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Ilil'l'RJDUCCTúN 

La importancia que revisten para la AdminiAtracidn Ptlbli 

ca Pederal los estudios sobre el diseño y desempeno de sus P~ 

tructuras, para obtener soluciones alternativae que eleven la 

calidad de """' servicio" en favor de la sociAdad, origin6 el_ 

intert!s especifico del caso de 1a desconcentracidn adminintr~ 

tiva; su origen y desarrollo, lo~ros y obstáculos, en un pe-­

riodo efectivo de tree sexenios, de 1970 a 1988, en la admi-­

ni~trac16n centralizada. 

El término desconcentraci6n administrativa se manejará -

en esta inveeti¡racidn desde dos per"pectivas totalmente rela­

cionadae: 

l.- Como instrumento juridico-admintstrativo diri~ido a la o~ 

tenci5n de una administracidn central moderna y eficaz. 

:?.- Como proceso, porque su eatudl.o contempla un periodo evo­

lutivo y sua distinta" faeee de desarrollo, con relaci6n 

directa al fen6meno qup le ha condicionado. 

La aplicaci6n de la desconcentracUn a través del perio­

do de estudia marcado, indica que dicho instrumento no ha -po­

dido vencer una tendencia con dos formas de manifeetaci6n; la 

excesiva centralizacidn en la dietribuci6n del poder de deci­

si6n y la concentraci6n de 6r¡;anos, personal y recursos en la 

ciudad de l«t!xico, en la adminietraci6n central. De esto se pu.!!_ 

de derivar que al interior del mismo proceso desconcentrador_ 

se ha venido confi~urando un fenómeno de inercia que le ha d~ 

jado como una herramienta de dt!bil poder reorpanizativo. 

A lo largo del desarrollo de esta investipacidn se pre-­

sentarán elementOA directamente relacionados con esa problem! 
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tica, como; la efectividad real de los apoyos concedidos a 

lJs si~te'1la~ de or!"'dnizaci6n interna, la demaeogia de la pla­

neac i1n y su reflejo en la prograrnaci6n, ejecucidn, coordina­

cidn, CJntNl y evalm1cidn en el proceso, la insuficiencia e 

i:npr•cisidn de las bases jurídic<1s 1 la asi¡maci6n política 

del presupuesto y las conductas burocráticas dA las autorida­

des públic<1s, que entre otros, han interactuado para noner de 

manifiesto dicho fen1'1leno contraproducente en la Adl'li4'i.•tra-­

ción Pública Federal centralizada. 

l·a desconcentración ha seguido una línea discontinua en­

tre sexenio y sexenio, debido a deci•iones de óptica nolíti-­

ca, eituaci6n que ha jugaño un papel i'1lportante en la efecti­

vidad de las medidas realizadas y su consolidacidn. 

Debe teneree presente que el uso de la desconcentract6n 

presenta i:nplicac iones polít ico-ad111inietrat i vas distintivas 

a las de la deecentralizacidn administrativa en cualquiera de 

sus 1nodalidades y el único efecto co'1lplementario de a11bos in.!! 

trwnentos es el que se refiere al descongestionamiento de las 

estructuras administrativas al interior del país. la metamor­

fosis que ha experi'1lentado la desconcentrac16n en la concep-­

ci6n política de las autoridades púhlicas, la han colocado c~ 

mo parte de los esfuerzos de descentralización; esto fue par­

ticularmente visible en el sexenio 1982-1988, 

A la desconcentraci6n le ha sido conferida una d~bil pr~ 

sencia nolítica en muchos oasos y ello es el ori~en de la in­

capacidad que ht1 demostrado para producir cambios efectivos -

a la excesiva centralizaci6n de dPciaiones y concentraci6n de 

órganos, personal y recursos en la adminiRtracidn central, ya 

que el impulso nJlítico es indispensable rora que cualquier -
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pr:>¡i6ei to de reJrl'::mizaciór. supere 108 lí,.ites del formalirnna 

¡n1blico. 

Ent:mcee, la tendencia. ccntralizante fn l.l distcihuci6n 

del oJder de decisi6n ea el ount:> clave de la luc~ de la 

deaconcentraci5n en un doble ¡ilano; frente a la actitud cen-­

tralizadora y concentradJra y frente a la inercia de la que -

se vale para impodir el cambio a un esquema .. ejor en la dis-­

tribuci6n de lae decisiones. 

Así, el objetivo principal de éeta teeie ea analizar la 

eficacia de la desconcentración como proceso, para proceder a 

plantear e:>lucione~ que redefinan esa eituaci6n. Al dividir -

dicho objetivo en todas eue partee, ee pretende: 

1.- Mostrar como ee ha comportado el fen6menJ de la inercla -

admini~trativa en el proceso de deeconcentráci6n, c6ma se 

fue configurando en cada sexenio v su" im¡ilicaci:>ne• en -

el funcionamiento de las dependencias. 

2.- Definir ltie Cdracteríeticas te6ricae de dicha técnica de_ 

reor~anizaci1n, la de los términos can los que ee le con­

funde y la de aquellJG :>tr'.ls que se l~ r•laciJnan. 

3.- En hase a lo anterior, plantear una vía de acci6n altern~ 

tivn que permita contar con un efectivo in~trumento de 

reorganizaci5n administrativa capaz de eetahilizar loe 

cambi~e necesarios a la Estructura y funcionamiento de 

le.e dependencias ¡n1hlicas. 

En hase a lo anterior, se estructuraron cuatro caoítuloe 

par~ ésta inVPetipaci6n: 

En el ~ hiet5rico se ha considerad~ ~na deecripc11n 
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de los ant~ceden-tes que dier)n orige-n al uso p.cntH"alizado de 

la desconcentraci6n en la Ad1dnistra.,ión Pública Federal cen­

tral izada; las cs.usaA y conoecuenciae deo un nroc·~so concentr~ 

dor que llef:Ó B. a.fi;:c t.:ir ne~~ ti vamente e1 func ionamiP.n t,') a<1m i­

niatra ti vo y loa pas:>e 'tlás ir.rn:.irta.nt<•.s qur. se dieron para la 

creaci6n de una infraestructura adminiAtrativa diripi<la a an~ 

lizar y proponer medidas para disminuir dicha tendencia. 

Posteriormente y con la intención ·le m.>otrar un oanarama 

continuo, se presentará lo acontecido en el sexenio de Tuie -

F.cheverría i\.l varez, cV·n:, iniciEi.d0r del uso gene1·aliruidO de la 

desconcentraci6n y ser-uir c:>n la admin intracUn de José Lopaz 

Portillo, donde se marcdn estrategias interesantes en el uso 

dP esta herramienta jurídico-administrativa. 

Una dltima secci6n de este capítulo plantea el análisis 

de los elementos recogidos de esos dos oeríodos de gobierno, 

donde podrá VPrae c6no se va conf or~ando y definiendo la pro­

blemática inercial en la desconcentración, 

En !l ~ teórico se ofrece una base conceptual dirigi 

da a terminar con las dudas que adn se desprenden de la des-­

concentración, c:>n relación a la descentralización y la cen-­

tralizact6n (co~o sistema de oreanizaci6n y cO'llO fenomeno ad­

'llinistrntiv;>). 

Para consel"llir lo anterior se hace indi9penaahle en prin 

cipio esclarecer la naturaleza ~e ciertos términos directamen 

te relacionados con la de~concentracidn, tales como~ orPaniz~ 

ci6n, función, autoridad, t~mB de deci~ioneA, control, reOrP"'~ 

nizaci6n, rel>ici:Sn jerárquica, jerarquía, eficiencia y efica­

cia. 

11.dicional'llente, ~e ofrece un encuadre rlel fenóm•no de 
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im•rcla administrativa, c0mo resu1 tndo del accionar c0njunta 

de unn serie de elementos condicionantes ñe la de~c~ncentra­

ci6n. 

~ desconcentrn.ci6n ~ tl ~ 1Q82-1ge¡:> constituye -

la parte final del período de estudio dedicado a la deaconcen 

t1·aci6n. 

La información reco~ida de ese sexenio permite ofrPcer -

una panordmica mde clara y ahundante sabre las deficiencia~ -

detectadas en el proceso de planeación de la desconcentraci6n 

y el enfoque politico conferida hajo el título de "descentr .. -

lización administrativa", la eficacia del conjunto de medidas 

efectuadas y la per•istenci~ de los fen6~enos centralizadores 

y concentradores. 

Tentativas ~ !!! formulación ~ ~ nolítica ~en 

~ constituye el capítulo mds importante, en vi~ta de 

que ahí se conforma una explicación general del problema ine~ 

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

del cual se pueda redefinir la eficiencia del proceso. 

En consideraci6n a lo anterior, ee ofrecen dos apartados• 

l.a prim<'ra parte sintetiza los andlisis expue~tos en cada 

uno d•' los capítulos anteriores, con la intención de obte-­

ner unu explicación ~enPral del problema, en base a lo cual 

se marquen las limitantes que deberá observar cualquier pr~ 

puesta. 

La seF,Unda parte es la exnosición de una propuesta, d~nde 

se plantea un modelo redefinido e integral pura la descon-­

centraci6n en la ad~inietración centralizada. 

Se trata de una tentativa de difícil comprensión, dada -
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la gran cantidad de variable9, aspectos, facEtas y tiémpoe 

qoE se rescatan en esta investigación, per~ ante todo, e• tr~ 

ta de un intento comprometiño por esclarecer el fondo del pr~ 

hlema real An esta hPrra11iPnt.a reorr.-Jntzativa de la adminis-­

tracidn y pugnar por su soluci6n. 
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l.- MARCO HISTORICO 

1.1.- A~TECEDENTES 

Se inicia esta inveetigaci6n con la sipuiente aclara­

ci6n: cuando se habla de "aparato estatal", se hace referen-­

cia a la parte que ejerce el uoder en el F.etado; a la estruc­

tura que requiere ~ete para la aplicaci6n de la norma jurídi­

ca, llamado gobierno y dentro de ~ate, interesa la instancia 

ejecutiva que conforma y dirige a la Adminietraci6n Pública -

Federal y especialmente la adminietraci6n central. 

Desde esa perspectiva ee viable decir que la Adminietra­

ci6n Pública Federal 1 constituye un conducto importante uor 

el que ee manifiesta la personalidad jurídica.del Estado. Por 

tanto, existe una relaci6n estrecha y coneecutiva entre estoe 

t~rminos; el gobierno como repreeentante de la persona juríd! 

ca del Estado y la administraci6n pública como la parte visi­

ble del gobierno, 2 es decir, la presencia organizadora del E~ 
tado en la sociedad. 

Terminado el período revolucionario, debía consolidarse 

el proyecto político emanado de la constituci6n de 1917, lj 

que implicaba propiciar la eatahilidad social, pjlítica y eco 

n6mica del país. Esto hizo necesaria la presencia de un Esta­

do mexicanl altamente centralizado que pudiese dirigir a ni-­

vel nacional, una concepci6n de desarrollo que acab6 basdndo­

se en un fuerte apoyo a la industria1izaci6n que trajo aunado 

l.- A· P. F., se entenderá como Administraci6n Públ lea federal. 
2.- Fraga, Gabino. Derecho administrativo. México. Editorial 

P~rrtla, S.A. 1373. p. 117. 
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un ac•ntuado crPcimiento de algunas capitaleo, especialmente 

la ciudad de México, 

La capital del país se convirti6 en el centro de la acti 

vidad política, econ6mica, social y cultural, y durante va- -

riae décadas experimentó un acelerado crecimiento poblacional 

y fue el receptáculo de la mayor parte de la actividad indus­

trial y comercial de la nación, así como generadora de una al 

ta demanda de servicios ptiblicos. 

El Estado mismo tuvo que adaptarse a ese proceso de cam­

bio en el que la sociedad crecía y se complejizaba. Esto se -

tradujo en una ampliación de las actividades estatales; la aA 

ministración crecid y durante medio siglo se registró un au-­

mento im?resionante de dependencias centrales y or~anismos 

descentralizados. 

Sin embargo, estos terminaron estableciendo la ¡n'an may2 

r!a de AU~ oficinas y dr@'Snos en el Distrito Federal, pues e~ 

te ha sido el sitio donde la gran masa de las decieiones pd-­

blicas se han originado. Esa centralización en la toma de de­

cisiones evolucion6 basta convertirse en un fenómeno en el que 

los niveles operativos de la adminietracidn central quedaban_ 

desprovistos de movilidad para realizar sus actividades, lo -

que mostraba a un cuerpo pdblioo con lentas reacciones ante -

las demandas locales e impoeib111tado para atender las necee! 

dades nacionales. 

El alto crec1~1ento de la adminiAtración, eu concentra-­

cidn en la ciudad de M~xico y la centr~lizaci6n de decisiones 

en loe altos niveles jerárquicos, ter!Dinaron por comportarse 

. CO!D:> un f'r.eno para el desarrollo nacional, ademáa de proyec.,-­

tar una serie de disfunciones y ser un obstáculo para el des~ 
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rrollo admini~trativo 3 de laA dependencia9 públicas. 

