi-
nistrativo y loa pasos mds imvortantiss que se dieron para la
creacidn de une infraestructura adminiatrativa diririda a ang
ligar y proponer medidas para disminuir dicha tendencia.

Posteriormente y con la intencidn Je moatrar un panorama
eontinuo, se presentard 1o ucontecido en el sgexenis de Tuis -
Fcheverrfa alvares, comd iniciador del uso genernlizado de la
desconcentracidn y seguir con la adminiatracisn de José lLopaz
Portillo, donde Se marcan estrategias interesantea en el uso
de eata herramienta jurfdico-administrativa.

Una fltima seccidn de este capftulo plantea el andlisis
de los elementos recogidos de esoa dog neriodos de gobierno,
donde podrd verse ¢6mo se va conformundos y definiendo la pro-
blemdtica inercial en la desconcentracidn.

En el marco tedrico se ofrece una base conceptual dirigi
da a terminar con las dudas que ain ge desprenden de la des--
concentracidn, con relacidn a la descentralizacidn y la cen-~
tralizacidn (como sistema de organizacidn y como fenomenz ad-
ministrativo).

Para consepulr 1o anterior se hace indispensable en prin
cipio esclarecer la naturaleza de ciertos términos directamen
te relacionados con la desconeentracién, talea como: orsaniza
¢idn, funcién, autoridad, tomn de decisionenm, contral, reorea
nizacién, relucidn jerdrquica, jerarqufa, eficiencia y efica-
cla.

adiciopalmente, se ofrece un encuadre del fendmens de -



inercia administrativa, como resultado del accionar conjunto
de una serie de olementos condicionantes de la desconcentra-
cidn.

Lg desconcentracidn en el sexenio 1982-1988 conastituye -

la parte final del perfcdo de estudio dedicado a la desconcen
tracidn.

La informacidn recogida de ese sexenio permite ofrecer -
una panordmica mds clara y ahundante sobre las deficienciua -~
detectadas en el proceso de planeacidn de la desconcentracidn
y el enfoque politico conferido bajo el t{tulo de "descentrua-
lizacidn administrativa", la eficuacia del conjunto de medidas
efectuadas y la perstistencis de los fendmenos centralizadores
y concentradores.

Tentativae para la formulacidn de una nolftica desconcen

tradora constituye el capitulo mds importante, en vista de -

que ahl ge conformu una explicacidén general del problema iner

cial en la desconcentracidn y se expone un modelo por medio -

del cuul se pueda redefinir la eficiencia del proceso,

Fn considerscidn a 1o anterior, se ofrecen dos apartados?

. La vrimera parte sintetize los andlisis expuectos en cada
un¢o d2 los capitulos anteriores, con la intencién de obte--
ner uni explicacidén general del problema, en base & 1o cuul
ge marquen las limitantes que deberd observar cualquier pro
puesta.

. La segunda parte es la exnosicidn de una propueata, donde
se plantea un modelo redefinido e integral puara la descon—~
centracidn en la administracidén centralizada.

Se trata de una tentativa de diff{eil comprensidn, dada -



la gran cantidad de variables, aspectos, facetas y tiempos -
que se rescatan en esta investigacidn, perd ante todo, se tra
ta de un intento comprometido por esclarecer el fondo del pro
hlema real en esta herramienta reorganizativa de la adminig—~

tracidn y pugnar por su solucidn.
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1.~ MARCO HISTORICO
1.1.- ANTECEDENTES

Se inicia esta investigacidn con la sipuiente aclara- -
cién: cuando se hebla de "aparato estatal™, se hace referen—-
cia a la parte que ejerce el poder en ¢l Fstado; a la estrue-
tura que requiere éste para la aplicacién de la norma jurfdi-
ce, 1lamado goblierno y dentro de &ete, interesa la instancia
ejecutiva que conforma y dirige & la Administracidn Piblica -
Federal y especimlmnente la administracidén central.

Desde esa percpectiva es viable decir que la Administra-
¢ién Pdblica Federal 1 congtituye un conducto importante vor
el que se manifiesta la personalidad jurfdica del Estado. For
tanto, existe una relacidn estreche y consecutiva entre estos
términos; el gobierno como representante de la persona jurfdi
ca del Estado y la administracidn miblica como la parte visi-
ble del gobierno,2 es decir, la presencia organigadora del Es
tado en la sociedad.

Terminado ¢l perfodo revolucionaris, debia consosliderase
el proyecto polftico emanado de la conatitucidn de 1917, 1>
que implicaba propiciar la eastahilidad social, pdl{tica y eco
ndmica del pafs. Esto hizo necesaris la presencia de un Esta-
do mexicany ealtamente centralizado que pudiese dirigir & ni--
vel nacional, una concepcién de desarrollo que acabd basdndo-

se en un fuerte apoyo a la industrializacidn que trajo aunado

1.- A.P.F,, se entenderd como Administracidn Publica Federal.
2.~ Fraga, Gabino. Derecho administrativo. México. Editorial
Parrda, S.A. 1373. ©. 117.




un acentuads erecimiento de algunas capitalea, especlalmente
la ciudad de México.

La capital del pafs se convirtis$ en el centro de la acti
vidad politica, econdmica, soctal y cultursal, y durante va- ~
rias décadas experimenté un acelerado crecimiento poblacional
y fue el receptdeculo de la mayor parte de la actividad indus-
trial y comercial de la nacidén, asi como generadora de una a}
ta demanda de servicios miblicos.

El Estado mismo tuvo que adaptarse a ese procesd de cam-
bio en el que la sociedad crecfa y se complejizahba. Esto se -
tradujo en una ampliacidn de las actividades estatales; la ag
ministracidén crecid y durante medio asiglo se registrd un au--
mento impresionante de dependencias centrales y organismos -
descentralizados.

Sin embargo, estos terminaron estableciendo la gran mayo
ria de sus oficinas y 6rganos en el Distrito Pederal, pues es
te ha sido el sitio donde la gran masa de las decisiones pi-~
blicas se han originado. Bsa centralizacidn en la toma de.de-
cisiones evolucions hasta convertirse en un fendmeno en el gue
108 niveles operativos de la administracién central quedaban_
desprovistoa de movilidad para realizar sus actlvidades, lo -
que mostraba a un cuerpo piblioco con lentas reacciones ante -
las demandas locales e imposibilitado para atender las necesi
dades nacionales.

El alto crecimiento de la sdminiatracidén, su concentra--
cidn en la ciudad de México y la centrulizucidn de decisiones
en los altos niveles jerdrquicos, terminaron vor comportarae

_comd un freno para el desarrollo nacional, ademés de proyec—-

tar una gerie de disfunciones y ser un obatdculo para el desa
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3 de las dependencias pdblicas.

rrollo adminiatrativo
De la preocupacidn por resolver esos problemas, surge la
realizacidn de estudios para introducir técnicus administrati
vas con objetn de reencontrar una A.P.F., moderna y funcional.
Para ello, la administracidn se sirvidé de unidudes especimli-
zadas; las dreas de organizacidén y métodss, drganss que empe~
zaron a estudiar el funcionamiento de las estructuras y a de-
linear solucioneas a8 las diversas consecuencias que un creci--
miento adminietrativo desordenado de cinco décadas, cred.
"Entre 1950 y 1964 ge crearon las primeras unidades =
de organizacidén y métodos pars revisar en form& nermanen
te la estructura de orgunizacidn en las dependencias".4
Tn 1958 se crea la Secretarfa de la Presidencia que ah--
sorvis las funciones de revisidn y andlisis administrativo -
que tenia la antes Secretarfia de Rienes Nacilonales e Inspec--
eidn Adninietrativa,5 conatituyéndose una infraestructura ad-
ministrativa como hase para enfrentar loa prohblemas internas
de organizacidn en la Administracidn Publica Federal.
Hubo que eeperar algunos afios para que ese tips de movi-
mientos en las unidades de avoyo y asesorfa rindieran frutos
en la reestructuracidén de los complejos administrativos. El -

cataligador fue la aparicidén de la Cominién de Administracidn

3.~ E1 Niccionario de Politica y Administracién Publica refie
re al desarrollo adminiatrativo como aquella remddelacidn
de los sistemas adminiatrativis en su conjunto, dehido al
propdésito de incrementar el nivel de ejecucidn general de
la burocracia.

4.- Quiroga Teos, Guutavo, Organizacidn y Métrdoe en la Admi-
niestracién Pdblica. Méxiso. Editosrial Trillas. 1987. p. 17

5.~ Ibidem: p. 17.
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Pﬂblicas que dirigié los trabajos iniciales de 1o que después

se conocerfa como “"reforma administrativa". Es entonces cuan-

do se sistematizan loes esfuerzos pars mejorar la estructura y

funcionamiento de la administracibn federal.’

En el afio de 1967 la C.A.P., presentdé & los titulares de
la administracién pdblica un diagndstico general en el que se
hac{an notaer alpunas interesanfes reflexioneg sobre el funcig
namiento administrativo en 1a A.?.er
a) Los fendmenos de centralizacidn en la toma de decisiones

¥y la concentracidén de estructuras piblicas federales.

b) Tlas deficiencias en el esquema de transamisidn de 4rdenes
a lo largo de la 1f{nea jerdrquica, que carecia de crite-~ -
riog racionales de articulacidn y se caias fuera de todo -
proceso de planeacidn. Se recomendd que entre 1os niveles
jerdrquicos se estableciera un modus operandi sustentado -
téenicanente, para lograr el respeto cabal al principio de
unidad de mando,9 que se refiere a que ningin suhordinado
reciba drdenes de mds de un superior, para la realizacidén
de sus actividades.

e) Provlemnas detectados en la dimtribucidn Ae laa funciones,

especialmente en cuanto & duplicidad y disversidn de acti-

6.- En 10 sucesivo, las siglas C.A.P., se entenderdn como Co-
misidn de iAdminiatracidén Publiea.

7.~ Por decreto en el THario Cficial, fue creada la C.A.P., -~
el 9 de abril de 1965, por la Secretaria de la Presiden—-
cie y fue inteprada por los directores de planeacién, gag
to piblico, inversiones y consulta juridice de dicha de--
pendencia.

8.~ Ese diagndstico se 1limitdé ul caso de 1a udministracién -
central y ahbarcé de 1965 a 1967,

9.- Reviste de Administracidn Piblica 67/68. Desconcentracidn.
México, Ediciones I.N.A.P. 1987. p. 243.
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vidades al interior de lar estructuras.

d) Falta de coordinucidn ¢ integracidn de la estructura y -
funcionamiento de las dependencias a un procesd de planea-
cidn nacional, lo que originaba que los reeultados conse--
guidos diffeilmente pudieran conjuntarze, edemds de que la
actuscidn de las instituciones terdfu a desvincularese de -

los objetivos del desarrollo econdmico y sociul del pais.

Para corregir esa serie de disfuncionen,lo la C.A.P.,
propuso una serie de acciones de prioritaria realizacién:
- Prioridades en la modificacidén de estructursas.

- Prioridades de organizacidn por sectores de actividad.

)

la imposibilidad de realizar todo ese proceso & partir
de un sdlo Sérgano central, fomenté la creacidén de renovadas -

11
como unidades asesoras -

unidades de organizacidn y métodos
en cuestiones de organizacidén interna en cada dependencia; -
sus funciones eran estudiar, analizar y plantear la actividad
administrativa en forma permanente,

Ejempios que mostraron la valfa de esos Srganos, fueron
los andliois de sistemas y procedimientos, los estudios de¢ -
simplificacidén de operaciones, propuestas de sistemas de con-
trol, la delimitacidn de funciones de linea y las de asesoria
que esas unidades realigaron. Ademds, coordinaron sus investi

gaciones con el nivel global de 1a C.A.P., para establecer un

1€¢.~ Ia disfuncién administrativa disminuye y dietorsiona la_
eonsecucidn de los ohjetivos perseguidos por un subsiste
ma, lo que por consecuencia ldgice, disminuye su adapta—
cijdn o ajuste al sistema del que forma parte.

11.- Las siplas 11,0.M., se entenderdn en adelante como unida—-
des de orparizacién y métodos,.
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circuito de comunicacidn ¢on los organismos piblicos involu--
crados.12

Entre 1968 y 1370 se llevaron a caho uns serie de andli-
gia y proyectos de reforma para toda una serie de funciones -
afines en la Administracidén Piiblica Federal.

Ello marcé el inicio del proceso de reforma adminiatrati
va, que ha sido definida como agquel proceso continue de revi-
sién y racionalizacién de sistemas, estructuras y procedimien
tos en el sector publico; un medio por el cual se pretendid -~
conaeguir la eficaz y oportuna respuesta del complejo adminis
trativo a las nuevas condiciones y problemas planteados por -~
un pafs en constante evolucidn.

Fernando Solana Morales precisa que es el cardcter de -
trenaformacién permanente lo que identifica a la reforma admi
nistrativa.13

En el marco de depuramiento de la mdquina gubernamental
perseguido, se agignaron las funciones de estudiar, promover
y coordinar las tareas de reforma en el sector piblico a la -
Secretar{a de la Presidencia. Dicha institucidn cred la Direc
cidn Genera) de Estudios Administrativos,l4 que sustituyé a _
la C.A.P., en febrero de 1971, siendo en adelante responsable
de lo8 estudios tdcnicos y de evaluacidn permanente de los «
propdsitos de mejoramiento administrative en la A.P.FP. Ese -

fue el mecanismo utilizado en el nivel macro, para orientar -

12.~ Quiroga lLeos, Gustavo. Op. cit. pp. 23-24.

13.~ Sclana Yorales, Fernando. "ILos marcos de la reforma en -
1a administracidén®. En: R.A.P., 1-54. Antologfa. México,
Ediciones T.N.A.P. 1383. pp. 103-124,

14.- Las siglas D.G.F.4., se entenderdn en adelante comd Ni--
receidn General de Eatudina Administrativos.
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dicho proceso.

Fn lo tocante al nivel micro, &ste Tue constituido por:
~ Iag UJ.0.M: que apoyaban técnicumente & las cominiones inter
nug de adninistracidn en 10s uspectds generales de reforma
en su dependenciq. Asesorahan tdcnicamente & las unidades
operutivus en la formulacidn de su dimgnfstico y sus proyee
tog de reforma, aafl ¢imo en la implantacidn de sus mejoras,

~ Las comisisnes internas de administracidén: que determinahan

el programa general de reforme en su dependencia, ademds de
ser responsables de plantear, compatibilizar, coordinar y -
evaluar resultados en los prayectos eapecificos.

Estas unidades fueron integradas por los responsubles de
las principales funcivnes administrativas en cada dependen~
cia y eran presididas por el titular de cade organismno.

— Lag unidades de programacidn: que se encargahan de ajustar
los trabajos de reforoa a los programss de cada dependancia,
como anoyo a cada comisidn interna.

- Ias unidades 9perativas: que debfan dimgnosticar sus proble
mus especificos para proponer refornas & su fuancionamienta,

ademds de realizar las mejoras uutorizadas.ls

aa{, al conectarse loa niveles macro y micro adminiatra-
tivo, se obtuvo un nodelo de coordinacidn en el que la comuni
cacién podfu fluir en amhos sentidos, para vinculsr las medi-
das de reforma de cada dependencia, con las propias que ejecu
taran las demds inestituclones; esto se podfa aprecliar al me--
nos tedricamente.

15.~ Boletin de Eetudios Administrativog, num, 1. Secretarfa_
de la Prraidencia, D.G.E.A. México 1372. p. 1€,
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L prograns de reformn adainistrativa 1971-1976.16 vlan-
teaba unu agrapacidr de acciones en snecz progfanas de tipd> ma
¢rd adminiatrativoa, entre 19s cazles se sellalen:

-~ TL del desarrollo del eistemn d¢ orgenizucidn y métodoa, -
con la intencidn de adecuur y aimvlificaer la estructurs y _
funcionaviento udmlinistrativo Jel total de los orpunismas _
de la A.P.P., para incrementar su eficacia y productividad
(Programa Mo. 5).

- Una seria revisidn de las hases legules de la actividad fe-~
deral, para compatibilizar la norma juridica a los cambios
experimentados »or el comnlejo administrativo a través del
tieapo (Programa No. 6).17

Eson movimientsa estahun enfocadds, entre otras cosan, a
permitir que los titulares contaran con dependencias donde -~
s¢ maximizara el logro de objetivor asimados y de recuraas,
g través de la agilizacidn de activiladea, ineluyendo trdmi--
tes y prestacidn de servicios eficientes.

Pera, para loprarlo, sec hacfa indispensable revertir lo=
Indices de centralizacidn de decisionszs y concentracidn de es
tructuras fisicas de las dependencias, por ello se nlanted 1la
necesidad de simplificar y desconcentrar 192 mecaniemns overa
tivaa de 1los ovganisaos 'p\iblicos.l8
16.- D, 0. 28 de ener> de 1371.

17.- Carrillo Castro, Alejandro. Ia roforma edministrativa en

México (1371-1979). México. Fditorial Pormfa, S.A. 1982,

op. 46-47.
1P.~ De acuerdo a datis de 1970; el 52£ del personal de lu ad

minisatracidn ceatrul trabajeha en la ciudad de Yéxico.

Extrafdo de: Deaconcentrucién adminigtrativa. Coleceién

seninarios, Wo. 1, México, Secreturfa de la Presidencis,
D.G.R,AL 1978, p. 350,
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Las diafunciones pravocudag por ese fenfSmeno se agudiza-
ron dehidd u que tante funcianarina de aernor jeranrqufa, como
lag suioridades Tedrrnles descincentrudus, carecian de una =~
efectiva transferencia de zutoridad en lus funciinese ecipna--
das. Aunque esa tendencia se redujo en los sexenios posterio-
res, no pudo ser eliminadae, comd y& desrués ne verd,

Para julio de 1971, el Comité& Técnico Consultivo creado
por laa 11.0.M., planted como turea prioritaria pere ia admi-=~
nistracidn, la formulacidn y puesta en marcha de un programa
de desconcentracidén adminiatrativa ror medio del cunl se pu——
dieran transferir fucultades de decisidn en funcloneriocs sui-
alternos y mejorar la distribucidn de las estructuras ffsicasa
y 108 recursos en forma mds ordenade y eficaz.lg

Otro avance importante para consolidar el uso de la fdes-
concentracidn fue la reforma del artfculo 26 de la entonces -
Ley de Secretarfas y Departamentos de Estado en dlcientre de
1971, y= que dicho artfculo contenfa una intervretacidn eguf-
voca al momento de tomarse como referencia, lo que dificulta-
va la aplicacidn de las medidas y la eficacia de estas.zo

El resultado fue un artficvlo que mejord sustancialmente,
pero que &udn no establecia diferenciaciones entre los ¢oncep-~

tos de desconcentracidn, delegacidn o descentralizacidn.21

19.~ Revista de Administracidn Pdblica 67/68. Op. eit. n. 245

20.- La confusidn giraba en torno & lo que debfa entenderse -
por facultades discrecionsles, pues cida funcionaric le
interpratata csmn 1le conven{a:
"Tos titulares, para la mejor organizacidn el trehajo,
podrdn deleray en furcionarios sulalterncs alpunz o alp
nas de sus factiltades no discrecionzlen, nara casos 0 ra-
mos deterninados®,

1.~ D, D. 12 de enera de 1272,
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El 4 de octubre de 1372, el entonces presidente Luje -
Echeverrfa Alvarez encabez$ una reunidn de los responsshles -
de laa dreae administrativas encargadas del proceso de dezcon
centracidn. En ese evento destmed la expedicidn del mcuerdo -
que ordenata 1a adopeidn de medidas para que las Seeretarfas
de Estado y los Departamentos Administrativos, Organismos Deg
centralizados y Bmpresas de Participacibn Patatal, llevaran a
cebo une serie de acciones tendientes 8 delegar facultades a
108 niveles jerdrquicoa inferiores y a establecer Srganos pe-
riféricoe en el interior del paia.22

Dicho acuerdo conatituyd la base jurfdica del proprama -
de deaconcentracidn para dicha administracidn,

A la Secretarfa de la Presidencin se le encomendd la uni
ficacidn de criterios de ejecuciln; ésta vprocedid a definir -
1os lineamientos de accidn y andlisis de las medidas que haa-
ta el momento habfan 2fectuado loa diversos orpaniamos de la_
A.P.F., se revisaron las normas jurf{dicas exiatentes, 1os es-
tudios rescatables sobre la materia y 123 criterios relativos
a loe dmbitas territoriales. Con respecto al dltimo punto, se
decidid utilizar en primer instancia un eriterio que respeta-
ra la divisidn volftica de la federacidn, es decir, utilizar
SrganOS degconcentradoe que 8310 cubrieran determinudo estado
de la Repdblica, pero para 104 casos en que no se pudiera reg
netar ese esguema -por las atribuciones del oreanisme o las -
caracterfaticas especificas del servicio- se decidid la apli-
23

cacidn de un criterio téenico regcional,”” que se refiere a ww

27.~- N. 0. 5 de abril de 1973.
23.~ Boletin de Estvdios Administrativos No. 4. Secretarfu de
1a Presidencia, D.G.E.A. México, 1975. w. 13.
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qua cierto Srgano periférico atienda ciertios servieios 3 tra-

véa de regiones, sin importar que esta se integre por varios

estados.

La desconcentracidn adainistrativae imoulsads en el sexe-
nis 1970-1376 incluyd algunos eventos de imrortancia, entre -
108 que deatacd el intercamhio internacional celehrado entre
el goblerno de México y el de Francia, por medioc de la Secre-
tarfa de Relaciones Exteriores, en el "sgeminario franco-mexi_
¢ano sohre desconcentracidn administrativa™ realizado del 15
al 31 de julio de 1974 y que aporté interesantes consideracio
nea que enriquecieron el acervo en la materia.24

Para 1376 y a tres aflos de nutlicado el acuerfo oresiden
cial sobre desconcentracidn, Ia Secretarfa de la Presidencia
solicltd a 74 institucisnes un informe de avarces logrados, -
de 198 cnales recihid 68 en los que se resumian lom logrds y
dificultades encontradas, A continuaciln s2 enuncian algunos
de los mds significativos:

- La incrustacidn de unidades técnico-administrativas distri-
huidas en 9 regiones y administreciones fiscales en 5 de -
esas 9 2zonag, por parte de la Secretar{a de Haciende y Cré-
dito Piblioco.

-~ Ta procuraduria de Justicia del D.P., establecid departamen
tos de averipuaciones wrevias, con facultudes efectivamente

decisoriaa.zs

- Ta Secretarfa de Fducacidn Piblica y 1la entonces Secretaria
de Recursos Hidrdulicoa, desconcentraron clertas funcilones
sastantivas.

24.- Degsconcentracidn administrativa. Oh. cit. ». 9.
25.- Noletf{n d2 Estudids Admiaistrativos No. 4. DOp. eit. ©. 24
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- Las entonces Secretarfa del Patrimonio Nacional y Secreta--
r{a de Saludbridad y Asirtencia, aef como 1a Secretar{fa de -
Gobernacidn, crearon algunae unidades administrativas en -
provincisa.

- La antigun Secretarfa de Obras Publicas promovié los cen— -
tros "5.0.P." con sede en la capital de cada estedo.

- La Ley Orgdnica de 1370 para el Distrito Pederal da inicio
al proceso de desconcentracidn en la toma de decieiones y -
en la prestacidn de servicios m travéds de las 16 delegacio-

nea ccmsti.tuidms.e6

De acuerdo a datoa recabados por le Secretaria de la Pre

aidenciu, durante esos trea afios:
"De las 71 instituciones del pector miblico federal -

més importantes por el tipo de funciones que realizan y

poT el monto de sus recuraos, 52 vienen desarrollando es

fuerzoe en materia de desconcentracidn, de las cuales 18
corresponden al sector central y 34 al paraestatal".27

Sin embargo, la realidad mostrd a una administracidén que
habh{a crecido ennsrmemente y ese factor actud como inhibidor -
de los esfuerzos conjuntos de descancentracisn, pues los oréa
nismos, drganos, personal, infraestructura y funciones adlcip
nadas como producto de dicho crecimiento, se estahlecieron en
la ciudad de México.

Al iniciurse el serenio de José Lopez Portillo, los avan

cee logrados en materis de desconcentracidn, précticnmente ha

26.- Reviste de Adminietracidn Pibiica 67/68. Op. cit. p. 246
27.~ Boletin de Estudios Administrativoe No. 4. Op. cit. -
p. 241.
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bian sido neutralizados por ese tendencia.

Ia justificacisn de ese incremento fue que el elto creci
miento poblacional de la zona metropolitana, llevaha implici-
to el nacimiento de nuevus necesidades gocimler y el decremen
to en el nivel de satisfaccidn de aquellas que se atendian, -
1o que teniae que ser atendido vor la administracién y la via
mds fdeil fue a travée de la expansidn de su aparato adminis-~
trativo, pero 1o que en realidad se higo fue kcelersr 1la con-
centracidn de érganos, personal y recurads y la cenmtraliza- -
cién de decisiones en lu capital del pafs y en perjuicio del-
rests de lea Remivlica.

Yara romper ese cfrculo vicioso, dicha administracidn in
cluyd a la Qesconcentracidn en el programa de reforma adminig
trativa concebide para ese sexenlo. Erw precieo reorganizar _
el funcionamiento y la estructure del aector piblico federal.

Asfl, la regunda etapa del proceso de reforma (1976-1982),
se orientd a conseguir mayor perfeccidén en el funcionemiento
de los mecanismos de administrucidn. Se plantearon entonces _
los siguientes obhjetivos:

I.- Organizar rl gobierno para organizar al pais.

2.- Adoptar la programacidn como instrumento decieivo para el
gobierno.

3.- Establecer un sistema de administracidn de personal pibli
co moderno y eficiente.

4,- Mejorar la administracidén de justicia para fortalecer & -

las= inetitucionea.ze

28.~ Carrillo Castro, Alejandro. Op. cit. p. 135.
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Para dar cauce & 108 uepectos sustantivos de la reforma,
se promulgs la lLey Orgdnica de la Administracidn Publica Fede
ra1,2q que vino & sustituir & la Ley de Secretarias y Departa
mantos de Eatado del 23 de diciemhre de 1958.

BEutre los objetivos que procurd 1la nueva ley, se mencio-
nan los siguientes:

&) .= Procuré suprimir las posibles duplicaciones de funciones
entre las instituciones.

h).- Pratdé de precisar mds las respopsanrilidades correspon- -
dientes a cada organismo,

¢).—~ Intentd simplificar y dinamirzar las estructurzs de la ad

ministracidn central.

En ese sontexto se aplica por vez primera en la Adminis-

tracidn Piblica Pederal el mecanismo de la gectorizacidn, que

consistid en el agrupamiento de entidades varaestatales, de -
acuerdo & sus correspondientea sectores de actividad, alrede-~
dor de determinada Secretaria de Estado o Departamento Admi--
nistrative, para lograr uns mejor coordinacidén de acciones, -~
obtener resultadoa conjuntos wnde significativoe y darle uni--
dad de accidn a la adminisetracidn pdblica.So

Ia sectorizacidn administrativa fue contenida en el pri-
mero de 1oz cinco objetivos que expresé el programa de refor-

my proyectado para ese perfodo de gohierno.

29.~ D. 0. 29 de dieienhre de 1376.
30.~ "Acuerdo presidencial sobre sectorizacién administrati--
va'. D, O, Y7 de eneroc de 1977.
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En 17 gque respecte & 192 mecanismde adminietrativos de -
coordinagcidn; en el nivel mucro, desuparece la Secretarfa de
1a Presidencia y 1la D.G.E.4., que son sustituidas por la Pre-
sidencia de la Repiblica y la Coordinacidn Zenersl de Fatu- -
dios Administratives, respectivamente. En el nivel miero, per
manecieron las U.D.!., aparecen las Comisiones Internas de Ad
ministracién y Programacién y las Unidades de Programacisn, -
que en su conjunto constituyeron el micleo de coordinucidn, -
andlieis y evaluacidn de lon diversoe programas de me foramien
to adninigstrativs planteados en esa etapa del proceso de re—-
forma.
La desconcentracidn quedd plasmadsa en una de las cinco -
fases de realizacidn de la reforms admniniatrative en ese pe--
riodo. Conviene mefinlar que esas fasesr no siguieron un orden
eronoldégico, sino que podfan relacionarae y camplementarse a
un mismo tiempo. Esas etapas fueron las sigulentes:
la etapi.- Fue la llamade “"reorganizzeidn institucional"
e inicia en enerc de 1977.

?2a etepa.- Etapa de reorganizacidn sectorial, que inicia
en julio de 13977.

3a etapa.- De articulacidn sectorizl, que vprincipia en -
diciembre de 1977.

4a etapa.- Etepa de reforma de ventanillas, que preten--

dij el mejoramiento en los servicios de orien
tueidn y atencidn al pdvlico, comienza en- -
abril de 1978,

5a etapa.- Adminjistracién y desarrollo de persopal wmibli
co.

La fase o etapa de reforma de ventanillas inciuyd tres -
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ohjetivoe centrales, que fueron:

a).~ Atender de maners eficiente a loa usnurios.

b).~- Desarrollar las potencialidades requeridas en el servi--
dor miblico,

c).- Adecuar loa instrumentos jurfdico-~wudministrativos para -
1sgrario.
Dicha etapan consideraba la realizacidn prioritaria de -

geis propdoitos:

1.- Mejorar la atencidn e informacidn al piblico.

2.~ Captar quejas y sugerencias.

3.- Simplificur los sistemus y procedimientosn.

4.- Impulsar la desconcentracidn administrativa.
n

5.- Captar y sensibilizar al eervidor mihlico.

Un aspect) importunte para impulssr la desconcentracidn
administrativa, fue su inclusidén mds detallada en la ley que
organiza a 18 A.P.P., a través de dos articulos:

- Artfculo 16.~ Otorpaba & 1los titulares la capacidad de dele
gar en sus subordinadds, parte de la autori~--
dad que originalmente tenfan conferida.

- Articulo 17.- Que deseribin la ingercidn de los dreancs deg
concentrados en los organismos piblicos de =
donde ee orizinudan.

Con la ampliacidn de la nsrmatividad para la desconcen——
traeidén en la L.O.A.P.F., se gand prestancia legal para impul

sar al proceso en el plano prédctico. Sin embargo, ese avance_

31.- Navarro Padilla, Raymundo. La desconcentraci’n adminisg--
trativa y el fortalecimiento del pacto federal. México.
Tesis U.N.aA.M., 1984. pp. 28-31.
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no esrrespondid a 108 lagros ovtenidos en el funcionamiento -
de una adminietrucidn central que a finales de sexenio mostra
ra indudablemente, estructuras coneentradas y decisiones cen-
tralizadas en exceso.

Fl error conristid en el débil c¢ompromiso real vara con-
cretar 1o planeado y la repercuszidn de ese criterid en las me
didas de control, evalumcidn y correccidn de 1o que se logra=-
va hacer, con relacidén a lo que se proyectaha hacer.

Ello reveld 1) demagigico del anuncio hecho respecto a -
un apovo decidido para impulsar la planeaciin nacional (vor ~
12 meno= en 1o nue respecta al ohjeto de estudio de eata te--
sis), no ohotunte se creara la Secretarfa de Progrmmacidn y -
Presupuesto, como dependencia slobalizadora gque reunid los -
sistemus de planeacisn, programacisn, presupuestacidn, ejecu-
¢ién, contrsl, evaluucidn, contarilidad, informdtica, estudia
tica y vecursos materiules para la A.P.F., que ademds dehfa -
canjuntar y precisar polfticas y objietivoe & partir del mode-
1o sectorial,

Al margen de lu anterior afirmaciln, debe sefinlarse que
ge dieron alyunids canbios en renslones cdoamunes del funciona---
riento de la administracidn ce-tral:
~ Para 1377 se intentd dar mds legmlidad a 1a deaconcentra--

cidn administrativa, al incorporarla al instrumento normati
vo de 19a reglamentos internoe de laus distintus dependen- -
ciar, inelufdos 1los Srgande periférieds a 12s que se atrivy
yé forvalmente facultades de decisidn y operacisn para de--

2
ferninad> dmhito terrib:rial.3 12 que nparecfa dar estabilj

32.- Revista de Administracidn Pdblice 67/68. Ob. cit. p. 247
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dad interna a lo que previamente se encontraba deaconcentra

do, al entrar en vigencia cada reglamento.

- Ademds:

"Por una parte, la desconcentracién del gasto, por la
que la Secretarfa de Programacidén y Presupuesto modificd
los procedimlentos tradicionales de autorizacibén y ejer-
cicio del gusto piblico transfiriendo, en un ejercicio -
de corresponsabilidud e los coordinadores de sector, 1las
tareas de distribucidn y aplicacidn de los recursos fi--
nancieros, y por la otra la desconcentracidn de pagoa al
personal publico federal, tarea que antes se realizaha -

de manera centra.lizada".33

Ese camblo se hizo necesario debido a que el nuevd esque

ma de organizacidn sectorial exigin mde maniobrahilidad a les

coordinadoras de sector en algunas funciones de apoyo, para -

poder efectuar eficazmente las nuevas atribuciones que la re~

ciente ley orgdnica les conferfa:

33.-
34,-

"La introduccidn de la corresponsabilidad del gasto =~
pdblico constituye unu de lue medidas mds importantes pa
ra fortalecer el funcisnamiento del eesquema sectorial...
vaes facilita que los reasponsahles del desarrollo de lose
programas ejerzan el gasto publico con mayor agilidad y
oportunidad y garanticen con ello el cumplimiento de las

metas previastas...™ 34

Ibidem: p. 247

Carrillo Castro, Alejandro/Carcia Ramirez, Sergio. las -
Empresas Piblicas en Wéxico. México. Editorial Miguel An
gel Porrda, S.A., 1986. p. 113
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- En la segunda mitad de ese perfodd de gobierno, ee experi-
ments con una forra de desconcentracidn conjunta, cuyo pro-
ducto se désignd como “"centros administrativos", que han e}
‘do estruciuras administrativas estratéeicamente uhicadas en
algunos municipios de importancia (esenciaslmente log de la
zona metropolitana de la Cd. de México), dinde se desarro—-
llan actividades de varias dependencias, en ciertos asuntos
de orden sustantive, relacionados. El funcionamiento de -
esos centros ha sido satisfactorio y dicha medida resultd -
ser una de las mejores que en materia de desconcentracidn,
ae dieron en esa adminlstracidn; la cuestién radicé en que_
la difusidn de ese modelo fue muy reducida.

El 16 de enero de 1978 el titular del Poder Ejecutivo hi
z0 puhlicar el acuerdo pdr el que se srdena la elahroracién -
del programa de deaconcentracidn territorial de la A.P.P., cg
nocido como PRODETAP., el cual viene a ser ;ntegrado y aoroha
0 hasta el 3 de julio de 1979.3°

El propésito enunciado en dicho programa, era fomentar -
el equilibrio regional al propiciar la desconcentracidén de la
infraestructura miblica hacia 1los estad?s de la Repdihlica, -

con la consecuente transferencia gradual de loas servicilos y -

35.~ Lo que significd un perfodo obscuro de afloc y medio perdi
do, mientras que el pronios acuerdo estipulaba adlo 4 me-
ses para integrar ese programa; una diferencia de 14 me-
ges. Ello mostré la poca disposicién de las auntoridades
miblicas de entonces para llevarle a la prdecticas los in
formes correspondientes sobre la evaluacién, control y -
registro del programa, & cargdo de la Secretarfa de Asen-
tamientos Humanos y Obras Pdbhlicas, son practicamente -
inexiatentes en los archivos de la actual administracisn.
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facultades en lu toma de decisiones de las dependencias, a -
las autoridades locales.36

Asl, 31 los resultados ohtenidos por ese programa son -
inexistentes en la acturlidad, eca Talta de informacidén pre--
viene un cusstionable grado de coordinuacidn conseguido entre_
es programa y otras disposiciones sobre modernizacidn adminig
trativa mane jadas en ese sexenio.

£l programa de accidn del sector miblico (P.A.S.P.), di~
rigido a minimigzar la individualizacidén Qe resultados entre =~
programas y propdeltos pdblicos, no pudoe aparecer aino des~ -
pués de puhlicado el Plan Global de Desarrollo 1280-1982, por
lo que gus efectos fueron extemporéneoa en aquellos programag
que llevaban ya buen tiempo de aplicacldn, mdxime que resta-—-
ban poco menos de dos afios para que e=a administracidn termi-
nara.

El enfoque que el "PRODETAP", otorgd al equilibrio regio
nal, marcarfa un progresivo glro en torno a las disposiciones
desconcentradoras, al transformarles politicamente en impul--
80s definidoa de descentralizacidn econdnica y de facultades
administrativas a los estados, formando un vinculo con los =
planes eptatales de desarrollo ideados por esa adminjstracidn
como vfa inicial para poner en marcha la descentralizacidn de
Ya vida nacional; tendencia que fuera corroborada por el Plan
filobal de Desarrollo, como se verd en el siguiente apartado.

Pinalmente, es necesario remarcar los huenos resultadoa

36.~ "Acuerdo de formulacidén del Progrema Wacional de Descon-
centracién Territorial de la Administracidn Pdblica Feda
ral”, Notas introductoriass D. O, 16 de enero de 1978
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obtenidos en el plano tedrico para la desconcentracidn; mues-
tra de ello fue el trabajo realizado por los comités téenico-
consultivos de las 11.0.H., en el documento llamado "Marco con
ceptusl y lineamientos para la desconcentracidn wdministrati-
va de la Adminiptracién Piblica Pederal"™, que fuera elaboradd
el 15 de agosto de 1980 como parte de 1ca eafuerzos por com=-
prender mejor la naturaleza de ese instrumento de reorganiga-
¢idn para la adminiatracidn.
Bs propésito del siguiente apartado amalizar las fallae

¥ limitantes que determinaron el curso del proceso de descon-
centracidn y que permiten habler de ung inercle a8dministrati-

va.
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1.2.~ LIMITANTES FN 1,08 PROCFSOS INSTRUMENTADOS

Ta insercidn de la demconcentracidén a ls estructura y -
funcionamients de 1la A.P.F., centralizada, iniciada en el se-
xenio 1970-1976 y que continda en =1 siguiente perfodo de go-
bierno, se vid inmersa en un ambiente polftico-administrative
donde una serie de condicionantes identificables proyectaron
al proceso resunltante, tintes inequivocoa de inercia.

En un primer intento por definir a la inercia administra
tiva, hay que plantearla como un fendmeno que inhibe la apli-
cacidn de aquellos intentos de reorganizacidn que pueden lle-
gar a afectar las relaciones en el poder de decisidn y la es-
tructura sobre la que se expresa en cade organiamo pyhlico, -
en favor del mantenimiento de esas condiciones, donde:

a).- el fendmeno se expresa a través de una serie de factores
de oposicidn apoyados por miltiples niveles jerdrgquicos
quienes se sienten afectados por el elemento de camdbio.

b).~ esto puede hacerse patente en el resultado final de la -
aplicacién del propdsito reordenador, si la decisién po-
1ftica no e¢s suficiente como para modificar ese condicio
nemiento, mdxime que se trata de un proceso que se origi
na desde la cudpula administrativa, misme que termins por

olvidarse de ese instrumento, en vista de que su uso im-

plice cierta redistriducidén del noder de decisidn entre

los niveles jerdrquicos, en linea descendiente.

Se preasents a c¢ontinuacidén una relacidn de factores que

eondicionaron el desarrollo del proceso desconcentrador en cg
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du una de esas administraciones.
1.2.1.~ Sexenlo 1970-1976

Era ldgico penear que durante el gohierno de uia Echeve
ryfa Alvareg, la deaconcentracidén presentara una serie de -
errores y deficiencias, pues ee trataba de un instrumento de_
reciente uso general.

La resinstencia de los dreganos centrales a desconcentrar
fue evidente; el ejemplo mds comin Tue la mfnima transferen--
oia de facultades de decisidn a los Srganoe desconcentrados o
por demsconcentrar.

Ademda, cuando se lograba cierto traspaso de funciones,
se observaba una retencién considerable de autoridad en la to
ma de decisiones, lo que ghataculizd la correcta prestacidn
de servicios e¢n los lugares donde se descancentrﬂba.37

Ese tipo de irregularidades tenfan su razén de ser, debi
do a 1la implicacidn politica que el propésito desconcentrador

38

mostraba & loe circuloe de poder administrativoe,”” de ahf que

no pudlersn concreturse medidas correctoras para contrarres-—-—

tar esa oposieidn.

‘'37.— Boletin de Estudios Administrativoe. No. 4. Op. cit.

’ p. 24,

38.- Si la desconcentracidn persigue la mejor distribucidn en
una toma de decisiones acaparada pIr los altos niveles -
jerdrquicos, 1ldgicamente estos han de resistirae a trang
ferir parte de esas declsiones a sua subordinados, en -~
viata de que guien conaerva clerta cantidad de decisio--
nes, mantiene cierta porcién de poder, pues la naturale-
za del poder 10 hace centralizarse.
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Ta desconcentracidn territorial efectuada en eae gexenio
no 1ogrd uniformidad en criterios de aplicacidn. Al reepecto,
1a entonces D.G.E.A., admitf{a en un informe de 1976 que:

"En relacidn a la divisidn regisnal, las institucio--
nes han venido utilizando diversaos criterios, debiéndose
seflalar que av¥n en una misma dependencia uw orpanismd se
cuenta con doe 0 mds tipos de regionalizacidn. En alpgu--
nos casos las zonas atarcen dos o mds entidades federati

vas, 8in agruparlas en su integridad".39

Bse problema dificultd la adecuads delimitacidn geogrdfi
ca de las competencias de muchos de los Srganos que se descon
centraban en la adminietracidn central. Consecuencia esperade
fue la inadecuada atencidn de las demnandes existentes en cada
uno de 108 estados de la Repiblica, pues mientras algunos Sr-
ganos abarcaban extensas zonas que no alcanzaban & cubrir, -
otros tenfan arignadas demarcaciones territoriales mucho nds
pequeflas,

Eso se hubiera evitado mediante el ssimblecimiento de -
criterios de deaconcentracidn territorial acordes & la divi--
sidn poiltica de la Pederacidn, para todos los casos; inexpli
cablement: estd no ocurrid.

Ia falta de coordinacién interna en la orgenizacidén y e-
jecucidén del vroceso fue ohvia en muchas dependencias, limi--
tante que se observd también en el plane global de la adminis

tracidén, donde hubo carencia de mecanismos efectivos para com

39.- Boletin de Batudios Administrativos No. 4. Op. eit. -
pe 25.
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npatihilizar 1as 1lagros individunles de cadu una de las depen-~
dencias:

"En relacién a los procedimientss comunes o secuencia

les a varias institucionss, =e ha cavtado una falta de -

coordinacidn interinatitucional..."?

BEsa faitae de chordinacidn interinstitucional bien pudo -
deberse al parcial descmpefio de las dreas encargadas de eatu-
diar, organizar, dirigir y evaluar el proceso en los niveles
miero y macro adaninieirativo.

El vinculo maero-micro admvo., establecido, se ovservd
falto de circuitos adecuados que permitiesen la retroaliments
cisn de resultados para cada unz de las variantes comprendi--
das vor el instrumento de la desconcentracidn.

Las medidas de control y evaluacidn donde ge registraran
analizaran y sobre todo, reorientaran —en perfodes de tiempo
razonadamente convenientes- 10 que se iha concretando, perma-
necieron ausentes y el proceso se siguié en falso. Bs a fina-
lea de sexenio cuando se logre conjuntar informacidén sobre -
los princinales rubros donde se logrd avanzar, aafl como los -
ohatdculss encontrados, naturalmente que a egas alturas ers -
demasiado tarde para que los andlisis efectuadsa en el nivel
macro, pudiesen transformurse en medidas correctoras.

Las medidas ejecutadas frecuentemente obedecfan a conoci
mientos empiricos, la nlaneacidn no produjo mecanismos de prg
zramacidn continua y mucho de 1o programado 4lo se materiali

z6 a medias. la misma D.G.E.A., reconocia que:

AQ.- Tbhidem: p. 25.
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",.. es importante ademds, estatlecer mecanismoa de -
¢arrdinacién interinatitucisnales para hacer compatihle
el proceso de desconcentracidn en su aonjunto, al ‘igual
que implantar mecanismos de evaluacién que permitan cong
cer el avance y limitaciones del proceso de desconcentra
¢idén del sector publico para mantener infiormado al titu-
lar del Ejecutivo Federal y aplicar las medidas esnducen

tes".4l

La faella de origen se encontré en la planeacidn: al no -
quedar enmarcado el proceso de deaconcentracidn en un plen -
que guiara su desempefio con la fuerza necesaria, éate se frag
mentﬁ, la falta de l{neas concretas de accisn se tradujo en -
un 8lto nivel discrecional que reditud reaultadns parcialen;
cargados de errores y deseprovistos de efectividad en alte spra
42, aislados tanto al interior de cada dependencia, como en--
tre las instituciones mismas.

El @41l cardeter realizadsr de lu planeacidn y su refle
jo en la vpragramacidn y control, debilitaron le frégil coordi
nacién intra e interinatitucional en ¢l proceso de desconcen-
tracidn vy asf, nucho de lo que se hacfa terminaba en buena =
parte nulificados cuand> se cedimn funciones, estas frecuentg
nente no eran complementsadas eon otras indispensables para -

yue el drgano favorecido lakrorara eorrectamente.42 Se detec-

41.--~ Thidem: p. 26

42.- Cuandd se desconcentra una funcidn sustantiva, éata re-
quiere fel reapaldo de otrzaa funciones en una misma de-~
pendencia, como las funcisnes de apdyo adminiastrativo, o
bien, las que prestan otras instituciones y que eatdn es
trechamente relacionadas.
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taron dos casos especificoa de gste tipo:
1.~ Palta de complementacidn de funciones de avoyo a loa drem
nos desconcentradoa.
2.~ Bacaza vinculucidn entrs funciones complewmcntarias de di-
versas dapaudenclas, en sus osquenas desconcentrados.
T4 D.G.E.A., sefialaba en 1975 esa problemdtica:
"... 88 Observaron dsficlencias en la tremitucidn de-
1los sietemas al personal y de adquisicisn de bienes y/c
serviclos que se ven sujetos a la autorizacidn de los 6r
ganos centralen, origindndose demoran innecesarias, gllo
es congecusncia de desconcentrur funclones vdeicas, sin
complementarlas con las de apoyo".43
Ya 28 dijo que cuando se desconcentraban funciones com-
plementarias, 4atas frecuentements iban desprovistas de la to
ma de decisiones, 1o que significd la transmieidn de simples
trdmites, esto implicd un doble esfuerzo, pues ¢ aumentd el
tanado de la administracién y el gasto originando nor esos mo
vimientoa, sin gque de¢ ello resultara un mejor aparato admi--
niatrativo.
xs desconzentracidn se venia definlendo ¢omo wun nroceso
irreyular, c¢on muchos errores, pocos aclertos, avances cusn e-
feotona parciales, {alto de meconismos de planeccidn, control
¥ retroalimentacidn, lo que le mostrd como un impialso de reor

ganisacidn pragndtico en donde ia investigacién, loa estudlos

42.~ "4vances en la desconcentracién administrativa™. Boletfn
de_Bstudios Adninistrativos No. 6. México. Secretarf{a de
la Presidencia, D.G.E.A., 1976, pe S
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del caso, las bases tedricas y 1os proyectos previstos, resul

taron desvineuludos de la praxis que mostré.
1.2.2.- Sexenio 1976-1982.

El considerable crecimiento -frecuentemente asgregativo-
del aparato piblico durante el sexenio 1970-1976, a través -
del aumento de instituciones, creacidn de nuevos dSrganos, am-
pliacidén de muchos de 1los entonces existentes, nuevas funcio-
nes, niveles jerdrquicos, puestos y plazas, sunado a las fa--
1llas detectadas en la conduccidn de la desconcentracidn, mini
migaron los avances logrados en la materia. Por un lado, se -
logr$ desconcentrar voco y por el otro, se aumentaba el tama-
fio de la adminimtracidén a nivel central y esencialmente en la
ciudad de México.

Se part{a nuevamente de un estado de considerable concen
tracidn de drganos y de centralizacidén en la toma de decisio-
nea en la A.P.P., como praducto de las mismas tendencias cen-
tralizantes de la vida econdmica, politica, social y cultural
de nuestro pais. Sin embargo, para entonces exietia ya el an-
tecedente de que ese fendmeno general podfas ser atacado desde
la misma administracidn, por medio de la aplicacidn decidide
de instrumentos administrativos como el de la desconcentracidn.

Ha quedado visto que el sexenis de José Lépez Portillo, -
gse caracterizd por otargar fuerza legal a la desconcentracidn
al onrecisar su contenido en la L.J.A.P.P., de fines de 1976, -
as{ como por su inclusidn en los reglamentos intermos.

Ademds, la desconcentracidn adminietrativa como proceso,

se vid favorecida en el nuevo esquema de coordinacidn inter--
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institucional que enluzd a las entisades paraestatales con
las dependenciass covordinadoras y estas con las dependencias
de apoyo global, en el aentido de que este esquema procurd la
unidad de accidn en la A.P.P., para gque las divercas activida
des pdblicas (inclufdue las de las dependencias centrules),
no se llevaron en forma aielada, ademds de gque encausé mayo--
res mdrgenes de planeacidn en la administracidn, al intentar
que prevaleciera un criterio integral en el decempeilo de las
funciones de coordinacidn, orogramecidn, control y vigilancia
entre los tres niveles descritos. Ello debfa facilitar la eva
luaecidn y control de los diversos programas perseguidos cone=
juntamente; en ese esquema, 81 vértice surerior fue ocupado
por la naciente Secretarf{a de Frogremacién y Preaupueeto.44

Lo anterior hecfa esperar que la administracidn central
elevara el nivel de ejecucidn de los programas de mejoramien~—
to administrativo, pero ello no ocurrid en el caso especifico
de la desconcentracidén administrativa, cuya aplicacidén fue de
finitivamenlte escueta para poder llegar a hacer algo frente a
la centralizacidn de decislones y la concentracidn de 8rganos
¥ recursos en la ciudad capital.

En un sexenid> donde la planencidn era un obhjetivo central
para el mejoramiento de las tareas gubernamentales, donde los

esgquemas de planeacién se refinaban considerablemente,45 con=-

44.~ Ruiz Duelius, Jorge. Eficucia y eficiencia de la emnresa
piblica mexicana, Andlisis de una década. Mérico. Editp

rial Teillas. 1982, »v. 26.

45.- Véuse: "Creacidn de sistemas para la planeacidn y el =~
eontrol ligados a 108 objetivoe de 103 programas de go-
blerno en un modelo desconcentrado o sectorial® En: Ca-
rrillo Castro, ilejandro/Garcfe Remfrez, Sersio. Ob. cit.
pp. 85-146.
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tradictoriamente, el seguimient) de propfeitas ¢9m ¢l de la

degconcentracisén sobre el gue se decfa planear, fue redveido;
la planeucidn se desconectd en alto grado de la nrdetica oh--
servada por la desconcentracidn.

Los necanlsmos de contral aplicados al seguimniento de -
accisnes de desconcentracidn fuersn muy déhiles y la alta dis
crecionalidad conferida a las autoridades responsables de a—
plicarle, dejaron 8 el proceso en un vacis de efectividad, cg
mo reflejo de la endeble disposicidn pol{tica de lom altos -
circulos administrativos de convertir en hechos lo gue plan-—-—
teahan en ese tipo de programas.

Los progresss m#s significativos se dieron en el orden -
legul, an estudios tefricos y en renglones bien identifica- -
tles del funcisnamiento comin de todas 1las dependencias, que
fue gefialado en el subcapitulo unterior, pero la aplicacidn
del inastrumento de reorgunizacidén fue reducida en 1os niveles
Jerdrquicos y estructuras que scusaban de serioss problemas de
centralizacidn de decisiones y concentracidn de drgmnos.

Por otro lado, la desconcentracidén mastrd una dudssa -
coordinacidn con aquellos otrae programas complementarias de
la etapa de reforma de ventanillas; si el instrumento en cueg
tidn no logrd superar la fragmentacidn de resultados al inte-
rior mismo de cada dependencla donde se manejaba en forma des
ordenada y desarticulada, es adn m4s diffcil pensar que haya
lograds conectarse efectivamente con otros procesos, pars pro
ducir resultados complementarios.

El mecanisns coordinadsr del proceso; La Presidencia de
la Republiea y la Coordinacidn General de Estudios Adminiatrs

tivos dependiente de la primera {nivel macro), y las 7.0.M.,
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las comisiones internas d¢ administrucidén y programtacidén y -
las unidades de programacién, (nivel:micro), resulté ineficas
para proyectar, encarrilar y sobre todo, mantener los diver-

808 acuerdos y ordenanzas sobre la materia. Bl ddbil control

que ejercieron en cada dependencia, resulté insuficiente para
dieminuir los problemas de concentracidn y centralizacién y -
eso evidencid el fracaso de esa infraestructura y el burocra-
tismo en la aplicacisn 4e las medidas desconcentradoras.

Un factor importante para el mantenimiento de la inercia
en el proceso en cuestidn, fue la paulatina pérdida de inte—-~
rés en la desconcentracidn, por la descentralizacidn mediante
su modalidad de "concertacidn".46

Es sabido que en nuestra administracién publica ocurren
frecusntes cambios de prioridades en las actividades mibli- -
cas. Dichos cambios -a veces- no correaponden al hecho de que
cierto problema haya sido resuelto, sino por concentrar la =
atencidn en oiros propdsitos por simple apreclacidn prlitica;
tal suceso ge significé coms un retiro de los apoyos inicia-
les conferidos a la desconcentracién en eea administracidn.

Ese desaplagamiento lo plentea ~contradictoriamente- la -
aparicidn del programa de desconcentracisdn territorial de la
A.P.F., y el posterior Plan Global de Desarrollo en 1980, dop
de se anunciaba a la descentralizacidn politica y administra-
tiva como propdaito nacional.

46.-1a descentralizacién y sus diversas modalidades se verdn
Yy analizardn oconceptualmente en el marco tedrico de esta
investigacidén.
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Bl Plan Global de Desarrollo 1980-1982 tomaba al progra-
ma nacional de desconcentracién territorial como un inatrumen
to de polftica regionnl y de desarrollo urbano. Arranca de di
cho programa la visidén de considerar a la descentraligacidn y
a la desconcentracidén como un mismo procesc con vias dé accidn
diferentes.

En el P.G.D., se sefialaba quetr

"A través del Programa Nacional de Desconcentracidn -

Territorial de la A.P.F., se ha emprendide la tarea de -

descentralizar gradualmente los servicios ds diversas de

pendencias delegando responseabilldades y capacidades pa-
ra tomar decisiones a entldades estatales y gobiernos lo

ealea".47

En el mipmo documento se hablaba de orientar el creci- -
miento de la A.P.F,, hacia wmonas prioritarias de desarrollo:
"Se han integradc ya propuestas de desconcentracién
en dependenciae del Ejecutivo y entidades paraeotatales,
para desarrollar una accidén planeada y nacional que modi
fique 1la inercia del crecimiento centralizado de la Admi
nistracidn Pdblica Federal“.‘e

Esto indica que en el transcurso de 1980, empezaban a =
realizarse 1os trabajos tendientes a desconcentrar en un'pro—
grara establecldo; quedando menos de dos afios para lograr al-
'go. En ese programa intervenfan la $.A,H.0.P., 18 S.P.P., y -

47 .- Plan Glokal de Desarrollo 1980-19F2. Poder Ejecutivo Pe-
deral, Secretarfa de Programacidn y Presupuesto. p. 175

48 .- Ibpidem: p. 175
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la Goordinacidn Ceneral de Fstudios Administrativos de la Pre
sidencia de la Repdblica; actualmente las funcioneas de moder-
nizacidn administrutiva las desarrolla la S.P.”., sin embargo,
en dicha institucidén no existe referencia alguna ssbre los a-
vances consolidados de ese programa, en ese corto lapso,

El proceao de desconcentracién en ese aexenio, ohaervd
una nerie de deficiencias en 1a realizacién de actividades ip
dispennadblee como: la investigucidn y diagndstico en la dis-
tribucidén de funciones, actividades, servicios, procedimien -
tss, distribucidn de emnleados federales, Sreanos, autoridad
y responsahilidades en la 1inea jerdrquica, demandas de 1a pg
blucidn y demds que pudiesen ponderar 1os niveles de centrali
zacidn en la toma de decisiones y 1u concentracidn de estruc-
turas y recursos en la Cd. de ¥&xico. Pero sobre todo, hizo
falta disposicidn polftica para concretizar las medidas de --
desconcentracidn adn con las deficiencias anteriores.

La baja capacidad de ejecucidn y las fallas en los eiste
mas de control, comunicacidén, eoordinacibn, evaluvacién y re--
troalimentacisn, imvosibilitaron el camblo hacia una estructu
ra y un funcionamiento administrativo realmente desconcentra-
do, como consecuencia de un proces=o mal apoyado que, con esa
bvase, pretendid reorganizar a partir de la redistribucidn del

poder de decisién.
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2.~ MARCO TEJRICO

2.1.~ CONCEPTUALIZACTON DE
TERMINOS RFLAGCTONADOS

Algunos da 1998 siguientes elementos conectados a la idea
de la desconcentracién ya han venido siendo manejadoa, por e=-
1lo reesulta conveniente caracterizarlos antes de abordar el -

andlisis correspondiente del objeto de estudio de épta tesia.
a).~ Organizacién.

3¢ trata de un término de indispensable observancia.
Veamoes 1oa encﬁadres que ae han exvueato al respecto:
Citando una definicisn de Terry, Reyes Ponce dice que:

"...e8 el arreglo de las funciones que se estimun ne-
cesarias para lograr un objetivo y una indicacién de la_
autoridad y la responsabilidad aaignadan a laz personas
que tienen & su cargs la eiecucidén de las funciones res-
pectivas”.1
En la misma obra, el propio Reyes Fonce no= ofrece su =

vropia definicidn:

"Oreanizacién es la estructuracidn téenica de las re-
laciones que dehen existir entre las funciones, niveles
y actividades de los elementos materiales y hunanos de -
un organismo social, con el fin de lograr su mdxima efi-

ciencia dentro de 1l9s planes y objetivos senulados".2

l.- Reyes Ponce, Agustin. Administracién de Fmnresas. Segunda
varte. México. Editorial LINUSA., 1987. o. 212,
2.- Ibidem: p. 212. '
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Sin embargo, una canfusisn que puede surgir de esas defi
niciones es que, la connotacidn del término no distingue cla-
ramente al se esta hablando de srganizacidn com> institucidn
0 comd fase del procesd® adaninistrativo. A eate resmecto, de -
be decirse que la connotecidn se eatahlece convencionalmente
de acuerdo a la amplitud que se le d¢ a la palabraj ya sea co
mo institucidn (sistema) o como fase del oroceso administrati
vo {fase dentro del sistema).

Organizacidn com> equivalente de institucidn.

Puede usarse un enfogque sistémico de entradas y salidas_
dande una organizacidn se puede definir como una unidad que -
procega insumos que recoge del medio ambiente, para emitir -
ciertos productos necesarios a la socledad. Se trata por tan-
to del sistema miemo que se acciona en pro de la satisfaccidn
de los objetivos planteados, por medio del uso de recursos en
un eapacio y tiemno predeterminados.

Organizacidn como fase del proceso administrativo.

Se identifica con 1a etapa de establecimiento de una es-
tructura en la que se introducen ciertas funciones distribui-
das en drgandos y niveles jerdrquicos disediados especialmente
y enlazad»?s por un mecanisny de comunicacidn. Esto comopleta -
la llamada parte estdtica o vrevia a la puesta en marcha del_
sistema resultante.

Pinalmente, cuando se haga referencia a "organizacidn" -
comd institucidén, la equivalencia serd vdlida también para -
los términos; dependencia, organismo piblico o Secretarfa de_
Bstado.
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b).~- Puncidn.

Ernest Dale dice que una funcidn puede ser definida como
un grups de actividades relacionadas entre s{ y que se colo--
can juntas bajo un sdlo jefe u 6rgano.3

Por su lado, Velazco Tbarra indica que:

"Es el efecto de una lnatitucidn o estructura dada sp
bre el sistema del cual forma parte. ia funcidn no es -
una activided, una estructura o una institucidn, gino -
una consecuencia de la actividad de esa institucidn para
el siatema total".4
Con el objeto de diferencisar claramente el término en -

cuestidn, del de servicio miblico, se¢ encontrd la siguiente -
consideracidn:

"La funcién representa, fundamentalmente, el ejerci--
cio de uns potestad miblica, entendida como una esfera -
de capacidad especifica del Estado o =sa, de su propia -
soberania; el servicio piblico, en cambio, representa ac
tividades materinles, técnicas... puestas a disposicidn_
de los particulares para ayudarles a la consecucidn de -

sus fines".5

El pervicio miblico es ia expreaidn sustantiva de la fun
¢idn pdblica; una derivacidén nscesaiia que sdlo constituye =

parte de lo que ha sido definido como funcidn.

3.~ Dale, Ernest. Organirucifn. México. Ediciones TFCNICA. -
1970, p. 103.

4.~ Velazco Ibarra, Enrique. Administracidn Pdblica y Desarro
1lo. Méxieo, U.N.A.M., 1970. p. 67.

S.- Revista de Administracidn Pdblica 63/64. Descentralizaw- -
cién. México, Edicioneas I.N.A.P., 1986. p. 189,
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Una funcidn; a).- se integra por un grupo de actividades
que se enlazun por un propsaits eomin y; b).~ eonlleva 1a a--
plicacidn de una serie de decisiones que producen efectos eon_
la institucidén donde se desarrolla.

Por ello, el grado en que dichas funcionee e realicen -
pogitiva © negativamente, debe iInfluir en la existencia de ca
da organismo. Esto muestra la importancia de gque, en toda or-
gunizucidn, sug funciones se encuentren dehidamente distridui

dan: la desconcentracidn es una via para lograrlo.
¢).~ Autoridad.

Velageo Ibarra indiea gque la autoridad debe interpretar-
se como "el derecho de influir en la tomu de decisiones”. En_
base & ello, sustenta que un "acto de autoridad" se traduce -
en la accidn de poner en marcha ege derecho, por determinada
cauaa.6

El mismo autor prosigue dicieﬁdo que la autoridad y el -
poder sa relacionan, pues & éste segundo lo identifica como -
la capacidad resl y actual de influenciar la toma de decisio-
nea.7

Reyes Ponce indica que la autoridad se define como:

"La facultad de tomar decisiones que produzean efeg~—-
tog... de hecho quien decide es el que tiene la autori--
dad; el criterlo pura saber en quien radica la autoridad,
es conjcer gquien toma las deciaiones...”

6.—- Velageo Ibharra, Enrique. Op. eit., p. 316

7.~ Ibidem: p. 70.
8.~ Reyes Ponce, Aguetin. Op. cit., p. 316
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Ia autoridad se encuentra {ntimamente relacionada con la
responsabilidad, gne nuede describirse como la calidad de es-
tar obligado a responder vor 1los efectde que nroduzcan los ac
toa de autoridad de los subordinedos, ante 1loa superiores.

Este observacidén se basa en el principio de autoridad- _
responsabilidad, segin el cual:

"Debe precisarse el grudo de resvonsabilidad que co--
rresponde al jefe de cada nivel jerdrquico, establecién-
dose al mismo tiempo la autoridad correspondiente a aqu¥
lla".9

En esa relacidn, la autoridad se ejerce de arriba haecia
avajo (el jefe la ejerce sobre los suhordinados), mientras -
que la responsabilidad va en lines ascendente (l2e subordina-
dos son reaponsahles de los efectds que causen sus grados dé-
autoridad ante su jefe).

Bate principio adminietrativo es esencial para el éxito
de la dezconcentracidn, ya que la responsabilidad gque se dele
#a, tiene que ir acompafiada de la correspondiente autoridad _
vara que 1los niveles inferiores puedan cumplir eficientemente
las labores que tienen conferidas; el prohlema en que se ha -
cafdo es que se otorgan responsatilidades, mientras que se re
tiene en Lo posible 1la autoridad en el proceso.

d).~- Toma de decisiones.

Retomando a Velazco Ibarra, éste noe dice que:

*Ta toma de decisiones se interpreta com> un proceso_

9.- Ibidem: p. 215.
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general de accidn que implica dos partes; la determina--—
¢ién de lo que hay que hacer y la de llevar a cabo lo -

que se determind hacer".

El mismo autor complementa lo anterior al decir que el -

goblerno es una estructura donde se funden la politica y la -

administracidn, formands una unidad ¢n cualquier decisién, de

tal modo que en el mismo aparato administrativo se decide que

hacer y se lleva a cabo la decisidén tomada.lo

En tanto, Reyes Ponce preciss que:

"ILa toma de deciaiones es, por asf decirlo, 1a llave
tinal de todo proceso administrativo; ningdn plan, nin--~
adn control, ningin aistema de organizacidn pueden tener
efecto, miontras que no se de la decisidn... Pero, para
que dicha toma de decisiones rinda frutos favorables, dg
be vincularse a la determinacidn de un obhjetivo, a 1la -
previa investigacidn de los caminos que nos conducen 8 -
81, vy a 1a fijocidn de slternativas para que surta log -

efectos mie favorablea".ll

Si la autoridad equivale a la facultad de decidir, enton

ces la toma de decisiones es la esenciu misma de la autoridad

de la que ge vale para determinar un curso de accidn y poner-

lo en marcha.

e).~ Control.

10.- Velazeo Tharra, Enrique., Ob. c¢it., pp. 67-68.
11.~ Reyes Ponce, Agustin. Ob. cit., p. 322.
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"El control puede definirse como la medicidén de resul
tudos actuales y peeados en relecidn a aquellos que me -
hahian calculado, sea total o parcialmente y con el fin
de corregir, mejorar y formular nuevoe planes... la fun-
cidén de control es de caurdcter administrativo y 16gica -
reapuesta al vrincipio de delegacidn, la cual no podria
darse sin el control; mientras mde y mayor delegecidn se
necesite, se requiere mayor control".l2

El control es una funcidn esencial para deasconcentrar; -
por un lado, para mantener la unidad de maccidn en cada depen-
dencia y por el otro, para mantener el cureo de las acciones
dentro de 10 planeadc.

f).- Reorganizacidn.

Te reorganizacidén, en su acepcidn mdm amplia, sigmifica
renovar 1o que se encuentra ya organizado, ¢on miras & mejorar
el desempefio de alguna organizacién.

Ernest Dale puntualiza que:

"Cualquier cambio en la distriucidén de responsabili-
dades, en la facultad de tomar decisiones o en las rela-
oiones entre las funciones se yvuede llamar reorganiza- -
cién, asf{, en la mayorfa de las organizaciones, tales =

13

cambios se presentan todo el tiempo*.
Ademds, prosigue enunciando las razones para decidir una

reorganizacidn de importancia:

1?.- Ibidem: pp. 2155-357.
13.- Dale, Ernest. Op. cit., v. 187.



47

a).~ Fl crecimients de la osrpanizacidn.- Porque un crecimien-
to extenso, sin cierta reorranizaciin, generclmente pue-
de llegur a significar que 1os altog niveles se encuen--
tran cada vez mds sohrecargados de trabajo, tomands un -
tiempo innececario la toma de decisiones.

b) .- Acontecimientoa externss.- lLa decisidén de hacer camhioe
debe basarse en 1las pruehas de la exiastencia de defectos
en la organizucidn, que pueden dererse o al crecimiento

: 1
o a cambids externoss o internos diversos. 4

Pof su parte, Ternando Solana Morales, seflala que:
"Por reorganizaciin detemos entender aquella transfor
macidn concreta, haata rudical, pero discontinua, de -
clertas estructuras y procedimientos de alstemas, que re
hace neceesaria de tiempo en tiempo".15
Cuando Solana Moralea dice que la reorganizacidn es dis-
continue, se entiende que la vigencia de uplicacidn de este —~
tipo de medidaa, esta con relacidn al lapsoc que se necesita -
para dar solucidn al problema que se enfrenta. Si se concreta
la solucidn, se produce el canrbio que debe estadilizarse has—
ta que se hapga necesaria una nueva modificacisn; de uhf deri-
va que este tipd de acciones se presenten de tiempo en tiempo.

La desconcentracisn ha sido un proceso de aolicacisn dis
continua, pero ny psr su cardcter reorganizativo, sino -con_
trariamente~ nor la falta de medios para coucretar camhiss y
eatanrilizarioe, nara redefinir las consecuencins da las ten--
14.- Thidem: pp. 187-132.

15.- Reviata de Adninistracién Pihlica 1-54. Antolopgfa. -
Op. cit., p. 104
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dencias gue atuaca.

Cuando se caracteriza z la reorgunizacidn como concreta,
ge da a entender que sus efectos producen camhios en ciertas
dreas de la orgunizacidn, pero que vueden tener un nivel de
afectucidn que puede trascender al funcionamiento conjunto de
1a institucidn, por la relaciin entre subsistemas. ¥n 1la des-
concentracidn practicada en la administracidn central ha ocu-
rrido que la imposibilidad de incidir sobre el conjunto de -
elementoa que deben gser modificadss, ha condlicionado que los
canbios que se ponen en prédctica, no puedan revertir las ten-
dencias centrulizadoras y concentradoras.

Apoyadoss en la definicién de Ernest Dale, la desconcen——
tracidn debe ser interpretada tedricamente como un instrumen-—
to de reorganizacidén, sf su uso origina una redietrivucisn in
terna de facultades de decisién, el distanciamiento territo--
rial de los diversoe drgunos que conforman a cada dependencia
¥ una consecuente alteracisdn de los procedimientos de trabajo,
revisién de los sistemas de control, distribhucidn de activida
des y desde luego, una readecuacidén en el sistema de comunieca

cidén interno de la institucidn.
&).- Relacidén jerdrquica.

Gabino Praga, expone que:

"Es la relacidén que liga a los diversos drganos eolo-
cados en la situscidn de centralizacidn administrativas
mediante dicha relacidn se explica cbmo se mantiene la -
unidad del ovoder administretivo, & pesar de la diversi--

dad de drpanos que 1o forman., La conservacidn de esa uni
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dad eetd purantizada por el poder de decisién y del man-
16

do".

Este concepto establece une diferencia de primer orden -
entre la desconcentracidn, en la cual sepulrd vigente la rela
¢idn jerdrquica entre el organismo central y el praducte re--
sultante, y la descentralizucidn, donde 1la relacidn jerdrqui-~
ca eg inexintente entre el orcenimmo creado y la institucidn_

central de 18 gue s¢ oSrigina.
h).~ Jerarqufa.

La jerarquia es la relacildn de autoridad que liga a los_
diversoa niveles de lu administracidn y que sctia en orden -
descendiente, 10 que hace posible el funcionamiento ordenado
de cualquiser organismo.

J. Autert Krier, sefiala al respecto que:

"La jerarquia se define como una aserie de Jefes que -
ve de 12 autsridad superisr a los agentes inferiorea. Se
traduce grdficamente como una linea continua".lv
Se trata de la relacidn jefe-suhordinadofas), gue existe_

c-a-lo largo de toda la administracidén. Bntonces, el término de
"nivel jerdrquico® es:
"... sntendido comos el prado de antoridad y responea-

bitided concedido, wbicado en cuda linea de la escala ag

1
ministrativa”.

16.- Fraga, Gabino. Op, cit., p. 165.

17.- Krier J. Auhert. la pgeetidn de la empresa. Pstructura y
arganizacidn., S.1l., Bditorial Ariel. p. 136.

18.- Reyes Ponce, Agustin. Ob. eit., p. 233.
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i) .- Eficacia-eficiencia.

Jorge Rarenstein precisa que el término eficacia se ubi-
ca en el nivel eatratégico de la organizacidn (nivel medio de
la escala administrativa) y vretende el cumvlimiento de 1los -
logros perseguidos por la organizacidn en general, indepen- -
dientemente de los valdree que vaya tomando la relacién de es
fuergos aplicados-resultados cuantificables. Por su parte, la
eficlencia dete oheervarse en el nivel operativo e imvlica -
una relecidn Sptima entre metas cuuntificatrles y resultados -
obtenidos que desprende del esfuerzo y gastos aplicados a la_
solucidén de provlemas medibles para el logro de cada objeti--
vo.19

Ruiz Dueflas, expresa que?

"La eficacia... se refiere & la adecuadsa pertinencia
de las decisisnes, mda que a los resultados inerementa-
listas de éstas“.zo
Y prosigue al indicar que la eficiencia es:

",,. un concepto que permite la medicidn de resulta--
dos vinculados con laus metas previstas en funcidén de loa
insumos aplicados. Fete término para nosotros, pretende
reflejar sjitusciones eminentemente cuantificubles..."21
Aef, por medio de 1la deaconcentfactén, el funcionamiento

general de cada institucién puede lleger & ser mds eficaz, -

13.~- Barenstein, Jorge. La gestisn de las Empresas Puhlicas -
en México. México, Pdiciones CIDE, 1986. pp. 51-52.

20.- Ruiz Dueflas, Jorge. Op. cit. p. 42.
21.~ Ibidem: p. 41.
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en tanto que el desempeilo de 108 niveles operativos a los que
favorece puede ser mde eficiente. Por otro lado, puede hablay
se de eficiencia en la desconcentracidén no en cuantd a sus -
efectos hacia 1lu institucidn, sino en cuantos a la forma en =

que se realice el proceso.

2.2.- LA INERCTA ADMINISTRATIVA EN
LA DESCONCENTRACTION DE LA
A.P.FP., CENTRALIZADA.

El planteamiento tedrico de este término se diferencfa ~
de los anteriores, al ser tomado de la realidad de la adminis
tracién central.