De la preocupaci6n por resolver esoe problemas, surge la 

realizaci6n de estudios para introducir técnicas ad:niniatrat!_ 

vas con objeto de reencontrar una A.P.1'., m•iderna y funcional. 

Para ello, la ad:ninistraci6n Be sirvi6 de uniclt1des especiali­

zadas; las áreas de orp.anizaci6n y métodos, 6r~anos que empe­

zaron a estudiar el funcionamiento de las estructuras y a de­

linear soluciones a las diversas consecuencias que •.L'l creci-­

miento administrativo desordenado de cinco décadas, creó. 

"Entre 1950 y 1964 se crearon las primenrn unidades -

de organización y métodos para revisar en forma nermanen 

te la estructura de organizaci6n en las dependenciae". 4-

iq, 1958 se crea la Secretaría de la Presidencia que ah-­

eorvi6 las funciones de reviAi6n y análisis administrativo 

que tenía la antes Secretaría de Bienes Nacionales e Inspec-­

cidn .i\d:ninistratlva, 5 constituyéndose una infraestructura a<l­

ministrativa como hase para enfrentar los problemas internos 

de org-anizaci6n en la Administraci6n Pública l'ederal. 

Hubo que e~perar acgnnoA años para que ese tipo de movl­

miPntos en las unidades de ano yo y asesoría rindieran frutos 

en la reestructuraci6n de los complejos administrativos. El -

catalizador fue la aparición de la ComiRi6n de Administraci6n 

3.- El ~iccionario de Política y Adminietraci6n Pública refie 
re al desarrollo adminiAtrativo ºº"'º aquella rem·J<lelació~ 
de los sistemas adminiAtratlvos en su cJnjunto, dehido a1 
propósito de incrementar el nivel de ejecuci6n general de 
la burocracia. 

4.- Quiro11a T.eos, r.u,,tavo. Organizaci6n y M~tJdoe en la A<hi­
nistraci6n Pública. M~xico. Editorial Trillas. 191'7. p. 17 

5.-~· p. 17. 
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Pública6 que dirigió loe trabajos iniciales de lo que despu~s 
ee conocería como "reforma administre.tiva". Ea entonces cuan­

do se sistematizan loe esfuerzos para mejorar la estructura y 

funcionamiento de la administración federal. 7 

En el año de 1967 la C.A.P., presentó a los titulares de 

la administración pública un dia¡mdstico feneral en el que se 

hacían notar alf'Unas interesantes reflexiones sobre el funci~ 

namiento adminiRtrativo en la A.P.F1 8 

al Loe fen6men"" ñe centralizaoidn en la toma de decisi.>nes 

y la concentración de estructuras públicas federales. 

b) I.as deficiencias en el eequerna de transmisión de drdenes 

a lo largo de la línea jerárquica, que carecía de crite- -

rios racionales de articulación y se caía fuera de todo 

proceso de planeacidn. Se recomendó que entre loe nivele• 

jerárquicos se estableciera un modus operandi sustentado -

técnicamente, para lograr el respeto cabal al principio de 

unidad de mando, 9 que se refiere a que nineún subordinado 

reciba órdenes de más de un superior, para la rea1ización 

de sus actividañeR. 

c) Proble~as detectados en la distribución de las funciones, 

especialmente en cuanto a duplicidad y diapersidn de acti-

6.- En lo sucesivo, las siglas c.A.P., Re entenderán como Co­
misión de Administración Pública. 

1.- Por decreto en el Diario Oficial, fue creada la C.A.P., -
el 9 de abril de 1965, por la Secl'ete.r!a de la Presiden­
cia y fue inte!"rada por loe director~e de pla.neacidn, ,vas 
t~ público, invereio~es y consulta jurídica de dicha de-: 
pendencia. 

8.- Ese diagnóstico se limitó ~1 caso de la adminiAtraci6n 
central y abarcó de 1965 a 1967. 

q.- Revista de Administ1·ación Pública 67/68. llesconcentración. 
MPxico. Ediciones I.N.A.P. 1987. p. 243. 
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vidadea al interior de la• estructurus. 

d) Falta de coordinuci6n e integraci6n dfl la estt'Uctura y -

funcionamiento de las dependencias a ·un oroceso de planea­

ci~n nacional, lo que originaba. que los reeultados conse-­

guidos difícilmente puuieran conjuntarse, además de que la 

actuaci6n de las instituciones ter.díu a de~vincularee ''le -

los objetivos del desarrollo econ6mico y social del país. 

Para corregir esa serie de diefuncionen, 10 la C.A.P., 

propuso una serie de acciones de prioritarl.a renlizi:.ci6n: 

- Prioridades en la modificaci6n de estr'Ucturaa. 

Prioridades de organización por sectores de activiaad. 

La imposibilidad de realizar todo ese proceso a partir -

de un sólo órgano central, fomentó la creación de renovadas -

unidades de organizaci6n y méto\1oa11 como unidades asesoras -

en cuestiones de ori<anización interna en cada dependencia; 

eus funciones ~ran estudiar, analizar y plantear la actividad 

administrativa en forrra perman!'nte. 

Fjemplos que mostraron la valía de esos 6rpanos, fueron 

los análisis de sistemas y procedimientos, loe estudios de 

simplificaci6n de operaciones, ~ropuestas de sistemas d~ con­

trol, la delimitaci6n de funciones de línea y las de asesoría 

que esas unidades realizaron. Además, coordinaron sus investi 

gaciones con el nivel global de la C.A.P., para establ~cer un 

ie.- La disfunci6n &d111iniAtrativa disminuye y di•torsiona la 
consecuci6n de los objetivos pereeguidos por un subsiste 
ma, lo que por consecuencia 16¡rice., disminuye su adapta= 
ci6n ,, ajustP. al sistema del que forma parte. 

11.- Las si¡>:las n.O.M., se entenderán en adelante 001110 unida­
des de orpanizaci6n y métodos. 
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circuito de co:nunicaci6n c~n loo organismos públicos involu-­

crados.1?. 

Entre 1')6E y 1970 se llevo.ron a caho unu serie de o.náli­

oie y proyectos de reforma para toda una serie de funciones -

afines en la Administraci6n Ptlblica Federal. 

Ello marc6 el inicio del proceso de reforma ad01inistrati 

va, que ha eido definida como aquel proceso continuo de revi­

ai6n y racionalizaci6n de sistemas, estnJcturaa y procedimien 

tos en el sector público; un medio por el cual se pretendi6 -

conseguir la eficaz y oportuna respuesta del complejo admini~ 

trativo a las nuevas condiciones y problemas planteados por -

un país en constante evoluci6n. 

Fernando Solana Morales precisa que es el carácter de 

transformaci6n permanente lo que identifica a la reforma aclmi 

nistrativa. 13 

En el marco de depuramiento de la máquina gubernamental 

perseguido, se asignaron las funciones de estudiar, promover 

y coordinar las tareas de reforma en el sector público a la -

Secretaría de la Presidencia. Dicha inatituci6n creó la Dire~ 

ci6n General ele Estudios Administrativos, 14 que sustituy6 a 

la C.A.P., en febrero de 1971, siendo en adelante responsable 

de loa estudios técnicos y de evaluaci6n permanente de los 

prop6aitos de mejoramiento administrativo en la A.P.F. Ese 

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

12.- Quiroga Leos, Gustavo. ~· pp. 23-24. 
13.- Solana Y.orales, Fernando. "!,os marcos de la reforma en -

ln administraci6n". En: R.A.P. 1-54. Antología. México, 
Edici-'.>nes I.!i.A.P. 1183. pp. 103-104. 

14.- Las siglas D.G. F..A., Ae entenderán en a<l.elante C,)::i.> TJi-­
recc i.Sn r.encral de Est11d i.oa Admb is tr" ti voa. 
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dicho proceso. 

F.n lo tocante al nivel micro, éste fue consti~1ido 11or: 

- ~ !L:.Q..,_M: que apoyaban técnic1<11ente .,. lae c.>miaione9 inte.!: 

nas de ad•oiniotraci6n P.n loe us\)ect.>s eener;iles de reforma 

en su dependencia. Asesont.ban técnicamente a las unidades 

operutivas en la forrnulaci6n de su 11iagn5atico y sus proye.2_ 

tos de refor·na, !!SÍ c>mo en la hplantaci6n de sufl mejoras. 

- ~ co•niohnes internas ~ ad'1liniotrnci6n: que <1et.-nnlnal:lan 

el proerarna general de rcforrna en Ru dependencia, además de 

ser responsables de 11lantear, c>rnpatibilizar, coordinar y -

evaluar r~sulta~oa en loe proyectos específicos. 

Estas unidades fueron integradas por los reaponAablea de 

las principales funciones adminiAtrativaa en cada dependen­

cia y eran presididas por el titular de cada organismo. 

~ unidades ~ progra'l!aci6n: que so encargaban de ajtu1tar 

loa trsb!.j•>s de refor,na a los pr.:>f"l"'•Das de cada depen<l'!ncia, 

como anoyo a cada comisi6n interna. 

- ~unidades operlitiv.,s: qu<' deb!an diae:n,>eticar sus probl!, 

mas específicos. para pro'Poner re fornas a su funcio:'lamii:Jntil, 

además de realizar las mejoras uuturizadas.15 

AR!, al conectarse los niveles '1ll1cro y ~icro adminiAtra­

tivo, se obtuvo un nodelo de coordinaci.Sn en el que la coonun_! 

caci6n oodÍ!i nutr en a'l\bOs sentidos, para vincular las 'l!~di­

das de reforma de cada depen~encia, cJn la~ propias que ejec~ 

t.ar"n luR demE!s inntituciones; esto se p.:id!a apreciar al me-­

no~ tP.Óricam~nte. 

15 .- lloletín ilA "F:Att1d ios Administrativos, núm. l. Se ere ta ría 
ile h Pr•P.iñencia, D.G.E.A. M~xico 1172. p, 11'. 
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"'~- pr•Jera'llh 1le refor1nc, a•hlnintrativa 1971-1976,16 -olan­

tenb.."" unu a.r.1·upac i6r. •le ~ccionf.!S en .)neo? pr.,e-ra:nae t\e tipJ m!;!, 

crJ adrnini!cltrativo, entrf: 1.Js c•J-..1,les FI~ ee?ialan: 

- ~l del ~esarri>llo riel ei:,te'Tlh ~€" oreanizuci6n y m~toi:".oa, 

c>n la intención de. adecu;.r y ei'•'Jlifica,. la estructura y_ 

funclona:ni<'nto ttd:nlni~trativo 1e1 totul de loo orpani~m-Js 

ñe la A.P.F., para incre:nentar eu eficacia y pr·>ductividad 

(Proe;rama •ro. 5). 

- tTria seria revisi6n de lae haees le;rales de la actividad fe­

deral, para compatibilizar la nor1na jurídica a los cambios 

experimentados por el complejo administrativo a trav~s del 

tie.11po (Programa No. 6),17 

Eso~ novimient?s estaban enf~cadJa, entre otra~ c0~a~ 1 a 

permitir que los titulares º""'taran c-on dependencias donde -

se maximizara el lopro de objetivo<' asignados y de rP•,,tre•1s, 

a trav.!s de la agil izaci6n de activi lad""• incluyemlo trámi-­

tea y pr~staci6n de servicios eficientes. 

Pero, para lol"rarlo, ne h;,.cíe. indi,,pensahle r~vertir lon 

índkee de centralizaci6n ae i!Pcision~s y conce~traci6n ª" e~ 

tructuraP fíeicas ele las depen<lP.n•'las, ¡nr Pllo "" Planteó la 

nt~cesid.ad ñe Aimnlificar y aosc~Jnaentrar l'Js '!lecani~m:>$ oner~ 

ti vos de los organism"s pilhl icos • 1 ~ 

16.- D, 0. ~p de en"N de '1')71. 
17.- Carrillo Castro, Alejandro. La r•forma ad'!linistrativa en 

il'~xlco 11971-1979). 'léxico. F.dit•Jrial Porrúa, S.A. 1180, 
PP• 46-47. 

le.- ne acuPrd" a aa·t1e oe 1970; el 52;.G del r~rsonal O.e le. ad 
minl,.traci6n cPntral trahajaba .-.n Ja ciuc1ad de \•éxico. 
F.xtratelo ele: nr,.conc.,nt ru.,icSn adminintrat.iva. Col"!cclón 
~~-nlna.rio~, No. l. M~xicr>, Secrf'tt1ríu d~ la Presiiiencie., 
~.r..~.A. 1976. p. 350, 
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LB.a di!.=lfunc i nnFo rr¡1voc-ttrlae por J:r.e :fe.n11rneno se ap.uil iz,a­

rOl'i tiel1id0 n que t<:.nto func i .:mHri :lR 6e .1.11r101~ ;jtH'hI quía, c·):no 

lo.A ~u~oric.1d.llec fedPthl et• de P.e Jnceritn:,_dañ, carPC {an rle una 

efectiVli tranAfi:rf'r•cia dí" ~utJridad en lern funei )0("'f' E.f-if"Oa-­

das. Aunque ena t.:Pncle.ncia se reaujo en los sex~r.ios -poeteri.o­

res, no pudo se2· flliminadn, co!Jl~ ya dN,pués f\E! verá. 