Lae inercie administrativa se comprende como aguel fendme
no administrativo que actum negativamente robre el derarrollo
de cilerto propdsito de reorganizacidn, en perjuicio de lae me
tas previstas en la planeacisdn del nismo.

En términos prdecticos, se tradice en un estado de resis-~
tencia pasiva de la hurocrmcia hacia aguelloe propssitos que
de alguna manera afecten sus nrivilegios {espacios ganados ex
traoficialmente, costumbres lahorales, acumulacidn excesiva -
de poder de decisidn, 0 intereses creados), 1o que hace diff-
cil el cumnlimiento de las medidas programadas en aguellos =
instrumentos que adolecen de la fuerza polfitice, de modo que
resultan ser fdcilmente condicionadoa y deformados a canve- -
niencia.

En la desconcentracidn, esto le ha proyectads un bajo ni
vel reorpanizativo relacionads con la imposihilidad de estabi
lizar cambios de importancia que afecten realmente las tenden

cias centralizantes y concentrantes,
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La inercia administrativa ha definido las raracterfsti--

cas prdcticas de la desconcentracidn en ciclos temporales en_

cada

a)e~

b) o=

e)e-

d).-

sexenio; al presentarse cada ciclo, ocurre que:

E) catalizador que accione la toma de decisiones para po
ner en marcha la desconcentracidn, puede ger un aventd> -
de tipo:

Circunstancial: Indica gque se conjuntan una serie de si-
tuaciones que ponen en claro el alto fndice de centrali-
zacidn de decisiones y concentracidn de Srgansas de toda
la escala jerdrquica de las dependencias, aunque ello -
gea producto de vicios arraigndos en la administracidn.
Coyuntural: Se usa el término para hacer referencia al -
cardcter de las medidas adoptadae en la administracién -
en momentos eapeciales de la misma, tales como polfiticas
populistas o principios de sexenio, que con frecuencia -
son mds promesas politicas que soluciones de facto.

La decisién para poner en marcha el propdsito, parte de
las altas esferas jerdrquicas y lus medidas elahorades -
se tecnocratizan, pues descuidan las necesidades reales
de cada drgano y drea afectada o las demandas reales ori
ginadas de la misma pablacidn.

La desconcentracidén se convierte en un propdsito carente
de fuergua propia, por la falta de insumos, planes efecti
vos y dispisicidn politica que le impulse continuamente.
El oficialismo politico encubre la minimu decisidn de po
ner en prdctica y hacer efectivas las medidas disefladas.
Al interior de cada orfsaniamo, la desconcentracidn se to
pa con la resistencia oculta pero patente de ciertos pun
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tos clave de lu 1linea jerdrquica, loe que deben aplicar

las medidas disvuestas, aparentands hacer 15 que n9 ha=-

cen.

e).~ Elementos que favorecen la inercia, sdn 1o¢ ya tradicio-
nales y frecuentes cambios de prioridades en las activi-
dades guhernamentales, que han cortado la continuidad -
del proces?.

Ia desconcentracidn aparece como un simple impulso de -
pseudo-reorpganizacidn pragmdtico hamsado en resultados odbteni-
dos de errores que se ocultan y de aciertos que se exaltan. -
Fn ese contexto, la desconcentracién ne na deevinculado en =
buene proporcidén de los lineamientos normativos existentes, -
de las hases tedricas y de las metas programadas.

Asi, 1la inercia aparece comc el causante del divireis en
tre la-planeacidn de hedidéé de desconcentracidn y 1os resul-
tados finales obtenidos en la prdctica del instrumento en -
" cuestidn,

Finalmente, hay que agrepar que ese fenémeno se manifies
ta vor medio de la actuacidn de una serie de factores estruc-
turzles y politico-administrativos que restringen los efectos
finales de la descancentracidn. Esta relacisn nerd inteprada
en la explicacidn globtal del dltimo capituls.

2.3.~ CARACTERTIZACTON CIVCEF™AL DE LA CENTRALIZA-
CION, DESCENTRALIZACION Y DESCONCENTRACION,

2.3.1.- Centralizacidn admninistrativa.

Ta centralizacidn como cincepto moliczd> & la administra-

¢isn, tiene dos formas de verse:
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Primera perspectiva.

Se obaerva comd una forma de organizacidn adninistrativa
en la administracidn piblica federal, cimpuesta por la Presi-
dencia de la Repihlica, las Secretarfas de Estados, Los Depar-
tamentoa Admintstrativos y la Procuradurfa General de la Repg
blica, que integran la administracidn central.22

Las anteriores inatituciones se encuentran vinculadas -
por la relacidn jerdrquica, en cuyo punto mds alto se locali-
za al titular del Poder Ejecutivo Federal, del cual dependen_
directamente y al que auxilian en el desempefio de sus tareas_
ejecutivas.

' Gabino Praga, precisa que:
"Existe el régimen de centralizacidn administrativa -
cuando los drganos se agrupan colocdndose unis respecto

a otros en una situacidn de dependencia tal, que entre -

t0d29 ellos exiate un vineculo que partiendo del Srguno -

situado en el mds alto grado de ese orden los vaya ligan
do hagta el 6rgano de fnfina categoria..."eB
El miamo autor extiende su idea, al seflalar que:
"la relaci’n jurfdica que liga a ioe diversos $rganos
colocados en le situacién que acubamira de describir, cong

tituye 1o que se denomina relacidn Jerérquica".24

Por su parte, Serra Rojas puntualiza que:

"Se llama centralizacidn administrativa a la suhordi-

22.- Ver: "Artfculo primers"; Ley Orgdnica de la Adminigtra—-
cibén Pdhlica Pederal. 16a edicidn. México, Editorial Fo-
rria, S.A. 1986. p. 8,

23.- Praga, Cahino. Oh. cit., p. 165.

24.~ Ibidem: p, 165.
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nacidn estricta y directa de los érgaros minvlicos al por-~
der central, hajo diferentes puntos de viata del nonbra-
miento, competencia y ejercicls> de sus funciones para sa
tisfacer las necesidades pﬁblicas".25

Cabe decir que, debido & que en la desconcentracién admi
nistrative subsiste la relacidn jerdrquica entre la parte cen
tral que transfiere y la varte desaconcentrada que recihe, en-
tonces cualquier 46rgano desconcentrado por 1a administracidén
central, seguird siendo parte de ésta.

Segunda perspectiva.

La centralizacidén administrativa ze entiende como un fe-
nimeno de zsglutinamiento del noder de decisidn hacla las par-
tes superiores de la escala jerdrquica de le admninistracidn,
lo que da como resultado niveles inferiosrea dinde la tona de
decisiones es reducida en comparacién a las grandes carsas de
responsabilidad que se les confieren; combinacisn impropia va
ra que estos puedan cumplir aceptablemente sus cometidos, ma-
nifestdndose los congestionumientoss de asuntos y trémites y -
la cinsecuente lentitud en el despacho de las actividades de_
la adminiatracidn.

La centralizacidn en este sentido, conlleva a la concen=-
trucidn de estructuras fisicas de los organismos miblicos, de

bido a que, al irse centralizando la toms de decleiones, las

25.- Serra Rdjas, Andrée., citad> »5r Ermests Gutierrez y fon
z4lez, en: Anortaciones al conocimients de la Administra
cifn Pederml. México, Secretar{a de la Presidenciea. -
1976. p. 205.
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funciones que 8se ejercen en tada la dependencia tienden a ser
c¢ointroladas nor 19s niveles superiores, quienes se conpentran
en 1la ciudad capital, ademds de que esas funciones necesitan

de Srgands y dreas que pir tanto, tamhién se van concentran--
do.

2.3.2.~ Descentralizacidn adminiatrativa.

Para diferenciar a la deacentralizacién de la desconcen-
tracidn, se ha nensado auxiliarse del "Marco conceptual y li-
neamientos para la desconcentracién adminiastrativa de la Admi
nistracidén Piblica F'eder::‘w.l".‘?6

Por otro lada, si hien dichs documento constituye la ba-
ge del esquema que a continuacidn se vresenta, hay que acla--
rar que han sidy afiadidos algunos elementos a la parte corres

pondiente de la desconcentracidn.

26.—- Dicho documento fue editado osrisinalmente vor la Secrets
ria de la Presidencia en el afio de 1981. Su elaboracidn_
eorrid a careo de 108 entonces COTECUON., fue sdmetids a
conanideracién del Comité Pécnico Consultive de Directo--
res Jurfdicos y pasé finalmente vor la auprohacidn del ti
tular del Poder Ejecutivo Federal; Jasé€ Ionez Portillo.
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CONTINUO CENTRATIZACTON-DRSCENTRALTZACTON.

 AUTORITARISMO
CENTRALIZACION TOTAL
(Centralismo) CONSECURNCTAS
PASES DEL - ESTRUCTURALES Y
PROGCESD ORGANICAS
T
DELEGACTON
SIMPLE
¢ N .
T mActoN  DRSCONCENTRACTON Redistribucién
- . DE FACULTADES —— de'competeqcias
INTERNA BXTERNA
Des%oniantracisn
centra
egc entracidn Jdrganos
Berrg?gr?af periféricos
|
!
DescentralizaciSn admva., _ ENTIDADES
por servicio o funcidn PARAESTATALES
DRESCENTRALTZACION :
ADMINISTRATIVA. Descentralizacién admva., _ C.U.D.

por concertacién

Descentralizacidn admva., _ ASCSTACTONES,

por colaboracidén "7 GONCESTONES
PUBLICAS
[
DESCENTRAT.TZACION Descentralizacion ESTADJS
POLITICO territorial poli- ¥
ADMINISTRATIVA. tico-adniniatrativa UNICIPIOS

}

DRSCENTRALIZACION PULITICO-ADMINISTRATIVA TOTAL

(Autarqufa)

ANARQUIA
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Dehen aclararse alpunas puntaes del anterior esquemu:

. El término "continud", indica que se trata de un proceso -
que no ha acabado por tomar una edola direccisn hacia el fi-
nal de cualquiera de sus dos polos, pues slempre existirdn_
fuerzas gue cantrarresten cada una de las dos tendencias,

Una centralizacidn total es imposible en organizaciones tan

grandes y comple jas donde necesariamente se tiene que dis--
tribuir el poder de decisidn, las resnonsahilidades y el e-
jercicio respectivo de las funciones miblicas. Por su par--
te, la idea de 1z anarqufa e inclusd de la autarquia, es -
mds utSoica en las sociedades modernas, pues necesitan ger_
guiadas por un ente cualitativamente diferente, llamado Es-
tado.

. Por ello, las verdaderas corrientes que se manifiestan, son_
las tres fases intermedias del proceso general.

+ Al decir d8e la palabra "fase" con la que se nombra ahf a ca
da uno de esds procesos particulares, no se gulere decir -~
que en realidad se sucedan una a la otra, pues comd 8e verd,
ee trate de procesde cualitativamente diferentes, de modo -
que =i se lee plantea asf, es por simple orden metddico re-
lativo al grudo gque guarde determinada medida en relacidn a

cvalquiera de dichos polos.

Después de ese pgréntesis, ge define a la deecentraliza-~
cidn, la cual puede s€#:

Nescentralizacidn polf{tico-administrativa.

Concepts que evoca un sistema de organizacidn rcolftier -
administrativo territorial a través de los estados y munici--

niog; se trata de un praceso lentc de reivindicacisn de mayo-



59

res espaciss de marticipucidn en todde aquelloe asuntos qus -
les afectan a estas niveles de gobierno.

Algunos autores como el doctor Jesualdos Dominguez Alca--
hud y Monge, manejan eate nivel de deacentralizacidn comwo "te
rritorial®, muea indica que se trata de una transferencia de
poderes del Fstado, en favor de una pereona juridica territo-
rial, como una entidad federativa o un municipio.27

Fste tipo de descentralizacisn parte de que los gobler--
nos locales y loe municiploa, deben ser reforzados para munte
ner vigencia y sutonomia frente al empuje federal, tomando co
mo base la via constitucional: tal fue el caso de la amplia--
cién del articulo 115 coinstitucional en la pasada administra-
cidn.

Descentralizacidn administrativa.
Bn la Revista de Administracidn Pdblica 67/68, la descen
tralizacidn administrativa se define como:

"... la accidén de crear o transferir funciones que -
realizan organismos con personalidad jurfdica distinta a
la del Estado, con patrimonio propio y con autinomfa or-
gdnice y técnica., orpaniamos deecentralizados, pero que
se encuentran sujetos a controles especiales por parte -
de la Administracidn Punlica Centralizada".zs

Por su parte, José Chanes Nieto afirma. que la descentra-

27.- Domfnguez Alcahud y Monge, Jesualdo/Gonzdlez Paras, José
Natividad. Degconcentracidn, Descentralizacifn y Divi- -
8isdn territorial. Cuadernos Serie Praxis 32. México. Bdi
ciones I.N.A.P. 1982, p. 15.

28.~ Ibidem: p. 250.
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lizacidn sdniniatrativa ee una farma de srganizucidn que ¢

eiste en d>tar a ciertos organiamos de autononfa orgdnica,

29

personalidad juridica y patrimonio propio, curdcteres que le_

permiten actuar dentra del murco del instrumnento jurfdico que

les crea, con independencia de la administraciln central, pe-

TO vinculado a esta, a través de un control especisl.

29.~

30.~

3.~

30

Otra definicidn del término, nos dice que:

"Ia descentralizacidn radica en la transferencia de -
competenclias o funcioneas propias del Estado a otras par-
sonas jurfdicas midblicas... lo que carmcteriza a 1la des-
centralizacidn no es 9d6lo 1la transferencia de competen--—
cias estatiles & otros entes, sino tumbién el sometimien
to de estos &n cuanto al ejerciclo de tales competencius
a la tutela del EBtado".Bl

Algunos sutores como Gabino Praga, consideran la existen
cia de la autononia orgdnica al caructerizar a estos osr-
ganismos, sin embargo, la realidad mexicana muestra que_
ese elemento sélo existe formalmente y ea vdlido desde _
un punto de viata puramente tedrico. Esto es debido a -
los controles especiales que mantiene el esector central_
de la admuinistracidn, sobre esos entes descentralizados_
¥y por el gran poder que ostents el titular del Poder Eje
cutivo Pederal, para maniobrar en la designacidn de los
titulares, acuerdos sobre politicas, determinacidn de -
las inversiones, lineamientos sobre materia lahoral, etc,
facultades que desvirtdan y reducen esa caructeristica -
defendida por la doctrina tradicional.

Chanee Nieto, José. "Organisnos descentralizados y empre
pap de participacidn estatal®. En: Bustani, José. et. al.
La Administracidén Piblica_ Pederal. Vol. il, 2a edicidn.

México, U.N.A.M. 1976. pp. 25-26.
Doninguer Alcahud y Monge, Jesualdo/Gonzdlez Paras, José
Natividad. Op. eit., pp. 13-14.



61

- Lo visto hasta abora nos habla de descentralizacidn por
servicio o funcidén. E1 doctor Jesualdo Donfnguez ilcahud, in-
dica gque éste tipo de descentralizacidn cae dentro de la catg
gorfa de "descentralizacidn institucional”, debido a que la -
transferencia de poderes de decisidn se realiza en favor de -
una persona jurf{dica de tipo institucional y no de aguellas -
territoriales como serfan las entidades federafivas,32 pero,
con personalidad jurfdica distinta a la del Rstado. Se trata
puea, de un fendémeno de transferencia de funciones ¢ competen
ciua de Orgunisemos encuadrados dentro de 1a persona juridica
- estatal, a las demds personas jurfdicas de derecho pﬁblico.33

El mismo autor dice que mediante la descentralizacién -
funcional, el Eatado crea una serie de organismos con peraons
11dad jurfidica diferente, pare reducir la cantidad de decisip
nes a tom;; por el sector central y asi poder seguir mds como
damente los fines estatales de nirmatividad, planeacidn y con
trol de las actividades federales, 1o que influye para que =~
loa entes demcentralizados, que se dirigen a la ¢onsecucidn ~
de fines mds especificos, sge multipliquen.34

Hay que remarcar que la relacidén que guardan estas persg

nas jurfdicas con el Fstado, no es de Jerarquia, como los dér-
ganos desconceniradoa que siguen estando alineados jerdrquica
mente & la institucidn de la cual se originan, aino de tutela

sujetos & una serie de controles especiales por parte de la -

32.- Ipidep: p. 15

33.~ Por pereonalidad juridica debe entenderse la personali-e
dad reconocida por el derecho de ser titular de derechos
y obhligaciones.

34.~ Dominguez Alcahud y Monge, Jesualdo. Op, cit., pp. 15-16
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adminiatracidn central, pero no al de subordinacidn jerdrqui-
ca,

Ademds, un organismo descentralizudo puede llevar a caho
procesos de desconcentracidn en su estructura; en este caso,
1a relacién de jerarquia se da entre el Srgano desconcentrado
regultante y el organismo paraestatal del cual se origina, pe
r2 no con la parte central de la adminiastracién.

Reata decir que, Pernando Garrido Palla divide a &ate ti
po de descentralizacidn en: 1.~ funcional y; 2.~ por servi- -

35

clos, 1o gue aqui sdlo merece seflalarae, sin profundigzar, -
pues no es objeto de estudio de ésta tesis hacer un estudio -
detallado de cada una de las variantes de la descentraliza-— -

cisdn.

Descentralizacidn administrativa por cdncertacidn.

Es aquella modalidad que pe dr como un trauspaso de res—-
ponesahilidades, autoridad y funciones, en favor de una perso-
na jurfdica territorial; la federacidn transfiere a los esta-
dos de la Repidblica.

Lo caructeriatico de este instrumento es gque ge concerta
o acuerda un convenio donde se estipule cierta transmisidn de
facultades y recursos de un nivel de gobierno a otro, y que -
se renueva anualmente.

Prancisco Ruiz Massieu, nombra a eate tipo de descentra-
lizacidén como '"convencionalm", en el sentido de que se truta -

de un acuerde administrativo que no altera lo prescrito por 1la

35.- Revista de Administracién Pdblica 63/64. Op. cit. p. 160
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Conetitucidn Politica:
"Estos instrumentos convencionales redistribuyen el -
ejercicio de la competencia administrativa, que no la 1le
gislativa que otorga la Constitucisn Politica de los Es-
tudos Unidos Mexicanoe".36

A condicién de celehrar el convenio de transferencis de_
competencias y recursos, la federacidn se reserva la facultad
de delinear 10s rumbos de accidn y la distribucidn de los re-
cursos, para contrdlar el desarrollo en cada entidad.

Cahe decir gque, la validez real de este tipo de descen--
tralizacidn serd mnalizada en el capitulo tercero.

Eeta mddelidad se ha estilado en nuestro pafs desde ol ~
affo de 1977, cuanda se realiza por primera vez la celebracidn
de los Convenios Unicos de Coordinacidn y que en el asiguiente

sexenio serfan llamados Convenios Unicos de Desarrollo.

Descentralizacidn adminietrativa por colaboracidn.,
Es una modalidad en la cual, 1la A.P.P., desahoga en orga

nismos particulares, algunas facultades de consulta, decisidn
y ejecucidn, por la imposibilidad de realizarlas directamen--
te.

Gakino Prega explica que este tivo de descentralizacidn
nace de 12 imposibilidad del gohierno federal de crear indefj
nidamente organismos miblicos especializados, pues ello recar

garfa su tamado y el monts del presupuesto miblico:

~36.- Ruiz Massieu, Prancisco. et. al., Procesos de descentra-
lizaucidn en Espafia y México. México. Ediciones T.N.A.P.,
pp. 214-716.
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"La dercentralizacidn por c¢colahoracidn viene a ser -
una de las formas del ejercicio vrivads de la funeién pd
vlican.37

Ejemnloa que pueden bhrindarse s5n las ecdmaras de indus--
tria y comerclo, las uniones de comerciantes, las asociscio--
nes agricolas y muchas otras gue constituyen concpsioneé del
ejercicio de una actividad publica a particulares.

Este tips de acto libra al Estado de la realizacidn de -
esnn actividades, sin que ello eignifique gque el Estando desa-
tiende esos ramos, el contrario, es una forma de evitarlo, a-
demdis de que se reserva el derecho de normar y delinear el -
rumbo y caracter{sticas que debe ohservar la concesidén de di-
chas actividades, de acuerdo al interés pihlico.

8in querer ahondar mds en el punto, sélo se agrega que -
en ésta madalidad de descentralizacidn, la A.P.P., puede regyu
lar el tamafio de su aparato administrativoa,

2+.3+.3.,~ Desconcentracidn administrativa.

Dominguez Alcahud y Monge, precisa que:

"Podemos definir a la de=zconcentracidn cdmo aquel prin
¢ipio juridico de organizacidn administrativa, en virtud
del cual se confiere con cardcter exclusivo, una determi-
nada competenciia & uno de los drgands encuadradse dentro
de la jerarqufa administrativa, pero sin ocupar la cdspi
de la misma".36

37.- Fraga, Gakino. Op, eit,, p. 223
38.~ Dominguez Alcahud y ionge, Jesualdo. Op. _cit., p. 9.
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Otra definicién encontrade afirms que:

"La desconcentracién administrativa en su acenciin -
mds amplia puede ser interoretada como un nrocess juridl
co-administrativo que permite al titular de cada institu
¢idn por una parte, Adelerar en sus funcisnarios u 4rga--
nos suhalterﬂos la responesabilidad del ejerciecio de una_
o varias funciones que le son legalmente encomendadas
~excepto las que nor disposicidn legal deta ejercer per-
sonalmente- y vor otra parte, transferir los recursos -
presupuestales y apoyos administrativis necesarioe para_
el desempefio de tales responsahilidades".39
Gabino Frapa nos ofrece su propia definieién:

... ésta consiate en atribuir facultades de decisidn

‘a algunos drganos de la administracidn que, a cesar de -

recibir tales facultades, siguen sometid2s a 1o poderes

jerdrgquicos de los superiores".qo

De estas interesantes ponencias, se retoman una serie de

elementos de necegaria interpretacidn:

a).~

b) .-

39.-

Al

La desconcentracidn administrativa se convierte en un =
principio y procedimiento de técnica jurf{dica en 1a orga
nizacidn publica, puesto que se hasa en ordenamientos lg
pales para adecuar funeiones y estructurae en la adminig
tracidn.

A través de ésta técnica, se transfieren determinadas

Revista de Administracidn Pdtlica 67/68. Ob. cit.,~ - -
p. 252,
Prara, Cabino. 0b. eit., p. 200.




c).e=

a).-

e).~

£).-

4.~
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competencias a un nivel jerdrquico inferior, donde la -~
responsabvilidad de la ejecucidn de las funciones resul--
tantes, desciende, pero hay que dejar clars que tambidn
dehe deacender el pradd preciso de autoridad que comple-
mente dichae responsabilidades, 8i se quieren ohtener re
sultudos satisfactorios en la aplicacidn de la medida.
"... un jefe que recibhe la responsabilidad de reali--
zar ciertas funciones, debe estar dotado de autoridad pa
ra poder decidir aquéllo que le ha sido encomendado comd
responsahilidad suya”.4l
Dicha transferencia es conferida con cardeter de exclusi
va al 4rgano inferior elegide; ningdn otro 4rpano dife--
rente 0 audn el mismo dreanc central que desconcentra, -~
pueden suplir el desempefio de esa unidad adminiatrativa,
pues se trata de un proceso reglamentado.
Las facultades que se atrituyen denben ser de decieidn y_
no dnicamente funciones operativas donde sea patente la_
ausencia de autoridad en 1z toma de decisiones.
Como en la desconcentracisn suhsiste la relacidn jerdr--
quica entre el Jfrgano central y su producto desconcentrs
do, éste 1ltimo no puede actuar en nombre propio, sino -
que actda en nombre de la institucidén & la que represen-
ta.
Por fltimo, se indicaha que 1la desconcentracidn puede «
darse tanto a Srganos internos de la estructura certral_

de determinada institucidn (desconeentracidn interna), o

Reyes PYonce, Agustin. Qb, cit., p. 215.
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haciae 3rganis territoriales establecidosbo mT estable-—
ceree (desconcentracisn periférica), 1o que serd tratado
después de ser tratada la delepacidn simple, de acuerds
al esguema "continuo.centralizacidn-descentralizacidn”,

que aqui se ha venido siguiendo.

las variables cin gue cuenta 1la desconcentraci’n adminig
trativa son:

Delegacidén simple o de trdmite.

Se ubica como la primera variable dentro de "la fase" o
proceso particular de la deaconcentracidn administrativa y ha
aido definida por diversos estudiosos en la materia coms:

",.. la delegacidn o desconcentracién improria es una
tranaferencia del ejercicio de 1la eompetencia, no de la_
competencia en 8f a un 4drgano inferior, éste transferen—
cia tiene su origen en un acto volitivo del delegante, =

-permitido por el ordenamiento jurfdico, pero ni impues-

to por é1- a diferencia de 1la desconcentracidédn, en que -

la atribucién de competencias se produce por imperio del
ordenamiento jurfdico. Bl delegante no se deepoja total-
mente de.eua facultades, sino que se reserva la facultad

de fiscalizar; la delegacisn aparece configurada como u-

na téenica organizativa de cardcter transitorio y para -

competencias determinadas, a difrrencia de la desconcen-

tracién, que es permanente y constitutiva...“42

42.~ Deainguez alcahud y Yonge, Tesualdo., Ob. cit., p. 11,
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Joaé Chanes Nieto afirma que:

".ss la delegacidn normalmente encuentra su origen en
un acuerds interno y por 13 mismd es revscable en cual--
quier momento, lo que le permite al Srgano superisr, to-
mar la decisidén avn antes de que intervenga el Srgano al
cual se ha delegado la facultad“.43
Una tercera definicién, noas dice que:

“La delegacidn tiene un origen administrativo, sin -
que se transfiera la competencia y reasponasahilidad del -
érgano delegante al delegado, en tanto la desconcentra--
¢idn tiene un fundamento jurfdico-administrativo en vir-
tud de transferirse la competencia y responsahilidad, a-

demds de alterarse la estructura Orgénica".44

Faas curacterfaticas hacen de la delegacidn simple, algo
que ‘es Aif{cil de detectar en la estructura orgdnica, pues no
queda asentada en niﬁgﬁn manual o reglamento interior, en vig
ta de que no altera la distribucidn de combetencias ¥ la es=-
tructura orgdnica de la institucidn donde se practique. Un agc
to de este tipo tiene gran movilidad y ouede ser utilizado en
el momento que sea, ain mayor requerimiento de procedimientos
a observar.

La delegacidn simple se aplica comunmente para coadyuvar
al seguimiento de trdmites y demds carpas de trabajo excesivas

43.- Desconcentraciin administrativa. Jp. cit., n. 455,
44.- Diccionario de Polftica y Administracidn Piblica.

Op. cit., p. 388.
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que uparecen de tlempo en tiempo. La movilidad, sencillez y -
nulas implicaciones en el sistema de distribucidn de competen
cias, dehen tomarse com¢ indicadores para considerarle s=eria-
mente como un pasd inicial y experimental para proyectar ins-
trumentoe de organizacidén méds estables como lo desconcentra--
eidn.

Desgconcentracidn de facultades

Como megunda variuble de "la fase” desconcentracidén admi
nigtrativa, se tiene a la desconcentracién de facultades, +ér
mino que es igual a la desconcentracidn administrativa, menos
la delegacidn simple. Ello indica que la desconcentracidn de
facultades se ba de tomer aquf ¢omo una variahle, dentro del
procass conjunto "desconcentraeién".

Este modalidad observa doe vius potenciales de manifesta

e¢isn; la desconcentraci’sn interna y la externa.

Desconcentrucidn interna.

Consiste en la tranemisidn de capacidades y competencias
&e un 6rgano central & su o sus Srpanoe centrales inferiores,

45

e incluso al interior de cada érgano central. Mediante esta
modalidad, ese pretende encontrar el mejsr grado de distribu—-
cién de las competencias en la organizacién central de la ing
titucisn, como bhase para después desconcentrar al exterior.
El que a estas alturas adn no exista unanimidad entre -

1loa divercos tratadistas para considerarle como una verdaders

45.- Dominguez Alcahud y Monge, Jesualdo. Op. cit., p. 10,
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categorfa de descincentrucidn, estriba en que pare aleunds_ _
-especidimente entre 12s tratadistas franceses 2 itaulianos-
el fin de la desconcentrucidn es descongeationar la adminis--
tracidn central a otros puntos geogrdficamente separados don-
de hace falta. Pero, no toman en cuenta’que n> debe desconcen
trarse a la periferia lo que previamente no ha sido correcta-
mente distribuido en el interior de los Srganoe centrales ali
neados jerdrquicamente; ese es el sentido de la desconcentra-
eisn interna.
"... La desconcentracidn no es la pure y simole trans
misidn de funciones en el espacio, sino gque es la trans-
migsidn de capacidad, de competencia a coinpetencia, de 4r
gano a drgano aun cuando resida en el mismo punt) en el
territorio del Estado, siendo eato asl, nd nuede dudarse
la existencia de eate tipo de desconcentracidn desde el_
punto de vista rigurosamente técnico".46

No hay que confundir a la desconcentracidn interna con _
la deleracidn simple o de trdmites, pues en el orimer caso se
trata de un proceso regulado por el ordenamients jurfdico, al
nraducir camnbios en la distribucidn de competencias y en el =
sefundo, se trata de un acto que n> causa modificaciones orgd
nicas, voluntario y que se hace libremente, pues no necesita
estar reglamentads por la norma juridica, adn cuando sea per-
mitido por ella.

Com> la desconcentracisn interna m>difica la distribu---

cidn de las crmpetencias entre Sreanos centrales y los nive-~

46.- Ibidem: p. 10.



71

les jerdrquicos que los recorren, produce modificaciones en -
el reglamento interior de cada dependencia y a la inversa, la
revocacidn de esta medidm 8612 se producird mediante el ins--
trumento jurfdico que le¢ Adid exiatencia, para ser esentado -
deapuée en el misme reglamento interno.47

Como este tipo de desconcentracidn no es externa, la na-
turaleza de las funciones adquiridae por ¢l receptor no es te
rritorial, sino lo que se¢ ha dado en llamar "material y gené-
rica", es decir, que surte efectos & nivel naclonal, a dife--
rencia de la desconcentracidén externa donde la realizacidn de
las funcionees estd delimitada geogrdficamente. Se deaprenden
entonces dos tipos de competencias derivados de la desconcen-
tracidén; la competencia territorial para la variable periféri
ea, externa o territorial y la competencia material y genéri-
ca para la variable interna o central.

Asi, la difersncia entre aceptar dos tipos de competen—-
clua para la desconcentracidén, con relacidén a posturas como ~
la de José Chanes Nieto, quien afirma que la desconeentracidn
contempla sjlo competencias de tips territorial,4B radica en_
que aquf se admite la existencia de la variante interma, en -
tanto que otros sdlo consideran & la desconcentracidn externa

como dnica via de ese instrumento.

Degconcentracidn externa o periférica.

La desconcentracidén externu, periférica o territorial, -

47.- La revieidn del replamento interno de las dependencias -
federales se realiza cada aio en nuestro pafs.
48.- Desconcentracidn administrativa. Op. cit., p. 455.
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ee la gue comunuente se ha asociado al vroceso de desconcen--

tracién, v se manifiestz cuands un Srgans céntral o varios de

ellos, dependientes de una misra autoridad funcional o de va-

rias

de e11as,4q transfiere(n) competencias & un drgans peri-

férico, inputdndsle un radiz de accidn limitads geoprdficamen

te. En esta modalidad, pueden presentarse las siguientes ai--

tuacisnes:

a).-

b) .-

c)--

49,-

Que un dregano centr&l de cierta direcccidn general (D.G.)
transfiera funciones sustantivas de cardcter operativo a
un dSrganc desconéentrado - aparte de recibhir funciones -
de apoyo de otras dreus- , tomando como base el traspaso
de las funciones sustantivas enunciado, se trata de una_
desconcentracidn exclusiva de un 8rgano central a su re-
presentacién.

Cuando varios drganos centrales de une mismae D.G., degs—-
concentran funciones identificables entre sf, de tipo -
sustantivo hacia un 8rgano periférico -sin contar aque--
llas funciones de apoyo, transmitidas por la oficialfa -

mayor- , se conforma una representacidn producto de la -

‘decconcentracidn funcional de una ssla D.G,, que es esta

blecido en cada estads considerado.

Varios érganos de linea pertenecientes a diversas sutori
dades funcionales, tranafieren cada cual, una serie de -
funciones sustantivas -a parte de las respectivas funcip

nes de apoyo neceslitedas- a una representacidn disefiada_

Por autoridad funcional se toma el nivel de direccidn &e
neral, pues eg el rango egcalar propicins a partir del -
cual, se conforma un conjunto de funciones jidentifica- -
bles que pueden en tuena varte eer desconcentradas.
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especialmente para dar salida al conjunto de esmas trans-

ferencias. En este caso se trata de una desconcentracién

propiamente funcional, pues es mds diffcil dirtinguir a_

la totalidad de 4rganos de donde provienen sus funciones,

pues estds pertenecen a varias autoridades funcioneles._

As{, para efectos posteriores de la propuesata del dltimo'

capitulo, esta tercerd forma de desconcentrar externamen

te, serd considerada como desconcentracién funcional.

En cada dependencia pueden practicarse a la vez, los -~
tres tipos de desconcentracidn externa, de acuerdo a sus inte
reses, posibilidades y necesidades locales detectadas, de -
acuerdo a ello:
=~ Pueden estahlecerse Srganos diversos del tipo ;a", en cada

uno de los estados.

-=- Cuando sea conveniente para cada D.G., de cierta derenden-
c¢ia, crear Srganos del tipo "b", puede hacerlo incluso en
sustitucién de los del tipo "a" ya existentes.

== A la par de 19s casds anteriores o en sustitucidn de algu-
nog Srganos periféricos de ambos cascs, pueden estahlecer=
se estructurae desconcentradas funcionales (tipo ¢), en ca
da estado de la Repdblica.

El nropfaito de la desconcentracidn externa es esparcir_
las estructuras de la administracién central a todo el terri-
torio nacional, con objeto de descongestionar la egran canti--
dad de funciones, actividades y trdmites que existen en las -
dreas centrales de la administracidén que se aglomeran en el =
D.P., (en el caso> de México), y asi poder llevarlss a todo el
vaf{s, para ahorrar tiemp>, esfuerzo y gastos innecesarios a -

michos cindadanos de niltivles centros voblacionales del inte
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risr del pais.

Cabe afladir que para el cuso de la A.P.P., centralizada,
8810 se puede dar una desconcentracién territorial parcial. -
Esto @e debe a que 1as dependenclas deben conservar en el cen
tro, las funciones estratégicas de planeacidn, programacidn,
control y evaluacidén, pues loa ordenamientos desprendidos de_
su aplicacidn tienen que tener un alcance nacional, que debe_
ger observado por cada una de 1as unidades administrativas de
cada institucidn; centrales o deaconcentradas.so

Adends, de desconcentrarse toitalmente una dependencia, -
se estaria llevando en términos técnicos, una descentraliza--
e¢idn funcional y desaparecer{ias por completo del sector een- -
tral, para dar paso a la formacidén de miltiples centros de de
cisifn autdnomos, en virtud de no existir una estructura cen-
tral a la que estén subordinados jerdrquicamente. Eso no ten-~
drfa razdn de ser, pues a parte de poder llevar a caho accio-
nes de desconcentracidn, las dependencias miblicas pueden des
centralizar también ciertas funciones y crear otras vara la -
ingtauracidn de un organismo que cumpla cometidos que no pue-
dan llevarae a cahe satisfactoriamente deade el sector cen- -
tral, en bhase a una necesidad real y a través de un instrumnen
to jurfdico diferente. -

En cambio, s{ puede darse una desconcentracidn totel en
la A.P.F., paraestatal, donde existe grun maniobrabilidad pa-

ra gque algin organismo vueda remover el total de suas dreas, -

50.- Revista de Administracién Piblica 67/68. Op. cit., o. 253
51.~ YIbidem: po. 252-253.
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a distintos punina del territorio nacisnal, inclus> las £reas
narmativas ubicadas en el D.F., donde puede dejar adlo las u—
nidades de servicio necesitadas para atender esa zonm. Entién
dase gue en eate cesd se trata de una desconcentracidén terri-
torial total en el sectir descentralizad)s, y no de una descen
tralizacidén total, que no podrfa darse, pues estos organismos
nd tienen la facultad de hacerlo.

Reata decir que, es a través de una disposiciéh presiden
c¢lal comd se crea, amplia o modifica a un Srguno aiministrati
vo externo, & partir de una estructura central,s2 que ge cong
ce cono drgand descincentrado, al que se le conceden funcin--
nes que 8310 pueden ejercer en una zona delimitade del terri-
torio nacional, que no cuenta con personalidad jurfdica ni pe
trimonio propio, peros que, por la importanciz de 12e coneti~-
dos que se le asignan, resalta orgdnicamente de la administra
cibn central y se le conceden recursds vpresupuestales distin-
tivos.