Púra julio dP 1971, el Comit6 Técnico Cons>1] tivo cr~arlo 

por las n.0.111., nlante6 como tarfa prioritaria par& la admi-­

niE<traci6n, la formulac16n y pueeta en marcha de un prol't'ama 

de desc~ncr,ntrac16n administrativ" r.or medio del cut1l se pu-­

dieran transferir facu: te.des ele decisi·fa en funcionarios ""1'­

al t~rnos y mejorar la distrihuci6n de las estructuras ffoican 

y loa recursos en forma m<Ís ordenada y eficaz •19 

Otro avance importante !J'lra consolidar el uso dP la r.es­

concentraci6n fue la refonna del artículo :>6 de la entonees -

Ley de Secretarías ~ Departamentos de Estado en clicie,nl·rP. i!e 

1q71, ya qui• dicho artículo contenía una intPn>rPf;aci1n eq,.f­

voca al momento de tomarse como referrmcia, lo que dificulta­

ba la aplicaci6n de las medidaA y la eficacia ele estas.~0 

El resultado fu<• un artículo que 'll~jor6 sustanelalment..,, 

pero quA atin no establPcía d iferenciac ion e" entre los concep­

tos de desconcentraci6n, delef">ci6n o descentra11zaci6n. 21 

19.- Revi~ta de AdminiAtr&ci6n Púhlica 67/6P.. ~· n. ?45. 
20.- La cllnfusidn gil•&ba er. torno " lo qw• debía enten<lerF1> -

por facultades discrr.cion&les, PUPA co.<la funcion~.rlo le 
interprAt.ar•a c::i:no lP c.,nv~nía: 
"Io~ titular~!', para la rni;•jor Orf"linizacicfn r.~-1 t1·t-.h.ijo, 
p01i1·án rlf-lfl/."'9.l' Pn f11r.C'iOna1·1 OP ~ll.1\::l) ti?rn'."JS éi.1 {"l.lna () a.1 {!1.l 

nas ñ.e sus fCict:l ta'1e8 no a i!=\creci oné-.1 t?n, uara caf1(je o ra: 
mo~ dPt0r1;inar1os". 

?.1.- 1). ;'). 1? iiP Prtt-'rl1 (lr- 1~72. 
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El 4 de octubre de 1972-, el entonces pr<>sidente Lule 

Echeverr!a Alvarez encabP.z$ una reunión de loa responsables -

de las área• administrativas encarg&daa del proceso de deecou 

centraci6n. En ese evento d~stac6 la e~pedici6n del acuerdo -

que ordenaha la adopción de medidas para que las Secr·etarías 

de Estado y los Departaoientos Administrativos, Ort?Rnis'1lOS De~ 

centralizados y Empresas de Participaci6n Estatal, llevaran a 

cabo una Perie de acciones tendientes a delegar facultades a 

1oa niveles jerárquicos inferiores y a establecer 6rganoe pe­

rif4ricos en el interior del paía. 22 

Dicho acuerdo constituyó la ba~e jurídica del nroi:rama -

de deaconc~ntraci6n para dicha administraci6n, 

A la Secretaría de la Preaidencia se le encomend6 la uni 

ficacidn de criterios de ejecuci5n; ésta proaedl6 a definir -

los lineamientos de acci6n y análisie. de lae medidas que has­

ta el momento habían efectuado loe diversos orpaniemos de la_ 

A.P.F., se revisaron las normas jurídicas existentes, los es­

tudios reecatahlea sobre la materia y los criterios relativos 

a loe ámbitos territoriales. Con respecto al último punto, se 

d•cidi6 utili~ar en primer instancia. un criterio que respeta­

ra la división nolítlca de la federaci6n, ea decir, utilizar 

6r1!9nO!'I desconcentrad·oe que •«Slo cubrieran determin ... ao estado 

de la República, pero para los cae~s en que no se nudiera rr~ 

netar e"e t'equema -por las atrihuciones d1>l oreaniRmo o las -

caractt>rísticas específicas del servicio- se decioi~ la apli­

cación de un criterjo t~cnico re¡;i~nal,?3 que se refiere a --

??.- n. o. 5 de abril de 1973. 
23.- Eolet{n de Estudios AdminietrativDe No. 4. Secr~taría de 

la Pres1ñenda, D.Cl.E.A. México, 1975. "'· 13. 
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r¡ue cierto Sr~ano perift!rico atienda ciertos servicioe. ~ tra­

v6s de regiones, sin importar qUl' €Stll u intPgre 9or V!i<rtoe 

estados. 

La dee.concentraci6n adminietl'ativa imJJUl.Rad& en el sexe­

nio 1970-1976 incluyd algunos eventos de importancia, entre -

los que destac6 el intercambio internacional c~lehrado entre 

el ~obierno de México y el de Francia, por medio de la Secre­

taría de Relacionee Exteriores, en el "semin~rio franco-mexi_ 

cano sohre desconcentraci6n adniinistrativa" realizado del 15 

al 31 de julio de 1974 y que aportó interesantes coneideraci2 

nes que enriquecieron el acervo en la materia. 24 

Para 1376 y a tres aílos de '>Ul·licado <'1 acuerc'o nreeido.!l 

cial sobre desconcentrac16n, La Secretaría d~ la Prnai~oncia 

solicit:l a 74 instituciones un informe de avt1~ce~ lo¡rrar1os, .• 

de los c1lal es recihicl 68 en los que se resumían loA lo¡;ros y 

dificultades encontradas, A c»ntinuaci ln ~" enuncian all?l-lr.os 

de los más significativos: 

- La incrustaci6n de unidades tfonico-administrativas distri­

buidas en 9 re•ionAs y adminiAtracionee fiscales en 5 de 

esas 9 zonas, por parte de la Secretaría de Hacienda y Cré­

dito Públioo. 

- La procuraduría de Justicia del D. F., estableci<S departamen 

toe de averipuaciones ~revias, con facultades PfPctiv~~ente 

deoisoriaa. 25 

- !a Secretaría de Educación Pública y la entonces Secretaría 

de Recursos HidráuliC•)S, dP.sconcentrar.ln ciertas funciones 

S<l~tuntlvt1s. 

24.- Desconcentracicln administrativa. Ob. cit. n. 9. 
25.- 11.net:Cn •le E8tudila ,\dJnlo1istratlv~4.-2!:?.:...ill• n. 24 
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- Las entoncPa Secretaría del Patrimonio Nacional y Secreta-­

ría de Salubridad y Asistencia, así como la Secretaría ñe -

Gobernación, crearon algunas unidades administrativas en 

provincia. 

La antigu11 Secretaría de Obras Públicas promovió loa cen- -

trol' •s.o.P." con eede en la capital de cada estado. 

- La Ley Orgánica de 1970 para el Distrito Federal da inicio 

al proceso de deeconcentraci6n en la toma de decieiones y -

en la prestación de eervicioe a través de las 16 dele¡;acio­

nea conetituidaa.?6 

De acuerdo a datos r·ecabadoe1 por la Secretaría de la Pr!, 

sidenci11., durante esos tres años: 

"De las 71 instituciones del sector público federal -

más importantes por el tipo de funciones que realizan y 

por el monto de sus recurso8, 52 vienen desarrollando e~ 

fuerzas en materii< de deeconcentrac16n, de l"" cualeE le 

corresponden al sector central y 34 al paraeetatal". 27 

Sin emb<.rgo, la realidad mostró a una admini~traci6n que 

bahía crecido en?rmemente y ese factor actuó CJ~o inhibidor -

de los esfuerzos conjuntoe de desc~ncen+.raci5n, pues los or~ 

nismoe, 6rganoe, per~onal, infraestructura y !unciones adici2 

n11.da~ como producto de dicho crecimiento, se estahleciPron en 

la ciudad de México. 

Al inici«rM el seT.enio de José Lope:z. Portillo, lo~ av&!l 

cee logrados en materia de deeconcentraci6n, pr~cticamente ~ 

26.- E.tn'._ieta. de _Administr ... ci6n Pública 67/68. ~· p. 246 
?7.- Boletín de Estudios Administrativos No. 4. ~· 

P• 241. 
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bÍan ~ido neutralizadoe por eea tendencia. 

L& juBtificaci.Sn de ese incremento fue que el alto cree,!. 

miento poblacional de la zona metropolitana, llevaba \mplici­

to el nacimiento de nuev~e necee1dadee eocialee y el decremen 

to en el nivel de satisfacción de aquellas que ee atendía~, -

lo que teniá que eer atendido nor la a~min1E'tr·aci6n y la vía 

m~e f~cil fue a travé~ ñe la expansión de E'U aparato adminie­

trativo, pero lo que en realidad ee hizo fue acelerar la con­

centraci6n de órganoe, pereonal y recureje y la centraliza- -

ción de decisiones en la capital del país y en perjuicio del­

reeto de la República. 

Para romper ese círculo vicioBo, dicha adminiPtraci6n in 

cluy6 a la deeconcentración en el progTama de reforma adn:ini_!! 

trativa concebida para ese sexenio. Era preciso reor.,anizar _ 

el funcionl>.llliento y la estr-uctura del sector público federal. 

Así, la ee~da etapa del proceeo de reforma (1976-198?.), 

se orientó a conseguir mayor perfección en el funcionamiento 

de los mecaniemoe de adminietr~cidn. Se plantebron entonces _ 

loe ei¡>uientee objetivos: 

x.- Organizar al gobierno para organizar al paie. 

2.- Adoptar la programación como instrumento d~cisivo para el 

gobierno. 

3.- Eetahleoer un eietema de administraci6n de pereonal públ.!. 

co moderno y eficiente. 

4.- Mejorar la ad~inietraci6n de justicia para f~rtaleoer a -

las instituciones. 28 

28 •. - Carrillo Castro, Alejandro. Op. cit. p. 135. 
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Para dar cauce a los a•pectoa nuste.nttvos de la reforma, 

se promulg·5 la Ley Orgánica de la Administraci:Sn Púhl ica Pe de 

ral, :?q que vino a sustituir a l• Ley de Secretarías y Depart~ 
mantos de Estado del 23 de diciemhre de 1958. 

Entr6 loo ~hjetivos que procuró la nuGva ley, ~e menci?­

nan loe siguie.ntos: 

a).- Procuró suprimir las posibles duplicaciones de f\lnoiones 

entre la• instituciJnes. 

h).- '?rató de precisar más las reeponsahilidades corre~pon- -

dientes a cada organismo. 

c).- Intentó simplificar y dinamizar las estructuras de la a~ 

ministracidn central. 

En e~c oontexto se aplica por vez primera en la Adminis­

tración Pública Federal el mec;aniemo de~ ]~ctorizac16n, que 

coneisti6 en el agrupa.miento de entidades paraestatales, de -

acuerdo a sus correspondientes sectores de actividad, alreñe­

d·or de determinada Socretaria de Estado o Departamento Admi-­

nietrati"º• ;::¡.ra lo¡¡r"r una mejor coordinación de e.ocionee, -

obtener reeultadoa c~njuntoe máe eignificativo~ y darle uni~ 

dad de nooi&n a la administración pdblica. 30 

La sectorizaci6n administrativa fue cont.enid&. en el pri­

mero de los cinco objetivos que expresó el pro¡n-ama de reror­

""' pr~yecl:ado para eee período de gohierno. 

29.- D. O. 29 de dicienhre de 1976. 
30.- "Acuerdo preeidencial eohrs eectorización administrati-­

va". O. u, 17 de enero de lq77, 



21 

En l? que respecte. a los mecaniern·'e administrativos de -

coordinaci1n; en el nivel :nucro, deoaparece la s~crete.ría de 

ln Presidencia y ln D.r..F, • .\., que son sustituidae ¡nr la Pre­

sidencia de 1a República y la CoordinE<ci6n 'lener'11 de E!3tu- -

di~a Administrativos, reApectivamentt·. En el nivel micro, pe_r 

rnanecieron lae u.o.:,, a11are-c~n las (,;~misiones Internns de A,!! 

mini~tración y Programación y la" Unidades de Progr"maci5n, -

que en su conjunto constituyeron el núcleo de coordinl<ción, -

análisis y •valuación de loD diversoe programe.A de mei,re.mien 

to e.dminigtrntiv' planteados en esa etapa del proceso de re-­

foraia. 

La deeconc~ntrnci6n quedó ?lasmada en una de le.e cinco -

fases de realizc,ción de la reform& e.d11iniAtr&tiva en ese pe-­

ríodo. Conviene eeflalar que eAa~ fe.sea no siguieron un orden 

cronol6gico, sino que podían re1acionarae y comclcmentar~,, a 

un mismo tiempo. Esas eta'!"'B fueron las siguientes: 

la etapa.- Fue la llamada "reoreanizaci6n institucional" 

e inicia en enero de 1977. 

2a etapa.- Etapa de reorganización sectorial, que inicia 

en julio de 1977. 

3e. etapa.- De articulaci6n ~~ctorie.l, que principia en -

aiciembre ñe 1977. 

4e. etapa.- Etapa de reforma de ventanillas, que preten-­

di·1 el 'llejoramiento Fn loe servicios de orion 

t~ci6n y atención al pú~lico, comienza en­

abril de l'17e. 

5a etapa.- Administración y deearrollo de personal núbll 

co. 

La fase o etapa de reforma de ventanillas incluyó treñ -
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objetivos centrales, que fueron: 

a).- Atender de maner• pficiente a loe usuarios. 

b).- De,.arrollar las potencialid•des requeridas en el servi-­

dor pú"t>lico. 

e).- Aoecuar lo" instrumentos jurfdico-admini"trativos para -

l oprar1 o. 

Dicha etapa coneideraha la realizaci6n prioritaria de 

seis prop1sitoe: 

1.- Mejorar la atención e informaci6n al público. 

2.- Captar quejas y sugerencias. 

3.- Simplific .. r los aistem11s y pr·ocedimientos. 

4.- Impulsar la desconcentraci6n administrativa. 

5.- Gapt .. r y sensibilizar al servidor púhlico. 31 

Un a~pect.o importante para impulsar la desconcentraci6n 

administra~iva, fue su inclusi6n más detallada en la ley que 

orraniza a la A.P.F., a travé" de dos artículos: 

- Articulo 16.- Otor~aba a los titulares la capacidad de del~ 

¡?;ar en sue subordinado,., parte de la autorl-­

dad que originalmente tenían conferida. 

- Articulo 17.- Que deecribia la ineerciSn dP loe 6r¡ranos de!! 

concentrados en loe orp:anismoe públicos de 

donde ee oriuinaban. 

Con la ampliaci6n de la n~rmativid~d para la desconcen-­

traci6n en la L.0.A.P.I"., se gan6 pre•tancia legal para impul 

ear al proceso en el plano práctico. Sin embar~o, ese avance_ 

31.- Navarro Padilla, Raymtndo. La desconcentraci1n adminie-­
trativa y el fortalecimiento del pacto federal. México. 
Teaie U.N.a.M., 1984. PP• 28-31. 
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no c'rre~ponñ'\6 a los logros ohtenid·Jo en el funcionamiento -

de una adminiPtraci6n central que a finale~ de sexenio mostr~ 

ra inñudal\lemente, estructuras concentrad~s y ñeciaiones cen­

tralizadas en exceAo. 

F.l error con~istió en el d~bll <'.Jmpr·n1ieo real oara con­

crEltar lo planeado y la rr;ptiorcm:::i6n de ese criteri:> en la~ m.f_ 

dida~ de control, evaluación y correcci~n de lo que se lo¡rra-

1'a hacer, con relaci6n a lo que se prvyectaha hacer. 

Ello revP.ló 1J de'Tiag5¡rie:o dol anuncio hecho respecto a -

un apoyo decidido para impulsar la planeaci5n nacional (oor -

lo meno~ en lo que reapectu al ohjeto d• eetudio de Pe•a t.P-­

sie), n·J ohat<1nte "" creara la Secretaría de Pro¡rr,.maci:Sn y -

Prfósupueeto, cJmo dependencia glohalizs.dora q•1e reunU los 

si~temue de olaneaci•Sn, prograrnaci·fo, presupuePtación, e,jecu­

ci6n, contNl. evulu,.ci6n, contal'>ilidad, informática, eet-.,dí!! 

tica y recursos OJateriulee paru la A.P. F., que además de'bfa -

conjuntar y precisar políticas y ob,1etivoe a p11rtir del mode­

lo 8ectorial. 

Al OJare-en de lt1 anterior afirmacifo, de'he seí'!alarPe que 

ee dieron alrun:is Cb.·nbi')~ Pn renrl·Jnes: CJ:iunt?s tlel funciona- .. 

miento de la ad'Tiini~tráción ce~tral: 

Para 1377 se inter.t.S dar mtl~ le;'Rlidarl a la deaconcentra-­

ci6n admini~trativ .. , al incorporarla al instrumento normati 

vo de l>A re¡rlamento~ interno• de 1"'" dietintur- dependen- -

ciaa, incluidos loa 6rgan>s periféricos a loA que se atri~~ 

y6 for11alrnente facultadee de decisi~n y ?peri.ci1n pi.ra de-­

ter·nlnw1> ámhito territorial, 32 
l) que par~cía o.ar e~tublli 

32.- Revista de Administración Pllblica 67/68. ~· p. 247 
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dad interna a lo que previamente se encontraba .deaconcentr~ 

do, al entrar en vigencia cada reglamento. 

- Además: 

"Por una parte, la desconcentraci6n del gasto, por la 

que la Secretaría <1e Progra"1acidn y Presupuesto modlficd 

loe procedimientos tradicionales de autorización y ejer­

cicio del gasto público transfiriendo, en un ejercicio -

de correeponsabilidad a loe coordinadores de sector, lae 

tareas de di!!tribucidn y aplicación de loe recursoa fi-­

nanc ieros, y por la otra la deaconcentracidn de pagos al 

personal público federal, tarea que antes se realizaba -

de manera centralizada", 33 

Ese cambio se hizo necesario debido a que el nuev~ eequ~ 

ma de organizacidn sectorial exi~!a más maniobrabilidud a lee 

coordinadoras de sector en al~nas funciones de apoyo, para -

poder efectuar eficazmente las nuevas atribuciones que la re­

ciente ley orglinica lee confer!a1 

"La introduooidn de la oorresponeabilidad del gasto -

público constituye una de lae medioae más importantes !'!! 

ra fortalecer el funcionamiento del esquema sectorial ••• 

pnee facilita que loe reeponsahles del desarrollo de loe 

programas ejerzan el gasto público con mayor agilidad y 

oportunidad y garanticen con ello el cumplimiento de las 

metas previ~tae ••• " 34 

33.-~· p. 247 
34.- Carrillo Castro, Alejandro/Garc!a Ramirez, Sergio, Las -

Empresas l'liblicas en M~xico. México. Editorial Miguei"°A!l 
gel Porl'lla, S.A., 1986. p. 113 
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En la segunda mitad de ese período de gobierno, ee experi­

'!lent.1 c·m una for'l!a de desconcentraci6n conjunta., cuyo pro­

ducto se designó comv •centros admini,.trtttivo""• que han e,! 

·do estructure.a administrativas eetr.,.tégictimente uhicadas en 

algunos municipios de importancia (esencialmente los de la 

zona metropolitana de la Cd, de México), dlnde se deearro-­

llan actividades de varias dependencias, en ciertos asuntos 

de orden sustantivo, relacionados, El funcionamiento de 

eeoe centros ha sido satisfactorio y dicha medida resultó -

ser una de las :nejoree que en materia de desconcentraoión, 

Ae dieron en esa administrtición¡ la cuestión radicó en que_ 

la dif•H•ión de eEJe moi1elo fue muy reducida. 

El 16 de enero de 1978 ~l titular del Poder Ejecutivo hi 

zo puhlicar el acuerdo plr el que se ordena la elahoración 

del pro¡rrama de desconcentración territorial de la A.P.P., c2 

nocido como PRODETAP., el cual viene a ser ~ntegrado y apro~ 

do hasta el 3 de julio de 1979.35 

El propósito enunciado en dicho programa, era fomentar -

el equilibrio regional al propiciar la deeconcentración de la 

infraestructura llÚblica hacia loe estados de la Repúhlica, 

con la consecuente transferencia gradual de los servicios y -

35.- Lo que si¡;nificó un período obscuro de aílo y medio ~~rdi 
do, mientras que el pro~io acuerdo estipulaba sólo 4 me= 
ses para integrar ese programa; una diferencia de 14 me­
ses. Ello 'l!Ostró la poca disposición de las a•1toridades 
públicas de entlncee para llevarle a 1a práctica; 1os in 
formes correa?ondiPntea sobre la evaluación, control y : 
reyietro del ?rogra'lla, a carga de la Secretaría de Aeen­
tamientos Humanos y Obras Públicas, son practica.mente 
inexistentes en los archivos de la actual udmini~traci5n. 
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facultades en la toma de decieionP.8 de las dependenciaa, a 

las autoridades localea.36 

Así, si los re~ultados obtenidos por ese programa son 

inexistentes en la actualidad, esa :!';:il ta de infor,naci6n pre-­

viene Ull cueotionable er~uo de coordinación conoeguido entre_ 

es progra.na y otras disposiciones sob¡·e modernizaci6n admini_!! 

trativa manejadas en ese sexenio. 

El programa de acción del sector pÚblico {P.A.S.P.), di­

rigido a minimizar la individualizaci6n de resultados entre -

programas y prop~e1toe pdblicoe, no pudo aparscer Aino des- -

puás de pu~licado el Plan Global de Desa~rollo 1980-1982, por 

lo que sus efectos fueron extemporáneos en aquellos programas 

que llevaban ya buen tiempo de aplicaci&n, mdxirne que resta-­

han poco ~enos de dos afios para que esa administración termi­

nara. 

El enfoque que el "PRODETAP", otorgó al equil1hrio regi.2_ 

nal, marcaría un progresivo giro en torno a lae disposicionPs 

deeconcentradorae, al transformarles políticamente en impul-­

eos definidos de descentralización econ6nica y de facultades 

adminietrativae a los estados, formando un vinculo con loe 

planes estatales de desarrollo ideados por esa administración 

como vía inicial para poner en marcha la descentralización de 

1a vida nacional; tendencia que fuera corroborada -por el Plan 

rllobal de Desarrollo, C·JmO se verá en el ei¡ruiente apartado. 

Finalmente, ea necesario remarcar los huenos resultados 

36.- "Acuerdo de for:nulación del Pro¡rrama Nacional de Deecon­
centraci6n Territorial. de la Administración Pública Pede 
ral". Notas introductorias• D. o. 16 de enero de 1978 -
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obtenidos en el plano te6rico para la desconcentración; mues­

tra de ello fu~ el trabajo realizado por loe comités técnico­

coneultivoe de las n.o.M., en el documento llamado "Marco oon 

ceptual y lineamiPntoe para la deeconcentracidn ndmini&trati­

va de la Adminietraci6n Pública Federal", que fuera elaborado 

el 15 de agosto de 1980 oomo parte de loa esfuerzos p~r com-­

prender mejor la naturaleza de eee inetrumento de reorga.niza­

ci&n para la adminiatraci$n, 

Ea propósito del ei¡;uiente apartado analizar lae fallas 

y limitantee que determinaron el curso del proceeo de deecon­

centracidn y que permiten hablar de una inercia administrati-

va. 
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1.2.- t!~ITANTES F.N LOS PROCF.SOS INSTnU~ffi'i~Anos 

r,a inElerci6n de la deeconcentracicSn a la estructura y 

funcionamiento de lo. A.P.F., centralizada, iniciada en el se­

~enio 1970-1976 y que continúe en el siguiente período de go­

bierno, se vicS inmersa en un ambient,e político-administrativo 

donde una serie de condicionantes identificables proyectaron 

al proceso reE111ltante, tintPs inequívocos de inercia. 

En un primer intento por definir a la inercia adminis~r! 

tiva, bay que plantearla como un fencSmP.no que inhibe la apli­

cacicSn de aquellos intentos de reorganizacicSn que -pueden lle­

gar a afectar lo.e relaciones en el poder de decisicSn y la es­

tructura sobre la que ee expresa en cada or/Tlinismo púhltco, -

en favor del mantenimiento de esas condiciones, donde: 

a).- el fencSmeno se expresa a trav~s de una serie de factores 

de oposicidn apoyados por múltiplee niveles jerárquicos 

quienee se sienten afectados por el elemento de cambio. 

b).- esto puede hacerse patente en el resultado final de la 

aplicacicSn del propcSsito reorderu<dor, si la decisicSn po­

lítica no es suficiente como para modificar ese condici~ 

no.miento, máxime que ee trata de un proceso que se ori~ 

na deede la cúpula administrativa, misma que termina por 

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

plica cierta redistrihucicSn del ooder de decieicSn entre 

loe niveles jerárquicos, en línea descendiente. 

Se prAeenth a continuación 1111a relacicSn de factores que 

condicionaron el desarrollo del proceso desconcentrador en c~ 
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da una de esas administraciones. 

1.2.1.- Sexenio 1970-1976 

Era lógico pensar que durante el gohierno de Luis Echev~ 

rría Alvarez, la desconcontración presentara una serie de 

errores y deficiencias, puee ee trataba de un instrwnento de_ 

reciente uso general. 

La resistencia de los ór~nnos centrales a deeconcentrar 

fue evidente; el ejemplo más común fue la mínima transferen-­

oia de facultades de necisi6n a los órganos desconcentrados o 

por deeconcentrar. 

Ademáe, cuando se l~p;raba cierto traspaso de funciones, 

se observaba una retención considerable de autoridad en la t~ 

ma de decisiones, lo que obetaculizó la correcta prestación 

de servicios en los lugares donde se desc~ncentraha. 37 

Ese tipo de irregularidades tenían su razón de ser, dab! 

do a la implicaci5n pJlítica que el propósito deeconcentrador 

mostraba a los círculos de poder administrativo, 38 de ahí que 

no pudierJn concretarse medidas correctoras para contrarres-­

_tar esa oposioicSn. 

-37,- Boletín de Estudios Administrativos. No. 4. Op. cit. 
p. 24. 