Entremd8 ahdra a ver comd se ha proyectads la desconcen-
tracidn administrativa en el sexenio 1382-1988, y la prodlemd
tica que le ha distinpuido.

52~ Un dato perteneciente &l sexenio 1382-13FP8, indica que -
existieron salvedades a esa regla: alrsunas Secretarfas -
de Estads fuerosn facultadas a 1llevar a cabd> sue proniase
acciones de desconcentracidn externa en forma directa, -
2in necesidad de aprohacidn por narte del Ejecutivo Pede
ral, com> se verd en el siruiente cavsftuls.
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3.- LA DESCONCENTRACION EN EL
SEXENIO 1982-1988

3.1.= LA DESCONCENTRACION EN EL ESQUEMA DE
PLANEACION DE LA A.P.F,, CENTRALIZADA

En la administracidén 1982-1988, la desconcentrecidn admi
nistrativa fue intervretada oficialmente como via alterna y -
complementaria de la descentralizacisdn administrativa; rarte_
integrante del postulado enuncia@o de "descentralizacidn de -
la vida nacional™ y contenide en el Plan Nacional de Desarro-
110 1983-1988 (P.N.D.), documento central y pufa del proceso_
de nrlanescidn, vroducto del llemeds Sistema Nacional de Pla--
neacidén Democrdtica.

El proyecto polftico de Miguel de la Madrid Hurtado se -
conformé de los siguientes principics ideolégicos:

- Nacionaliesmo revolucionario,
= Democratizacidn integral.

~ Sociedad igualitaria.

- Ia planeacidn democrdtica.

- Ia descentralizacidn de la vida nactonal.l

Ia planeacidn democrdtica exponia un madelo de vlaneacidn
nacional n2 desvinculado de la realidad del pais, a través de

la avertura de espacios de particinacidn a los diveress erunos

1.~ Gaceta Mexicana de Administracidn Pdblica Fatatal y Muni-
cipal. Nimero especial 5-~6. Fensamiento nolftico del Li--
cenciudo Miguel de la Madrid H., Descentralizacidén de la
vids nacional. México, Ediciones I.N.A.P., Enero-junio de
19€2. Notas introductorias. p. XXI.
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sociales organizados, para democratizar las decisiones gudber-
namentales,
Se ided entonces el "Sistema Nacisnal de Planeacidén demo
crdtica"(S.N.P.D.), gue fuera definido como:
"... un conjunto de relaciones que vinculan a las de=
pendencias y entidades de la administracidn piblica fede
ral estatal y municipal con los oreanismos integrantes -

de los sectores social y privado".2

Dicho vinculo fue constituido supuestamente por medio de
los "foros de consulta popular", como sistema de participacidén
social de donde debfan captarse las necesidades y propuestas-
de 1a nodlacidn. Desde luego, se dijo pliblicumente que esas -
foros habfan logrado acumular un extenso bloque de demandas -
que después fueron cinsideradas para la elahoracidn del F.N.D,
83-88, y de los consecuentes programas generales de la adminig
tracién pidlica.

Por otro lado, cuando Miguel de la Madrid H., (M.M.H.),-
agumid su cargo presidencial, promovid algunos cambios jurfdi
cos interesantes:

-~ Se reformaron 198 artfculos 25 y 26 de la Constitucién Po-
1{tica de los Estados Unidos Mexicanos.
. BEn el artfculo 25, se atrituyé al Estado la facultad de
dirigir el desarrollo nacional.
. Bn el art{culo 26, se sefiald al Estado la responsabili--

2.~ Revista de Administracidn Pdblica 55/56. El_Sistems Nacio
nal de Planeacidén Democrdtica. México, Bdiciones I.N.A,P.
1983. pp. 21-22.
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daq de conatruir un aistemna de planeacidn democrdticsy -
acorde a 1oa lineamientos del proyecto nacionasl de la
Conetitucidén Polftica, incorporando lu participacidn de
los diversos grupos gociales en la definicidn de un plan
nacional al gque se deberdn sujetar 108 subsecuentes pro-
gramas de la Administracidn Publica Pederal.

Se promulgd la Ley de Planeacidn, a la cual dehfan remitir

ses

. Las normas y lineamientos de la planeacidén nacional.

» Las bases de integracién y funcionamiento del Siatema Na
cional de Planeacidn Democrdtica.

. Mecanismos de coordinacidn en el proceas nagional de pla
neacidn: niveles glohal, asectorial, institucional y re--

glon&1.3

« La ejecucidén de los programas derivados del Plan Nacio--

nal de Desarrollo, a través de metas anualee.4

3.- Ia nueva Ley de Planeacidn confirié a la Secretarfa de- -

Programacidn y Presupuesto, ser la encarecada de elaborar
el P.N.D., coordinar las actividades de planeacidn ejerci
das nor otras dependencias y entidadea de la A.P.P., coor
dinar la planeacidn regional y los programas generados -
del plan. Véase: "irtfculo 14", Ley de Planeacidn; D. O.
S de enero de 1983,

En 1984 se establecid una relacidén mds directa entre 1o =
que fe planeaba hacer y gastar, can lo gue se realizaba y
gastaha, mediante la ineteuracidn de los pragramus opera-
tivoes anuales que mostratan 1los avances de cada aflo para-
cada uno de los programas de mediand plazo. Dichos prosra
mas me elaboraron en hase a loe criterlos de politica eco
n$mica de la Ley de Ingreaos y el Presupuesto de Epresos
de la Pederacidn.
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F1 P.N.D. 1983-1998, se convirti5‘vn ev dacumento?ceﬁ
tral de la planeacidn, de donde surgieran las prtﬂéinéjgs de
ciaiones de la A.P,P,, dicho plan presentsd un avance <>onsid.ezl’/J
rable en el proceso de planeacidén nacional, pues la adminis-
tracidn tenfa casi desde inicios de sexenio, una vi=idn es--
tructurada del proyecto polf{tico, econdmico, social y cultu-
ral, para encaninar el desarrollo nacional.6
Ia situacidn nacional obligs a la proyeccién de cuatro_
objetivos centrales en el plan:
*],~ Conservar y fortalecer las instituciones denocrdticas.
2.~ Vencer la crisis.
3.- Recuperar la capacidad de crecimiento.
4.- Iniciar los cambios cualitativos que requiere el pafs en

sus estructuras econdmicas, politicas y socialea".7

Para el logro de esos propésitos generales, se plantea-
ba como estrategia econdmica y soclal el aumento de la capa-
cldad de creciniento y el fomento al desarrsllo nacional, pa
ra 10 cusl se idearon dos lineas de accidn consecutivas, pe-
T0 con un necesario murgen de articulacidn:

a).- la reordenacién econdmica.

Constituyé un impulso inicial para atacar la crisis; se

enfocsd primordialmente a reducir la inflacidn, la inesa-

tabilidad cambiaria y la recesidn econdmica.

5.= FL 30 de mayo de 1983 fue presentado el P,N,D. 83-88, en
el saldn de recepciones del Palacio Nacional.

6.~ "Pres ailos de planeacidn y demarrillo 1982-1985%, En: An-
tologia de la Planeacisn en México. México. Ediciones -
P.C.E., 1987. pp. 42-43,

T7.- Plan Vacional de Desarrollo 1981-1388. Poder Ejecutivo -~
Pederal. México. S.P.P., 1983, p. 12.
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%) .- El camhio estructural.

Este vretendid combatir deficiencias y desajustes de 1la

estructura econimica en hase a una meior orientacidn de

la actividad adminiatrativa que fortaleciera renglones
como 1os de salud, educacién y transporte entre las ing
tancias federal y regional.
Dicho cambio estructural. definid seis orientaciones de -
tipo genersl a las que debfan engarzarse las acclones globa-
les, mectoriales, institucionules y regioﬁales:
1.~ Reorientar los aspectos soclales y redistributivos del -
crecimiento.

2.~ Reorientar y modernizar el aparato productivo y distrivu-
tivo.

3.~ Adecuar las modalidades de financiamiento & las priorida-
des de desarrollo.

4.- Proyectar el potencial del desarrollo nacional.

5.- Fortalecer la rectorfa del Estado.

6.~ Descentralizar en el territorio las mctividades nroducti-

vas y el bienestar socisl.

Al margen de los resultados p2co alentaddres c¢onseguidos
‘en el conjunto de esas orientaciones, a finales de ese sexe--
nio, la atencidn debe ser enfocada especielmente a lae activi
dades relacionadas con 1a sexta orientacién, en la administra
cién piblica central.
La visidn descentralizadora del P,N,D, 83-88, indicaba -
que:
"la polf{tica de descentralizacidn Je la vida nacional
comorende dos dimensiones diferentes, aunque estrechamen

te relecionadas; por una varte, 1la descancentracién te--
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rritorial y la reordenacidn de la economia nacionel y, -
por 1é otra, la descentralizacidn 3é funcisnes y recur--
508 entre niveles de gobiernmo y la amvliacidn de la par-
ticipacidn popular en 1la definicidén de pol{ticas y pro--

gramgs"”, 8

Se tratdé por tanto, de un proceso que contempld dos for-

mas de participacidn en la ejecucién del P,.N.D. 83-88:

a).~ Cardcter obligatorio: Para la A.P.F., en la que linea- -

b) .~

mientons, obhjetivos y estrategius, se tradujeran en metas
y acciones, por conducto de los programas sectoriales de
mediano plazo, nrogramas overativos anuales e institucip
nales, .

La vertiente de coordinacidén: Establecida entre el go- -
bierno federal y las entidades federativas y & través de
estas dltimas, con los municipios. Esta modalidad ce rea
1iz6 por medio de los convenios dnicos de desarrollo.9

Desconcentracisdn y descentralizecidn se proyectaron pvara

lograr descentralizar la vida nacional. Esta consideracién -

quedarfa confirmada afios después, cuando en una vubliecacidn -

de cardcter oficial, se seilalaba que:

"En el nlano administrativo, la descentralizacidn fue
deserita como un proceso de fortalecimiento dé los go- =
biernos locales para su desempefio mds eficaz, a través -
de la delegaci’n de atribuciones federales, asi como le_

transferencia y reubicacidn de las unidades administrati

f.- Plan Nacional de Desarrcllo 19£3-13%8. Op. cit., p. 137.

3.~ Ihidem: pr. 405-412,
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vus del sector miblico federal, en 1los diverssos puntos -
10

del pais®,

UIn modelo insumo-praducto, concebido por Mipuel de la Ma
drid H., expuesto sobre deccentralizacidén de la vida nacional
en el nimero 5-6 de la Gaceta Mexicana de Administracidn Pd--
blica Estatal y Municipal de 1982, le asignaba a la descentra
1izacidén administrativa com? insumos; la madernizacidn admi--
nistrative y ias demandas de la pohlacidn, como estrateglas;
el fortulecimiento del aparato administrativo federal, ecta--
tal y municipal, comd medios para lograrlo; la promocidn equi
librada del desarrollo nacional, sectorial y regional, y como
mecanismos del esquems; los C.U.D,., 1os COPLADES y los propre
mas multisectoriales, y 108 retroalimentadores de ese conjun-
to; los foros de consulta popular.11 Estos yltimos no pesaron
de ser una fTiccidn en la realidad politico-administrativa de
le administracidén miblica.

Puede anreciarse la generalidad y ambigiedad planteads -
en ese modelo incapaz para proyectar una visién clara del pog
tulado y la interaccidn de estrategias, medios y mecanismos,
sin mencicnar la inexistente retroalimentacidn y falta de 1i-
neamientos ocara ¢oordinar las dos vias supuestamente comple~-
mentarias; descentralizacién y desconcentracién.

El 4 de julio de 19P4, el Poder Fjecutivo Pederzl expide

el decreto por el cual las dependencias y entidades de la ad-

_ 10.~ Cuadernos de renovacidn nucional, Descentrnlizecifn., Mé-
xico. Ediciones F.C.E.,- S.P,P., 1388, p. 23.

11.- Ver: "Esquema insumno-nriducte: Descentralizacidn de la -
vida nacional". Ob, cit., Farte introduetoria. n. YXV,
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ministracidén piblica fecderal, dewian proceder & elaborar un -
prosrama de degcentralizacisdn administrativa, nismo que fue -
publicedo en febrero de 19€5. %n el contenido de dicho decu~-—
mento no se establecieron ;rop6eitos hien definidos, lineas -
de accidn preclsas y clarae, mecanismos de coordinacidn intra
e interinstitucionales detallados, la forma en que se idan a
concatenar tanto las acciones de desconcentracidn, coms las -
de descentralizacidn en cada devendencia, mecanismos de retrg
alimentacidn del procesd, o dreas ideadns para aplicarle.

En el capftulo 11 (doe), de dicho programm, ae mencionan
una serie de recetae para descentralizar y desconcentrar, ex-
puestas indiferenciadamente; se trataba de propuestas inicle-
les en hase & las cuales las instituciones padrian plantear -
modalidedes, ritmos y tiempos.l2

Esa exposicidn repercutid a nivel de programa individval
en cada dependencim, donde a un acto de desconcentracidn se -
le denominé como "impulso descentralizador®, de ahf que no -
fuera porible encontrar subprogramas especificos para cada -
instrumento en cada parte conformante de 1s adminimstracién -
central y que creclera la confusién conceptual sobre ellos, =-
pare 1o no conocedores del tema.

Pinalmente, & nivel dependancis, la desconcentracidn fue
poco favorecida por la planeacidn; la aplicacidn del instru-—-
mento pocas veces me basd en estudios particulares que mostra

sen 108 niveles de centralizacidn en la toma de decisiones y

12.- Programa de desgentralizacidn de la ddministracién-
Pdblica Pederal. Poder Ejecutivo Federal. Wéxica. Presi-
dencia de la Republica. 1985. pp. 11-15.
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la aglomeracidn real de estructuras, en relacidén a las necesi
dudes de lus comunidades carentes de atencisn pihlica. Cada -
4rrana central decidid que facultades desconcentrar, 198 rit-
mos de ejecucién y la calidad final de cada medida; la liber-
tad concedida para imrulsar la desconcentracidn fue muy alta

Y es>prac*icamente desconocida la utllizacién de mecanismos

retroalimentadores que efectivamente afinaran los logros con-

seguidos.
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3.2.~ LAS ACCTONES REALTZADAS.

Pare iniciar, hey que seflalar el cambio acontecidc an el

mecanismo de integracidén macro-adminisirativa del proceso:

Desuparecen las funciones re estudio y andlisis administra-
tivo de la Presidencia de la Repihlica y consecuentemente,
la Coordinacidn General de Estudios Administrativos.
Aparece la Coordinacién General de Modernizacidn Administra
tiva, denendiente de 12 Secretarfa de Programacién y FPresu-
puesto; encargada de la descentralizaecidén edministrativa.

Ahorea bien, lu concepcidn de descentralizacién de las ac

tividades de la A.P.F., centralizada, consider$ un aistema de

actuacién conformado por:

La redistribucidén de funciones y facultades entre la federa

cidén, los estados y municipios, mediante la descentraliza--

cién administrativa por concertacién manejada a través de -
los convenios Unicos de desarrollo.

La deaconcentracidn de diversas funciones miblicas y vartes

de unidades administrativas:

- Desconcentracién territorial de algunis drgansas centrali-
zados & provincia, as{ como funciones diversas hacia $rem
nop ya desconcentrados.

- Reubicaeidén territoriaml de algunos organismos completos.

- Fetimulo a la delegacién simple entre niveles. jerdrquicos.

Con esta base, se procede & enunciar las acclones mds rg

presentativas de desconcentracisn en ese sexenis, inieiando -

con 178 casor mds sonados de descentralizacidn administrativa;

los sectores salud y educacidn publica.
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Sector salud.
Para 1382 se decide iniciar el Sistema Nacional de Salud
y uno de los primeros pasos fue la conversidn de la Secreta--
ria de Salubridad y Asistencia, en Secretaria de Salud, a fin
da convertirla en coordinadora del funcionamiento de las di-
versas instituciones relacionadas con los servicios de salud
pivlica. 3

o inmenao de la organizacidn sanitaria, para mejorar la coor

Esto se hizo ante la necesidad -de reducir el tama-

dinacidén de actividades de las partes conforsantes y para es-
tablecer un enlace entre la federacidn y loa estados, con ob-
jeto de prestar mejores serviciszs en la atencidn médica y sa-
1ud miblica.
La dascentralizacidén aparecidé como una via para logrario
y en 1983 se crea la comisidén de deacentralizacién de los ser
vicinos de salud. Para impulsar ese propdsito, se adicisnd el_
pérrafo 111 del artfcule cuarto constitucional, quedando as{:
"La ley definird las bases y modalidades para el acce
89 a los servicios de salud y establecerd la concurren-
cia de la federacisn y las entidades federativas en mate
ria de salubridad general, conforme a 10 que dispone la
fraceidén XVl del artfculo 73 de la constitucién".

¥n la ordctica administrativa, la via convencional, por_
medio de los convenios de coordinacidén entre la federacidn y
108 eatados, se convirtid en el inatrumente disponible para -
impulsar el proceso en el Sector Salud, vor el cardcter concu

rrente que debfa ser establecido entre las a3 vartes.

13.- Cuadernos de renovacidn naciosnal. Op. cit., p. 83,
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Esa tendencia qued3 confirmada con el decreto por ol -

el Poder Ejecutivo Pederal establece las bases pari el -

posterior programa de descentralizacién de los servicios de -

salud.14 4o adelante, el 7 22 febrers de 1985 aparece publi-

cada

la Lsy Oencral de Salud, donde sc acentabz que la depen-

dencia del ramc lmpulsara la deaccneentracidn y la descentra-

lizacidén de 1¢s servicios que ofrecia.

do a

As{, desde esa fecha hzasta 1988 me habian obtenido y da-
conocer una serie de avances:

"Para 1988 se habifan logrado descentralizar servicios
de salud a una poblacidén ablerta de 14 estados... donde
reside el 42% de la poblacidn del pafs... los estados a-
sunieron la operacidén de loa servicios coordinudos de sa
lud p¥blica (S5.5.4.), los de asistencia social del -
I.M.5.5. = COPLAMAR, y los de los eatados, conformando =
10a servicios estatales de salud (3.E.S.A.), overados -

por la instancia local".l5

Esto es, la ejecucidn mayoritaria de los servicios de 88

lud pasd a las instancias locales, pero su coordinacidn y di-

reccidn permanecid como nrerrogativa de la Secretaria de Salud

y esa particularidad, servird para que més adelante se razone

sobre la validez de ese tipo de descentralizacidn.

14.-
15.~

Sector educacidn.

Para 1982 existian grandes vacfos de atencisn en muchos_

D. 0., 30 de agosto de 1983,
Cuadernis de rendvacijsn nacional. Qp. eit., p. 83,
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lugares del territorio nacional, en contrapartida a la eviden
te centralizacién de autoridad, asf{ como concentracién de fun
cionea y actividades administrativas y magi=teriales en la ca
pital del pals, lo que representd prodblemus para la pohlacidn
demandante y avn para o)l mismo peraonal académico lahorante -
en todo el pais.
En el primer informe de gobierno se indicaha la necesi—-
dad de proceder a su descentralizacidns
"El sistema educativo federal ha cafdo en una peligro
sa hipertrofia que es inaplazable combatir... se ha plan
teado entonces la necesidad de descentralizar la educa--
cidn... serd un proceso gradual para atender las necesi-
dades y modalidades de las distintas entidades federuti-
vaa".16
Se proyectd la reestructuracidén del Sistema Bducativo Na
cional, para adecuar gus servicios a las necesidades existen-
tesa.

"E1 11 de abril de 1983 se publica en el Diario Oficial -
el acuerdo 101 de la S.E.P., en el qua se apuntaha que:

“,.. 158 cursds de verano se desconcentrardn a vartir
de 1983, impartiéndose en escuslas de ciudadea del inte-
rior de la Rapﬂbliea".17
Esto se hizo para evitar a los maestroe, movilizaciones_

16.- "Primer informe de gobierno 1983". En: Treg informes de=-
gobierno 1983-1985. México. Presidencia de la Repidblica.
D,t¢.C.S., 1985, p. 44.

17.~ Las razones y las obras. Gohierno de Miguel de la Madrid
H. Crénica de un sexenio. 1982-198B, Primer aflo. México.
Rdiciones P.C.E., 1984. p. 198.
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¥y gastos innecesurios. Pisterisrvente se traslalarfan bienes
muebles, para coadyuvar al mismo fin.

Poco tiempo después, se exrpide el decreto nor el cuml se
establecieron las bases pure descentralizar 1ls educacidn pi--
blica, donde se estipulaha la creacidn de un comité consulti-
vo en cada ecstado de la Repiblicz, pure que pariicipara en -
los andlisis en base & los cuales debfan determinarse las -
transferencias de la federacidn.la Para conducir ese proceso,
se instituyd en la S.E.P,, una coordinacidn general encargada
de los trabajos de descentralizaciﬁn.19

En ese contexto, las eutoridades loczles asumfan tareas
especificas de educacidn, en tanto la federacidn se reservaba
aguellas faculfades en materia de control, supervisidn y eva-
luacidn Ael sistema educativo seflalado er el programa nacisnal
educativo 13984-198E€.

En la lectura del tercer informe de gobierno (1385), se
ceflalaba que en la transferencia de "la operaucidn" de los ser
vicios de educecién bdsica y normal & los estados, con la -
creacidn de 108 servicios coordinados de educacién, la federa
cién permunecerfia como la instancia de planeacidn, supervi- -
8ién y control del total de ellos.

A final de gexenio se sefirlabtan 1os avances méds signifi-
cativos, obtenidos en materia de educacidn:

- La reestructuracidn orgdnice de lae delegaciones §e la S.FE.P.
¢on 1a ereacidn de 31 Direcciones Generales de Servicios -

Coordinudos de Fducacidn Piblica, en las diversus entidudes

18.- 1. 0., 3 de agosto de 1983
19.- Tres informes de gobierno 1983-1985. Op. eit., p. 24.
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federativas, 1o que integrd los servicios que ofrecfan por
separado la federacidn y los estados.

- Se desconcentraron algun?s servicios de educucidn vara adul
to3 y grupos étnicos, trdmites de acreditacidn, certificu~—
cidn e incorporacidén de estudios, registro de profesiones y
actividades de educacidén fisica.

— Se desconcentraron 74 unidades de capacitacidn y especiali-
zacién regional de 1la Universidad Pedagbgica Nacional, que_
antes se impartfa en la ciudad de'méxico.go

Como puede verse, mds que tratarse de un proceso de des-
centralizacidn adninistrutiva, el resuitado final wuestra gue
la mayoria de los cumbioes efectuados, coinciden cdn un price=
aso deseoncentrador a gran escala; la federscidn. cinservd las

facultades normativas de planeacidn, control y evaluacidn y

a los estados 8dlo se les otorgaron ciertas actividades de ca

récter operativo, para su ejercicio directo, en tanto, un cud-

mulo de actividades federales sélc se desconcentraron, ademds
de que la creacidn de las 31 direcciones generales se signifi
¢éd como un refuerzo a 1la presencie de la S.E.P., en cada esta
do, sin tomar en cuenta gque eiguleron existiendo una serie de
unidades de servicios educativos que iban a ser descentraliza
dos y que, finalizado el sexenio segufan como resvresentacio-

nes federales.

Acciones de desconcentracidén administrativa.
El conjunto de estructuraa desconcentradas existentes es

my alto. Entre toda esa variedad, pueden mencionarse:

20.- Cuadernis de renovacién nacional. Op. cit., pn. 87-88.
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Delegaciones de servicios migratorios de la Secretarfa de
gohernacidn.

Tas oficinas federales de la Secretarfa de Hacienda y Oré-
dito Piblico,(S.H y C.P.).

El sistema de representaciones de la SECOGEF., en 108 aero
puertos nacionales.

El sistema de aduanas, dependiente de la Direccidn General
de Aduanas de la S.H y C.F.

El conjunto de delegaciones de circuito de la Procuraduria
Generul de la Republica (P.G.R.).

Debido a ello, 88lo es poeible hacer mencién a lo mds re

levante, sin querer abarcar la totalidad de los casos de des-

concentracidén en dicho sexenio, 1o cual seria tedioso e inne-

cesario.

Para agosto de 1984 inicia el programa de simplificacidn

administrativa, e cargo de la SECOGEP., dicho programa:

",,. pretendié mejorar 1a relacidn entre el gobierno
y la ciudadanfa a través del mejoramiento y agilizacién
de procedimientos en la gestidn de asuntos piblicos y 1a

prestacidn de servicios".21

Bse programa constituyd un impulso aparente a 1la moderni

zacidn administrativa en 1la A.P.P., pues intentd reducir los

trdmites excesivos y reprocesar aguellos que resultahan len--

tos o anticuados, asf como el papeleo innecesaria.

En el Biguiente apartado se verd como pudo coordinarse

ese programa, can el propésito de desconcentracidn.

21.- Antologfa de_la planeacidn en México. Op. cit., p. 62.
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En ese mismo aflo, M.M.H., anuncid en su segundo informe-
de gohierno que el Siatema Naucional Urbano, yu se dedicaba a
definir programas correspondientes a 59 ciudades mediss hacia
donde se peneaban dirigir los esfuerzos de la "deacentraliza-
cidn adninistrativan, '

_ Hay que recordar que el 18 de junio de 1384 se expide el
decreto »or el que las dependencias y entidades paraestatales
debian proceder a elaborar un programa de descentralizacidn -
administrativa. Este constituyé la base sdbre la que se promo
vieron las acciones conbinadas de desconcentracidn y descen——
tralizacidn administrativa en dicho sexenio.

En esé afio, 1a Secretarfa de Comunicaciones y Transpor--
tes increments en 14 el mimero de sus deleguciones regionales
y transfirié algunos programas de alcance local, & los gobier
nos estatales; accidn combinada 4e desconcentracidén y descen-
tralizacidn. Por su parte, La Secretarfa de Gobernacidn des--
concentrd algunas funcisnes en materis de asuntos migratorios
de poblacién y en comunicacidn eocial.z?

Por su parte, la S.H y C.P., 1levd a cabo:

"... la consslidacién de la desconcentracidn en mate-
ria tributaria al organizar el funcionamiento de la ban-
ca bajo un eaquema regional... desconcentra funciones de
fiscallegacién hacia sus representaciones en el interior
del pafs y establece un aistema de pugos de la A.P.P., -
centralizada, por conducto 3e las scciedades nucionales
de crédito".23

22.~ "Informe de ejecucién 1984". Plan Nacional de Nesarrolla.
D. 0. 18 de junio de 1984.
23.~- Ibidem.
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Acciones importantes gue beneficiaron tanto a la ponla--
cidn, como a log empleadog a) servicio de la federacidn,

Es meritorio sefialar que en ese afio se pone en marcha el
nuevo esquema descentralizado de control y vigilancia del pre
supuesto piblico federal, por conducto de la SECOGEF., median
te el eetaﬁlecimiento de contralorfas internus en cada depen—
dencia. A partir de entonces, los contralores internss han sji
do elegidos pir los titulares de cada dependencia y con la -
respectiva aorovacidn de la SECOGEF., en cuanto a la admninis-
tracién descentralizada, se agregaba ademds, la figura del co
misario que correspondid nombrar a la SECOGEP. Asf, aunque eg
te emquema presenta la deficiencia de que el cantralor inter=-
no es fiel al titular que le eligid, puede ser considerads co
mo un avance inicial en la afinacidn de dicho aistema.

En ese perfodo de gobierno, algunas dependencias conta--
ban ya con ciertos 4érgan>s centrales para coordinar érgunos -
desconcentrados, por ejemplo; en el caso de l& S.H.y C.P., su
reglamento interior de 1983 considerabva la existencia de las
siguientes unidades administrativas desconcentradas:
= Delegaciones regionales.

- Administracionea fiscales regionales.

- Oficinas federales de hacienda

- Administraciones regionales de aduana.

- Jefatura de resguard> aduanal.

- Delegaciones regionales del registro federal de veh{fculos.
- Administraciones regionales de oficialfa mayor.

- Subprocuradurfas fiscales.

~ Delepaciones regionales de la tesorerfa de la federacidn.

I5> que & su vez, requerfa de la existencia de las correg
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pondientes unidades centceales de eydrdinacidn:

~ Cosrdinaciin General de ¥ntidades Pederativase.

~ {oordinacisn de Operacidn Adninistrativa.

-~ Direccidén General Qe Aduanas.

~ Dirececién General de Registro Pederal de Vehfculos,

~ Coordinacidén de Administraciones Reglonales de Oficialfa Ma
yor.

Coordinacién de Subprocuradurias Regionales.

Coordinacidn de Administracidn.

i

Batas unidades centrales se convirtieron enh la forma mds
generalizada para controlar el desempefio de la gran cantidad
de $rganos periféricos.

Para 1985 y de acuerdo a cifras oficiales, el programa ~
de simplificacidn administrativa logreba 1825 procesos eilaupli
ficados, hasta antes de la lectura del tercer informe de go--
bierno.24 aunque se omitid aclarar cuales fueron esos procedi
mientos, las dependenciss en las que se presentd y el porcen-
taje que correspondid a las actividades de tipd> suetantivo.

Lo acontecido después de los sismos del 19 y 20 de Bep=-
tiembre de 1985 en 1a ciudad de México, evidenciaron entre o-
tras muchas cosas la aun fuerte eonceﬁtracidn de estructuras
piblicas en la megaldpolis.

Por acuerds presidencial del dfa 3 de octubre de 1985 es
_creada la Conisidn Nacional de Reconstruccisdn (C.N.R.), como_

Srpano de consulta y participacidn mixte de los gsectiores pd -

24.~ Tres infsrmes de gobiernc 1983-196S. Op, eit., p. 135.
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blico, mociul y privado, con el objeto de analizar, provoner

soluciones y enfrentar los problemas causados por 108 movi---

mientos teluricos. Este drgano se auxilid de los sigulentes -

comitéss

l.~ Comité de Reconatruccidn del Area Metropolitana de la Ciu
dad de México.

2.~ Comité de Descentralizacidn.

3.- Comité de Asuntos Pinancieros.

4.~ Comité de Auxilio Social.

5.- Comité de Coardinacién de Auxilioc Internacional.

6,~ Comité de Prevencidn y Seguridad civil.es

El Comité de Descentralizacidn; Srgmno de consulta y par
ticipacién mixta, debfa conjuntar esfuerzos de los tres secto
res, a fin de hacerlos aterrizar en impulsos efectivos de deg
centralizacidn hacia todo el paie.26 Dicho c¢omité fue dirigi-
do por el ‘Pitular del Poder Ejecutivo, quien determiné que -
fuera coordinsdo por el entoncer secretario de programacidn y
presupuesto Carlos Sulines de Gortari, asf como por otros ti-
tulares de diversas inetitucionee.27

Tamentablemente, pgran parte de los propdsitos planteados
por ese drgano de consulta, acabaron siendo sélo pronuncie- -
mientos, conferenciar y exposiciones sobre vuntos de vista de

loe participantes; se carecis de concrecidn.

25,~ Dy O. 4 de octubre de 1385,

26.- El Comité de Descentralizacidn fue inateiado el 10 de oc
tubre de 1985, -

27.- México estd de pie. Comisidn ¥acional de Reconstruceién.
Méxica. Secretarfa de Programacisn y Presupuesto, — - -
D.G,C.S. Octubre de 1985. p. 12.
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I& actividad vrimordial en ese contexto, fue evaluur las
consecuencias de log sismas en la ciudad capital y establecer
slternativas vara disminuir el ritmo de concentracidn en unu
urbe que por tan grande, habfa demostrado ser Jemasiado vulne
Table, de ahf que el Comité de Reconstruccidn del Area Metro-
politana de 1a Ciudad de México, fuera encargadc de integrar
un proyecto de reconstruccidn que conjunlara acciones pu¥bli-~
cas y privadas en favor de 1la poblacidn afectada. Este conité
ge auxilié e integrd por un consejo y nueve subcomités, entre
los que destacd "el Subcomité de Descentralizucidn y Descon--
centyracidn de Actividades",28 como Srgano especializado en re
coger propuestas, analizar la escena de 1os acontecimientos e
integrar recomendaciones que pudiesen derivar en acciones de
descentralizacisn y desconcentracidn de las estructuras de la
ZOona metropolitana.29

1a naturaleza precisa y concreta de las tareas que tenia
este subcomité, fue determinante para lograr un aceptable cum
plimiento de 198 ohjetivos que le fuerosn asignados.

Ia necesidad de acelerar la desconcentraciln y descentra
lizacidn en la A.P.P., obligd al Ejecutive Pederal orderar -
que 108 trabajos de ece Ifndole, =e hbasaran en las propuestas
concretas del Comité de Descenbtralizacién y del Subcomité de

Degcentralizacidn y Desconcentrucidn de Actividades.

28.- D. Q., 11 de octubre de 1985.

29.— Es meritorio hacer notar que dentrd> de dicho suhcomité,
destacaron importantes nersonalidades acaddmicas de nueg
tra facultad, comd la pr:fesora Elena Jeesnnetti Ddvila y
12 profesores José Chdnes Niets, Omar Guerrers? Orazeo y
Riecurdd Uvalle Berrones.
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Ani, la S.P.P., decidid reubicar &1 Tnstituto Nacional -
de Estadf{stica, Geograffa ¢ Informdtica (I.N.%.¢.I1.)}, hacia -
Aguascalientes, previends 1os requerimientos de infraestructu
ra y servicioe tanto para el organismo, como pare el personal
que debia ser trasladado. Algo varecido sucedid en la Sécretg
ria de Pesca, al reubicar completamente pu Direccidn General _
de Acuacultura en Pachuca. Estos movimientos constituyeron -
cambios de domicilio para érgesnos y organismos, en diversas -
dependencias.

La P.G.R., emprendié algunas medidas desconcentradoreas:

"FEl eistena de deleguciones de circuito de esta procu
radurfia, iniciada en 1984, ebarca ya %todo el territorio
nacional. También fueron creadas las delegaclones de pro
cedinientos penales del Minlsterio Piblico Federal en el

D.¥F., ...“30

La Secretaria de Desarrolle lirhans y Ecologfa (S.E.D.U.E.)
en coordinacidn eon la S.P.P., definid & 65 vosiblea ciudades
receptoras de los impulsos descancentradores,31 tentativa que
parece harer sido hasada en lars anteriores estudios practica-
dos sobre capacidad recevtora de aquellas ciududes definidas
por el Sistema Nacional firhano, desde 1984. Serfa interasante
que los estudiosos dedicados 81 problema de los asentamientos
poblacionales del pafs, eacudrifiaran para lograr ver el grado
de canalizacidn de dichos eatudios.

Ta exposicidn del 40 informe de gobierno, indicahs la cong

30.- Cuarto informe de gohierno 1986. Miguel de la Madrid H.,
Hérico. Premidencis de 1la Repdblica. Septiemhre de 1986,
p. 14,

31.- Antologfa de la nlancecidn. Op. ecit,, v. 195.
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titucidn de los llamadoe "centros repionales de decisidn", de

finidoa como un conjunto de transferencias graduules de lag -

dreas operativas y de serviclo, con la correspondiente trans-
minidn de decisiones y personal de las dependenciae federales

a los restantes niveles de pobierno, sumadas a una tentativa

de desconcentracidn por regiones que al parecer no pasé de -

per una nueva denominacidn para el mismo proceso.

Una estimacidn hecha por las autoridades competentes en_
cuestidn de reubicacidn de servidores piblicos, decfa que en
unos cuantos meses iban & transferirse un total de 70,000 ser
vidores piblicos, cifra que e€llos calcularon como el 15% del
personal publico federal ubicado en la eiudad de México.32

Entre 1986 y 1987, las acciones mds representativas de -
desconcentracidn en 1a A.P.F., centralizada, fueron:

. La creacidn del Instituto Mexicano del Transporte, como Sr-
gano desconcentrado de la S.C,T., ahocado & la taream de rea
lizar inveatigaciones que incrementaran la calidad tecnold=

glca en le infraestructura para loe medios de transporte.33

+ Se establecieron nuevas agencias del Miniesterio Piblico Fe-
deral en Pdnuco, Veracruz; Lagos de moreno, Jelisco y Cd.,
Guadalupe, Nuevo Ledn.

. E1 27 de marzo de 1987 aparece un acuerd2 emitido en el dis
rio oficial, por el que:

".,.. Se pone en vigor la desconcentracién de la teso-

32.~- "Descentralizacidn y simplificacidén". El_mercado de valo
res, mim. 17. afio XLVI. México, Nacional Pinanciera. -
Abril 28 de 1986. p. 395.

33.- D. 9. 15 de abdbril de 1987.
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rerfa del Dietrito Pederal, determingndose nimero, inte-
34

gracidn, denominacidn y sede...”
. Por su purte, la Secretaria de la Reforma Agraria:
*... constituye 10 coordinaciones regionales de revi-
8idn de asuntos agrarios, mediante 10s cuales re descon-
centrardn actividades, se simnlificardn los trdmites hag
ta en un 50% y se acerca mde la dapendencia a loas luga--
res en donde viven los campesinos y demandan la solucidn
a sus problemas".35

Esas representacionee fueron facultadas para agllizer -
1os trdmites de expropiacidn para la creacidn o ampliacidn de
zonas urbanae, industriales o turfaticas, tramitar expedien--
tes de traslado de dominio, determinar dotaciones y ampliacio
nes de ejidos, reotorgar tierras y resolver conflictos de 1i-
mites de propiedad. Fn eate caso particular ai se lograron -~

avances meritorios.