38.- Si la desconoentración persigue la mejor diAtribución en 
una toma de decisiones acaparada pJr loe altos niveles -
jer~rquicos, lógicB!llente eetoe han de resistirse a trans 
ferir parte de esas decisionee a sus subordinadoe, en -
vista de que quien conserva cierta cantidad de decieio-­
nes, mantiene cierta porcidn de poder, pues la naturale­
za del poder lo hace centralizarse. 
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ra desc)ncentración territorial Pf•ctuadn en ""A sexenio 

no lO/lt'Ó unif'lr:nida~ en criterios de aplicacifo. Al reepecto, 

la ent)nces D.G.E.A., admitía en un informe ~e lq76 que: 

"En rel¡;ci6n a lú divisió,., re¡ri:>nal, las institucio-­

nes han venido utilizando diversos criterios, debiéndose 

~eñalar qt•e aún en una misma dependencia u orl'Unismo se 

cuenta con dos o más tipos de regionalización. En al¡ru-­

nos caf'Os las Z.'lnas ararcan dos o más ent.idadea federat,i 

vas, sin a!'Tllparlas en su integridad". 39 

Ese problema dificultó la adecuada delimitaci6n geográf,i 

ca de las competencias de muchos de loe órganos que se deaCO!). 

centraban en la administración central. Consecuencia esperada 

fue la inadecuada atención de las demandas ohietentes en cada 

uno de los estados de la República, pueG mientras alpunoa ór­

ganos abarcaban extensas zonas que no alcanzaban a cubrir, 

ot~oe tenían aeir.nadas demarcaciones territoriales mucho más 

pequeñas. 

Eso se hubiera evitti.Uo mtdi&.nte- ti:l estL.'blccirnicnto de 

criterios de desconcentración territorial acordes a la divi-­

sión polltica de la Federación, para todos loe casos; inexpl,i 

cablement,~ esto no ocurrió. 

I,a falta de coordinación interna en la or¡ranizaci6n y e­

jecución del uroceeo fue ohvia en muchas dependencias, limi-­

tante que se observó tambUn en el plano global de la admini,!! 

traci6n, donde hubo carencia de mecanismos efectivos para com 

39·- Boletín de Estudios Administrativos No. 4, ~· 
p. 25. 
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l)t.tihilizar lJs l~¡rros individmüee de cad" una de las depen­

d•ncias: 

"En relaci6n a los prJced.i'Uient·J3 CJ'l!une~ o secnencif!,_ 

les a varia e in'3ti tucio:'\e.<:!, se ha ca.'9tado una falta de -

cJardinKci6n interinstitucional ••• •40 

Esa falta de c1ordinaci6n interinstitucional bien pudo -

deberse al parcial de~~mpeño de las áreas encargadas de estu­

diar, orpanizar, diri~ir y evaluar el proceso en loe niveles 

'llicro y macro ad'Uini~trativo. 

El vínculo macro-:nicro ad.nvo., establecido, eo obeerv6 _ 

falto de circuitos adecuados que permitiesen la retroalimenta 

ciSn de resultados para cada una de las variantes co'I!prendi-­

dao por el inet.ru'llento de la deeconcentraci6n. 

Lao medidas de control y evaluación donde se registraran 

analizaran y sobre todo, reorientaran -en períodos de tiempo 

razonadam9nte convenientes- la que se iha concretando, perma­

necieron ausentes y el proceso se sigui6 en falso. Es a fina­

les de sexenio cuando se logra conjuntar información sobre 

los princinales ruhros donde se lo~1 avanzar, así ca'UO los -

ohetáculJs encontrados, naturalmente que a esas alturas era -

demasiado tarde pare que loe análisis efectuad~s en el nivel 

oiuc1'0, pudiesen transformurae en medidas correctoras. 

Las medidas ejecutadas frecuentemente obedecían a conoc! 

~ientas empíricos, la olaneación no produjo mecanismQs de pr2 

2ra1lllci6n continua y mucho de lo pro~amado s6lo se material! 

z6 a medias. La misma D.G.E.A., reconocía que: 

40.- Tbidem1 p. 25. 
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ea importante además, esta~lecer mecani~mo~ de -

CO)rdinaci6n interinstitucionales para hacer compatihle 

el proceso de desconcentrac16n en su conjunto, al igual 

que implantar mecanismos de evaluación que permit&n conE_ 

cer el avance y limitaciones del proceso de dcsconcentr~ 

ci6n del •ectür público para mantener informado al titu­

lar del Ejecutivo Federal y aplicar lae medidas conduce~ 

tes•.41 

La falla de origen oe encontró en la planeación: al no -

quedar enmarcado el proceso de desconcentraci6n en un plan 

que fUiara su desempefio con la fuerza necesaria, éste ee fra/! 

mentó, la falta de líneas concretas de acci~n ee tradujo en -

un alto nivel discrecional que reditu6 resultados parcialeo; 

cargado~ de errores y desprovistos de efectivid&d en alto P.r~ 

do, aisladüe tantv al interior de cada dependencia, como en-­

tre las instituci~nes mismas. 

El d~'b11 ca.meter :::-ealizad:;1 Je l" planeaci6n y su rPfl~ 

50 en la nr»er;,mación y control, debilit"ron lé frágil coord,i 

nacicSn intra e intorinsti tucional en t'1 pr:Jceso de desconcen­

traci1n y así, 11ucho de lo que se hacía terminaba en hu<>na 

parte nul ificatlo; cuand:) se cedían funciones, esta" frecuent~ 

ment~ no eran complementadas con otras indispensahles para 

qn<' el 1r¡zano favore.cido lar orara correcta'llente. 42 
Se deteo-

41·- Thidem: p. 26 
42.- Cüañ.G" SP. desconcentra una función sustantiva, ésta re­

quiere del reepaldo de otl'a<' funciones en una misma de­
pendencia, cJ~O lae funciJnes de apoyo nd~iniBtrativo, o 
bien, las que prestan otras insti tucione5 y que están e.!!, 
trechamente relacionadas. 
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taron dos casoe eepecíflooe de este tlpo: 

l.- F«lta de complementdci.Sn de funoi~nes de ª'"Yº a loa dr~ 

noe deeconcentradoe. 

2.- Esca~o. vinculacUn entra f11ncioneo c~mpleiaontarias de di­

·,ereaa d~p~ndonciae, en SUd osquem.ls deocoao.,ntradoa. 

J,a D.G.E.A.., aellolaba en 1975 esa problellllÍtica: 

"••• se observaron dsficienc!ag en la tr"111it~oi6n de­

los eietemae al p1i1·eonal y de adquiP.ici ~n de hlct!es y/o 

~ervicioe que se v~n ~ujetoe a la nutori~aci6n de lJe 6~ 

ganoe oantr,.,lee, orig!núndoaa de'l!oro.a innecesarias. Ello 

es consecu~nci:i de desco.1~~ntr:i.r fnn.~.l.oncs l'd.~icas, ein 

c<:><Upl.,mant..irl<l!! con ltHl de apoyo", 4 3 

Ya ~e dijo que cuando se desooncentraban funciones com­

plementarias, ~etas frecuentemente lban desprovistas de la t2 

ma de decisiones, lo que aign1fic6 la trsnemiP.!Ún de simples 

trt!initoe, esto impl1.c6 un doble esfuerzo, pues se aument6 el 

ts'1año de lu administraci6n y el gasto originad·~ r,or esos m.2_ 

vimientoa, sin que de ello rneul tara un mejor apara.to ad11i-­

r:t0t'2"·s.tiv..J. 

~' descon·oentraci6n se venía dnfiniendo como mi T)rooeso 

irregular, con muchve errores, pocos aciertos, avances c~n e­

fecto" p;:;rcialoB 1 falto de mecuni~'noa de planencidn, control 

y r~troal imentaoiSn, lo que le ruustr6 CO!JIO un imP'ilao de reo,¡: 

ganiz...'lci611 pra!"llático en donde la iuvestigaci6n, loa e~tudlot1 

4}.- "Av«nces en la desconcentr ... ci6n administrativa''. Boletín 
de Betudioa Adninietrativoe No. 6. M6xico. Secret~ 
la Preeide11cin, D.G,E,A., 1976, P• 9. 
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del caso, las bases tedricae y los proyectos previPt~s, reeul 

taron desvinculados de la praxis que mo~tró. 

1.2.2.- Sexenio 1976-1982. 

El considerable crecimiento -frecuentemente ap.reFUtivo­

del aparato público durante el eexenio 1970-1976, a travlfe 

del aumento de instituciones, creación de nuevos órganos, am­

pliación de muchos de los entonces existentes, nuevas funcio­

nes, niveles jerárquicos, puestoe y plazas, aunado a las fa-­

llas detectadas en la conducción de la desconcentraci.Sn, min,! 

mizaron loe avances loe-rados en la materia. Por un lado, se -

logr1 dPf'Concentrar poco y por el otro, se aumentaNi el tama­

no de la adminiAtr-ación a nivel central y esencialmente en la 

ciudad de México. 

Se partía nuevamente de un estado de considerable concen 

traci6n de 6rp:anos y de contralizaci6n en la toma de decisio­

nes en la A.P.F., como producto de las mismas tendencias cen­

tralizantes de la vida económica, política, eocial y cultural 

de nuestro país. Sin emNir~o, para entonc•s exietía ya el an­

tecedente de que ese fen6meno ~eneral podía ser atacado desde 

la mi~ma admini~traci6n, por medio de la aplicación decidida 

de instrum .. ntos ad~intstrativos como el de la desconcentración. 

Ha quedado visto que el sexenio de .ToAé J,ópez Portillo, -

se caracterizó por otlrgar fuerzu lel!lll a la desconcentración 

al nreciaar ev. contenido en la L.J.A.P.P'., de fines de 1976, -

así como por ~u lnclusión en los reglamento~ internos. 

Adem~s, la deeconcentracidn adminiPtrativa como proceso, 

se vid fav?recida Pn el nuevo e~quema de colrdinacidn inter--
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inst.itucional que enlaz6 a le.e entVades pare.estatales con 

lae dependencias coordinadoras y elltas con las dependencias 

de anoyo global, en el sentido de que e~te esquAma procuró la 

unidad de acci<Sn en la A.P.F., para que las divereas ac+.ivid,! 

des pdblicas (inoluídas las de las dependencias centrales), 

no se llevaron en forma aislada, además de que encaus6 mayo-­

res márgenes de planeación en la a1mini€traci6n, al intentar 

que prevaleciera un criterio integral en el deeempeño de las 

!unciones de coordinaci6n, programación, control y vigilancia 

entre los tres niveles descritos, Ello debía facilitar la ev! 

luaci6n y control de loe diver~oe programas perseguidos con-­

juntamente¡ en ese eeQuema, el vértice superior fil.e ocupado 

por la naciente Secretaría de 'Programaci6ri y Preeupuesto. 44 

Lo anterior hacía esperar que la administraci<Sn central 

elevara el nivel de ejecuci6n de los programas de mejoramien­

to administrativo, pero ello n·> ocurrió en el caso específico 

de la deeconcentre.ci6n administrativa, cuya aplicación fue d_i 

finitivamente eecue~a para poder llegar a llacer algo frente a 

la centralización de decisiones y la concentración de 6rFanos 

y recursos en la ciudad capital. 

En un sexeni:> donde la planeaci6n era un ohjeti"o central 

para el mejoramiento de lae tareas gubernamentales, donde loa 

esquemas de planeaci6n se refinaban consider~blemente, 45 con-

44.- Ruiz Dueñaa, Jorge. Eficacia y eficiencia de la emnreea 
¡Ñblica mexicana. Análisis de una década. ~~~ico. Edit2 
riul Trillas. 198?. ~· 26, 

45.- Véase• "Creaci6n de aiAtemas para la planeaci.Sn y el 
control ligados a l::ie objetivos de los prolgr-...mas de g::i­
bierno en un modelo desconcentrado o ~ect·Jrial" En: Ca­
rrillo Caetr::i, Alejandro/García Rwnírez, Sereio. Oh. cit. 
pp. 85-146. ---
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trddictoriamente, el seguimi~ntJ de prlp5aitos c~nJ el de 1~ 

desconcentrac ión sobre el que se decía planear, fue red"c ido; 

la planeución se desconectó en alto grado de la ~ráctica oh-­

servada p·Jr la desconcentración. 

Loa :necanismas de contr:>l aplicttcl•Js al seE<Ui1lient,o de 

acciJnes de deaconcentración fuerJn :nuy déhiles y la alta di~ 

cree ionalidad conferida a las autoridades respc>neablee de a­

plicarle, dejaron a el proceso en un vacío de efectividad, c~ 

mo reflejo de la endeble disposición política de loe altos 

círculos adminiatrativ:>s de convertir en hechos lo que plan-­

teahan en ese tipo de programas. 

Loe progresos m~~ significativos se dieron en el orden -

legal, en estu1ios te5ricos y en renglones bien identifica- -

bles del fnnciona'Diento comdn de t"das las detiendenciae, que 

fue señalado en el subcapítulo anterior, pero la aplicación 

del inetru'Dento de reorganización fue reducid~ en los niveles 

jer~rquicos y eetructurds que acusaban de serios pr:>blemas de 

centralización dA decisiones y concentración de 6r~'loe. 

Por otro lado, la desconcentración m~str6 una dudosa 

coordinaci6n con aquellos otr.Je prograirn.s complementarios de 

la etap>i de refor•na de ventanillas; si el instrumento en cue~ 

tión n·J logró superar la fral\lllentación de resultados al inte­

rior mismo de cada dependencia donde se manejaba en forma de~ 

ordenada y desarticulada, es >iÚn .11~s difícil censar que haya 

logradJ C·Jnectaree efectivamente con otros procesos, para pr2 

ducir reeul tadJs comple1nentarios. 

El mecanis'llo co·JrdinadJr del proceso; La Presidencia de 

la República y la Coordinación r.eneral de E~tudios AdminiRtr~ 

tivoa dependiente de la primer~ (nivel macro), y las 1;,0.111., 



las comisiones internas de administración y pro!'(rWDaoi6n y 

las unidades de programación, {ntvel1micro), resultó ineficaz 

para proyectar, encarrilar y sobre todo, mantener loe diver­

sos acuerdos y ordenanzas sobre la materia. El d4bil contr~l 

que ejercieron en cada dependencia, resultó insuficiente 'Pllra 

disminuir loe problemas de concentración y centralización y -

eso evidenció el fracaso de esa infraestructura y el burocra­

tiemo en la aplicación de las medidas deeconcentradoras. 

Un factor importante para el mantenimiento de la inercia 

en el proceso en cuestión, fue la paulatina plrdtda de inte~­

r4s an la desconcentraci6n, por la descentralizaoi6n mediante 

su modalidad de "concertaci6n".46 

Es sabido que en nuestra adm1nistraoi6n pública ocurren 

frecuentes cambios de prioridades en las actlvidadee públi- -

cae. Dichos cambios -a veces- no corresponden al hecho de que 

cierto problema haya sido resuelto, sino por concentrar la -

atención en otros propósitos por simple apreciación pJlítica; 

tal euceso se significó como un retiro de los apoyos inicia­

les conferidos a la desconcentración en esa administración. 

Ese desplazamiento lo plantea -contradictoria.mente- la -

aparición del programa de desconcentraci5n territorial de la 

A.P.P., y el posterior Plan Global de Desarrollo en 1980, don 

de se anunciaba a la descentralización política y adminietra­

ti va como propósito nacional. 

46.-La desosntralizacidn y sus diversas modalidades se verán 
y analizarán conceptualmente en el marco teórico de esta 
investigación. 
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El Plan G1oha1 de Desarro11o 1980-1982 tomaba a1 progra­

ma naciona1 de desconcentraci6n territoria1 como un instrumen 

to de po1ítica regiona1 y de desarro1lo urbano. Arranca de di 

cho programa la visión de considerar a 1a descentralización y 

a 1a deoconcentrac16n como un mismo proceso con vías de acción 

diferentes. 

En e1 P.G.D., ee eel'lalaba que1 

"A trav~s del Programa Naciona1 de Desconcentraci6n -

Territorial de la A.P.F., ee ha emprendido la tarea de -

descentralizar gradualmente loe servicios de diversas d~ 

pendenoiae delegando responeabi11dadee y capacidades pa­

ra tomar decisioneo a entidades estatales y gobiernos 12 

ca1es". 47 

En el mismo documento se hablaba de orientar el creci- -

miento de la A.P.P,, hacia zonas prioritarias de desarrollo: 

"Se han integrado ya propuestas de deeconcentraci6n 

en dependencias de1 Ejecutivo y entidades parae~tatales, 

para desarrollar una accidn p1aneada y nacional que modi 

fiqu~ la in~rcia del crecimiento centralizado de 1a Admi 

nistraci6n Pd.b1ica Federal". 48 

Esto indica que en el transcurso de 1980 1 empezaban a 

rea1izarse 1os trabajos tendientes a desconcentrar en un pro­

grama establecido¡ quedando menos de dos affos para lograr al­

go. En ese programa intervenían la S.A.H.O.P., 1a S.P.P., y -

47 .- Plan Glo'ba.1 de peearrollo lq80-1qP:>. Pode.r Ejecutivo Fe­
deral, Secretaría de Programación y Presupuesto. p, 175 

48 ·- .ll214Wll' P• 175 
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la Coordinaci1n General de F~tudios Administrativos de la Pr~ 

eidencia de la Rer~blica; actualmente laa funciones de moder­

nización udminietrutiva las desarrolla la S.P.~., sin embargo, 

en dicha institución no existe referencia al¡runa sobre loe a­

vancee consolidados de ese programa, en ese corto lapso. 

El proceao de desconcentración en ese s~xenio, oh~ervó 

una ~erie de deficiencias en la realizaci6n de actividades in 

dispensables como• la inveeti~aci6n y diu¡rn6stico en la dis­

tribución de funciones, actividades, servicios, procedimien -

toe, distr!buci1n de em~leados federales, ór•anoe, autori~~d 

y responsabilidades en la linea jerárquica, demandas de la p~ 

blución y demás que pudiesen ponderar loe niveles de centra11 

zaci6n en la toma de decisiones y la concentración de estruc­

turas y recursos en la Cd. de ~6xico. -Pero sor.re todo, hizo 

falta dis9oeición política para concretizar las medidas de -­

desconcentración aún con las deficiencias anteriores. 

La b9ja capacidad de ejecución y las fallas en los sist~ 

mae de control, comunicación, c"or•linaci1n, evaluaci6n y re-­

troalimentaciSn, imoosihilitaron el cambio hacia una estruct)! 

ra y un funcionamiento administrativo real~ente desconcentra­

do, como consecuencia de un proceso mal apoyado que, con esa 

base, pretendió reor~anizar a partir de la redistribución del 

poder de decisidn. 
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2.- MARCO TF..JRTC•l 

2.1.- Cl)NCEPTUAT,IZACIJN DS 

TERMINOS RF.LACTJNADOS 

Algunos de loa siguientes elementos conectados a la idea 

de la desconcentración ya han venido siendo manejados, por e­

llo resulta conveniente caracterizarlos antes de abordar el -

análisis correspondiente del objeto de estudio de ésta tesis. 

a).- Organización. 

Se trata de un término de indispensable observancia. 

Veamos los encuadres que se han ex"uesto al respecto: 

Citando una definici1n de Terry, Reyee Ponce dice que: 
0 ••• ee el arreglo de las funciones que se estiman nr.­

ceaarias para lo¡rrar un ob,1etivo y una indicación de la_ 

autoridad y la responsabilidad asi¡madan a la• personas 

que tienen a su cargo la e5ecución de las funciones ree­

pectivas".1 

En la misma obra, el propio Reyes Fonce nos ofrece su 

propia definición: 

"•lrP.anización es la eetructuraci6n técnica de las re-

laciones que deben existir entre las funciones, niveles 

y actividades de loe elementos materiale$ y hu~nos de -

un or¡ranismo social, con el fin de lograr eu máxima efi­

ciencia dentro de l·Js planee y objetiv:ie señalados".?. 

l.- Reyes Ponce, A¡rustín. Administración de F.mDre~as. Se¡ru.nda 
parte. México. Editorial tI'i!USA., 19e?. o. 212. 

2.-~· p. 212. 
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Sin embargo, una c>nfusi1n que puede surgir 1e esas defi 

niciones es que, la c1nnotaci6n del término no distin1?Ue cla­

ramente si se esta hablando de >rpanización com> institución 

o com> fase del proceso administrativo. A este resnecto, de -

be decirse que la connotación se establece convencionalmente 

de acuerdo a la amplitud que se le dé a la palabra; ya sea c2 

mo institución (sistema) o como fase del proceso administrati 

vo (fase dentro del sistema). 

Organización com> equivalente de institución. 

Puede usarse un enfoque sistémico de entradas y salidas_ 

donde una organización se puede definir coJ10 una unidad que 

procesa insumos que recoge del medio ambiente, para emitir 

ciertos productos necesarios a la sociedad. Se trata por tan­

to del sistema mismo que ee acciona en pro de la satisfacción 

de loe objetivoo planteados, por medio del uso de recursos en 

un espacio y tiempo predeterminados. 

Organi~ación co'!lo fase del proceso administrativo. 

Se identifica con la etapa de establecimiento de una es­

tructura en la que se introducen ciertas funciones distribui­

das en ór¡ro.nos y nivPles jerárquicos diseñados &specialmente 

y enlazad>s por un mecanisno de comunicación. Esto c>moleta -

la llamada parte estática o previa a la puesta en marcha d~l_ 

sistema resultante. 

Finalmente, cuando se haga referencia a "oruanizacidn" -

como institución, la equivalencia será válida también oara 

loe términos; dependencia, or¡ranis~o público o Secretaría de_ 

Estado. 
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b) .- Jl'uncidn. 

Ernest Dale dice que una funcidn puede ser definida como 

un grupo de actividades relacionadas entre e! y que ne colo-­

can juntas bajo un s6lo jefe u drgano,3 

Por su lado, Velazco !barra indica que: 

"Ea el efecto de una insti tuci6n o estructura dada e2 

bre el aietema del cual forma parte, La funci&n no ea 

una actividad, una estructura o un.a inatituci~n, sino 

una consecuencia de la actividad de esa inetitucidn para 

el sistema total", 4 

Con el objeto de diferenciar clar81!1ente el Urmino en 

cuestidn, del de servicio público, se encontrd la siguiente -

coneideracicSns 

"La funcicSn representa, fundamentalmente, el ejerci-­

cio de una potestad pública, entendida como una esfera -

de capacidad específica del Estado o sea, de eu nropia -

soberanía; el servicio Jll{blico, en oambio, representa a~ 

tividades materiales, t~cnicaa,,. puestas a dispoeicidn_ 

de los particulares para ayudarles a la consecucidn de -

sus finea". 5 

El servicio público es la expresidn sustantiva de la fil,!! 

cidn pública: una dcrivacidn necesaria que adlo constituye 

parte de lo que ha sido definido c~mo funcidn. 

3,- Dale, Ernest. Organizaci1n. ~éxico, Ediciones TF.CNICA. 
1970. 'P• 103. 

4.- Vslazco !barra, Enrique. Administracidn Pública y Deearr2 
llo. México, U.N,A,M., 1970. p. 67. 

5.- ReVista de Adminiatraci&n Pública 63/64. Deecentraliza- -
.9.!iu· México, Ediciones I,N.A.P., 19e6. p. 189, 
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Una f•.mci6n: a).- ,.e integra p~r un ¡rrupo de activ'ldadP.e 

que se enlazun por un prop5s'lto co¡ndn y; b) .- conlleva la u-­

plicaci6n de una serie d~ decisiones que producen efectos en_ 

la 1.nsti tuci6n donde se deearr·>lla. 

Por ello, el grado en que dichas funcione e Fe real ic~n -

positiva o nei;ativamentc, debe influir en la existencia de e~ 

da or~nismo. Esto mueotra la importancia de que, en toda or­

ganizi;ci6n, s·is funci 1ne~ ne encuentren dchidamente distribui 

das: la desconcentración ee una vía para lograrlo. 

c) .- Autoridad. 

Velazco !barra indica que la autoridad debe interpretar­

se cono "el derecho de inf1uir en la tolll!i de decisiones". En_ 

base a ello, sustenta que un "acto de autoridad" se traduce -

en la accidn de poner en marcha ese derecho, por determinada 
6 cauea. 

El mismo autor prosigue diciendo que la autoridad y el -

poder ea relacionan, pues a ~ate segundo lo identifica como -

la ca;iacidad real y actual de in1J.uenciar la toma de decisio-
7 nea, 

Reyes Ponce indica que la aut.oridad se define como: 

"La facultad de tomar decisiones que produzcan efec-­

tos, •• de hecho quien decide es el que tiene la autori-­

dad; el criterio para earer en quien radica la autoridad, 

es con~cer quien toma las decisiones ••• •8 

6.- Velazco !barra, Enrique. Op. cit., p. 316 
7.- lbidem: p. 70. 
8.- Reyes Ponce, Agustín. Op. cit., p. 316 
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Ia autJridad se encuentra íntimamente rP~acionada con la 

responsabilidad, qn~ !JUede describirse CO'llO :!.a calidad de es­

tar obligado a reaponder "ºr lJs efectJe q'le oroduzcnn los as_ 

toA de autoridad de loe •ubordinadoe, ante los superiores. 

Esta observacidn se basa en el principio de autoridad­

reeponeabilidad, según el cual: 

"Debe precisarse el grado de ree"oneahilidad que co-­

rresponde al jefe de cada nivel jerárquico, eetahleci~n­

dose al miFmo tiempo la autoridad correspondiente a aqu~ 
lla". q -

En esa relacidn, la autoridad se ejerce de arriba hacia 

abajo (el jefe la ejerce sobre loe euhordinadoe), mientras 

que la responsabilidad va en línea ascendente (lJB subordina­

dos son responsables de los efectos que causen sus grados dé­

autoridad ante su jefe). 