Sin querer aharcar mgs acciones de desconcentracidén, pa-
ra no redundar con informucidn descriptiva, se prooede a eva-
luar el conjunto general de esas medldas en el proceso en -
cuestidn, de dicha administracisn.

34.- "Cronologfa de aocciones del Foder Ejecutivo". Guinto_in-
forme de gobierno 1987. México, Presidencia de la Repd--
blica. Septiembre de 1987. p. 92.

35.- Ibidem: p. 23,
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3.3.- ANALISIS DEL PRUTES?D DE DESCINCENTFACTON
ADYMINISTRATIVA EN EL SFYXENIO 1982-1988.

¥l modelo de planeacidén democrdtice madridista, denotd _
rénidanente que le relacidn existente entre las decisiones pd
bliecas y las demundas de la pohlacidn, carecid de un vinculo
regal; los foros de conaulta pooilar fueron una simple medida
populiste de un proceso de campafla, nunca fueron vermanentes,
no ejercieroa‘influencia reel en lae decisiones gubernamenta-—
les, no fuerin instancias de evaluacién y mucho menos de re—-—
troalimentacidn, simplemente asumieron un papel en el que si-
mulaban cumvlir 1o que se simuld conferirseles.

Asf, desde este principio, la planeacisdn nacional emmeza
ta a manifestar fallas y al final de sexenios, el rrado de cum
plimiento de los objetivoe del Plan Nacional de Desarrrllo, -
comprobarfa la demegogia de muchos postulados gubernamentules.

Bl P.N,.D., B3-28 c¢contenia srientaciones generales de ca-
rdeter apreciativo, carentes de lineamientoe; esto significd
un marco muy amplio y diffcil de seguir vor los siguientes ni
veles de planeacidn en la edministracidn pihlica, .

Esa caracterfstica fue sin embareso, defendida reiterada-
mente nor diversas autoridades pdhrlicas, quienes indicabhan =
que de otra manera se restaria flexibilidad al plan y que en_
todo caso, ese era el papel de los proaranaa renerales de me-
diano plazo; el eficaz d2lineamniento de esas estrateglias, el_
planteamienty de metas generales, sus grados de alcance y las
mddalidades comprendidas.

Sin embuargo, también se detectd esa deficiencia 2n el ni

vel comorendido entre prograte general y ororramus operativos,
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especificamente en el mecanismo de planeaci’n llevado en lo -
que se did en llamar "proceso de descentralizueidén administra
tivan.

Bl propramu generul tdeado, resultd demasiado holpado y
poco normativo, los propramas especificos derivados en cade _
dependencia fueroﬁ en 1loa que recayé el pesc nropramdtico del
procego y fueron muy moderados, ademds de que ohservaron un -
alto nivel discrecional en 1la ejecucidn, de modo que los pro-
rramas operativos anuales ~donde se pretendid adecuar los ob_
jetivos de mediano plazo a las circunstancius que se ibaun pre
gentando= no lograron cumplir como instrumentos de planeacidn
'y control precisamente por las pocas acciones realmente pruac-
ticudas en la mayor{a de las dependencias, aflo tras aflo, de -
tal manera que 108 shjetivoe del programa general no lograron
cumplirse.

Por otra parte, se debe remarcar que ese enfoque de con-
cebir & la desconcentracidn como un medio coadyuvante de la -
descentralizacidn, ns fue une modalidad inieciada en el asexenio
1982-1988; queds vieto que ese giro fue dado en la segunda mi-
tad del perfodo de gobierno de José ILopez Portillo, con la -
presentacisdn misme del "programa de desconcentracidn territo-
rial® y el Flan Global de Desarrollo 1980-1982, aiin cuando ae
tratara de un esquems tardfo y menos conocido.

A principios de la administracidn 1982-1986, el presiden
te en turno; Miguel de la Madrid H., sefialaba que:

"La deacentralizacidn de la vida nucional exige un -

pracecd decidido y profundds, aunque gradual, ordenado y

eficaz de revisidn de competencias'constitucionnles en -
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tre federuciln, estad>s y nmuniciviss. Tste grocess dste-
‘v analizaer lus fucvultudes y wtribuciomes actiules de -~
las autoridades federales y de 1las locules y mnicipa- -~
les, para determinar cuales pueden distribuirse para el
mejor equilibrio entre lus tres instanciss de gohierro
constitucional".36

Para coadyuvar a ese propdsito, inicislmente se reestruc
turd el contenido del artfculo 115 conatitucional, con el ob-
jeto de dar mds presencia & las instancias locules y municipa
les frente al empuje caracterfgtico de la federucién. Esta -
esnstituyd la reforma hdsica sobre la que se pretend{s ini- -
ciar una descentralizacidn pslftico-administrativa. Sin embar
g2, la realidad mostrd que la inmensa mayorfa de las ascioner
emprendidas, eran de descentralizacisn adrinistrative, proce-
80 que conjuntd -como ha sido visto- acciones cuestiinavles -
de descentrelizaecisdn por concertacidn, donde se transferfan
facultades relativas a actividades de tipo operativo, aunadas
por'ciertos esfuerzos desconcentradores; ambas modalidades, _
sustentadas por un proprama de medianc plazo gue aparece en _
1985.

Lo interesante del caso es ver cdémo la descentralizacidn
y la desconcentracién pueden interactuar para produeir tstal-
mente, efectos camnrlementarios. Pues bien, asto puede lograr-
se siempre y cuando la desconcentracidn administrativa sea -

considerada y llevada a la prdcticu como un inicio, una fase

36.~ De la Madrid Hurtado, Mipsuel. log grendes problemas ne-
cionales de hay. México., Fditorial DIANA. 1382. p. 140.
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exrerinental nroyectada rir el gibiern: fedeval, nuvs lecruér
atorgar ev definitiva el control de esas comretenciag u las -
entidades federativas. De ser esa 1a 1inea consepuida, enton-
ces efectivamente coantribuird « la "descentralizacidn udninig
trativa", pers en casd de que la desconcentracidn anlicada no
ge transforme posterisrmente en un proceso consolidado de deg
centralizacisdn, ezte instrumento mantendrd su cardcter de me-
dio que propicia el descongestionamiento de la accidn publica
siempre dentro de un mismo nivel de gibierno y en el sistemsa

de organizacifn administrativa del que parte.

Besto fue 10 que sucedid en el sexenio 1982-1988, por lo
que el proceso global ideado, se llevd a caho, perd por medio
8a dos procesns cualitativamente diferentes y con efectos in-
dividuales; la desconcentracidn tratd de redistribuir el po--
der de decisidn a 1o largo de la escala jerdrguica de la mis~
ma A.P.P,, centralizada (en nuestro caso), y transferir 6rgﬁ—
nos y funciones a provincia, vara descongestionar sus estruc-
turas hecia la provincia, mejorar su capacidad de resruesta -
& toda la sociedad y proviciar un desarrolle nacional wde e-
quilibrado; vor su lado, la modalidad de descentralizacidn -
practicada, indied la transmisidn de ciertas capacidades de
respuesta federales, hucie lus autoridades locales, principal
mente mediante mayores recursos y mdrgenes de ejecucisn direg
ta de acztividades que antes manejaba la orimera instancia.

S610 un reducido margen de comvetencias pasaron de un es
tado de desconcentracidén a descentralizacidén en el transcurso
de dicho sexenio. No hubo ese primere fase en la que se reali
zaran acciones de desconcentracién y una segunda, en la que -

es08 ensayos temporales e convirtieran en transferercias per
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manentes para las instancias locales y municipales. o gque Be
planted desconcentrar, se hizo parcialmente y 12 que se guiso
descentralizar, se hiz> directamente, salvo algunos =mdviuien-
tos detectadss en los sectores educacidn y salud.

Por otro lads, la falta de precisidn en el munejo de las
dos variables del supuesto proceso conjunto de deccentraliza-
¢idn, suscit’ muchas dudas y confusiones, pdr ejemplo; los se
flalamientos del programa de descentralizacidn que apuntaban -
la necesidad de descentralizar funciones federales en favor -
de las dends instancies de gabierna,37 en relacidn a la expo-
sicidén del catdlog) de propssitos mayoritariamente desconcen=-
tradores -que para dicho programa~- me inclufan en los subse--
cuentes presuvueetos de egresos, a partir de 1985.38

Perd esa contradiccidn 851> fue aparente, en realidad se
tratd de un problema de estrategia polfitica, donde la descon-
centracidn fue ¢l instrumento administrativo utilizads, en -
tanto le descentralizacidn fungid como el propisito populista
hajo el cual se desarrdllaria la deaconcentracidn.3q

Asi, pese & que en el marco de la planeacidén administra-
tiva la desconcentracidn se mdostré como un propSsito mal defi
nido, con directrices muy generales (expuestas casi de manera

total en 19s presupueetos de egresos), €scaB0Ss recurads pro--

37.- Programna de descentralizacidn de la Administracidn Pdbli
ca PFederal. Op. cit., p. 10

38.- Véanse Diarios Uficiales del 31 de diciembre de 1985, -
1986 y 1987.

33,~ Toe misndoe documentos oficialee que utilizahan en esa ad
ministracidn la valabra "descentralizacidn", reeraltan en
su mayor vparte loa avances ohtenidos en zateria de dea--
concentraciln, en las diversas dependencias. Véase por -
ejemplo: Cuadernds de renovacisn naeisnal, JIp. cit,
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pinados a la orogrumucidén y nulos mecanismaa de retraalimania
¢idn, contradictoriamente resultd se¢r la mddalidad awde impul-
suda, no 2retante no nueda hablarse de un desarroll) reul de
eate instrumento, por la multitud de deficienclias detectadas
en el proceso.

En 16 tocante a la descentrulizacidn por c¢oncertacidn, -
cuyas caracterfsticus han sid> Sescritas en el murco tedriea,
la estrategia que mostrd en los casos del sector salud y edu-
cacidn indicS que la varte que decidid qué y cdémo se transfie
re, le proyectd como un procesc de truspaso parciel de overa-
ciones de algunds servicios directos que venfa wrestande, re-
servéndoge el dictamen de las condiciones en que debfan ser -
ejercidos los mishos, al congervar la planeacidn, el contr51
y la supervisidn de esas actividades. Por tanto, la validez -
de eata mrdalidad de descentralizacidén, deke ner cuestionada,
ya que nd concluye en transunisildn de competencias y recursos,
s8ind en una transferencia operativa de diches competencias,
en tanto las funciones estrutégicac que les rigen, siguen en
el nivel federal.

Ello recuerda la exposicidn de la nrofesore %lens Jeenne
tti Ddvila, enn nuestra facultad en 1987, en el ciclo "la sema
na de la Aduinistracién Piblica", cuando se refirid al nroce-
82 de descentralizacisn en ese sexenios

"Le 1lamada Aescentralizacidn que e ha venids avalan
do, parece limitarse & la desconcentracidn de la adminig
traciin piblicu federsl y a la promacidn del llamado fe-
deralirac =ar convenio, que nuede c¢ondueir al centralia-

mo~-deacentralizado, donde la instuncia federal sigue fun

cionunds 515 en lu actuslidad... asf, lu c2ordinucién -
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entre la instancia federul y 1 estutul, es una forma o

madalidad de la descancentracidn®,

Pasando a otro asunta, la desconcentraciin oracticada de
bid verse henefiziada cuando, vpara ¢l eepundn senestre del -~
afio 1384 se decreta la wuegta en marche del programa de eim--
vlificacibn administrativa, en vista de 1la estrecha relacidn
de metas que, entre ellos se daba:

« la simplificacidén tratd de eliminar trdmites y orocedimien-~
tos excesivos, para agllizar y hacer mds eficiente el desem
pefio administrativo.

« Se otorgsd a la simnlificacidén la labor de reducir la canti-
dad de niveleas jerdrquicos que debfan intervenir para dar -
salida a cierto servicio. ’

. La simolificucidn versipuié la delimitacidn de las lineaa -
de responsarilidad y autaridad.4o

Eaos objetivos se relucionaban direciamnente ¢in la natu-
ralezu de la denconcentrucisn admiristrativa, pues la hase pa
ra adecuar funclones y competencias, as{ como redefinir ads--
crinciones argénico-administrutivas en el tiempd y espacio, -
es la redefinieisn dal nimero de niveles jerdrquicoa gque hen
de intervenir pare hacer efectivas dichze funciones (que en -
gran volumen son de tipo sustantivo) y la delimitacidn de los
niveles de responsahilidad y autoridad de 13¢ mismos, para a-
decuarlos a un nuevd esquema que permita contar con trédmites

y procedimientas mda drilen y sencillos.

40.- Antologfa de la planeacidn en México. Op. cit. p. 62.




107

Dicho programa de simolificacidn, sedulabu el rrondsito
de "reducir las divers=as unidades de nervicio administrativo
an las {nsetituciones piblicas”, 15 gque suscit’ una posible =
contrudiceisn frente al efects resultunte dcl aumento de lus
diversas unidades adminietrativas con la aplicuaeciédn de 1a des
concentracidn territorial, Sin embargo, en esa relacisdn, el
sbjetive anunclado de la simplificacidn, ha de tener como 1{i-
mite 12 no afectacién de 193 niveles adecundos c<n la atencidn
de las Jemandas de servicios de la adminiatracidn vdbliecw, -
por 19 que tiene gue oroducirse un punto de equilibris que -
neutralice dicha contrapesicidn.

Desconcentracidn y simplificacidn persiguen desde sus -
reapectivos enfoques: eliminar lu centraligacidn excesiva del
poder de decisidn y la consecuente lentitud de las activida--
des en la A.P.P,, 15 gue hace necesaria una integracidn zla -
neada entre anbes herramnientas, para que vrodugcan efectos -
concatenados, para lo cual debe preverse una clara delimita--
cidn de metas, ohjetivos y variarles de accidn de cada cual,

El hecho fue gue no ge encontraron estudios y nroyectos
dirigidos a conseguir esa integracisdn, adn en lu propia Secre
tarfa de la Contralorf{a fieneral de la Pederacidn, responsable
directa de la conduccidn y suvervisidn del programa de simpli
ficacidn. Por tanto, la relacidn que se did entre ambos ing=-
truventor, se dié de manera nragmftica; aquella derivida de -
las acciones que la simplificacidn imprimnis a la deseoncentra
cién y loe movimientos de simvlificacidn que era necesurio ha
cer, de acuerd? a lzs acciones de dezconcentracidn que =e iban
realizanda.

Si esa situacidn huhiese 8id3 aureradun, nudo hakrerae con
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tado cin un andoyo téenicn racforoco gne irpriniera fuerza y -
8olidez & 1lus uccliones efectuadas en umhds dropdaitos.

Pasando & otra cosa, algo de sumne invortancia vura el -
nroceal de desconcentracidn fue la incunacidad nura conpoli--
dar recursos suficientes para 1u 1lumada "deascentralizacidn”
(que segin se ha visto, converge realmente comd un procesv de
desconcentracisn mda diversificado). Ia tentativa de institu-
cionalizar su suministrd con la inclusidn del ramd XXXT del -
presupuesto de egresos, expuesta para finales de dicho sexe--
nio, no fructificd y tal parece gue se mantendrd esu misma -
postura en la actual adminiatracién.

Por Jtrd> lado, se ohserva gque una modalidéd que fe gene-
ralizd, aobre todo después de 17 sucedido en la capitel del -
pafs con los terremotss de septiemhre de 1985, fue el traslu-
dar organismos y dreas administrativas completus hacia el in-
terior de la Repdblica, tal fue el caro de muchas comisiones
federales, oficinas administrativas de empresas miblicas, cen
tros de inveatigacidn como el Instituto Nacional de Estadfati
ca, Geografia e Informdtica, msf como ciertas direcciones ge~
nerales de la Secretar{a de Peasca.

En ese tipd> de movimientos no se trataha de desprender ~
un érgano a la periferia a vartir de una o varius unidades -
centralizadas de cierta dependencie, sind toda una unidad ad-
minietrativa centralizada, para trasladarla a provincia, lo -
que aignifibaba que camhiaba de sitio en el territorio, pero
conservaha su rango de estructura central y sus funciones econ
servaban un alcance nacional.

Dicha préctica fue conicida como reubicacidn y tuve como

otjetivo diseminar algunas de las estructurdas de las dependen
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cias por costumbre aglomeradas en el D.P., con lu cornmigvien-
te dotacidn de recursds finencieros, materinles y humanoss a -
loa lugares elegidos. Sin embargo, pese a que dicha medida a-
taca la ¢incentracidn de estructurus, la varte reudbicada de -
determinada dependencia sigue dhservando un comportamiento -
igual al qhe tenfa en el D.P., y si esto 1llega hasta ahf, lo
miemo rewnrceenta tener gue trasladarse & Pachuca, Zucatecas &
Mérida, para cumplir con un trdmite, que dirigiree & la ciudad
de México para el mismo fin.

Eato quiere decir que, 8i un orpuniamo o unidad adminia-
trativa ha sido reubicado(a), hay que purtir de ah{ para pro-
ceder entonces a desconcentrar la actuacidn de loe dreanos )
funciones que contiene, hucia otros puntos del terri%drio ern
donde hace falta.

Otra cuestidn que debe ser explicadu as la connotzcidn -
del término "delegacisn® en ese seXenld; se le usd cinvencio-
nalmente para hacer referencia a cualquiera de las variantes
que puede hater en un procesd de desconcentracidn, como un -
térnino a modo. Esta umhigsiedad, aunada & la pran cuntidad de
funciones y facultadeg desconcentradas o delegndac, prounicid
que regiltara diffcil afirmur la vercudera fipura que ha sido
aplicadae cuando las autosridades hacen referencia a un acto de
"delegacisn” realizado. Para tules cas08, €8 nNecCesaris recui=-
rrir al reglamento interiosr, para deepsjar iudus.41

Por la gran cuntidud y tipo de funciones que tienen las

miltiples rerresentaciones del coanjunts de las dependercias,

41.~ Para 198€ =e empleaba esta denaninacidn en 11 de-erdsn--
cias, inecluyendo a la Procuradurfa Senerzl de la Repihli
ca. )
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ae hizo necesaria la presencia de unidedes administrativas de
enlace en la eatructura central, conocidas como “eoordinacio-
nes de Srganos deaconcentrados“.42 Dehe obeervarse de cerca -
el funcionamiento de estos drganos, pues 51 no cumplen efi- -
cientemente sus cometidos, su presencia a%lo aumenta el tama-

fio de la parte central de cada dependencia.

Iss simmds de 1985 hicieran relucir la alta concentra- -
¢ifn de estructuras y la centralizacidn en la toma de decieip
nes en la megaldposlis, 1o que hechd por tierru Im veracidad -
de las cifras dadas anteriormente respecto a la desconcentra-
cidn y a 1a voz de la coyuntura reinante, se tuvo que acele--
rar el ritmo de los trubajos de un nropizite que entonces apa
recfa demasiado inflado.

Sin embargo, el rumho de las decisionee aplicadas poste-
riormente, indica que se tratd de algunos cambios de ubica- -
eifn de ciertos dreanos y organismoa, la aparicidn de conta--
doa drgmunos desconcentrados, la transferencia de algunas fun-
ciones, el traslado de un conaervador mimero de funcionarios
piblicoa y, en 10 que & descentralizacidn administrativa re -
refiere, se continué la ordctica de esa modalidad aludida de
"econcertacisn”, cuyo ritmo, efectividad y cardcteres, ns va--
riaron hasta el final de sexenio.

En un importente documento presentado por el Subcomité -

de Descentralizacidén y Desconcentracidn de Actividades, se ex

42.- Fara 1986, 1os reglamentos internos de nueve secretarias
admitfan la existencia de este tipo de unidades de coor-
dinacidn.
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pusieron algunos puntos que hacen reflexisnar sohre la supues
ta solidez del programa de descentralizacidn:

"En los dltimos afios han gido estahlecidas tnidades -
Adninistrativas Pedereles en los estaddss, aumentadas las
atribuciones de algunas de ellas, traneferidas o trasla-
dadas dichas institucisnes a entidadea federativas, pero
por otro lado, es honeato decir que el crecimiento de la
A.P.P., se ha curacterizado por una gran inflacién en -
las dreas centrales; en general la historia administrati
va mexicana muestra que las instituciones tienden a con-
siderar insuficientes a las unidades administrativas que
la integran, las conmpetencias que tienen conferidas, losa
trdmites que realizan, las normas que regulan, o el ndme
ro de servidores con que cuentan, de mod> que es+oa fac-
tores =2on ampliados poco a poco en un vrocesd centraliza
dor".

En la misna fuente se sefizlaha que:

*Nuevas secretarias, direcciones generales -con sus _
correspondientes direcciones, subdirecciones y jefaturas
de departamento- jcoordinaciones administrativas y ejecu
tivas, érgands de asesoria, apdyo o control de gestidn,
han succisnado varte importante de las ampliaciones pre-
supuestales destinadas a cada sector y se han estableci-
do en el Distrito Federal. En cInsecuencia, o la descon-
centracidn hasta la fecha ha sido inexistente, 5 la ver-
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43

dad son innecesariss tantos dSrganos centralea”,

Por un lade, se desconcentraban alsunas funciones y drga
nos, o se reubican algunoe organismos y por el dtro, ee expan
dfan las areas centralizuadas de la administracidn, dando por
resultad> que el propbsits de descongestionar las actividades
piblicas en la zona metropilitana, practicamente quedaba anu-
lado.

A eate respecto, parece haber aido nulificado el objeti-
va perseguido pdr el enunciado programa de aimplificacidn, en
la parte que haklaba sobre la reduccidn de miltiples dreancs
administrativos; 1a vparte central de la administracidn crecid
tendencialmente y lejos de que 198 esquemas orgdnicos de las
unidades administrativas centrales se simplificaran -entre
dtrag cosas, por las transferencius de funcisnes a sum revore-
sentaciones- estas terminaron sienio mds complejas, al mante-
ner centralizadas muchas decisiones a las2 que ge aunatan otras
nuevas,

Un indicador que muestra la magnitud de los avances lo--
fradas en la desconcentracidn de 1a A.P.F., centralizada, es
la distribuciln del personal pmiblico laborante, tanto en el -
centro, como en la periferia.

UIn informe evaluatorio de cardcter oficial sedalaba que

43.- "Descentralizacidn, desconcentracisn y reuhicacidn de la
administracién federal desde la persvectiva del drea me-
tropolitana de la Cd., de México"™. Punto once de:
Conclusisnes y reconendaciones del suhceosnitd de descen-
tralizacidn y desconcentracidn de actividades. Comité de
Reconstruceidn del Area Metropolitana de la ciudad de Me
xico. No. 3, México, Presidencia de 1a Repdhlica. 198&86.
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de 1382 a 1988 se nakfian reuhicado partes de 40 instituciones
y unidades adminietrativas con ¢l c¢consisuiente traslado de al
rededor de 62,000 servidores pﬂblicos.a4 Si me toma en cuenta
que s2n cientss de miles 1928 que conforman el personal publi-
co de la adninistracidn central en la ciludad de México y si -
sumamds las contrataciones y nomhranientoss hechos pdr eas par
te de la administracisn, en 1la capital y en ese perfodo, se -
sttiene una panorduica poco alentadora.
En un interesante trabajo realizado en la segunda mitad

de 1986 ge conclufa 10 siguiente:

*NMe acuerds con datos de 1986, el 53 por clento del -
total d¢l personal federal estd distrihuido en la Rep¥--
blica, mientras que el 46.3 por cientd se encuentra ubi-
cado en el D.P.,(estas cifras no incluyen & los 142 mil
empleadoa con que cuenta el Departamento del Dietrito Pe
deral ni a loe 1,208 del personal de la Presidencia de -
1a Republica). Bl reflejo por dependencia serfa el si- -

guiente:45

44.- Cuadernos de renovacidn nucional. Op. cit., p. 114,
45.~ Reviata de Adminiatracién Pihlica 67/6F. Op. cit., p. 69
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vee continuacidn de 1a tabls.
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de Salud,

11.,~ Secretarial,
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Personal de los serviecios coordinados de 19s =stados.
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la capital del pafs, con una pequea drea que ocupz el -
4% del territorio nacional (zona metropolitanu} y de poca =~
mdes de mil kildmetros cuadrados, conserva casi la mitagd del -
personal piblico federal de las dependancias, 13 que de ningin
modo puede evocer un esquema descancentrado.

En el caso de la Secretarfa de Pesca, esa proporcidn vig
ta en el cuadro anterinr, resulta tremendamente diferente & -
la meta establecida & finales de 1985 por la Secretarfa de -
Trogramacidn y Presupussto 7 gue pretendfa 2dejar en la C2. de
México el £.8% del personal del secior pesca (18,024). Esto -
es, 1,597 exmpleados, de los cuales el 5.4% (978}, denrfan ser
de la dependencia en 31.48

IL.os 65,00C tradbajadores que supuestamnen*e re habian reu-
bicado para 1988, son los nismos que se proyectd trasiadar -
desde principios de 1986, 12 que refleja que en dos afios pudo
realizarse 15 que se previé hacer en unos cuantos meses. En -
datos de 1986 esto sigmificd que finalmente se traslads al -
10% o menos del personal de la administracidn central que tra
hajaba en 1a capital y no &l 15% del total de empleadse de la
A.P.P,, (2 sea, administracién centrel y paraestatal) en el =
D.F. Fl manejo tendencioso de las cifrua se reflejd en los -
porcentajes manejados a nivel oficial, en torns a una proble-
mdtica no resuelta.

Ta concentracidn de personal pihlico se vid favarecida -
nor las moliticas fallidas de reuhicacidni el retorno de em—-

pleados transferidns a provincia fue natorio, en vista de que_

4B.- Conferencia de orensa sobre el programa de descentraliza
de la A.P.F. Méxies. S.P.P,, D.G.C.S., 1985. p. 11.
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en la caoitul nacional eiempre se hun conaseguido mejores con-
diciones de vida y vosibilidades de desarrollo.

1a deaconcentrucidn aplicada no na lagrado alcanzar el -
equilibrio deseado entre el centr2 y la periferia, el origen_
miamo de esta situacisn ha sido la resistencia para ceder ca-
pacidades de decisidn a los niveles inferiores, a los que en
actividader clave Ae ha trasmitids lo que me ha dado en 1la--
mar "labdres de buzdn" en las que el nivel de auntoridad es -
Bien limiteds y lo naturelezz de su ejecucidn, casi mecdnica.

Ia meyoria de las funciones que implican cierta toma de
decisionea, se encuentran en los niveles superiores como pro-
ducto de una tendenciw centralizante de la que ha resultudo -
que, para dar salida a muchas actividades de tipo oyperativo
tenman gue intervenlr varios niveles jerdrquicos.
"... se pueden apreciar situaciones en que u las dele
gaciones no se les he dotado de plenas facultades, tal -
es el casd de lae miltiples aeuntos cuyo trdmite ha de -
coneluirse en las oficinag centrales“.dg
Fse tipy de deficienclas tlenen que per eliminadas y los
érganos centrales deben tomar conclencia de las consecuencias
de esas actitudes para el funcionamiento de 1la adminietracidn
piblica.

Rl ohgservar que en alsunos caesg no se simplifican los ~
esquemas orgénicoe de clertar dependencias, 0 que no se gim--

plifican laa lahores de ciertas unidades adminiestrativas centra

43.- Revista de Adminiatracidn Pihlica 67/68. Op. cit. p. 24.
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les como cInsecuencia de la transmisidn de facultades a los -

drganos descincentradlrs, dencsta un atraso evidente de las ac-

tividades de organizaciidn, con respects> a la manera en que -

se han venld> desenvolviend> el conjunto de muchas de esas --

inefitueiones.so ‘

Todd>s esos indicuadores negativos analizados aquf, -
muestran la exiatencia real de una cerie de factores de tipo

estructural y o9riiticr-adninistretivd, que han imprimido ca--

racterfaticas inerciales a lu desconcentracidn adminietrati--

va. Es aproniads aquf, citar varte de un artfculo que puede -
en alg? servir para comprender el vor qué de esta situacidn:

"En €l perfod>a de Miguel de la Madrid se he intensifi

cado t2d2 el procesy de descentralizucifin de la vida na-

cional cuyo resultads tendrd muy pronto que evaluarse,

pero que a primera vista no ha logrady alcanzar 13s nive

les esperadas, lo que nee lleva a conglderar los facto--

reg que ohstaculizan nuestr> desarrollo: La ausencia de_

cisiones politicas en los altos niveles jerdrquicos del

Estado, en relacidn a la ejecucidn de sus pronios proyec

409, la falta de apegd a la norma jurf{dica de funciona--

rios pUbliess ¢ iniciativa privada en relacidn a la des—

concentracidn. Ta falta de una exhaustiva aimplificacidn

de la intrincada, compleja y avn contradictoria legiela-~

50.~ El1 atras> entre 10 que marcuban 153 orsanogramas, casi -
t2dos del afo de 1982 y a veces hasta en los reglamentosa
interiores, muestra 128 paseles marginales gque desempefia
ron las unidades de organizacisdn interna en dicha admi--
niatracidn, cinsecuencia del poco avayd gue se les c¢rnce
daié. -
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cifn adninistrativa... 1 cardcter tecnocrdtico con que
se ha elahdrads nlunes y pragramas en los que se involu
cra a amplios sectores de la vpahlaciidn, sin considerar -
la existencla de niveles efectivae de particinacién y de
cisidn de eatos, el desconocimientd en si de michos as—-
pectos que implica el proceso de desconcentracidn... En
suma, he faltado el andlisie profundo de loa mecaniamose

de concrecidn que frenan los cambios“.51

El que se haysa llegado a simular hacer 19 que en reali--
dad no se aplicd, nos muestra 1la debilidad de las decisiones
con que ne ha proyectado a la deaconcentracidn, punto clave =
de le ineficacis de dichs instrumento:

"En suma, algunas dependencias continuan haciendo co-
mo que deaconcentran, Srgenos regionales como gque asumen
responsahilidades en su circunscripeidn y le ciuvdadanfa
que pretende resolver sus apuntos en oficinas pseudoden~
concentradas, para finalmente recurrir a la cludad de Mé

xico".52

Tisne que tenerse presente que la descancentracidén no es
un proceso acabado, que falta mucho por hacer y que en facti~
ble hacerls sl se cuents con apoyo polftico. Por ello, =e o--
frece a continuacidén un modelo desconcentrudor que resulte -

méa eficaz y roupa esa inercia que has impedido el camtio,

51.- Jeannetti Ddvila, Flenu. "La desconcentracidn politica y
la desconcentracidn administrativa. Pase del desarrollo-
necional", En: Revieta de Administracidn Puhlica 57/68,

Op._cit., p. 24.
52.~ Revista de Administracidn PiMiea 63/64. Jp. cit., p. 108,
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4.~ TEMPTAMTUAS DARA T4 WIRWITTACTIN

DE N4 TILTTYICA NESZIVCFNTAADORA

4.1.- TA PPOBIEMATICA MR TA NESGINTENTPACTION
ADVINTSTRATIVA "N TA A.P.F., CFNTRALIZADA

Se trata de conjuntar 1os elementos ohtenidos en 1osvan—
teriores subcapf{tulos, para disponer de una visi’n general de
los factores por 1o§ que se expresa la inercila de la descon--
centracién. Se trate de una triada conformada por:
1.~ Factores estructurales.
2.~ Aspectos polfitico-adminimtrativos condicionantes.
3.~ El factor decisidn politica.

4.1.1.~ Pactores estructurales.

Todo proceao diriglido a afinar el funcionamiento de cual
‘guier aparato administrativo, puede afectar las relacisnes es
tablecides en el interior de sus diversos componentes, tales

como:

a).- Estructura, sistema y subsistemas.

Oscar Johansen ofrece la siguiente definicidn de sistema:

"En general podemos sefialar que, ante la palahra "sig
temas, todos los que la han definido estun de acuerdo en
que es un conjunto de partea coordinadas y en interaccién

para alcanzar un conjunto de ohjetivos".l

1.~ Johansen Bertoglio, Oscar. Introduccidn & la teorfa gene~
ral de sistemas. Méxies. Editorial LIVMUSA. 1985. p. 54
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F1 términd> nmuede usarse con el nivel de genertlidad que-
se desee; vi se cansidera a una dependencia como un sistema,
entinces egta se compone de una serie de suhsistemas.

Por su parte, la estructura €s el esquelets que da vida
a cada simstema, pues nos muestra la forma en que se ordenan y
relacionun sus frese para dassempefiar cada uno de esus cometi-—-—
dos, 12 que incluye subsietemas, niveles jerdrquicos, canales
de comunieacisn, procedimientos, funciones y actividades que,
aunados a una infraestructura, le dan un cuerps y componen lo
que condcem)ds ¢2mo oreanizacidn,

Es en Ta eatructura donde pueden natarse 1os niveles de
desconcentracidén eximtentes y el c¢dm> nuevos impulsos de ese
tip> pueden repercutir en su cimposicidn y funcionamiento. Si
se tome en cueénta que la utilizacidn de este instrumento jurf
dico-wdministrativo repercute en algunos subsistemas, la inte
raccldn existente entre la totalidad de ellos, huace necesaria
cierta remodelacidn del conjunto, 1o que dificulta el éxito
de una reestructuracidn con eza generalidad.

Por otra lado, trabajos de esa naturaleza y conplejidad
s61o gon posibles si se cuents con suhsistemas especializados
y eficientes en tareas de orpanizacidn, mismos que se encuen-
tran descuidadoe en la mayoriz de las dependencias. Esa defi-
ciencia ha propiciads irregularidades, como:
a).~ Duplicidad de funciones y deficiencias en la integracidn

de funciines entre drpancs de cada dependencia y entre

las instituciones mismas; tal fue el cas> detectado a -
princinio del mobierno salinista, entre la Secretaria de

Desarrollo Urbano y Ecologfa y la Seecretarfa de Pecca,

en cuantd a coapetencias sobre eapecies en pelirro de ex



tineidn.?
b).~- Resistencia interna & aceptar proyectos redrsunizadares.
¢).- Crecimiento voco planeado de alpunas dreae centrales y -~
creaciin de otras.

d).~ Duplicidud de esfuerzos entre los niveles de gobierno.

La desconcentracidn ha sido un claro ejempla de lo que
ha £id5 un intento de reorranizacidn con deficiencias en la
planeucidn, ejecvcidn, direccidn, evaluacidn y retroalimenta-~
cidén y ante esto, es pico factible loprar cambios y mde aun,

consolidarloe.

b) .- Punciones.

Bl punteo radica en hacer que las funciones eaten diatri-
buides a través de 1a linea jerdrquica, de modn que cada ni--
vel y las dietintas unidades administrativas que le recorren,
tengan esa combinacidén justa de responsabilidad-autoridad, ra
ra cada funcidn.

Pero, si cierto nivel jerdrguico mantiene el ejercicio
de Aeterminado cimulo de funcisnes y ee inducido a desconcen-—
trar, diche redistribucidn significa en teoria, doter a 1os
receptores de los correspondientes grados de autorided y rea-
ponsmabilidad que tenia el dotador, por 1o que el poder de de-
cisisn 4e que habfan gozado, disminuye.

Bs por ello que, al traspasar actividades, se minimiza -
en 10 posible que estas vayan acompafiadas de 1los necesarios

gradss de autoridad, por 1v que la posterior ejecucidn de 1o

2.- Véanse reglumentos internos respectivos de 1989,
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transferido depende en &lto nivel de lus decisiones que toda

via se encuentren en 10s drgands centrules superiores.

Otro obstdeulo que inhibe la decisidn de desconcentrar -

ee que la realizaci’n de un ndmero considerable de tranaferen

cias, se traduce en un cierto costo econdmico y un desequili-

brio inicial en el funcionamiento conjunto de cada institu- -

cidn. A ese respecto, Ernest Dale sentencia que:

"El grudo en que deberdn deesdoblarse actividudes y -
crearse departamentos diferentes depende principalmente
del factor econdémico, pues ello sigmifica hacer contrata
clones y adquisiciones diversas. Asf, esta decisidn debe
ser capaz -al llevarse & cabo- de mejorar 1a adminietra~
eidén y retrihuir asi los gastos que propicia".3
Y continda, al decir que:

"Hay gue reconocer que es dificil cuantificar las con
tribuciones posihles que una nueva funcidn pueda provor-
eionar y puede ser aun mfs diffeil juegar loer resultados
después de odbtenidos, puesto que el beneficio obtenido -~
no sélo dependerd de la impartancia de la funcidn en si

misme, sino de la pericia con que se desempeﬁa".4

La cuantificacién de beneficios de un proceso de esta ns

turalesza es diffcil de lograr y ese cardcter ha llegado a pre

aentarse como parte elemental de las excusas que se dan en el

sector pdblico, para enfocar su apoyo a proyectos de tipo méa
cuantificahle,

3.~ Dale, Ernest. Op. cit., p. 104.
4.~ Ibidem: p. 115.
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¢).~ Procedimientos.