Este principio administrativo es esencial para el E!xito 

de la deeconcentracidn, ya que la responsabilidad q"e se ilel! 

p;a., tiene que ir acompai'lada de la correspondiente autoridad 

para quP loe niveles inferior~s puedan cumplir eficientemente 

las laboree que tienen confPridas: el problema en que se ha -

caído es que se otor¡?an responsabilidades, mientras que se r! 

tiene en lo posible la autoridad en el proceso. 

d).- Toma de decisiones. 

Retomando a Velazco Ibarra, ~ate nos dice que: 

"T.a to'lla de decisiones se interpreta como un proceso_ 

'!.- Jhidem: p. ns. 
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general de accidn que implica doe partee; la determina-­

ci6n 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 qu~ el -

gobierno es una estructura donde se funden la p:>l!tictt y la -

adminietraci6n, f•)rmando una i.midad •n cualquier decieidn, de 

tal~odo que en el mismo aparato administrativo se decide que 

hacer y se lleva a cabo la decieidn tomada. 10 

En tanto, Reyee Ponce precisa que: 

"La toma de decisiones es, por a¡¡! decirlo, la llave 

final de todo proceso administrativo; ningilll plan, nin-­

gún control, ningún sistema de organizacidn pueden tener 

efecto, mientras que no se de la decisidn ••• Pero, para 

que dicha toma de decisiones rinda frutos favorables, d~ 

be vincularse a la determinaci6n de un objetivo, a la 

previa investipaci6n de loa camino~ que nos conducen a -

~l, y a la fijncidn de alternativas para que surta loe -

efectos más favorables•. 11 

Si la autoridad equivale a la facultad de decidir, ento.u 

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

de la que oe vale para determinar un curso de acci6n y poner­

lo en marcha. 

e).- Control. 

10.- Velazco !barra, 'Enrique.~·• pp. 67-68. 
11.- Reyes Pones, Aeuet!n. ~·•p. 322. 
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"El control purde definirRe como la medici6n de rE>sul 

ta.dos actuales y pasados en relaci6n a aquellos qu~ se -

habían calculado, sea total o parcialmente y con el fin 

de corregir, mejorar y for"1Ular nuevos planes ••• la fun­

ci6n de control es de caráctPr admi~istrativo y 16~ica -

respuesta al principio de delegaci6n, la cual no podría 

darse sin el control; mientras más y mayor ñelegaci6n se 

necPsite, !!e requiere mayor control",12 

El control es una función esencial para desconcentrar; -

por un lado, para mantener la unidad de accidn en cada depPn­

dencia y por el otro, para mantener el curso de las accionas 

dentro de lo planeado. 

f).- Reorganizacidn. 

La reor¡:e.nización, en su acepci6n m~e amplia, sil!tlifica 

renovar l~ que se encuentra ya organizado, con miras a mejorar 

el dese~peño de alguna organización. 

Ernest Dale puntualiza que: 

"Cualquier cambio en la distribución de responsabili­

dades, en la facultad de tomar decisiones o en las rela­

ciones entre las funciones se miede llamar reorganiza- -

cidn, as!, en la mayoría de las organizaciones, tales 

cambios se prrsentan todo el tiempo•. 13 

Además, proeieue enunciando las razones para decidir una 

reorganizacidn de importancia: 

l?.-~: PP• 355-357. 
13.- Dale, Ernest. Op. cit., p. 187. 
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!i),- F.l crPcimi~nto tle l!i or"'8nizaci.ln.- Porque un crecimiPn­

to ei"enao, sin ciPrta reorranizacifo, ¡;ener<-l11~ntP p\te­

de lle~ur a si¡mificar que los altas nivelP.s se encuen-­

tran cad" vez mds sohrecarpados de tr&hajo, tomando un -

tiempo inneceeario la toma de decisiones. 

h) .- Acont.ecimientos externos.- La decisión de hace1· carnhioe 

debe basarse en las pruehas de la existencitl da defectos 

en la orl"'a.niz!ici6n, que pueden deheree o al crecimiento 

o a camhios externos o internos diversoe. 14 

Por su parte, l"ernando Solantl :\!orales, señala que: 

"Por reorimnizaci·fo debemos entender aquella transfo_!: 

'!1aci·5n concreta, basta radical, pero discontinua, de 

ciertas e~tructuras y procedimientos de sistemas, que Pe 

hace necesaria de tiempo en tiempo",15 

Cuando Solana ~!orales dice qui; la reorganizaci6n e" ~­

continua, se en'tirnde que la Vif'P.ncia de !iplicaci1n de este 

tipo de medidas, esta con relaci5n al lapso que se necesita -

para <lar solución al problema que se enfrenta. Si se concreta 

la soluci6n, se pr~duce el ca~bio que debe estabilizarse haA­

ta que se haaa nPce~aria una nueva modiflcaci5n; de ~hí deri­

va que este tip·l de acci:>nee se presenten de tiempo en T.iempo. 

La desconcentraci1n ha sido un proceso de aolicaci fo di!!_ 

continua, -pero nl p:>r su caráctPr reorgdnizd.tlvo, si'1o -c·ln_ 

trariamente- por la falt~ de medios pard concretar ca.mhi~s y 

estahi1 i.4:.~rl:>s, nara. redefinir la9 co·1~ecuPncia~ dP. ia~ ten--

14.- Thidem: ~p. 1P7-112. 
15.- Revi~ta de Adninistraci6n Pú~lic!i 1-54. ~· 

Op. cit., p, 1.04 



ñencias q~e ataca. 

Cuando "e caracteriza a la reorf>1nizac16n coino concreta, 

se da a entender que su~ efectos producen cam~ios en ciertas 

áreas de la orp;anizac16n, pero que nueden tPner un nivel de 

afectaci6n que puede trascender al funcionamiento conjunto de 

la in•tituci6n, por la relaciln entre subsistemae. Bn la dee­

concentraci6n practicada en la adminietraci6n central ha ocu­

rrido que la imposibilidad de incidir sobre el conjunto de 

elementos que deben ser modificados, ha condicionado que los 

ca'!lbios que ee ponen en práctica, n.) puedan rev~rtir las ten­

dencias centralizadoras y concentradoras. 

Apoyados en la defin1c16n de Ernest Dale, la desconcen-­

tracidn debe ser interpretada tedricamente como un instrumen­

to de rPOr!!anizaci6n, s! su uso origina una redietribuc11n iU 

terna de facultades de decieidn, el dietancim:iiento terri to-­

rial de loe diversoe 6ri<!inos q•1e conforman a c&da dependencia 

y una consecuente alteraci1n de los procedimientos de trabajo, 

reviei6n de los sistemas de control, di~tribuci6n de activid! 

des y desde luPgo, una readecuacidn en el sistema de co11Unic! 

ci6n interno de la inatituci6n. 

g).- Relaci6n jerárquica. 

Gabino Fraga, expone que: 

"Es la relac16n que liga a loe diversos 6rga.nos C•Jlo­

cados en la situacidn de centralizaci6n adminiatrativa¡ 

mediante dicha relaci6n ee explica c6mo se mantiene la -

unidad del ~Jder administrativo, a pesar de la diversi-­

dad de 6r~anos qup lo forman, La conservación de esa un! 



49 

dad está garantizada por el poder de decisión y del man­
do". 16 

Este concepto establece una diferencia de primer orden -

entre la desconcentraci~n, en la cual iiep:uir'1 viP,ente la rel!! 

ción jerárquica entre el or¡;anie010 central y Pl producto re-­

s11l tante, y la deecentralizacidn, donde la relación jert{rqui­

ca ea inexintente entre t>l or-niii:no creado y la institución_ 

central de la que et> origina. 

h) .- Jerarquía. 

La jerarquía ee la relac15n de autoridad que liga a loe_ 

diversos niveles de la administración y que actúa en orden 

deecen~iente, lo que hace posible el funcionamiento ordena.do_ 

de cualquier organieroo. 

J, Aubert Krier, eeBala al respecto qu~: 

"J,a. jerarquía ae define como una serie de jefes que -

va de la aut,ridad euperi~r a los af'entes inferio~·ee. Se 

traduce gráficamente como una línea continua".17 

~ .. trata de la relación jefe-auhordinado(a), qnP existe_ 

a lo lar¡ro de toda la administración. Entonces, el término de 

"nivel jerárquico" es: 

entendido com~ el ¡rrado de autoridad y reet>e>nea­

hilidad concedido, ubicado en cada línea de la escala a~ 
18 

minietx·ativa", 

16.- Fra~a, Galoino, Op. cit., p. 165. 
17.- Krier J. Auhert. I.a peeti6n de la empresa. Bstructura y 

oreanizacUn. s.i., Edit~rial Ariel. p. 136. 
18.- Reyes P·)nce, Agu,.tin. ~·, 'P· 233. 
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i).- Eficacia-eficiencia. 

Jorpe Baren~tein pr~ciea que el t'rmino eficacia ee ubi­

ca en el nivel estratégico de la orpanización (nivel medio de 

la escala administrativa) y prPtPnde el cu~olimiento de los -

lo¡zros perseguidos por la organización en general, indeppn- -

dientemente de los valJree que vaya tomando la relación de e~ 

fuerzas aplicados-resultados cuantificables. Por su parte, la 

eficiencia dete oheervarse en el nivel operativo e imnlica 

una relación óptima entre metae cuwttificables y resul tadoe -

ohtonidos que desprende del esfuerzo y l"lStoe aplicados a la_ 

solución de problemas medibles para el logro de cada objeti-­
vo.19 

Ruiz Dueñas, expresa que: 

"La eficacia ••• se refiere a la adecuada pertinencia 

de las decisiones, más que a los resultados increm•nta­

lietas de éetas•. 2º 
Y prosigue al indicar que la efici~ncia es: 

" ••• un concepto que permite la medición do reeul ta-­

dos vinculados can las metas previstas en función de loe 

ineu~oe aplicados. F.ete término para nosotros, pretende 

reflejar situaciones eminentemente cuantificablee ••• • 21 

Aei, plr medio de la deeconoentraoi6n, el funcionamiento 

general de cada inetituci~n puede lle~r a ser más eficaz, -

19.- Barenetein, Jorge, La ireeti,Sn de las Empresas Púhlicas 
en México. México, Edioivnes CIDE, 1986. pp. 51-52. 

20.- Ruiz Dueñas, Jorge. Op. cit. p. 42. 
21.- Ibidem: ~· 43, 
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en tanto que el desempeño de los niveles operativos a loe que 

favorece puede ser más eficiente. Por otro lado, pUede h.&.bla~ 

se de eficiencia en la desconcentraci6n no en cuanto a euR 

efectos hacia la instituci6n, sino en cuanto a la forma en 

que se realice el proceso. 

2. 2.- LA INERCTA ADb!INIS'"RA'l'IVA IDI 

LA DESCOl'lCE'l'TRACION DE LA 

A.P.F., CENTRALIZADA. 

El planteamiento te6rico de eRte término se diferenc!a -

de loe anteriores, al eer tomado de la realidad de la admini~ 

traci6n central. 

La inercia administrativa ee comprende como aquel ~en6m~ 

no administrativo que actda negativamente robre el desarrollo 

de cierto pro"P6sito de reor¡ranizaci 01n, en per;\uicio de lae m~ 

tas prrvistae en la planeaci6n del mismo. 

En términos prácticos, se trad'lce en un estado de resis­

tencia pasiva de la ñurocr&cia hacia aquellos prop6sitos que 

de alguna maner& afectan sue orivilegios (espacios panados eji 

traoficial11ente, costumbres lahoralee, acumulaci6n excesiva -

de poder de deciei6n, o intere~ee creados), lo que hace difí­

cil el cumplimiento de las medidas programadas en aquellos 

instrumentos que adolecen de la fuerza política, de modo que 

resultan ser fácilmente condicionados y deformados a conve- -

niencia. 

En la d'esconcentraci6n, esto le ha proyectado un bajo ni 

vel reorpanizativo relacionado con la imposiñilidad de estab_! 

lizar camhios de importancia que afecten realmente las tenden 

cias centralizantes y C)ncer.trantes. 
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La inercia administrativa ha definido lao caracteríeti-­

cas prácticas de la desconcentraci6n en ciclos temporales en_ 

cada sexenio: al presentarse cada ciclo, ocurre que: 

a).- El catalizador que acciona la t::>ma de decieiones para P,2. 

ner en marcha. la desconcentraci6n, puede ser un event·> -

de tipo: 

Circunstancial: Indica que se conjuntan una serie de si­

tuaciones que P>nen en claro el alto índice de centrali­

zaci6n de decisiones y concentración de ór¡ranoa de toda 

la escala jerárquica de las dependencias, aunque ello 

sea producto de vicios arrai¡n<dos en la administración. 

Coyµntural: Se u~a el t~rmino para hacer referencia al 

carácter de las .11edidas adoptadae en la administración -

en momentos especiales de la misma, talee como políticas 

populistas o principios de sexenio, que C.)n frecuencia -

son miis prollesas políticas que soluciones de facto. 

b).- La decisión para poner en marcha el prop6sito, parte de 

las altas esferas jerdrquicas y las medidas elaboradas -

se tecnocratizan, pues descuidan las necesidades reales_ 

de cada órgano y área afectada o las demandas reales or! 

ginadas de la misma p>blaci6n. 

c).- La desconcentración se convierte en un propósito carente 

de fuerza propia, por la falta de insll'.JIOS, planes efect! 

vos y dispoeici6n política que le impulse continuamente. 