Los pricedimientls son aquelle serie de pasmos gque confar
man una manera de shrar cuando se realiza clierta activiiad, -
de m>do gque la eficiencia en su disedo y aplicacidn influye -
endrmemente tantd en el tiempd en el que se ejecutan cada una
de lan oneraciones y el conjunto de estus en cada actividagd,
¥ el éxito con que estas se reamlicen.

Imu desconcentracidén real y generalizuda, implica camn- -
bios en los nracedimnientos administrarivos de lae dreasr cuyas
funcionee son transferidas, asi comno las de aquellas stras re
lacionadas. En eae sentido, la adecuacisdn de dichoe proicedi--
mientos deberd perseguir tiempss nds esrtos dedicados a cade
actividad.

Esa tarea no es nada fdcil, ovies hey Q'€ tener en mante
que existen gran cantidad de procediwientas, por 10 gue la te
mrdelacidn de egtis circuitos es ardua, mdximne cuundo existen

deficiencias notorias en las dreas de srranizucidn interna.

d).- La infraestructura adniniatrativa.

Al aplicarse la desconcentracisdn, se reguiere aumentar
la cuoacidad de infraestructura: awmpliacifn o remdecuacisn de
la yu existente.

Esto representa una anpliacidn de las dreas fisicas dedi
cudas a atender necesidades siciales; escuelas, centros de asa
lud, mfl+iples oficinas federales, centros de¢ investigacidn,
capacitacidn y entrenamiento, informacidn, quejas, trdmites y
antarizaciines que, adends necesitan de recursss presunuwesta-
les, 12 gue siemifica que la cantidad de medidas de deacoancen

tracidn dehe aiustarse a las pisibilidades presupuestales.
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Este tipd de factores colocun a la desconcentracidn #n -
un plano en el gue, « la vez que necesita redefinirloas, estos

pueden llesar a condicionarle ante lus dificultades expuestas,

4.1.2.~ Aspectos politico-adniniatrativos

condicionantes.

Se comportun como limitantes, pues la forma en que se -
vresenten y relacionen ~de acuerdo al factor decisidn pal{iti-
ca~ reflejard el frado en que 1la descd>ncentracidn pueda impri
mir camhios al conjunto de factores antes expuesto.

Este segundo blogue se compane por:

a).~ Propésitos polfticos.

Se ha hz=blado ya de lo variahle que resulta el otorga- -
miento de lu categoria de "actividad prioritaria" park cier--
tos propdsitos, de tiemp> en tiempo en la adninistracidn.

Adends, una cosa es conceder dicha categoria y otra hien
distinta es hucer de ello, algo tungihle mediante accionea -
identificables que muestren el avoyo real c>ncedido; ese ea -~
el ¥nico indieadsr paru saber si cierta actividad es realmen~
te prioritaria o no. Io anterior estd en relacidn a la dispo-
sicidn pilitica de avsyar o nd, ciertos procesos.

De acuerdo a 1o anterior, puede decirse que la desconcen
tracidn no ha sido considerada realmente comno una actividad -
prioritaria, vor 1o que loc altoa circulos de poder politico
dehen hacer c¢conciencia de la conveniencia de proyectarle nor
razones de funcionalidad adninistrativa y en ece mentido, reg

paldarle realmente com> una actividad prioritaria.
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h).- La planeaciin.

La nlaneacidn consiste en decidir nor anticipad: que es
lo que vamda 4 realizar para un futuro y prepararnas para ha-
cerle frente en forma sistendtica, de mddo gque puedan loerar-
se 1os fines trazados: se trata de la antitesis de la imvrovi
sacisn, pues a través de ella podemos hacer de un propssito -
idealizado, una visisn estructurada cientificamente y dirigi-
da al logro de los objetives previstos.

Por ello, la calidad de esta funcidn ez determinante pa~
ra el logro de cualquier prop3sito y se trata por tanto, de -
un elemento condicionante de primera linea.

A este reapectd, el proceso de planeacidén en la descon--
centracidn ha mistrado evidencie de tener serias fallas, ta--
les como:

1.~ E1 tecnocratismo.

Fate término, descrito por mucho= c>mo una depeneracidn
del vinculo entre lae decisiones gubernamentales y las necesi
dades @~ 1la poblacidn, a4l admitir una limitada infiltracidédn -
de denaadas dirsctus de loe grupos sociales a las decisiones
pmiblicas dirigidas posteriormente a esds mismdos Frupos., El- =
ejemplo més clars de estu situmcidn 1o demostrs el fracaso de
la llamada planeacidn democrdtica del sexenio 1982-1988, y -
su urtificio oficialista de los foroe de consulta pomlar.

En la desconcentracidn ha sido patente este aintoma: se
arman proyectos, que en muchos casd?s descuidan elementos - -
trascendentes camo; el impacto? de las medidas en los luparee-
recentorea, las condicisnes gsciales, ecindmicas 0 culturales
ahf exiatentes, el cimo, ddnde, cudndo y cudntd se dehe hacer

para propiciar un mejor equilihrio Ael desarrollo naciynal, -
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¥y e22 ha 8ido consecuencia del endeble vinculo existente en--
tre las medidas prasramadas y lae necesidades reales de lus -

diversas conunidades en tods el pafs.

2.- %alta de conexidn interna y externa del propésito.

Neficiencius como una débil htese vrogramdtica, ausencila
de controles y evaluacisnes extempordneas, han tenido mucho -
que ver en el hajo nivel de concrecidn de las actividades de
deaconcentracidn. Esta situacidén debe correpirse; necesita -~
esfablecerse para este obhjeto de estudio, un sietema que in-
tegre a todas aquellas #reas encargadas de planear, Oorpunizar
esrntrolar y evaluar el proceso en cade devendencia.

Para ello, resulta indispensable el mejoranientd> Ae loa
siatemas de comunicacidn; estos deben funcionar cd>md unea efi-
ciente red de enlace, gque permita saber que re hace en cada -
érgpano y autoridad funcional, respecto a 10 que hiacen los de-
mds y no incurrir en irrepularidades como simulaciones o fal-
ta de complementacidn al descincentrar. Se necesitan entonces
sistemas modernss, eficientes, constantes, fluidos, rdpidos
¥y sencillos, que admitan diversos tipos y formae de informa--
cidn.

La implantecidén de sistevnas de informacisn automatizada
resulta muy conveniente, pues ahorran hastunte tienpo, necesi
tan poco personal, el entrenamiento para su ueo es corto, y -
tienen la capacidad de conectur instantdneamente y en cual- -
quier momento, & cada unidad administrative de cualguier de-—
pendencia (trdtese de Jrganos centrales o desconcentrados), -
¢ la autsridad de ls que dependen o ¢an 1908 Sreanos inferio

ree que dirijan, ademds de que re puede estahlecer tanto un -
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circuits de comunicucidn verticul, ¢ono horizontul,
En el sexenio de 1982-19EE, ee planteaba el mejoramiento
de esds sistemas:
"Estan dados 108 requisitos narsa establecer un siaste-
ma de informacidn integral en el que se registren aceis-
nes emprendidas por éada dependencia guhernamental en ma
teria de descentralizacidén. Fllo permitird crordinar con
mayor eficacia los programus regionales y las medidas -
adoptadas por cada sector y llevar & caho uacciones mds-
efectivas que contemplen en todoe los planos las nuevus—
alternativaa que ofrece el proceso para el desarrollo ne
cional".5

El hecho fue que se termind ese sexenio y dicha tentati-
va s6lo quedd en eso. Tal parece que la actual administracisn
(19PB8-1994) sigue la misma tendencia, por lo menos hesta el
inicio de 1390.

3.- Demasiada flexibilidad programdtica.

En el tercer cap{tuls se vid como la planeacidn otorga -
demasiada soltura para la realizacidén de acciones de descon--
centracidn. ILas decisiones relativas a ese proceso, ge obtu--
viersn en los niveles estratégicos de cada institucién, incly
yend> la calided y cantidad de recursos de planeacidén y el --
aooyo real conferido a nuestro ohjeto de estudio.

El resultedo fue un conjunto de medidas parcialmente eje

cutedas y con altos mérpenes discrecisnales y hajos Indices -

5.~ Cuadernds de Renovacidn Nacional. Op. cit., p. 122.
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prosraméticis & 108 que escapd la previsidn de ciertos efec--

toe colaterales, tales como:

- La inadecvade capacitacidn técnica de muchoe servidores owi-
blicoe reubicados, para laborar en otroe lugares, com otros
puestos, respongabilidadea y orobablemente, niveles de autg
ridad.

~ AL concluir lu edainistracidn madridista, ee reconocfa que:

"Como resvltado de 1la desconcentracidn de oficinaas ha
surg {ds 21 prave problema de escascez de vivienda y de—-
manda &lte de c¢réditos habitacionales a las institucio--
nes piblicas correspondientes".6

- La consecuente imposibilidad de dar salide efectiva al con-
junto de demandas adicionalee & la masa de empleados traslag
dados. Lo que provocd la poca adaptakilidad &l cemhio de am
biente de un alto mimero de estos, y su retorno macsivo a la
ciudad de México.

No puede aplicarse un instrumento supuestamnente creado -
para resolver una serie de prohlemas, al tiempo en que, como
products de su aplicucidén se creen otroe que lueso detan ser
adlucionados esbre la marcha. Si la inercia que envuelve & 1z
decsconcentracidn desea ser removida, la pleneacidn dehe supe-
rar ege tipo de deficiencias y esto 85lo se puede conseguir =
a través de la decisisn polftica, ovues de seguir asi, la mis-
ma decisidn pollitica seguird siendo tan arbitrarie, como la

planescidn se ha mostrado estéril sin ese apoyo politico.

6.- Ibidem: p. 113,
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¢).- La precisidn del marco mormativo.

¥l marco jurfdico de la desconcentracidn denota falta de
precisidén, 1o que ha incidido negativamente en la concrecidn
de las medidas adoptadas. Veamos eata relacidn.

El sintemsa normativo aludido, en la A.P.F., se encuentra
integrado por tres niveles en la eatructura jurifdica del Esta
do mexicanoz7
1.~ La Conetitucidn Folitica de loe Bstados Unidos Mexicanos,

Be la ley mdxima, =dlo puede seflalarse al articulo 90 -
constitucional, que determina la exiatencia de dos sistemas -
de organizecidn adminiatrativa en la A.P.P., que son la admi-
nietracién central y la descentralizada o paraestatal.a

2.- La Ley Orgdnica de la Administracidén Pdiblice Pederal.

La ley que organiza & la administracidn publieu, contem-
pla dos artfculos donde se condensa 1la normatividad para la
deaconcentracién administrativas

Artfcuio 16

nCorresponde originalmente a los titulares de las Se-
cretarias de Estado y Departamentos Administrativos el trd
mite y resolucién de 1os asuntos de su competencia, pero pa

ra la mejor organizucidn del trahajo podrén delegar en los

T.= El término de "estructura" aplicado a una norma, indica -
cémo su validez depende de su derivacidn de una norma an-
terior y con un dmbito de validez mds amolio. Por ello ame
dice que la Conatitucién Politica es la ley suprema de -
nueatro pafs.

8.- Constituciin Politica de los Estados Unidos Mexicanos. -
82a. Edicidn. México, Fditorial Porria, S.A. 1987. p. 74.
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funcisnarize 4 que se refieren 1os artfculas 14 y 15, cua-
lesquiera de susa facultadeé, excepts aquellus que war dis-
posicidn de ley o del rerlamento interior respectivo, de--
bPan ser ejercidas precisamente por dichoe titulares...®

"Los provios %itulares de las Secretarfas de Eatado y De
nartamentos Administrativos establecidas en el reglamento
interior respectivy, a las snhsecretarias, oficialfa mayor
y otras unidades de nivel administrative equivalente que -
se precisen en el mismd reglamento in*tervior".

"Lss scuerdag por los cuales se delepuen Tacultades o ge
adecrivan unidades administrxtivas se publicardn en el Dia

rio Oficial de la Federaci’n™.

Articulo 17

"Para la mda eficaz atencidn y eficiente deapacho de los
asuntos de su ¢omvetencis, las Secretarfas de Eetado y los
DeD&rtumenfos Administratives podrdn cintar con éreanos ad
ainistrativos de=c3ncen§rados que les estardn jerarquica--
nente subordinados y tendrén facultades especi{ficas para -
resdlver gohre la materia y dentro del Amhito territorial

Q
de su competencia™.”

Es el titular quien decide de tiempo en tiempo, las fun-

cionea que pueden =er transferidas a sus suhordinados més- -

allerFuddsa; estos dltimds pueden hacer 1o misno v asi sucesiva

mente en la cadena de tranamisidn, hasta el ®ltim2 nivel que

vueda reslizar transferencias; ac‘ivilades y rup derivados mdr

renza fe autdridud y responsabrilidad.

9.~ Thidem: p. 11.



132

Esta potencialidud desconcentradora y la gran injerencia
que tiene cada titular para confeccisnar el reglament> donde
se fijan los grados de desconcentracién, indican que jurfdica
y adminiatrativamente la desconcentracién es tdenicamente via
ble, pero al mismo tiemps, comd esa cudena de transmisidn ea-
td sujeta a la consideracisn del titular de cada unidad admi-
niatrativa dispuesta jerdrquicamente, entonces son los nive--
les directivos 1923 que no han ejercido debidamente su apoyo -
al proceso y esa situacién no ha sido tocada por ninpuna orde
nanza jur{dica.

n error con el que estardn de acuerdo muchos estudiosos
de la juriaprudencia, es la utilizacidn de la palabra "podrd"
al referirse a un acto destinado a surtir un efecto, ya que -
ésta no define una ohligacidn y ello da panta para que el ti-
tular de determinado drgano y encargado de cumplir la ordenan
za jurfdica, 15 pueda 0 no hacer segmin su eriterto. Cierto es
que en la administracién se necesita -para ciertos casos- te-
ner maniobrabilidad en las decisiones, pero en el caso parti-
cular de la desconcentracidn, esto ha resultado negativs, al
abrir sélo la posibilidad de accidn a los responsables de 1lle
varle & la prdctica y no imponerles la ohligacidén de hacerls.

De acueirdo & 1o anterior, l& L.0.A.P.P., muestra para -
can la desconcentracién, una escueta e insuficiente normativi
dad y una serie de errores que hacen amhigua la utilizacidn -

de dicho instrumento.

3.~ Reglamento interior.
El reglamento interior es un dicunento jurfdici-adminis-

trativo gue contiene un conjunto de normas y orecentos encami
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nados a fijar las esferus de competencia y la munera como de-

berdn cumplirse por las diversas unidades administrativas que

cinforman & cada dependencia, semin 12 indica el artficuls 18

de la Ley Jrgdnica de la Administracidn Miblica Federal,

los grados de desconcentracidn en cada institucidn central.

10.-

1l.~

Otra fuente amplfa lo anterior, al asentar que:

"Su funcién principal consiate en esatahlecer las easfe
ras de competencia de las unidades administrativas inter
nas de 1lag dependencias, al tiemp> que debe contener el
mecanismo para euvlir las ausencias temporales del titu-
lar de cada una de ellas... del reglamento interior deri
van su respectiva autoridad las diversas unidades admi--
nistrativas de las dependencias, para poder ejecutar ac-
tos o decisiones de naturaleza jurfdico-administrativa -
que, de acuerdo con nuestro orden legal, deben emanar de
la autoridad competente 0 por inatrucciomes suyas. Asi,
192 titulares de lae dependencims actuan por acuerdo del
presidente de 1a Repiblica y por su parte, las autorida=
des administrativas de cada dependencia actuan por acuer

do de su respsctivo titular".lo

Por tanto, es en eae documento donde pueden apreciarse
11

El reglamento interior vy el manual d¢ drganizacidn: ins-

trumentos bésicos de la reforma administrativa. Secreta-

rie de la Presidencia. D.G.E.A,, 1973. p. 14,

Segin datos de 1986, en el caso de las Secretarias da:
Programacidn y Presupuesto, Comercio y Fomnento Tndustrial,
Trabajo y Previsidn Bocial y de Reforma Aprarie, la des—
concentracisn era fijada por la vropia dependencia a tra-
vés de su reglamento interior, sin necesidad de recurrir
a le revisidn del presidente de la Repdblica.
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As{, ¢>m> c¢on el pasd del tienns se erean, madifican o -
eliminan 3rganaos, facultudes: niveles de autoridad, resvonsa-
bilidzd y funciones, el siguiente reglumento dedbe congiderar
egos canhiog, en atencidn a la mejdr distribucidn de competen
cias, para permitir legalmente esos movimientss o redefinir--
las.

Por otrs lado, hay qie decir que dicho documento debhe -
complementarse de atros de arden administrativo, para mostrar
un panorama total de cade organiesmo central y propiciar asi -~
su mejor organizacidni entre dichos dogumentos estdn lLos ma--
miales de orsanizacidén y métodos y 1as de procedimientos, mig
mos que fueron descuidrdos en la administraciédn madridista.

La normatividad otorpada a la descongentracidn resulta -
hoy en dfa insuficiente, tanto en precisidén, peso y contenido
y en esas condiciones es diffcil obliger a las institucines
& ejecuter un proceso que ha mostrado ser objeto de resisten-

cias patentes.

d).~ Tmplicaciones lahorales.

Aunque es vigible que cada dependencia aplica una serie
de medidas tendientes a mantener bajo control a su respectivo
sindicato de trahajadores de base, ese prouvisito se torna di-
ficil por el gran nuimero de empleadaos que tiene cada cualy -
las decisiones del Fstado que afecten 103 intereses de 198 -
trabajadores, pueden producir -si no en los sindicatos- en eg
$59 una reaccidn cuyua fuerza estard en funcidn a lu asocia- -
eidn informal a través de la cuul se muestre el rechauzdo vela
do pero percdptible a las deciesiones tomadas.

Fato ha sido visible en l& modaligdad de reubicacidn, en
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donde se ha tenido que enfrentar las frieciones entre los in-
tereges individuales y los del gohierno paré el que trahajun,
en virtud de los inconvenientes que el personal transferido =
encuentra en otros lugares, en comparacidn a las condiciones
logradas en el D.P. Ese problemd se ha agudizado debldo a que
el gobhierno frecuentemente a hecho caso omiso para dar solu--
ciones efectivus & estos prohlemas, entre otras cosas, por -
los gastos adicionales que esto repregsenta.

EBate tipo de situaciones deben preverse en 10do proceso
de desconcentrucidn para eviter problemdticas colaterales que
acahen diluyendo la eficacia de las medidas aplicadas; eet{mg
1oam como facllitacidn de vivienda y servicios y demds presta-~
ciones adicionales & las de un también mejor sueldo, eon nece
sarias para hacer ver las ventajas gue represente 1la reuhice-
cién.

Se requiere ademds de un impulso a las actividades de -
adiestramiento (incremento de la destrege en una habilidad ad
quirida mediante la préctica de trabajos de cardecter muscular
o motriz) y las de capacitacién (adquisicidén de conocimientos
principalimente de cardcter teSrico en el que hucer administra
tivo}, que incrementen la celidad del trubvajo de cada uno de
estos empleados. El descuido de estas importantes actividades
he repercutido en la calidad de los procesos desconcentrado-
rea y ante esto hay que tomar en cuenta que:

", .. el provlema de la desconcentracidn administratvi-

va estd lipado al reclutamiento, seleccidén, formacidn y

perfeccionamiento del personal. De ahi que una desconcen

tracidn acentuada no pueda realizarse sin dar buenos re-

sultados ai ella no se efectua con hese en un persgonal -
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asdministrativo capaz".12

Debe darse un replanteamiento de 1oz apoyos actuales da-
dos & la capacitacidén, adiestramiento y deserrollo del peraso-
nal federal, tanto el que queda en el centrs, como el que de-~
be ser transferido o ya lo estd en provinecia, pues sélo asi -
ae elevardn 1ss estdndares de trabaio, la reduccidén del tiem-
po en trdmites, mayor concientizacidn lahoral y en general, -
la erradicacidn de conductas improductivas del personal, que
afloran del hecho de que 108 intereses de cada inetitucidn no

corresponden & 108 propine de mus trazbajadores.

e).- Entidades federativas.

La desconcentracidn no es un asunto que sea de interés -
exclusivo de la A.P.F., detido & que sus efectos se hacen sen
tir en estados diversos y sus respectivos municipios, donde -
existen aspectos sociales, culturales, politicos y econdmicos
bien definidos y distintivos. Por ello, emas diferencias tie=-
nen que ser conesideradas en todo proceso de desconcentracidn
¥y asi no ocasionar el surgimiento de consecuencias negativas
en los lugares receptores o beneficios estériles.

Bn la medida en que la integracisn de las repreaentacio-
nes nea mds efectiva en cada estado, se han de reportar afec-
tos mds positivos en el nivel de desempefio de la administra--
cidén y por tanto, en el beneficio a la pohlacidn derivado de
un ¢onncimiento real de las necesidades de cada regién y un -

grado de coordinaciin mds visible entre los niveles de gobier

12.- Revista de Administracién Publica 67/68., Op. cit., p. 41.
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no.

Para el logro de ese ideal, deben estrecharse realmente
198 lazos de comunicacidn entre la pohlacidén y las eutorida--
des municipales y locales, a travée de mecanismos claros de -
donde se obtengan opiniones que conatituyan la hase que con--
forme los criterios sobre servicios, funciones, recursdos y -
pereonal que deba transferirse, Ello evitarfia dobles esfuer--
z08 y concurrencias innecesarias entre los niveles de gobier-
no.

Pero 1o anterior requiere de una participacidn real de -
la poblacidn, es decir, no condicionsda & le afiliacidén dé un
partido politico o asoclaciones alineadas deade la ciipula po-
1{tica del Estado que, no pocas veces han reflejado falta de
nitidez en eate tipo de procesos. Una verdadera participacidn
socinl ligada a las decisiones federales que les afectan - en
tre ellas las de desconcentracidn- dehe lograr que este deje
de ser vista como una férmula de organizacidn administrativa
de la instancla federal para aumentar la capacidad de sus geg
tiones en detrimento de la fuerze de lw administracidén local
y al margen de laa caracteristicas y necesidades de la pobla—
cidén para la que se tiene en mente actuar.

Ademds, en la medida en que la A.P.P., respete las acti-
vidades que los estados y municiplos tienen conferidas, para
atender las demandas que les corresponden y otorgue el &poyo
necesario para lograrlo, entonces la complementacién resul--
tante beneficiard a los drganos producto de la desconcentra--—
cién federal, pueas la totalidad de asuntos que atienden tende
rd a ser menor en comparacidén a 1> que paso a paso se preten-

dia acaparar y por ldgica consecuencia podrdn sacarlas adelan
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te en mejores condiciones.

La descoancentracién no es privativa de 1la federacidn, —
pues puede ser utilizade por las otras instancias de gobierno
para mejorar el funcisnamiento de sus estructuras administra-
tivas. Ademdp, mediante esta técnica reorganizative se mejora
1a calidad de los servicios y el tamafio de su cobertura, se -
amplis y esto sign{fica para cada estado cierta derrama econd
mica proyectada a través de 1a uplicacién de recurson fedsra-
les invertidos tanto en el mantenimiento de sus unidedes des-
concentradas, como para loa importantes cometidos que se les
asignan para promover el desarrollo nacilonal en acuerdo a va-
lorea como el nacilonalismo, la eficacia, 8l espiritu de servi

cio, el desarrolle econdmico y social, entre otros.

f).= Recursos.

El éxito o fracaso de la deaconcentracidn adminiatrativa
ha eatado ligado a la suficiencia o carencia de apoyoa presu-—
puestales. Hay que considerar que en uns época de austeridad
en el gasto pdblico, 1le asignacidn de los montos de muchos -~
programas acaba por ser redefinida en favor del logro de cier
tos objetivos considerados como prioritarios, en relacién al
total de los que hay que cubrir y que no es posihlie hacer en
igual forma. Esta clasificscidén se obtiens de la visidn polf~
tico-econbmica que cada sexenio confiere al deearrolle nacio-
nal, a través de la administracién miblica, como brazo conduc
tor.

Asf, 1la constante del sexenio 1982-1982, fue la reduccidn
del gasto miblico come medic para sanear las finanzas publi--
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cas; objetivs para la reordenacidn econduica, eapecialmente

" para cliertos rubros:

"... el gasto programable que es el que se ejerce en
bienes y servicics ha disminuido en forma continua en -
los dltimos 5 aﬁou".14

Los gastos corrientes, que contienen entre otros a 1los -
proyectos de tipo organizativo para el aparato de la adminis-

- trativo, se viersn afectados por esa tendencia. Para 1988, -

13.- Sin 1la intencidn de entrar en una definicidén detallada -
de cada uno de loa términos gue engloba el aepecto finan
ciero, por razones de espacio y por no querer desviar el
runbo de este trabajs, se dird en sfntesis que:

El gasto piblico es la erogacidn de cierta cantidad de -
dinerd que el Eatad> utiliza para el cumplimiento de sus
objetivoa y funciones.

El presunuesto pdblico es una estimaciln de gaatds consi
derados como la descripeidn y expresidn ordenada del gas
to piblico y que enmarca la amplitud de la accidn mibli-
ca para el cumplimiento del plan y los programas. Ahf se
eatahlecen autorizaciones miximas de gastoa para cada ac
tividad en un perfodo predsterminado, a fin de cumolir -
138 propdsitos gubernamentales.

Gastos corrientes son una modalidad del fasto pdblico de
terminada en el presupuesto que, comprende entre otros,
& aquellos que representan el ¢2sto directo del accionar
de 1la estructura administrativa.

. El1 presupuests de egresos camd ejercicio anual del presu
puesto, se disgrega en los llamados capftulos (conjunto),
conceptos (subconjuntos) y partidas (elementos), por me-
dio de la modalidad practicada del “clasificador por ob-
jeto del gastd” que describe cada una de esas partes, o
1o que e= lo mismo, todas las posibilidades de egreso del
gector miblico. Veamse:

Martner, Gongalo. Planificacidn vy presunuesto por progra-
mas. 15a. Edicidén. México. Editorial siglo veintiuno. -
1986, .

14.~ Cuarty informe de gobierno 11386. Jp. cit., p. 27.




140

la pronia admninistracidn madridista reconocf{a decrementos en
los montds roncedidos al programa de descentralizacidn:
"Fl coatd utilizado para el procesd decide el desarrg

1lo del mismy y comd la crisis ha gilvead> la economfa -

mexicana, el smector piblico ha mermads sus presupuestos

al programa, 1o gque he limitado avances en los resulta--
dos y algunas veces ha modificado acceiones vrograma- - -
dﬁa".lS

ILas erogaciones que puede ocupar la desconcentracidn, -
por gu incidencia en la posible rem>delacidn de sistemas, es-
tructuras, funciones, procedimientos e infraestructura, han -
incidido para que 86lo ge sjecuten las medidas que resulten -
mfs econdmicas. Esd ha impedido a la desconcentracidn ohser-
var un avance s88lido, pues se ha descuidado el conjunto mismo
due dehe ser reorganizado para cambiar el rumhd de las tenden
cias centralizantes y concentrantes.

N> se dieron ampliaciones 1{gquidas para apoyar a2l proce-—
80, muy por el contrario, los montos originales terminaron -
traduciéndsse en simples cargas adicionales, ante 19 cual, -~
pocd 8e pudo hacer.

Las autoridades administrativas deben tomur en cuenta -
que con el tiempo, 108 gastos causados por este tipo de propd
sitas, resultan muy inferiores a aquellos desperdiciados por-
una egtructura aglomerada que por 1o mismo, presenta serias -

disfunciones que impiden su desarrsllo administrativo.

15.~ Cuadernos de Renovacion Nacional. Op. cit., p. 119,
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4.1.3.< Decisidn politica.

Toda accién administrativa hasa su éxito en o1 grado de_
decisisn polftica que le instrumente, de ah{ que la inercia -
de la desconcentracidén tenga un origen de cardcter politico.

Es en los grupos favorecidos que tienen la facultad de -
regolver y realizar actos creadores de derecho, donde se pre-
senta resistencia a transferir decisiones, por ello es que de
be producirse un cambio de dptica del poder en aquellos que —
tienen la facultad de delinear e instrumentar deciaiones de -
amplio eapectro en la administracildn centralizada.

La decisidn polftica evoca la idea de aquellos circulsas
que mantienen el pader de influenciar el rumbo de determinado
proceso, en base al cimulo de decisiones conferidas con carde
ter p511t1c0.16 Pe m2dd que, quien tiene el poder de decisién
mantiene un cierto grado de poder politico,

Norberto Bobbio dice al respecto que:

... es indispensable decir que la politica y el poder
han formado un binomio inseparable; el poder es la sustan
cia de ese universo de entes que llamamos politica".17

Ea obvio pensar que el factor decisidn politica se ha -
comportade comdo el catalizador que unifica el condicionamien-
to de los dos grupos de factores antes vistos. Esto ee ha tra

ducido en una flaquega de decisiones para un proceso que tie—

16.- Heller, Claude. Poder, Polftica y Estado. México. Edito-
rinl ANUIES. 1976. p. 11.

17.~ Bobbio, Norherto/Bovero, Michelangelo. Origen y fundamen
tos_del poder politico. Méxieco. Coleccidn enlace Grijal-
vo. 1986. . 37.
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ne e¢omd ohjetivs inmediats, la redisiribucidn del prder de de
cisidn que indics que 4 cada nivel jerdrguics se le otdrgue el
mimero pro-wrcionul adecuudo de funciones, actividades u ope~
raciones acompafiadas de 1ldos correspondientes sredos de autori
dad y responsabilidad; requieitd indianensable purza un COTTEZ
to ejercicio del mcto aduinistrativo.

Com> el poder de decisidn se expresa por la autoridad -
ejercida & un determinado mimero de uctividades, entonces se
ha asistido &8 una tendencia en la que las declsiones se man--
tienen el 1os niveles alton, mientras que la responsabilidad
ge transmite a la gran maca de 109 restantes niveles. E1 po-
der de decigidn es el privileglo médximoe en la escala adminis-
trativa, por lo que quienes lo detentan, diffcilmente admiti-
rdn transferirlo en una proporeidn significativa a los nive--
les inferiores y en detrimento de su propia capacidad de man-
do,’aunque comd euperiores, siempre vodrdn mantener activida-
des de vigilancia, reglamentacidn y sencién sobre sus subordi
nadas y otras potestades que les otorga la relacidn de jerar-
quia.

Como 10 que estd en disputs es el poder de decisidén, es-
to ha propiciado que quienes 10 detentan, suavizen los efec—-
tos finales del proceso deaconcentrador. As{ pues, no se tra-
ta de un mero acto de reestructurscidn solamente, 8ino une -
cuestidn delicada de fondo polftico, de ah{ que loe esfuerzos
tendientes a componer esa situacidén, no fructifiquen.

la gimulacién en la desconcentrecidn ha sido evidente, se
da @ conacer lo que en realidad no se hace; caso cldsico el -
de las cifraes infladas que, como en el sexenio anterior, ter-

minan paradéiicamente por ser derribadas ante la verdad dezcu
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biertas ror un movimiento teldrico en 1985.

Farte de 1a resistencia al cambio que no acabha de vencer
1a desconcentracidn, radica en el hecho de gue 198 &rupos que
sahen pueden ser afectados por este tipo de movimientos, regu
larmente no hen podide adaptarse & la introduceidn de nuevas
conductas de trabajo, funciones, actividades y vrocedimientos,
niveles de responsabilidad y autoridad, en visti de que no se
les prepara para el cambio, sienten miedo y por ello, no lo -
aceptan pasivamente.

1o anterior, ain contar las conductas nocivas, vicios -
arraigados e intereses creados sobre los que han venido desem
pefikndoge muchos servidores pibliece; tanto aguellos que ten-
drian que tranaferir, como 19s que tendrian que aceptar di- -
chas transferencias.

Ese tipo de grupos diseminados a 10 largo y ancho del -
aparato administrativo de las dependencias, se han esmerado -
en resalter las posibles desventajas de la utilizuecidn de la
desconcentracién, tales como:

&)= "Fn la concentracidén muchoa asuntos del mismo génerc -~
pueden ser resueltos conjuntamente, con 1o cual se aho-—-
rran erogaciones en materia de recursos numanos“.la
Iz suposicidn de que gi se resuelven ese tipo de asuntos

desde el centro, se ahorran recursos, es falsa, pues la aten-

cidn concentrada del total de las actividades de cardcter tdc

tico y operativo para tida 1a nacidn, imnlicaria un mds alto

18.- Revista de Administracién Piblica 67/68. Op. cit., p. 41
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{ndice de crecimiento en el personal necesario pura atender -
actividades que en términos de funcicnalidad administrativa,
deben estar desconcentradas.

Ademds, en un esquema concentrado, la prestuncia, ravides
¥y conocimiento de las particuluridades en la ateneidn de lag -
necesidudes de cada regidn, han ohservado un bejos nivel de sa-
tisfacecidn. Fllo, sin contar los mfltinlea prorlenas gue tie-
nen mucho mexicans?s por tener que trasladarse desde lejandss =
lugares para resslver finalmante sus asuntss en la capital del
peis; pustos de recursds, tiempo, esfuerzo y descuido de sus-

actividades personales.

b).~ "los funcionarios del ente dess'ncentrudo mueden tender
al favoritismo al resolver almin asunto, dejdndose in- -
fluir vor las circunstancias particulares del caso".lg
Esta objecidn es en amplio sentido, parciel. Hay que re-
cordar gque de acuerddo al principio de jerarquia &l que estdn
sujetos las drgandos desconcentrados, puecden y desde luego, de
ben establecerse para ellos una serie de controles que elimi-
nen esas irrefularidades, cuando se orasenten, para lograr la
racionalizacidn en el degemnedio de sus actividades y el huro-
cratismo que no en pdeas ocasiones ha sido sindnimo de corrun
¢idn, Ahora, el hecho de que en miltinles canos, esto no haya
8id> nogihle, es porque en la estructura central se vadecen -

los mismos errores.

13.~ Ibidem: p. 41.
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e).- "Los funcionarios del Srgano desconcentrado mueden te--
ner picd criterio para resolver 1los prohlemas que se les
preaentan".zo
Si esto puede llegar & hacerse evidente en la desconcen=-

tracidn, ea pirque se envia del ecentrc & persdnal pIco vrepa-—

rado y muchas veces, con reducidos conocimientos para desempe
fiar adecuadamente ciertas funciones y sus correaspondientes -
grados de autorided r reepnonsabilidad, 19s cuales facilumente
pueden diferir de los que *tenfan antes. Eso es consecuencia
de deficiencian en 19s siotemas de administracidn de personal
de muchas de las dependencias publicas.

Por otro lado, &ran parte del problema ae debe a que mu—~
chos de estos empleados carecen de mdrgenen reeles de movili-
dad en la toma de decisiones, y pnor ello se dificulta 1t eje-
cucidn de sus actividades y tienen gque recurrir a 1a ormaniea
cién central, ante las exigenciss que reclama cada caso que -

deben atender.

El c¢ambio hacia un esquema desconcentrado no se ha dado
ante la guasencia de decisiones comprometidas de log altos ni-
veles jerdrquicos en relacisn a sus propios proyectos. Las a}l
tas autoridades tienen que tener presente que el equilibrio -
en el poder de decisidén en las instituciones estd directamen-
te relacionado con la funcionalided de sus estriacturas y ese
debe ser el pardmetro para esperar un cambio de actitud hacia
este objeto de estudio.

20.=- Ibidem: p. 41.
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Cuando la decisisn politica rompa la inercia que define
la ineficiencia del proceso y se pongan en marcha acciones -
concretas, organizadas y dirigidas, se dardn las hases para
entablecer una administracidn de confianza en 1a que se reco-
nozca y respete la existencia, funcionamlento, competencias,-
resgponsabilidades y niveles de autoridad asirmados internawmen-
te 0 a los drgunos periféricos. Marfa del Carmen Pardo dice -
al respectos que:

"Desconcentracidn significa avanzar en la Wisgueda de
1s distritucién del poder. Hay que desconcentrar decisio
nes politicas de cierta importancia y conflar en que loas
drganos desconcentrados sabrdn asumir plemamente sus res
ponsabilidudea..."21
Como un incentivo para hacer fluir esa decisidn politica

ae presente a continuacidn una serie de argumentos gue mues~-
tran algunae de las ventajas del uso de la desconcentracidén:
1.- Rapidez en la solucidén de los asuntos de las dependenciasn.
La decisidn se agiliza y se scorta la transmisién de drde
nes, al no tener que recurrirse a la estructura central.
2.~ Descongestionamiento de funciones y actividades no estra-
téeicas que entorpecen y hacen lenta la realizzeidn de =~
aquellas funciones que son propias de la parte central de
las dependencias, trles como la inveatigamcidn, la planea-
eién, programecidn, asignacisnes presupuestales, coordina
cidn, control y evaluacidn, conforme & las cuules se pro-

yecta el runbo de las instituclones y que son descuidadas

2.~ Ibidem: p. 50.
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por los niveles medios y superiores, por el afin de que--
rexr acaparar tambien actividades que no les correspon- -
‘ den.22
3.~ Actda como un incentivo para 138 niveles jerdrquicos infe
riores y 1los empleados de 1os drganos a desconcentrar, -
pues incrementa las capacidades y aptitudes potenciales -
de estos, al permitirles su pleno desenvolvimiento &l sa-
berse meracedores de mayores mirgenes de autoridad y res-
ponseghilidad en las tomas de decisidén, ademds de que:

"Los talentos administrativos pueden ser ohservados y
desarrclladoa en forma mds rdpide, cvando se desconcen--
tran decisliones. Es decir, c¢omo esta tendencla orsaniza-
tiva permite establecer metas y medir los resultador que

se obtienen mda cerca del punto de resslucidn, se<§uede
evaluar nejsr al hombre en su tratajo e identificar en -
forma mde ohjetive su eficienciu administrativa a dife--
rencia de cuando las decisiones estdn concentradas, pues

fdcilmente se distorsiona esta evaluacidn“.23

4.~ Ta ventaja mds vieible de la desconcentracidn es que, & -
través de &sta se acerca la adninistracién a los diversos
nfcless de 18 poblacidn en el territorio nacional y se es

tablece un contactd mds directo y rdpide de la administrg

22.- Cuando a&lguna orpanizucidn presenta un crecimiento conei
derable sin practicar cierta reorganigacién, generalmen-—
te acaba por prepentur altos niveles de sobrecarge de -
trabajo, tomdndole a su administracisn un tiempo més pro
lonrado para dar salide a toda la tomm de decisiones que
tienen conferidae. Véase: Dale, Ernest. Op. cit., p. 187.

23.- Revista de Administracién P¥blica 67/60. Op. cit., p. 41,
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cidén con sus administradoa y las necesidades que presen~-
tan, 1o cval debe ser objetivo c¢onstante en cuulquier se-
xenio.

Colateralmente, se convierte en una medida Util para dis-

minuir alpunss problemas originudos de las grandes concen

. traciones urbanas como la contaminacidn, ya que la reubi-

cacidn de estructuras, érgancs, funciones y actividades y
empleadoe miblicos, pugna por 1k creacidn de poloe no-
blacionales atractivoa donde puedan emigrar incluss, mu~-
chos hahifantes de la ciudad de México con la expectativa
de alcanzar buenos niveles de subsistencia,

Ahorro de recursos en el aparato administrativo, al agili
gzarse las decisiones y loa lapsos de realizacidn de las -
distintas actividadeg; se puede hacer mds con menos,
Ahorrs de recursds por parte de la poblacién, pues los -
asuntos administrativos se resuelven completamente en el-
mismo lugar, ahorrando tiempo a cada ciudadano y por tan-
to, horas hombre desverdiciadas

Pomenta el desarrollos de las economfas locales, por 1a de
rrama econdmica directa hecha a través de las inversiones

de cada dependencia en esos lugares.

Las decisiones de 1238 altos niveles de la administracidn

deben adquirir conciencia real del problema inercisal que en--

frenta este instrumente y las consecuencias de ello vara el -

desarrsllo administrativo de cada una de las institucioners y

decidir objetivamente la conveniencia de su avplicacién en for

ma abierta y desinnibida.
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"Ta descrncentracisdn ¢como método puede ser una alter—
nativa viable, pers sélo en la medida en que se lleve &
cabo, rebazando 19s niveles formales de recetario para -
convertirla en accidn transformadora de un cambio politi
co por una parte y administrativo por otra, que impacte
al aparato burocrdtico, & toda la estructura jurfdica y

a las reglas eocio—econdmicas".24

De acuerdo a esa posibilidad, se ha estructurado un mode
lo de desconcentracién que contiene una serie de medidas pro-
positivas que puedan cembiar la situacidn ya descrita. La via
bvilidad tdéenico-administrativa permite -como se verd- =u adap
tabilidad al dmbito de competencims y poaibilidades de cada -
dependencia, teniendo siempre en cuenta que el apayo politico
es indispensable para #u realizacién, pues sin é1, ningin pro

ecto, bueno o malo, puede concretarse.
Y ’

24.- .Tbidem: p. 18.
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4.2,~ PROFUESTA DE UN MINELD GLJFAL DF
DESCONCENTHACION PARA LA A.P.F.,
CENTRAI TZADA.

4.2.1.~ Conaideraciones generales,

Para iniclar, se exponen una serie de condiciones elemen
tales que dehren ser respetedas por cualquier proyecto descon-
centrador, sin perder de vista que el lograrlos estd en rela—-
cibn & 1a voluntad polftica que 58lo puede medirse a través -
de los actos realizados:
1.~ Para lograr que la desconcentracidén tenpa éxito en cada

uno de los lugares receptores, tienen que tomarse en cuen
ta que las condiciones ecindémices, socimles y culturales
divergen de regidn en regién; por tanto, el proceso debe
ajustarse desde un inicio a estas caracteristicas para 1o
grar la integracidn y posteriormente mejorarlas & fin de
ipgualar el desarralls nacional en cada estado.

Surgen entonces dos condiciones que no deben descuidarse:

2).~- Cada estado tiene una demanda especifica de atenci’sn

federal, 1o que indice que debe realizarse un estu-
dio de cadm estads. Adeuds, debe respetsrse la divi
a8idn politica de 1la federacidn al desconcentrarse,
pues ello simplifica la determinacidn del drea & cu
brir,

b).~ Todas les dependencias realizan funciones sustanti-

vas que les identifican, por 10 que la desconcentra

cidn debe adaptarse a las necesidades de cada cual.
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Ia desconcentrucidn administrativa debe ester Firmemente
sustentada por nornues jurfdicas de neso y contenido aufi-
ciente, que no dStorguen fisuras para evedirles (los esza-
cilss donde no> se imponga 5310 deberdn exiatir para la de-
lepucidn aimple), por motivia de interpretacidn.

En lo que toca al problema del manmejd politico del presu
puesto, debe incluirse efectfvamente un ramo exclusivo en
€l presupuesto, dinde e aslgnen wntds suficientes para
la realigzacidn de las actividadea nlanteaias pdr cade ing
titucidn, afio tras afio, respetando las asignaciones dadas.

La integracidn de un modelo macro-administrativo que com
patibilice los avanceg de cada dependencia con los oro- -
vios de aquellas otras institucisnes que se relaciinen, =~
vara mejdrdar la coordinacidn, ennarcand? 10a 1opros indi-
viduales dentro de 128 lineamientos de un plan general -
elabirado a partir del conjunto 3¢ vroyectoss individuales,

No pasar por alto que tanto politicas, normatividad, pla
neacidn, control, integraecidn y evaluacidn de programas y
presupuestas, asf{ como 12 concerniente a la concertacidn
institucioral (£.U.D.), deben permanecer centralizades, -
en cintrapartida a todas las funcisnes de curdcter tdeti-
co, operativo, de ejecucidn o servieio -pers con faculta_
dea de decisidn- que dehen desconcentrarae.

Si se truta de reorganizar un propésitd mal realizuds, -
ea precigo vitalizar una ovrstura frecuentemente exhaltada
pero igualmenie evadida pdor las mismas autorridades adni--
nistrativas, quienes Aeada h:ice huen tiempd hen afirmado

qua:



152

"S41o dehen pernanecer en la ciudad de México las ofi-
cinas del secretario, suhsecretar)s, oficial mayor, con--
tralor interno, co2ordinador de deleguciones federales y -
directores generales, 4 qulenes corresponde en su esfera
de competencia planear, dirigir, coordinar y controlar el
despacho de la funcidn udministrativa“.zs

La realidad de la A.P.P., centralizada ha mostrado que
sus dependencias son mds operativas que normativas y eso
ha diluido la efectividad de lograr que los drgance norma
tivos 831> planeen, dirigan, coordinen y controlen, tal -
cual dehe ser, Pero imualmente cierto es que deben diri—-
girse esfuerzos pard frenar ese tipo de tendencias que in
centivan conductas and{rquicas que se deasentienden de lo -~
que debe ser una adecuada distribucidn de competencias en
tre los niveles jerdrquicos y el tipo> y cantidad de acti-
vidades que cada cual dehe reulizar, 1o cuasl es base del_
prstulado de diviesidn de funciones que tiene que existir
en cuslquier organizuacidn; sea pfiblica o privada.

Lo imoortante es gue se admita esa necesidad no llevada
a la prdctica psar la dificultad que representa el trasla-
do masivo de Sreandss, personal y recursade a uvrovinela.
Todos aquellos organismos cuya estancia no tenga ohjeto -

en la Gd. de México, deben desconcentrarse o incluso re--

25.~ Conferencia de prensa sobre el programa de descentraliza

cidn de la Administracidn Pdblieca. Op. cit., o. 11.
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uhicaree por completo, si tun s3515 con ello se evita su -
aglomeracidn en la gran urhe.

€.~ Ta ohservancia continua de estudios internos que c¢an pe-
riodicidad predeterminada muestren el srado de centrelizg
¢idn en las decisiones y la concentracidn de estructuras,
u través de técnicas de investigacidn y andlisis eficien-
tes de la informacidn, que derivén en la localizacidén de
108 elementos que adn deban ser reorganizados.

9.~ Dehen imnulsarase a las 4reas internas de organizacidn, -
por ser las mds viables a convertirse -en cada institu- —
cidn- en el cerehro y coordinador general del proceso.

10.~ Todo oroces? generalizad> de desconcentracidn deherd- -
aplicarse en forma gradual y consistente, para que no cau
se trastornos serios al funcionamiento de los diversos -~
subsisiemus de cada depeadencia y se puedan traducir en -
causantes de desequilibrios a nivel general, sin que ello
quiera decir que las acciones sean tan cautelosas como se
ha wcostumbrado. )

11l.- Como und de 1los objetivos de la desconcentrucidn es apro
ximar 198 servicios a la poblacién, dehen ser cedides al-
méximo todas las funciones relacionadas con la at2ncisn -
al pdblico, asf como las respectivas de apoys administra-
tivo, si se desea gque exista un eguilibrio funcional en--
tre la= servicios prentadoa a la comunidad y las necesida
des internas del Srgano representativo: se incluye aqui, .
1a dotacidn de maysres miérpenes de autoridad en el maneio
de ans montos presupuestales, estd por el efecto catalize
dor que un maneid’ més flexihle de los recursdrs tiené 29—~

tre el funcisnamientd de las unidades veriféricza.



12.~

13.~

14.-

15.-

26—
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La puesta en marchz de un esquema desconcentrado indieca
cumhide en la estructura de cada depenrndencie, por ello,
debe armarse un sistema de coordinacidn eficliente entre
la estrueclura central y sus diversos Srpunos desconcen——
tradoe, para evitar la disrersién y desconexidn de accip
nes y decisiones.

"... no debe propicidarse la duplicacidn de plazas o -
supernosicidn de responsubilidudes, es decir, que no im-
pligue la creacidn de nuevas plezas, ni en el interior -
del pafs, ni en 158 6rranss que permanecen en la capital

del pais“.26

Debe mantenerse rai> control esa variable, pues como se
ha visto, una de las tendencias gque ha nulificado en -
tuen grado los efectos positivos de 108 esafuerzos descon
centradores he sido el crecimiento de las dreas centra—-
les de la admninistracidn.

Tienen que ser nrevistas todas aquellas medidus adyacen
tes comd el probleme habitucional de los funcionaries pd
hlicor federales reuhicadaa en provincia, la falta de es
timulos al personagl transferido, los prohlemas sindice-—
les, la relacidn con 1os otras niveles de gohierns, la -
conexién del oroceso con otros proeramas complementarios,
entre otras cosas.

Tara facilitar el 1opro de tados estos puntods, debe di-

sefiarse y urlicarse un circuito de comunicacisn moderno,

Ibidem: p. 3.
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rdpido, dindmico y eficiente entre las drewa invalucra---
des én el proceso de desconcentracidn y en gereral en to
da 1a dependencia; desde la fase de diagndstico pern el-
futuro proyecto, hasta 1a de efectiva ejecucidén, para e-
vitar incongruencias, limar posihles deficiercias y coad
yuvar al centro a evaluur y controlar tsdo lo relativo -
al proceso. El sistema resultante deberd conectarse zl -
nivel macro-administrutivo con el fin de integrar un mar
co de accidn conjunta que abhargque a toda la A.P.P., cen-
tralizada.

16.- Con base en las anteriores consideraciones, deherd ele-—
boraree un proyecto de desconcentracidén para ceda depen-—
dencia.

17.- Por regla, todo acto de este tipo gque surta efecti=s en-
la estructura orgsdnica de las institucionea, devrerd ser
publicado en el Diario Oficial de la Federacidn y quedar
asentado anualmente en el reglamento interior de dicheas
instituciones, asf como en sus manuales de organizacidn

y procedimientoe.

Teniendo en cuenta estos lineamientos, debe procederse a
reardenar el proceso actusl & nivel interno de cada dependen-
cia, para después circunscribirse en un modelo conjunto de ac
tuacidn,

Se trata de plaentear clertas estrategias de sctuacidn -~
particulares y glotales, como marco para la confeccidn de me-
tae espec{ficts por cada dependencia, en relacién & la situa-

cidén y necesidades de cada cual.



156

4.2.2.~ Diapnistico y andlisis de la estructura

y funcionamiento reul de 1a dependencia.

Serfa ideal ohtener una pansrdmica actusclizada del fun--
cionamiento y composicidn de la estructura de cada dependen—-
cia, en vista de que sus Srganos constuntemente tienen que a-
meldarse por cambiss planeados 9 informales; distribucidn Je
compe tencias y procedimientos.

5i los cembios planeados suelen ser poco asentados en -
les documentos que nos permiten saher com? sveran, se estruc-
turan y distribuyen las competencias en muchas instituciones,
loa cambiss informales aon mucho mds diffciles de detectar, -
puies estdn &l margen de 1a planeacidn, no obhatante constitu--
yen un porcentfje imoortante en la organizacidn.

Ello tiende a establecer una estructura cualitativamente
difarente a 1> que podrfa pensarse que se tiene, 1o que ha 8i
do 1lamads "orpanizacidén informal"; manifestacidn subterrdnea
de camnbios que conforman un funcionamiento que ha sufrido una
metamorfosis, producto de mivimientos intermitentes, rdpidos
o lentos y no nlaneados, en la estructurs, distribucidn de -
funciones, facultades de decisidén, responssbilidades y proce-
dimjentos en miltioles 4dreas y niveles jerdrquicos.

Para conocer la realidad que envuelve a cuda institucidn
8¢ neceeitan aplicar técnicas purn 12 obtencidn de informacidn,
métodos adecumdos de diagndstico y 1los llamadoas de "eficiencia
administrativa™, entre 10s que cabe citar al de “"auditor{a ad-
miniatrativa®, que ha sido definida como:

".,.. un examen completo y constructivo de la estructu-

ra orpanizativa de la empresa, institucidén o departamento
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gubernamental, o de cualquier otra entidud y de sus méto
dos de control, medios de operwcidén y empleo que dé a -

; 2
sus recurgdos humanos y materiales™. 7

Con este tipo de estudios podrdn descubtrirse deficien~ -
cias, irregularidedes, camhios no detectados, falta de inte--
gracidn de dreas, irregular distribucidn de funciones, activi
dades, operaciones, niveles de autoridad y reaponsabilidaea, -
para proceder & plantear alternativas e identificar posibles
solucionee dirigidas & elevar la funcionalidad de cade depen-
dencia, de mado que responda eficazmente & los objetivos que
cada cual tiene asignados.

Uno de 108 errores en que ne ha incurrido en log Wltimos
aflos ha sldo querer desconcentrar sin saher a ciencia ciertw
sobre qué; las bases de informacidn organizacional son obsole

tas en muchos casos y esto debe cambhiar.

4.2.3.~ Diagndstico de la desconcentracidén

practicada.

Es preciso hacer un diagnéstico de la trayectoria que ha
seguido 1la desconcentracidn, independientemente que se den o
no esfuerzos para plantear una reorganizacién ideal a nivel -
general (lo cual es diffcil), 2 través de 1a recopilacién de
informacidn que noa permita saber para un cierto lapso; las
condiciones que reinaban, el nivel de cumpliniento efectivo -
de las medidas que deb{an realizerse y la significacidén obvje-

27.- William P., Leonard. Auditorfa administrativa. México.
Editorial DTANA. 1975. p. 45.
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tiva pars la problemdtica que se intent$ resolver. Deben loca

lizarse 10a renglones en que se falld, 1os factires que 1o =~

condicionaren y los rubras donde se ovregentd reeistencia al -
camhio.

Comd> 1o mda prodtable es que se cuente con informacidn su
ficiente de las acciones emprendidas por el perfado de gobier
n2 inmediato anterior, bien puede tomarse ese lapeo para rea-
lizar la investigacién. Terminado ese perisdo de andlisis, ha
de comenzarse por hacer lo prople con el tiempo que lleve ina
taurada la administracidn actual.

En esta fase del cambic que Newiton Margulies denonina de
"degcongelamiento”, ea Importante no pasar de 1argo en algu~-
aas cuestiones que hien pueden deavirtuar la calided de & in
formicidn, taleg como:

— Procurar que exista conciencia del problema que trata de re
solverse, pare facilistar 1la consecucidn de inforwacidn para
el dtagndatico.

- Baber que en la etapa de recopilacién de informacidén, lasg ~
diferentes dreas y niveles Jerdrquicos "... reneralmente ha
cen salir & Iuz diferentes prudos de percepcidén de las 3ifi
cultades con que se itropleza en el gobierno".28

- ".,., tod3s lpg organismdas probadlemente tienen que enfren--
targe a oposicisnes internas cuando se trata de determinar
un nivel de aspiraciones para el cnmhia“.zg

- 51 se utilizan fuentes de informacidn escritas cdmo organo-

28.~ Margulies, Newton/ P. Raia, Anthony. Desarrollo organiza-
cisnal. México, Editorial DIANA., a. d., p. 101,
29.~ Ibidem: p. 101.
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gramas 2 manueles de osrpanizemcidn y proeedimientos. debe vg
rificarge que eatén actualizadoa.

- Progcurar obtener datos a 1o largo de la escula jerdrquice -~
para coafigurar un cuadro completo de cada elementd investi
gado.

- No dejarse influir por uno o varios aspectos en el andlisis
aino analizar posteriormente el comnortumiento del conjunto

de elloe en la problemdtica investiguda.

Entre los elementos que deben ser investigados se encuen
tran; las funciones, Srgancs, gervicissg, infrasstructura, ca-
pacidad de decisidn, distribucidn de reaponsabilidades, Drow—
ductividad lahorel, cargas de trabajo reales, incensivos, ca-~
vacitacidn y adiestramiento, procedimientos, la diatribucidn
del personal pdblico, las disposiciones jurfdicas, la efecti-
vidad de la nlaneacidn, la coordinacidn existenke de las medj
daa anteriores y la relativa a las entidades federativas, as{
con0 &1 nivel de satigfaccidén de las demandas poblacionales.

La obtenciin de esa informacidn dard la materia prime pa
ra logray conscer las fallas en las que se ha ineurrido, las
tendenclas de choque y la efectividad de les medidas practica
das para la funcionalidad del siastema (dependencia), y deri--
var finalmente en un conzcimiento real del gradd de centrali-
zaeidn y concentracidn existente y las medidas que deben adop
tarse.

Se presentun & continuacidn algunds ejemplos:

Nivel de mutoridad.
a),—- La impirtancia de las decieiones tomadas en cada tramo -

jerdrquico, derde el mfs alto, hasta el inferior.



b).-

c)em

a).-

e).-
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Ndimero de decisiones tomadas por cada empleado situsdo
en los diversos niveles de la escala.

Numero de funciones, actividudes y operaciones que s>n -
afectadas vor dichaa decisiones.

EL1l grado de control ejercido sobre tales decisiones.3o

El ndmerc de personal sobre el que se tiene autoridad,

por determinadan funciones, actividades y operaciones
que se realicen en cada drgano.

Bste listado permitird visualizar la correlacidn existen

te entre. 103 niveles Jerdrquicos altds, medios y bdajos y de--

tectar las desviacionern, tendencias y/o andmalfas en la dig-—-—

tribucidn de este imvortante elemento politico-administrati--

vo.

a).-

h).-

¢)e-

d)c"

e).-

30.-
3.~

Distribucién de las funciones.
Considerar la totalidad de funciones del orgunismo en =~
cuestidn.
Ta forma en que estus se dividen en actividades y opera-
ciones y cdmo se distribuyen en cada und de los drganos
tanto centrales como periféricos de cada dependencia.
Cémo se relacionan estas funciones y actividades entre -
cada uno de los d6rewnos.
Loa pros y contras con que 10s respinsables de ejercer-—-
lea se han encontrado.31
Tas carguns de trabhajo existentes para su realizacidn: 1a

Krier J. Aubert. Op. cit., p. 241.
Dale, Ernest. Opo. cit., p. 215.

e rr———



f)-"

g).-

a).-

b).-

[

a).-
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forma en que se distribuyen en cada Srguno y nivel jerdr
quico en cada uno de los puestos y plazas existentes.
Ios nivelea de autoridad y responsahilidad acordados pa-
ra esda cometidos.

El grado de cumplimiento de las competenciae de cada d4r-

gano, on virtud de es=a distribue¢idn.

Las resnonsabilidades otoreudas.
El grado de definioién de 1lae responsabilidades del per—
sonal ubicado a lo largo de la escala jerdrguica.
Ante qué personmas se es respsnsable par la realizacidn -
de sus actividades y el par qué de ello,
Lz maniobrahilidad real que se tiene en cada puests, pa-
ra cumplir esas responsahilidades.
Los tramos de control que exlsten para regular el desem-

vefio de dichas actividades.

Comd se vuede apreciar, la conexisn entre 108 e¢lementos-

investipgados permite la presentacidn de preguntes cruzadas, -

cuyas respuesias pueden comovararse y obtener asf uma viasidn -

mds clara del conjunto de dichos elementos,

Ie totalidad de lo indagado dehe resvonder a la totali--

dad de la situacidn de ceda drguno central y desconcentrads -

en cada dependencia, en bhase a lo cual, se p>drdn determinar-

las acciones para corregir e impulsar un nuevd procesd de des

concentracidn.
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4.72.4.~ Bl papel de las dreas de orranizacidn

en el eaquema proruesto.

Ninpin intento de reorpanizacidn podrd tener €xito si no
ge cuenta con un ceredbrd osrganizativo eficiente, puesz de ns -
ser asf, se corre el riesgo de caer en la parcializacién de -
resultadas y desintegrucidn de las medidas ejecutadas.

En ese sentido, se pugma pdr la revitalizacidn de las -
dreas de organizacidén en cada una de las dependencias.

Las unidades de ese tipd, realizaban funcisnes elementa-
les hiace no mucho tiempds, para beneficioc de cada una de las —
instituciones centralee y en relacidn a la materia que en es-
te trahajo nos ocupa:

"I.- ¥atudian y analizan permanentemente la estructura y el -
funcionamiento penerul de la dependencia, en rase & 10 -
cual:

1.~ Proponen y en su cago, adaptun loe sigtemas administra
tivos y las modifieaciones que wermitan elevar su efi-
ciencia.

2.~ Diagnosticun sobre los métodos de operwtidn y los aia-
temas de informucidn. '

3.~ Diseflan los sistemuas mds eficientes y comparen lus dig
tintas opciones para seleccionar la mds indiceda, in--
cluyendo el estudio ge los métirdos manuules, mecaniza-~
dos o electrSnicos -en coordinacidn con luas unidades -
de aistematizacidn de datos- y llevan a cakro, de la ma
neru mids eficiente, las funciones administrativas.

4.= Pormulan los manuales administrativos que incluyan to-

dos los elementos necesarios para cade sistema anroba-
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do, observan su aplicacidn y 108 mantienen actualiza--
dos,

IT.- En coordinacidn con los Srganos jurfdicos correspondien
tes, adecdan la orgenizacidén y las funcidnes de la de--
pendencia a las disposiciones jurfdicas internas., Para
elio:

1l.- Colaboran en la clasificacidn y registro de las normas
gue regulan las actividades de la institucidn, particu
larmente de las reglamentos, instructivos y circulares
internos.

2,~- Formulan proyectoe de reglamentos, instructivos, circu
lares e instrumentos administrativos similares, necesa
rios para la operucidn de loe sistemas adminiatrati- -
vos.

III.; Asesoran a los Srganos de la dependencia que 1o solici
ten en la interpretacién y arlicacidn de téenicas admi
nistrativas. Con tal abjeto: -

1.~ Eleboran conjuntamente con esos drganos el programa de
implantacidn y 1loa instrumentos de control de 1los nue-
vos sistemas o de las modificucionee a las ya estable-
cidas.

2.~ En colaboracién con la Unidud de Administracidn de Re-
cursos Humanos, capacitan y adlestran, en caso necesa~-
rio a 1los encargados de la implantacidn y oweracidn de
los sistemus administrativoe aprshados.

V.- Las U,0,H,, efectian, ademds, otras actividades:

e 2.~ Tnvestigmn las innovaciones en materia de organizacidn
y métodos y las adaptan a lus necesidades de la depen-

Aenciu,
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3.~ Propician 1la canacitacién y adiestramiento del perso-
nal de las U.0.M., con el objeto de que esté nermanen
temente informado acerca de las nuevas técnicas e -
instrumentos especializados..."32
Fl desarrollo cabal de esas funclones y actividades es -
indispensable para reencontrar el rumbsc de un oroceso mal or-
fanizado, por 1o que es indispensahle reimpulsarlas, mdxime -
que en 13s Wltimos afios se ha hablado de modernizaer & la admi

nistracidén como obhjetivo sexensl.
El apoyo politico =& las dremn de osrgunizacién interna de

be traducirse en:

- Jtorgamiento de suficientes dreas fisicas y material admi--
nistrativd para el desarrollo de sus actividades.

- Que cventen con personal suficiente y bien preparado en te-
reas de anélisis organizucional, ademds de otorgarles condi
ciones adecuuxdaes de trarajo y otros incentivos que acrecen-—
ten el interés del trabajador por sus lahores, de mado que
sus interezes estén siempre ¢onciliados @& 1los de loas ohjeti
voe de cada orpanizacidn.

- Montos presupuestales suficientes para el desempefioc de sus-
labores.

- Que ",,, dependan directamente de la mdxima autoridad del -
organismo al cual sirven o del 3rgano en el que se delegue_
la autoridad en materia de racionalizacidn administrativa -
de la dependencia".33

32,- Tas U.0.M., en el sector piblico. Méxieco. Secretarfa de

la Presidencia. 1373. Véase: apartads de “funciones".
33.~ Ibidem: Véase “"adscripeidn”.
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El tamatio de las dependencias pdblicas ha incidido nara

que a través del tiempd, se hayan creads varisdas unidades de

organiz4acidn especializadas en ciertss quehaceres, de manera

que el mimero t>tal de estas en cada >rpuniasmo central tuvo -

necesariumente gqne ser esordinade por una unidad central de -

organizacidn; proceso gque ya se experimentaba desde la década

de los setentas:

"En institneiones cuyo crecimiento, dimensidn o com--
plejidad 19 requisran, pueden crearse unidades complemen
tarias de orpanizacidn y métodos deacentralizadas, des--
concentradas seoprdficamente o0 a diferentes niveler edmi
nistrativos, coordinadas funcionalmente por la unidad -
central de la instituci6n“.34

Quiroga Teoe, expreea la existencia de unidades de . oreea-

nizecidn de asesorfa y de apoyo administrativo, Para el pri--

mer casd, indiea que se lea dimtingue cuando:

34.~
5.

"La nececsidad de crear una unidad de asesoramiento -
surge cuando‘un directivo reconoce que la pran ¢etructu-
ra administrativa que diripe no cbrresronde en un momen-
to determinado al desarrollo y evolucidn de lae activida
des adminiatrativas".35
Y complementa 10 anterior al enunciar que:

"Al no poder detectar pereonalmente las posibles cau-
sag de dicha decfase, decide aumentar su cavacidad diregc

tive y crea una unidad orgdnicu asessra. Dicha unidad -

Thidem: Véusme "adscripcidn”.

Quiraspa Less, fiustavo, Ob. ecit., p. 73.
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inicia su 1labhor, mediante la recoleccidn de una serie de
datos que le permiten en primer lugar, considerar los -
" cambios para un mejor sistema de actuwcidn administrati-

va".Js

Si existe plena’ conciencia de 1la centralizacidn en la to
ma de decisiones y concentracidn de Jdreanos que aqueja a ias_,
dreas que dirigen 108 &ltos niveles de 1la administracidn, es-~
tos se encuentran en pigihilidad de crear o reimpulsar a sus
unidades de asesoraviento a las cuales se proyecte la deci- -
sién de investigar y analizar ese fendmeno en cada Srrano y -
nivel jerdrquico conformante, para obtener medidas de accidn
precisas.

Para 1a funcién de apoyo administrativo, el mismo rRutor
indica que:

"F3 aquella que permite a Joe drpanos administrativos
cumplir con sus acciones sustantivas y que ademds agrupa
las tzreas de programacisn, presupuesto, iﬁformacién, ad
ministracisdn de recursos humanos, materiales y control”.
Adends de que:

rSe puede ubicar a laa UM a nivel lineal, es decir,
cuando depende de un drgano de linea pero econ autoridad
funcional sotre las unidades orgdnicas de la dependencis
para el cas) especifico y especial del apoyo administra-—
tivo en organizacisn y métodos... En una secretarfa de -

Estado puede depender de Ya oficialfa maydr que es donde

35.~ Ibidem: p. 79.
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se uhicean los sistemas de apoyd udministrativo..."37

En este cugd se trata de una unidad gue gi bien nn tiene
adacrincidn lineal, se le confisre autdridud paca dirifiv v -
daseapeiiar Lam funciones que se le asignan.

Se tienen entoncea una huany eantidad de unidades de or-
ganizacidn interna er las dependenciar v 432 tinos definidos
de acuerdo a su arigen y funciones a deasmpenar. shora “ien,
el coniunte de ellus dehe cordlnurae nor unz unidad ceniral
de orsanizacidn, lu que -pura efectos dsl procegds ds descon_
centracidn~ dehe tener autiridad Tuncional para poder imoyner
a los demds 4rgunos, sus funcisnes en relacidn al proyects re
sultante.

Lo interesante de esto serfa derivar un models de corordi

nzcidn temporal que responda eficientementa en la ohtencidn -

de un proyecto de deaconcentracidn edminietrativa:
1.~ En viata de que se trata de cmstruir ud proyectd que con
temnle anlicar a la deaconcentracidn & las dreas y funcio
nea donde se necasita, es decir, vdra las divergas direc-
clones generales {D.6.), asf como reordenar Jas medidas
anteriarnente disnuegstas, es necesaria la oresencia de -
unidetes de aseasrie en cuda una de lus D.G., de la insti
tucidn que:
-~ Sean concebidas para la fase inicial (diaendstico, and-~
lisis y proposicidn de medidas) de redrganizacidn del -
proceso vars cada D,.G. Una vesz que se disponsa 1& ejecu

cidn del proyecto, sus cimetidos pueden pasar &4 las ya

37.- Ibidemn: vo. 81.



168

axistentes conordinacioner de Srgunoc desconcentrados,-
pura simplificur ls coordinacidn de las nedidas en di-
cha Taee. Lon enmtudisn realizedus por laes unidades de_
asersrfa, narardn a4 lw unidad covtral de dreganizcacidn,
en dandas i da intesrarae el priyecto,

?.— Pl 4rpuno o unidud de organizueidr central, de cardcter -
permanente, tendrd nutoridad funciosnal esmo si fuera Srega
no de 1fnea (oin serlo) y deberd compilar, analizar, cim-
wiarar y decidir sobre los estudios realizadoz por 1a§ uni
dudes eptaff v aprepur Yos suyos en ~aestiones de orden -~
mis general, como; narantividad, planeacién 5 cdordina— -
cidn entre instanciag de pohieorns, recurndss o cuestisnes
laborales, pars astructurar después un eccquems de actua--
cijdn zomoleto y que incluyu lue adecuscisnee pertinentes
o 13w diversds elementos de orden técnicd y aquellos de -
indole pol{tico-administrativa confluyentee en la descon-
centracidén.

3.~ Finalmentc, tenemos @ lus dreas y draunos centrales de ca
da dependencis aobhre los cuunles dehe actuurse; estos de—
ben provoner sus necesidudess de Adeascsneentracidn, 1o cuul
na debe tonurse como dnica referencia para loa diagnisti-
coe ejecutadon por las unidades staff.

Loa Srpanon centrales deben quedar ohligados a prestar to
dur las racilidados poaihles a las dreuar ataff y vigilar
el cumplimiento de las ucciones dispuestus, en guxilio de

lu unidud central de orsanizacidn.

Ente modelo no dehbe evocarse como unu medida de organiza

ecidn por proyecto: ea decir, como la imnmlantacidn de una semi
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estructura tempdral dentro de la estructura y para la realiza
- eidn de todos los proyectos de cada dependencia, pues ese ti-
po de organizaci6q no es viahle para el modum operandi de -
nuestra administracidn, simplemente vor la pérdida de movili-
dad en las decisiones de la autoridad lineal ante el condicig
namiento propinado por otra autoridad esvecialmente dedicada
& hacer observar cada uno de 198 proyectos de la institucidn.
La idea es estahlecer una semiegtructura sdlo para el -
proyecto de desconcentracidn, de modo que las sutoridudes li-
neales de cada direccidn general no sientan ten afectiados sus
niveles de decigidén, pues las propuestas tamhién han de par--
tir de ellos y pasardn a formar parte del conjunto de estu- -
dios realizados por la unidad staff, para ser enviados a la -
unidad central de organisacidn, donde ha de conformarse el an
teproyecto que serd pueeto a considerscidn de las altas auto-
ridades de cada organismo.
N{s adelante, en la fase de ejecucidn, se insertard este
esquema prozuesto, & un sistema de coordinacidn micro y maero

administrativo redefinido.

4.2.5.~ Determinacidn de 1o que

hay que desconcentrar.

Fl ohjetivo a perseguir es la obhtencidn de 1os niveles -
reales de centralizacidn en las decisiones y 1lm concentracidn
fiaica de 4rganos en las estructuras centrales de cada depen-
dencia, para visualizar entonces 12 que tiene que ser descon-

centrado, en contraste a la situacidén actual, asf{ como las mo
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dificaciones que se hacen necesarias para lograr ese efecto.

Entre 128 tuntos elementos que hay que redefinir en el -
tiemps y espacio, se tiene al de la concentracidén de servi- -
cios puhlicos prestados por cada institucidén central. Recorde
mds gue la prestacidn adecuuda de 10s servicios debe consti--
tuir una de las bhases sobre las que Se impulse toddo proceso -
de desconcentracidn administrativa.

La gufa téenica de la descincentracidn administrativa -
nos ofrece una fTorma clara para ohtener los servieins a deg--
concentrar y aquells>s que debhen permanecer en el centro.38 -
Aguf huan sido sintetizados algunos de sus principales pasos:
- Se ohtiene una liata de la totalidad de servicios presta- -

dos:
1.— Por las oficinas centrales.

2.~ Por las renresentaciones federales.

- Se analiza cada und de 10s servicijios enlistados en el inci-
g0 uno {oficinas centrales), considerando la desconcentra--
cidn de aquellos cuya demanda e JIririne en el interior de
la Repidblica y vara los wropioss del D.D.F., en la jurisdi-

ccidn que carezca de estoa, s8i se justifica vor alpumd o

mde de los sipuientes ountos:

n).- Por el mimero de usuarisse que necesitan el servicio,
Informacidén que se captard por diversos medios y tée-
nicas de recopilacién de datos,

b).~ Porque existe un exceso de serviciss en el centro y -

38.- Véume "Nesconcentracidn administrativa. Guis téenica".
En: Reviste de Administracidn Puéblica 67/68. Oh. cit.,
po.~ 173-202,
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que son requeridos en todo el pafs.

¢).- Porque se reducen el costo y tiempo de realizacidn de
trémites.

d).~ Porque se eleva la calidad del servicio.

e).- Se mejora la coordinacidn entre loa niveles de gobier—
no y el conocimiento de las necesidades locales.

£)e~ Se facilita la realizacidn de pregramas ordenados por

el ejecutivo.

Una vez determinados los servicios que aun deben ser descon
centradoa, se hace indispensable conocer el procedimiento -
que se lleva & cabo para la prestacidn de cada uno de ellos
e identificar los correspondientes gque estdn siendo presta-
dos por las otras dependencias y que se les conectan. Eg8 =
bien importante la clara y exacta consecucidn de este tipo-
de datos, pues la cueatidén de los procedimientos es de pri-
mer orden para la reordenacidn de la distribucidn de activi
dades.,

Debe practicafse un andlisis a fin de simplificar cada uno

de esop procedimientos como: operaciones innecesarias, exce
so de tiempo en su realizacién, formularios e impresos obsg
letos, deficiente secuencia, mala distribucidn de las opera
ciones, entre otras cosas.

Se deben determinar los drganos que deberdn establecerse en
provincia y las operaciones que cada cual realizard para in
erustar los procedimientos adecuados. Aqui debe remarcarse

que:

» 3i bien es cierto que lo que normalmente se ha venido des

concentrando en 1los Ultimos afios han eido funciones o par
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tes de ellas que se desarrollahan en oficinas federales -
del centro, mfs que drganos propiamente dichos, también -
es cierto que existe adn un buen nimero de drganos que re

quieren desarrollarse en el interior del pafs.

Por tanto, cuando se habtla de desconcentrer Srganos cen--
trales hacia el interior, se indica que sus funcionee o -
" partes de ellas, se transfierasn a provineia, ademds de -
que gse trasladen drganos que resulten mds Ytiles en la pe
riferia.

- Como lo mde 1dgico es que la dependencia cuente ya con una
gerie de unidades desconcentradas, entonces un nuevo cdmulo
de funciones, 6rganos, niveles de autoridad y responsabili-
dad & distribuir para 10as servicios a desconcentrar, puede
propiciar la propia reestructuracidn de estas unidades ex--
ternas, empezando por la reasignecidén de procedimientos, -
hasta la redefinicidn misma de mus grados de autoridad.

Asi, se llegmerd al punto de plantear alternativas y deci
dirse por las mfs convenientes para cada caso, para obtener -
el cuerpo del anteproyecto.

A esatas altures, ai se intenta reordenar, en primer‘ina—
tancia hay que hacerlo con las dreas centrales y después es--
quematizar las medidas de desconcentracidén externa. De esa ma
nera se logrard un modelo reorganizativo integral.

Una vez ohtenido el conjunto de cambios a realizarse pa-
ra desconcentrar, se procede a la exposicién de una serie de
propuestas prdcticas de desconcentracidén periférica, que pue-

den engarzarse al esquema ideado en el anteproyecto.
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4.,2,6.- Alternativas para lu desconcentraéidn

externa en la constitucidn del proyecto.

Cada 'na de las medidas siguientes no excluyen el usc de
lan restantes, pues pueden ser utilizadas conjuntamente segin
convenga a-cada institucidn, de acuerdo a su situacidn y nece

aidadesn.

Primera medida.
Consiste en el planteamiento de un ajuste en la relacidn
drgano central-6rgano(s) periférico(s), para cada entidad fe-
derativa, que permita mejorar la atencidén al piblico en cada
uno de epos lugares, mediaente la implantacidén de drganos que
cubran los puntos territoriales donde se originen las deman--
das.
Para ello, dehe saherse cuales 8d>n esos lugares, en com=-
paracidn a los que actualmente se atienden.
En segundds Jugar, debe recordarse que cuandd una secrets
ria desconcentra externamente, se pueden encontrar cualquiera
de eatas modalidades:
1.~ Que tenga varios Srgunos desconcentrados ubicados en di--
versns puntog geosrdficos en un mismo estads, o hien, ma-
yoritariamente establecidos en el centro poblacional mds
impartante de cada localidad. Est>s JSrganos pueden ser de
rivaciones de uno o varios 4rganos centrales de una misma
direccidén general.

2.~ Revresentaciones producto de la llamada desconcentracidn
funeional.

Independientemente de cual sea la férmula utilizada y el
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tind de distribucidn que tengu que hicerse, e ha conslderado

necesaris el establecinients de un mddels de coordinacidn del

total de 193 drgunos periféricos en cada estado y para cada -

dependencia, lo que pueda evitar o nor lo mencs disminuir la

frecuente inconexién de accionea entre drgmnoss neriféricos.

Con tal objeto:

a),~ Se propone la utilizucidn de un mecanismo de enlace en—-

tre drganos externos en cada estado, con una unidad de

organizacidn desconcentruda y disefluda para:

Observar, vigilar y supervisar el éxito de las medidas
de desconcentracidn en cada cual y coordinar la actua-
cidn del conjunto de Srganosg en cada entidad federati-
V.

Estudiar la efectividad funcional de cada competencia
transferida a eatos drgunos y su adaptacidn al interior
de cada cual, asf como su integracidn y nivel de desem=
peido nl drea geogrédfica que Se le asignd.,

Deberdn ubicarse preferentemente en el centro poblacip
nal donds haya el mayor nimerc de drgancs periféricos
de ou respectiva institucidén en cada localidad.

Que no interfieran en la relacidn de jerarquia de cada
drguno desconcentrado con la parte centralizada de la
que se originan, sea o no desconcentracidén funcianal.
Mantener un sistems de comunicacién constante con las
autoridades encargadas del praceso de desconcentracidn
y servir de conducto para hacer del conocimiento de -
198 Srgands territoriales, las indicaciones de 1la uni-

dad central de organizacidn.
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Com2 se intenta que 1os servicios proporcionado= por ca-
da dependencia lleguen efectivemente a cada poblacidn necesi-~
tada en un mismo estado, sin ocasionar que por tal propdsito
se incurra en duplicidad de zctividades, responsahilidades y
esfuerzos, o en un incremento innececurio de plazas, al tra--
tar de mharcar esos espacios faltantes, ae hé considerado:

. la estructuracién de un Srgano deaconcentrado funcional de-
dicado u 1s realizacidn de miltiples actividadee relaciona-
das de cada dependencia y estadlecido en la ciudad mds pro-
picia en cada estado, que ademda coordine operativamente a
una serie de representaciones (unidades técnicas), depen- -
dientes de la estructura central y esparcides en los restan
tes centrss urrendss conesiderados como recentores, pero ali-
neazdos funcisnalmente &l drgano central-desconcentrado.

De ese 7543, no tiene porque incurriree en duplicidad de
mando y se pueden captar la totelidad de lus demundas.

Al interior del drpans funcional, se puede adecridbir la
unidad de srganizacidn desconcentrada donde s=e vipile el pro-=
ceso y la efectividad de esa relacidn.

« De no per viahle eca deecoincentracidn funcional, &1 Jreanc
representutivo de cada direccidn general podrd ejercer esa
doble funcidn de prestador de servicios y coordinador de -
unidades técnicas, relaciondndose con la unidad de organiza

¢cisn decerncentrada.

Sepunda medida.
Conaiste en revitalizar a 1loa llamados centroa admninig—-
trativos incipientemente desarrolludoas en el sexenis 1976-

1322, y aue conzistian en la intepracidn de servicios minli--
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cos en espaclos fisiecos definidos (en un edificio 35 instala--

cidn especialmente disedada)l ¥ uhicados en zonas consideradas

cono receptoras iddéneas por su importancia, densidad poblacio
nal y actividades econdmicas establecidas, a través de repre-
gsentaciones de distintas dependencias e incluso servicios de
varios niveles de gobierno, donde:

. La coordinacién del conjunto de cada uno de esos centros, -
ee ventilaba individualmente; por dependencia jerdrquica de
cade representacidn con su instiéucidn central.

,» Las fricciones entre Sreancs, frecuentemente se resolvian -
por medio de una direccidén informal a la que se le encarga-
ba la marcha del conjunto administrativo, por medio de vo--
tos de proposicidn, pero no de impomicidn a las representa-

ciones 1mplicadas.39

Por la sencillez de la estructura de esos centr&s, su cg

pacidad de prestacién de servicios a la peblacidn y porque di

cha conjuncidn favorece la actuacidn conjunta de diversas ing

tituciones y niveles de gobierno, ee aconsejable extenderlos

a muchos Otros centros pohlacionules con altos Indices de cre

cimiento como la frontera norte y las capitales estatales.

Sugerencia especial.
Se trata de replantear 1o que al cierre del pasado vperio
do de gobierno se dié en nombrar como “centros regionales de

decisidén", para obtener una visidn mds clara de 1o que sieni-

39.~ Dichas caracterfisticas se basan en datos sfrecidos sohre
el funcionamiento del centro administrautivo estahlecido
en Santa Clara, Edo, de Wéxico, por las autdridades de
ese centro.



177

fican y las consecuencias de lu generalizacién de un mddels -
de éste tivo.

En una conferenciu de prensa dada en 1385 »nor la Secreta
ria de Programacidn y Presupuesto, se sugeria:
"Hantener las sedes de las dependencias en la capital
de la Repdblica y desconcentrar o descentralizar a los -
estados 0 a 138 centros regionales de decisidn, las £- -
reas operativas, de servicios y ejecucidn: este proceso
debe contemplar tanto decisiones como personal".40

Desde luego que ese Intento no era equivalente a transfe
rir funciones y decisiones a Srgunos periféricos con un rango
de accidn circunserito a cada entidad federativa, aino & tra-
vés de zonas o resiones que bien podfan aharcar partes de di-
chos estados, Un centro regionzl serfa unu inatancia interme-
" dia entre organds desconcentrados a nivel estatal y las depen
dencias federales.

Sergio Sandoval expuso la misma idea en su intereaante -
propuesta aparecida en 18 R.A.P., 63/64, en 1986:

",..instrumentar los servicios federalea regionales y
otorgarles facultades para: a).- operar asuntde federa——
leés mds complejos o hien, acuellos de cardcter multisec-~
torial o interrepional; b).- coordinar, vigilar, contro-
lar y anoyar & lge representaciones federales en los es-

tado= cuando estas subsistan..."41

10,~ Polleto Conferencis de prensa sobre... Op. cit., p. 3.
41.-~ Ob. e¢it., p. 54.
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El &nimd real por imolantar ese esquema fue reducido y eé

13 fructific$ en algunos organismos centrales especializados

como et I.N.E.G.I. Fn su gran mayorfa, se trat$ mds de un a--

nuncio oficialista que de una realidad tangible, Veamds ol -

por qué de esto:

- Es una instancia con funciones de dificil realizacidn, al
terner que situarse entre la dependencia y sus Srganos des--
concentrados con alecance locul, s8in eidntar con que la cade-
ne de mando se alargarfa del certro a las representaciones.,

- Ios asuntos de cardcter multisectorial pueden ventilarse
mfe fdcilmente por 108 propuestos centros adminietrativos,
de 178 que ya se tiene cierta experiencia, sin crear proble
mas funcionales por complejos que trabajen por regiones.

- La derrama econdmica que pudiesen revortar estos centros_
regionales en cuada zona consideradd, no necesariamente au--
menta, oues 1a decisidén en el manejd, asigmacidn y distribu
c¢ién de 1loa montos presupuestales diffcilmente podria trang
ferirse a dichas instancias.

- Ob=tdculo seris para esa tentativa es el establecimiento_
exitiso de mecanismos eficientes de suvervisisn, control y
coordinacisn de las actividades descincentradas y de los -
miamos propramas, al emnrenderse por zonas o regiones y a -
partir de un conjunto administrativo ubicado seguramente en
la cindad capital de alpuno de 13e estadoa confoarmantes de
esa regidn asignada, adxite cuando &on muchos 158 Srganos -~
& 193 gque se debe vigilar y dirisir, sin contar las reorga-
nizaciines cingsecuentes a4 los circuitos de comunicaeidn, -
procedimientas, actividades y funciones que ese esquema im-

olica.
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Tercera medida.

Congiste en wnlantear un mecanismo de control cuantitati-
vo de los emnleados piblicos; el elemento mds itmportante de -
tada organizacidn.

Debe estahlecerse un monto tope de empleados miblicos -
que miedan laborar en la A.P.F., centralizada en la Cd. de Mé
xico, incluyendo su zona metropolitans, pera cada una de las-~
dependenciag. El éxito en el ya viejo nropisito de desconges-
tionamiento de las actividades piblicas, ecindmices y podbla--
‘cionales hacia provincia, debe incluir este importante aspec-
to.

Coma se ha visto en el capftuls 3.3, 1la meyorfa de las -
medidas adoptadas en favor de la desconcentracidn exterra, &--
cabaron minimizgndose por el simple hecho de gue a quienes se
reubicaha, terminaban -en buen ndmero- regresando & la gran -
urhe buscand? nuevamnente colocaras en la estructuvra central -
de diverszas deperndencias, en vists de que nd encontratan estf
mulae suficientes en provincia.

Desde lueso que no se trata de un fen’Smeno edministrati-
vo que nuedz remediarse con decisiones liperss o0 en unos cuun
tos mesee; tienen que aralizarse amnliamente las causas que -
lo estinulan, plantear alternativas de uccidn, decidir las mds
viables y convertirlas en acciones concretas & través de un -
esguemna de sctuaciin integral a mediano plazo, que 3aupere, pa
8o a paso ese circulo vieciszso.

S61n entonces tendrd sentido un sistena de control numé-
rico de empleadss de las dreeg centreles de las dependencias,

que rerresente un vorcentaje minoritaris en cada caso.
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Tu idea ya ha =ido manejiada anfes:

“Que ceda secreturfn de Estudo s5lo tenga un méximo -
de 20,000 emnleados en el valle de México, para la aten—
cidn de funciones de repulaci$n, coardinacidn 5 control

Elobul".42

Sin embargo, considerar el estanhlecimiento de un monto
fijo para cada una de las devendencias resultarfa imprdctico
por el hecho de gque el mimero de emnleados varf{a altamente en
tre caia institucidn: alsunes cuentan con unos cuantos miles,
comd la SECOGEP., y otras como la S.E.P., tienen cientos de
miles.

Por tanto, debe considerarse el estahlecer un norcentaje
fijo pura todas, en donde para la parte central, se contem- -
plen dos nrocentajes sumarios; el orimers y mde veguetio, para
las funcisnea estratéeicas y el sepundo y mds holeado, ovura -
las fonciones tdcticas y oropiamente sverativas, deatinadus
a satisfacer la demanda local, y cuyd 2onjunto sea -on térmi-
nos de una cifra total- inferisr al segund> porcentaje, desti
nad> & nrovincia. Para oune ees*> =zurta efectss, se hace neceea
ria la adorcidn de medidas de control eficiertes.

na medida dm control serfa n> acentar que l2s empleados
pihlicss tranaferidss a orovinciam y a quienes se les otorpga-——
ron cindiciones de vida y eatfmwlos considerutrles, en los lu~
rares donde debfan laborar, -udlieran represar & la canital de
1a Remihlica a trabujar en la adninistracibén miblieca.

Ung vez mda, dehe remarcurse que se dzbe actuar gradunl

42.~ Tbidem: o. 53.
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firmemente, vara dar tiempo & que se maniobre adyamcente-~

mente en pro de la generacidn de las condiciones propicias -

de recepcidn en 1os lugures considerados como idéness para -

desconcentrar; acciones que dehen quedar programades y calen-

darizadas para que en un tiempo predeterminado se inicie este

suhproceso tan importante.

glas
1.«

2.~

4,2.7.- Modelo de coordinacidn micro-macro

administrativo.

Para hacer posible este modelo, se enumeran las eatrate-
necesarias para el logro espec{fico de eatas tentativas:
La desconcentrscidn administrativa debe ser incluida co-
mo actividad prioritaria desde el mismo P.N.D., en curso.
La Ley de Planeacidn debe ser mds expl{cita al hablar sg
bre programas de mejoramiento sdministrativo, en aspec--
toe como; formulacidn, integracidén, diseffio, ejecvcidn, -~
control y evaluacién.

El reglamento interior debe ser rsvisado y en su caso, =
adicionado para peraitir legalmente el funclonamiento gde
un modelo de eate tipo, por los camhios en la estructura
y distribucidn del sistema de competencias en cade depen
dencia.

En este dubito, debe ser formulado, integrado y anlicado
un programa general de desconcentracidn administrativa -
para la A.P.P., centraligada, basado en loa proyectos in
dividuales de cada institucidn central, mismos que debe-~
rén ser enviaéss a 1la Secretaria de Programacidn y Preau

puesto, dinde se integre dicho programa. Este debe conte
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ner propiaitos de aceidn, estrategias, bases prosramdti-~
cas, lineanmientos precisss, mecanismos de caordinacién,
control, evaluacidén y retroalimentacidn, para conformar
un modelo general que incluya los aspectos mds importan-
tes del propdsito y la forma en que se ordenardn.
Aprobadns los proyectos, estos han de obtener el rango -
de programas eapecificos de desconcentracidn.

No hay inconveniente en que dichor»s programas individua~~
les gean operadss anualmente, donde se vinculen fases de
desarrollo del process, en relacidn a los presupuestos =~
aglignados por la secretaria competente, cada aflo,

Se necesita prever la interaccidn efectiva de) programa
de desconcentracidn, con el de descentralizacidn, sin -
perder de vista su funcionamiento individual. Del mismo
modo, se tiene gue disefiar un engarce efectivo con el -
prapésito de simplificacidn administrativa, con el ohje~
to de lograr resultados complementarios,

Cuando en la prestacidn de servicios y actividades deg-~
concentradas, convergan distintaa inetituciones, se debe
acordar previamente entre estas para obtener resultados
mds satisfactorios. Una forma de hacerlo ha sido a tra-~
vés de los 1llamados "acuerdos de voluntades" entre loa -
titulares de lae inatituciones, modalidad gue facilita -
la situacidn de concurrencia.

En cualguier caso, la unidad central de organizacidn de-
cade. dependencia debe mantener comunicacifn con las pro-
plag de las otrag instituciones, para disefiar mecanismos

de interaccién y en su caso, pedir asesorfa a la unidad-



163

administrativa encargada de cdmpilar, evaluar y honoge--—
neizar avances, en la Secretarfa de Programacidn.y Presu

pueato.
Nivel micro-administrativo.

Se recordard que en la fase de diagndatico, las dreas de
organizacidn staff debfan observar una existencia temporal- -
condicionada a dicha fase, para ser reemvlazadas en la fase -~
de ejecucidn por ias coordinaciones de 4drganos desconcentra--
dos. Con este antecedente, se ha configurado un mecanism> de-
interrelacién econformado por:

« F1 o los drganos centrales que deban desconcentrar.
. La codordinacidn de Jrganos desconcentrados de cada direc- -
clon general.
.+ La unidad central de organizacidén dz cada dependencia.

. Las unidades de organizacidn desconcentradas en cada estado.

Si el caso se reduce a uns delegucién simple, los distin
tos Srranos y sus titulares, podrdn aceptar o no vprouwuestas,
pues se trata de un acto de naturaleza volitiva y que no afeg
ta la eatructura del drgano o2 su distribucidn de competencias.

Si ne trata de impulsar la desconcentracisn interna, 1s
18gico es que se pongan en accidn la relacidn grgano u drga--
nes centrales que van a ceder competencias, la coordinacidn -

de drpanos desconcentrados dependiente de la direceidn gene--

ral donde se vayan a realizar este tipo de mivimienitos, a fin
de ohservar la ejecucidn del proceso, evaluarl? veriddicamen-

te y estar en contacto e¢on lu unidad centrel de arganizacidn,
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cuand? sea requerida,

Si ce intenta proyectar ciertos movimientos de desconcen
tracidn territsrial no funcional, se establece la interaccidn
completa de las cuatro unidedes adminiatrativas invelucradas
en este mecanismo.

Fn cuanto & la desaconcentracidn funcional, como es impro
cedente la convargencia totel de las coosrdinaciones de Srga--
nos desconcentrados, dadas las caracter{sticas de cate tipo -
de transferencias, entonces la supervisidn se dard entre la -

unidad desconcentrada de orgsnizacidén y su matriz central.

Lo anterior va de acuerdo al papel que en esta fase ten-~

drdn las siguientes unidedes administrativas:

Orgeno u Srganos centrales
. Bl érgano central de que se trate, mantendrd su enlace je—-

rdrquico con sus Srgancs desconcentrados o sguellos que es-

tdn por serlo, de acuerdo a 1as competenciae que transfiere.

a).~- Sea una representacidn exclusive de esa unidad central,

b).~ Ses una unidad periférica que contemple funclones sus-
tantivas derivadas de varios Srganos centrales de una
misma D.G., en cada dependencia.

¢).- Si ge tratu de una transferencia interna de facultades.

¥antendrdn una relacidn funcional con 1los drganoa a 1os que

traspasan clertas funciones o pertes de ellae, =i se trata

de:

a).~ Una trensmisidn de funciosnes & un dreano desconcentira-—
4o que aharque funciones sustantivas de miltiples direg

clones pgenerales, a parte de las propias de avoyo.
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b) .- En el caso de traspaso de funcionesn de apoyo de variss

4rgands dependientes de la oficielfa mayor.

Estardn en comuricacidn constente ¢sn la unid=d central de
organizacidn para informar del avance de acciones previstas
y plantear sua puntoes de vista acerecs de la funcionalidad
de esas medidas y exponer propuestas para mejorar dicho eas-
quema.

Las indicaciones resultantes de la unidad de organizacidén -
central las debe recibir por medio de lm coordinacidn de dr
ganos desconcentrados de su respectiva direccidn peneral.
Captar nuevas necesidades, tanto internas coms exterras de-
sus Srpanos desconcentrados, las que son propiciedas var el
proces?e mismo o por el medio ambiente donde se localicen., —
Ademds, puede proyectur 1os cambios pertinentes, verd siem-
pre en acuerdo con la unidad central de oreanizaciisn.

En el caasd de la desconcentracidn funcionzl, comd la comuni
cacién entre cada 4rgano central itransmisor y las represen-
taciones de este tipo, se antoja mds diffcil; la redistrihu
cidn, alineacisn o mejorahiento de las funciones de ese 3r-
gano periférico deherdn estar a cargo de la unidad de orga-
nizacidn Aesconcentrada, la que enviard sus anstaciones a -
la unidad central de organizacidén donde han de girarse ins-
trucciones & fin de que los 4rganos centrales involucradoes
redefinan cualitativa y cuantitativamente sus transferen- -

cias.
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Coordinacisn de Srganos desconcentrados

Se propone que este tipo de Srgandos yu existentes:

. Sean incrustados efectivamente como unidades administrati--
vas con autoridad funcisdnal y que dependan directamente de-
la m€xima autoridad de cada direccidn general.

. Deberd existir una coordinacidén de Srganos deasconcentrados_
por D.G., cuandd €sta cuente con funciones destinadas -~ por
su naturaleza- a ser desconcentradas, adaptando su tamafio a

las necesidades de atencidn del proceso.

Se ha dicho ya que estas coordinaciones reemplacen en esta_
fase de ejecucidn del programa (proyect> aprobado), la nayo
ria de las actividedes conferidas & las unidades staff de =
organizacidn, requeridas en la fase antecedente, indepen- -
dientemente que deapués sean creadas unidades staff para -
otros fines.

Entre las funciones tentutivas que deberdn observar, tene--

mos:

~ La eoordinacidn del desgempefic de lom drganos $ funciones
que han pasado & un estado descancentrado en cada D.G., -
para mejorar la relacidn entre estos, en la t>talidad de_
estados donde se uhiquen y la relacidn cue se de entre la
parte desconcentrada y las dreas centrales matrices.

- De vigilancia del proceso de desconcentracién en los drga
nas centrales, de acuerdo al programa especifico de cada -
dependencia. Se incluyen tant> las acciones de tranaferen
cia interna, como externa, si ésta Yltima no es funecionanl,
€2no ya se ha visto,

- Deterd almacenar informacidn de sus ohservaciones zobre -

el estads gue ruardan las diferentes medidus de desconcen
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tracién, para remitirla< periddicamente & la unided cen--
tral de organizacidn con la que tendrd contactos permanen-
te.

~ La infsrmacidén que ohtenga sohre los avencerg y prohlemss
detectados en el process deberd obtenerlas, de ser poBiw-
ble de ambas partes; 1& que transfiere y 1la que recibe.

- Tendra la responsabilidad de verificar la autenticiAdad de

la infarmacidn obtenida.

Unidad central de organizacidn

Deberd depender del érguno de lfnez de mds alta jerar- -

gufa (ofiecialfe mayor o suhsecretarfa), para llevar a cuaho ta

dos estos cometidos, observard autoridad funcional anrliamnen—

te respaldada sobre todas aquellas funciones, actividades y ~

drganos que debe dirigir para nroyectar en ¢l plano préctico_

‘todos loa cambioss que implica una reorganizacidn de este tipo

a la estructura y funcionamiento de las devnendenclas:

Autoridad suficiente para diagnosticar, analizar, vromover_
y c¢oordinar la realizacidn de las medidas consideradas para
cada drea que lo requiere, de acuerds a los estudiss reali-
zados.

Pacultades para considerar y aplicar los sistemas de con- -
trol, evaluacién y correccidn de las acciones de desconcen-
tracidn para toda la dependencia y de acuerdo al anteprogra
ma elahorado por eeta unidad.

Para ello, tendrd autoridad de decisidén sobre la estructura
cidn de canales de informacién con loas dreanvs centrales im
plicados, a los que deberd vedir los reportes pertinentes -

por conducto de las coordinaciasnes de Srganos desconcentra-
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dos de cuda D.f,, sSobre los que tendrd autaridad funcional.
Lo anteriar es para que sus andlisis y disnigiciones conse~
cuentes n3 se basen aflo en la informacisn que a cuda 6rga-
nd central convensa dar, evitando asf la superficialidad, -
parcialidad o simulaciones en que pueden fdcilmente incu- -
rrir.

Tranamitird las indicaciones de cada caso a las mismas coor
dinaciones quienes tendrdn conocimiento del caso y las en--
tregardn a los drganos centrales, de modo que éstas sepan -
1o que se debe corregir y vuedan vigilar su cumplimiento.
na vez nds, debe quedar claro que pars el caso epecifico -
de aquellos érgunos periféricis funcionales {que realicen -
funciones sustantivas de 6rganos centrales de ads de una -
D.G., ademds de las respectivas de apoyo ¢anferidas), como_
es muy diffcil controlar y vigilar aceptablemente la ejecu-
cidn de cada una de esas funciones y actividades transferi-
das a través de miltiples coordinaéiones de igual ndmero de
direcciones generales, en donde ge ubican los drganos cen--
trales transmisores; se ha pensado en la incrustacidn de- -
una unidad de organizacidén periférica en cada uno de esos -
drganos desconcentrados, que esté en cdmunieacidn coristante
con la unidad central de orsanizacidén, envidndole periddica
mente la informacisn sobre el grado de adaptacidn, manejo,_

D

edordinacidén y funcionamients general de estas unidadea, en

.relacidn a lo transmitido, para que la unidad central encar

gada del proces?, 1o analice y en su cas?, provdngw los cam
bios pertinentes y envie sus indicaciones consecuentes a -
1os drganos centrales correspondientes, uvdor medin de las =

coordinaciones uh{f existentes.
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. Deberd tener a su cargd la compilucién, ordenamiento y defi
nicisn de los cuadros de avance general y de las probhlemdti
cap con las que ha topado el procesd en cada devendencia.

. Dicha informecidn serd edmunicada & la unidad counpetente de
1la Secretaria de Programacién y Presupuestis, de donde se re
cibirdn periddicamente las prescripciones conducentes a fin
de uniformizar criterios, corregir deficiencias y disfuncig
nes y acortar discrepanciaa, tanto en el mecanismd de coor-
dinzcidn macro-administrativo ideado para el proeceso, como-
para las medidae de desconcentracidn, en un enlace que pue~
da afinar la efectividad de los logros obtenidos para consg

guir 19s niveles de desconcentracidn deseados.
Nivel macro-administrativo.

En este nivel, le corresponderd a le Secretar{a globali-
zadora en la planeacién, 1la coordinacidn y direccidn glohal -~
para el proceso de desconcentracidn reestructurado.

. Beta secretarfa (S.P.P.), ha llevado un c¢ontrol programdti-
co de los resultados anualee de los programae administrati-
vos de cada dependencie, con los programas overativos anua-
les. Al provonerse la deaconcentracisn como prosrama gene--
ral en toda la adminietracidn central, esta dependencia pue
de llevar un control de las acciones de cada dependencia,

. Los avances anuales en 1os programas operativos de descon--
centracién deben darse de tal modo que la pecretarfa globa-
lizadora esté suficientemente enterada del grado de ejecu=--
¢idn del programa, por parte de cada dependencia.

« Tndependientemente de 198 informes anueles, deberd estable-
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cerse una cimunicaciin constante entre aquella drea disefla-
da pare dirigir el proceso de desconcentracidn en la Secre-
tarfa de Programacidn y Presupuesto, con las unidades de or
ganizacidn central de las restantes dependencias, para con-
frontar datos y acordar medidas para que el proceso nd escg
pe al control globhal.

Tes dreas especializadas pronuestas para la dependencia glo

balizadora nodrdn compilar, evaluar, uniformizar criterios
de actuacidn y acoplar mecanismos de enlace para las acclo-
nes entre varias dependencias, en 1los cagos en que sea nece
sario.

. Tas indicaciones resultantes de la secretaria, serdn envia-
das & cadu unidad central de organizacidn en cada dependen-
cia (incluyendo a la de 1la propia S.P.P.), con conocimiento
del titular de cada uno de esos organismos, para transmitir
las instrucciones pertinentes a4 sus subordinados y otorgar
los apoyos necesarios a la autoridad funcisnal del proceso.

Dicho mecanismo de retroalinentacidn debve darse en forma. -

fluida, constante y eficiente, para mantener el curso de -
las acciones programadas con el mdximo aprovechamiento de -
108 recursos concedidos, para eliminar profresivamente a la
centralizacidn de decisiones y la concentracidn de las ea—-
trueturas en la administracidn central, que aparecen hoy en
dfe coms estipmas insalvables.
Reata decir que el éxito de cuaulquier proyecto, sélo po-
drd medirse a través de su transformacisn real en hechos cuan
tificebles y no hay otra forma para calificar los mdrgenes de

voluntad politica de las sutoridades piblicas vara llevar a -
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euho gus propdsitos de depuramiento de la mdquine mubernanen-
tal, que el trabajo activo con que se les encamine.

Las autoridades de la administracidn central tienen que
tomar conciencia de que con retdrica de escritsrio no se re--
suelve nada y que la confianza de la poblacidn ro se gana con
discursos ﬁoliticos o grandes desplegados en medios masivos -
de comunicacidn, sins con respuestas respaldadas con hechos -
gglidos y comprometidos con las necesidades socieles, de modo
que la mayorfa de los cludadanos slenta que en realidad exis-
te el empeflo por ofrecer una administracidn mds eficiente; un
sistems de organizacidn pmivlica al servicilo de todos los mexi

canos y no al servicio de su cdpula dirigente.
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CINCLUSTINES
capitulo 1

Ta aplicacién generalizada de la descencentracidn admi--
nistrativa se da en un contexto en el que el crecimiento poco
ordenado del aparato administrativo federal presentaba serias
traras a su desarrollo, por un lado y el notahle impulso a -
las 4reas de organigacidén interna, como elemento clave en la
introduccidn de cambios, por el otro.

El perfodo de Luis Echeverrfa Alvarez mostrd que la des-
concentracidn denhfa ser considerada en adelante como una téc-
nica factible y provechosa tanto para la organizacidn adminis
trativa, como para la sociedad.

Pero, por otro ladp, el esquema de actuacidn utilizado ~
en la desconcentracidn, resultd ineficaz ante la complejidad
de 1la problemdtica a la que se enfrentd; ante el crecimiento
del anarato edministrativo acontecido entonces, 1z ampliacidn
de las &reas centrales de las dependencias, los miltinles -
errorves, deficiencims técnicas & irregularidades detectedas
en el proceso, se concluye que m€s que tratarse de un esfuer-
z0 exitoso frente a 1la tendencia centralizadora y concentrado
ra, se tratd de un primer ensayo dirigido a mostrar la facti-
bilidad funcional del uso de la desconcentracidn comd alterna
tiva para la organizacisn administrativa.

El perfodo de gohierno 1976-1982, se ceracterizdé por am-
pliar considerahlemente 1os mdrgenea de nlaneacidn y las ba~--
ges jurfdicas de la desconcentracidn, lo que contrasta con la

escueta concrecién de medidas en cada dependencia, tan carac-
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teristica en propSsitos carentes de fuerza nolfitica. Bes defi
ciencia le impidid a 1a desconcentracidn mostrarse como una -~
herramientea reorganizativa, consecuentemente, la tendencia -
centralizadora y eoncentradora se mantuvd y dejd ver la vigen
cia del problems inercial en la desconcentracidn.
Recapnitulando, la desconcentracidn dejd mnarcada constan-—
cia de ser diferente tant) en estrateries, tdcticas, mimerc y
tipo de mcciones emprendidas, mecanismds de actuacidn, varian
tes aplicadas, orientaciones, efectividud y grado de materia-
ligueidn finul.. Esa situacidn se trudujo comd una desvincula-
cidn del proceso de gsexenis en sexenlio; un desfazamiento que
ha jugado un papel importante en la continuidad de) fensmeno

inercial.
Capitulo II

El desconicimianto, las dudas frecuentes y las confusio-
nes que aun arroja el término de la desconcentracidn; sus cua-
racterfaticas, elementos distintivos y las modalidudes que =~
contempla su w30, en relacidn con otrds instrunentos de reor-
ganizacidn diferentes, ae presentd comd el orimer gran ohsatd-
culo a vence} para proceder a plantear la problemdtica del ob
Jeto de estudio de esta tesia.

Al despejar esas dudas propiciadas en huen grado nor el
uso incorrecto que se ha otorgado al término &l referirlo co-
70 un actd de descentralizacidn, en el sexenio 1902-1988, que
d35 claro que 1la desconcentracidn es un process jurfdico-admi-
nistrativo distintivo de la descentruligaciin en cuslquiere -

de sus modalidades.



194

¥l fendmeno inercial en el que ha cafds Ya desconcentra-
¢idn administrativa ha sido poco estudiado, lo que hizo nece-
gario el ofrecimiento de un primer encuadre de sus caracteris
ticas, basado en las observaciones hechas a la praxis del pro
ceso desconcentrador, durante el recorrido marcuado en esta in

vegstigacién.
Capitulo }

Bl sexenlo 1982-1968 marcd un periodo de ruptura y avan-—
ce en el eatudio de la probhlemdtica de la desconcentracidn:
1.~ Terminaba el crecimiento de la administracidn, lo que in-
dicaba que dejabu de ser indicador de la inercia que mani
festaba la desconcentracidn.

2.~ Se confirmd que la inercia y su comportamiento, puede ser
definido en relacidn a aquello sobre 10 que incide, a tra
véa de los elementos de los que se vale para praducir un

condicionamiento sobre determinads propdaito.

Una de las lfneas de accidn conasideradas entonces, fue -
la descentralizacidn administrativa, alrededor de la cual se
configurd un marco en el que la couyntura pol{tica impulsaba
a la descentralizacién por concertacidn, en tanto que la dea~
concentracién aparecia como un propdsito poco articulado, pe-
ro an el que se obepervaron la mayorfia de las ucciones empren~
didas en el programa resultante.

Ahora bhien, en sentid> inverso a 1% que wudlera pensarse,
la desconcentracidn no fue un proceso efectivo, sino que vor

estrutegla polf{tica, pasd a convertirse en el cuerpo de un =
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programa que formalmente hacfa alusidén u un vroceso de trans-
ferencia de decisiones a los >lros nivelea de pohierno, comd

objetivo primario.
Capitulo 4

El desarrollo de erta tesis ha dejado en claro que la -
desconcentracidn tiene amplias implicaciones politicas, tanto
al interior de la estructura y funcionamiento de las institu-
ciones piblicas, como par sus efectos decididamente reordena-
dores de la actividad piblice al servicio de la ssciedad.

La desconcentracisn busca el equilibris del poder de de-
cisidn, 10 gue declara para los niveles obligados & tranafe--
rir, clerta pérdida de decisiones y por tanto, de poder para
influenciar la toma de decisiones; vértice del poder miamo,

Sin embargo, dicha redistribucidn como ohjetivo inmedia-
t0 de la desconcentracidn, hu demastrado que el canbio hacla
un efectivo eaquema des¢oncentrado, por mds Bendfico que re--
sulte, si golpea los intereses de 108 gruvos favorecidos por
las tendencias centralizantes en la toma Jde decisjones, se 'im
posibilita ante la ausencia ée updyoes efectivos.

La desconcentracidn es atdn una alternativa ns zpotada y
que urge reesatructurar. Aqui se ha vresentado un modelo tente
tivo cuya viabilidad estard en funcidn de la voluntad polf{ti-~
ca Ae los altos cfrculos administrutivos para hucer realidad
sus propésitos de modernigacidn en las institucivnes que diri
gen

Regta decir que una administracidén mds prepurada vara en

frentar las eventualidades que le presenta un contexto poifti
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¢, econdmico, social y cultural en conatante evolucién, no -
puede abtenerse 8813 con huends propdsitos, canductas de simu
lacién u oficialismds reiterativos; hay que tradajar arduamen
te para logrurle, ain importar que en el camino ge tope con -
ohatdeuion, si existe disposicidn politica real ge puede ha~-
cer y cuando ello suceda con la desconcentracidn, entonces sg
guramente 1os mexicanos contaremd>s ¢In una adaministracidn pd-
blica mda scorde a las necesidades del pafa.
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