El oficialisno político encubre la mínima decisi6n de P2. 

ner en prdctica y hacer efectivas las medidas diseñadas. 

d) .- Al interior de cada or,vanismo, la desc'lncentraci,fo se t~ 

pa con la resistencia oculta pero patente de ciertos pu!l 
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toe clave de lt< línea ,jerárquica, loe: q•Je dehen a)llicar 

las ~edidas dispuestas, aparent&.n"o hacer lo que no ha--

cen. 

e),- Elementoe que favorecen la inercia, son loe ya trt<dicio­

nales y frecuentes camhios de prioridades en las activi­

dades puhernamentales, que han cortado la continuidad 

del proceeo, 

I·a de,,concentraci6n aparece como un simple impulso de 

pseudo-reorimni11aci6n praemático hasado en reeul tadoe obteni­

dos de errores que se ocultan y de aciertos que se exaltan. -

En eee contexto, la deeconcentraci6n RP na desvinculado en 

buena proporci6n de los lineamientos nor1na+ivoe existentes, -

de las haees te6ricae y de las metas proPTamadas. 

Así, la inercia aparece como el causante rlel div-:.t"cio e.!1 

tre la·planeaci6n de medidas de desconcentraci6n y l·os resul­

tados finales obtenidos en la práctica del instrumento en 

cueE<ti6n. 

Finalmente, hay que af?Tepar que ese fen6meno ae manifie~ 

ta por medio de la actuaci6n de una serie de factores estruc­

turalee y político-administrativos que restringen los efectos 

finales ae la desconcentraci6n. Esta relación aerá inte~rada 

en la explicaci6n ~lohal del últi~o capítulo. 

2.3,- CARAC'l'l='.RTZACTJN C )"lCEP'l'TTAL l)E 1A CB'l'l'RAL!ZA­

CION 1 DESCE'iTRALIZACION Y DESCONCENTRACION, 

2.3,1.- Centralizaci6n adminietrativa. 

Ta centralización como concepto aolica.do a la ad'llini,,.tra­

ci5n, tiPne dos f1r~as ñe VPrse: 
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Primera oereoectiva. 

Se observa como una for'!la de orpanizaci6n ad11ini,.trativa 

en la administración púhlica federal, C)mpueeta por la Presi­

dencia de la Rept!hlica, las Secretarías de Estado, Loa Depar­

tam•ntos Ad'llintatrativoa y la Procuraduría General de la Rep~ 

blica, que integn.n la administración central. 22 

Las anteriores instituciones se encuentran vinculadas 

por la r•lación jerárquica, en cuyo punto más al to se locali­

za al titular del Poder Ejecutivo Federal, del cual dependen_ 

directamef!te y al que auxilian en el desempeño de sus tareas_ 

ejecutivas. 

Gabino Fraga, preciPa que: 

"Existe el r~gimen de centralización administrativa -

cuando los 6reanos se a¡!'I'Upan colocándose unos respecto 

a otros en una situación de denendencia tal, que entre -

tod 's ellos existe un vfnc•llo que partiendo del Órg><no -

situado en el. 'l!áe alto grado de ese orden J.oe vaya lip:a!!. 

do hasta el órpano de ínfi11a cateForfa ••• • 23 

El 'llis'l10 autor extiende su idea, al señalar que: 

"La relaci1n jurídica que liga a loe diversos órganos 

colocados en la situaci6n que acabamJa de describir, con~ 

tituye lo que se denomina relac16n jerárquica•. 24 

Por su parte, Serra Ro,;as puntualiza que: 

"Se lla"1a centralizaci6n adminiAtrativa a la suhordi-

22.- Ver: "Artículo pri11ero"; ~Orgánica de la Administr'i-­
ción Pública Federal. 16a edición. M~xico. Editorial Po­
rrúa, S.A. 1986. p. 8. 

23.- Fra¡ta, r.a~ino. ~ •• p. 165. 
24.- ~: o. 165. 
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nación estricta y directa de los 6r¡!aros ¡nln1icos al p)­

der central, najo diferentes cuntoa de vista del nonhra­

miento, competencta y ejercicio de sus funciones para ª! 

tisfacer las necesidades pll.bl icas". 25 

Cabe decir que, debido a que en la de~cJncentración admi 

nlstrativa subsiste la relación jerárquica entre la parte cen 

tral que transfiere y la :oarte desconcentrada que recibe, en­

tonces cualquier 6rg'"dno desconcentrado por lá administración 

central, seguirá siendo parte de ásta. 

Segunda nerepectiva. 

La centralización administrativa se entiende conio un fe­

n5~eno de aglutinantiP.nto del noder de decisi5n hacia las par­

tes superiores de la escala jerárquica de la adninistracl5n, 

lo que da como resultado niveles inferioreR dJnde la tona de 

decisiones es reducida en comparación a las 11randes cargas de 

responsabilidad que se les confieren; c·Jmbinaci:Sn impropia P! 

ra que estos puedan cumplir aceptablemente sus cometidos, ma­

nifestánd·Jse los con11estio!l.!lmientos de asun toe y trámi tee y -

la cJnsecuente lentitud en el despacho de las actividadei; de_ 

la adminiAtración. 

La centralización en este sentido, conlleva a la concen­

tración de estructuras física~ de los orpani.smos -pÚblicos, d~ 

bid o a 'que, al irse central izan1·l la to"1a de decisiones, las 

_;>5.- Serra Rl,ias, Andrée., citadl p·lr Ernesto Gutierrez y ~on 
zález, en: A'.lortaciones al conocimierit.) de la Administra 
ci1n Federal. M~xico, Secretaría 1e la Presidencia, -
1976. p. ?05. 



funciones que se ejercen e1 t·Jda la depende,¡cia tienden a !"er 

CJ:ttr<>ladae ~Jr l<>s nivel~s superiores, quienes se C•Jncentran 

en la ci•1dad caoital, ade'Dás de que esas funciones necesitan 

de 6riran:>s y áreas que 9Jr tanto, ta'Dl:>ién se van c·:>ncentran-­

do. 

2.3.2.- Descentralización ad'Dinistrativa. 

Para diferenciar a la deacentralizaci6n de la deaconcen­

tnJ.ci6n, se ha nensado auxiliarse del "Marco conceptual y li­

nea'Dientoe para la descJncentración administrativa de la Adm! 

nistraci6n Piiblica Pedera1 11
•
26 

Por otro lad:>, si bien dich? docu,,ento constituye la ba­

se del esquema que a continuación se 9resenta, hay que acla-­

rar que han sido afiadidos al¡runos elementos a la 1J8rte corre~ 

pondiente de la deaconcentraci6n. 

26.- Dicho docu'Dentv fue editado ·Jri11inal111ente por la Secret!!: 
ría de la Presidencia en el año de 19~1. Su elaboración 
oorri6 a car¡zo de los entonces CJTECUJ~'.., fue sometido ;;: 
conaideraci6n del Comité Técnico Consultivo de Directo-­
rea Jurídicos y pas6 finalmente 9or la aprohaci6n del ti 
tular del Poder Ejecutivo Federal; José f,onez P'Jrtillo.-
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COl'l'l'INUO CEN'l'RAJ.IZ.-1CTON-DF.SC1"l'l'RAI,JZACTON. 

,AUTORITARISMO 

CEN'l'RALIZACIJN TOTAL 
(Centralismo) CONSSCIJENC TAS 

ES'l'HTJCTURALES Y 
ORGAllICAS 

PASES l)EL · 
PROCESO 

DESCONCE>J'l'RACION 
AD!l!IN!S'l'RATIVA. 

DESCEN'l'HALIZACION 
ADMINISTRATIVA. 

DESCEN"T!lAT. TZACION 
POLITICO 
ADMINISTRATIVA. 

DELEGACION 
SIMPI.E 

1 1 
DF.3CONCEN'l'!lAC I JN 
DE FACULTADES 

1 1 

Redistribución 
de competencias 

1 1 
INTERNA EXTERNA 

Rg¡¡~~RÍentrac i6n~---' 1 
Jr~noe 

~;~f.~'i8f.!?~fªºi6n. ____ _ 

Deecentralizaci6n admva., 
porl srvicio o función ---

Descentralización admva.!. __ 
por concertación 

1 1 

perift!ricoe 

ENTIDADES 
PARAESTATALES 

e.u.o. 

Descentralización 
por colaboración 

1 1 

admva. !. __ ASMIACI-JNES, 
l):)'ICESJOll!'S 
PUBLICAS 

Descentralizacton ESTADOS 
territorial polí- ___ Y. 
tico-ad~inistrativa lf.UNIC!P!OS 

DESCEN'l'fl.U,IZACION PJLITICO-ADMTNISTRATIVA TOTAT, 
(Autarquía) v 

ANARQUIA 
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Dehen aclararse a1pun-Js punt~s del anteri:>r esquema: 

El término "c;mti::mo", indica que se tr&ta de un proceso 

que no ha acabado !lOr torno.r una eola direcci1n hacia el fi­

nal de cualquiera de sus dos polos, pues siempre existirán_ 

fuerzas que contrarresten ca~a una de las dos tendencias. 

Una centralizaciSn tot•>l es impa8ible en orp-anizaciones tan 

grandes y complejas donde necesaria~ente se tiene que die-­

tribuir el poder de decisi6n, las resnonsabilidadee y el e­

jercicio respectivo de las funciones públicas. Por su par-­

te, la idea de la anarquía e inclus~ de la autarquía, es 

más ut5pica en las sociedades modernas, pues necesitan ser_ 

"'1iadas por un ente cualitativamen+e diferente, llamado Es­

tado. 

Por ello, las verdaderas corrientes que se manifiestan, son_ 

las tres fases intermedias del proceso eeneral. 

Al decir de la palabra "fase" con 111 que se nombra ahí a C§: 

da uno de esos procesos particulares, no se quiere decir 

que en realidad se sucedan una a la otra, pues como se verá, 

ea trata de proceso~ cualitativa~ente diferentes, de modo -

que si se les plantea así, es por simple orden metódico re­

lativo al p-r&do que !'Uarde deter~inada medida en relaci6n a 

cualquiera de dichos polos, 

Después de ese p_~réntesi<", se define a la deecentraliza­

ci6n, la cual puede s~r: 

1)escentralizaci6n oolítico-administrativa. 

Concepto que evoca un sif't,ema de orp-aniz&cUn "º1 ítico -

adrninistr&tivo territorial a través de los estados y munici-­

nios; se tro.t& rle un or:>ceso lento de rF~t..:inñicaci5n Cle :nayo-



res espaciJe de ,artlcipaci6n en tJdJs aquelloe a•untoe qu~ -

1ee afectan a est·)e nivelee de @'Obierno. 

Algunos autores como el. doctor Jesua1do Uomín¡ruez Alca-­

hud y Monge, 'llanejan este nivel de deecentralizaci6n co110 "t.!_ 

rritorial", pues indica que se.trata de una transferencia de 

poderes del. Retado, en favor de una persona jurídica ~­

tiil• como una entidad federativa o un 111Unicipio, 27 

Fste tipo de descentra1izaci~n parte de que los gobier-­

noe locales y loe municipios, deben ser reforzados para mant~ 

ner vigencia y autonomía frente al. empuje federal, tomand) c2 

mo 'hase 1a vía constitucional.; tal. fue el. caso de la amplia-­

ci6n del artículo 115 cJnstitucional en la pasada administra­

cidn. 

Deecentra1izaci~n administrativa. 

En 1a Revista de Adminietracidn Pública 67/68, la desee~ 

tra1izacidn administrativa se define como: 

"••• 1a acci6n de crear o transferir funciones que 

real.izan orpanismos con pereona1idad jurídica distinta a 

la ñel E~tado, con patrimonio propio y cJn aut,nom!a or­

gánica y t~cnica., oreaniemos ~eecentralizadoe, pero que 

se encuentran sujetos a control.es especiales por parte -

de 1a Administraci6n J>úhlica Centralizada". 28 

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

27.- Domín¡:ruez A1cahud y ~onge, Jesualdo/González Paras, José 
Natividad, Desconcentraci6n, Descentralizaci6n y Divi- -
sBn territorial. Cuadernos Serie Praxh 32. T•éxio~. Edi 
ci~nea I.N.A,P, 1982. P• 15. -

28.- Ihidem: p, 250. 
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liz.,ci.Sn adini'1i"tr .. tiv<1 re una f·>r:n•1 de orga.ni2.<1ción que Cln 

~iste en d>t¡,.r a ciertos org-ani,.:nos de aut·>nOl!Íd or¡ránica, 29 

pereonalidad jurídica y patrimonio propio, carácteres que le_ 

perml..,en actuar 1lentro del mlirco del in,,trunento ,iur!dico que 

les crea, con independencia de la admini,.traciSn central, pe­

ro vinculado a esta, a tr .. vés ~e U'l co~trol eepecia.1. 30 

Otra definición del término, nos dice que: 

"La deecentralizaci6n radica En la transferencia de -

co:npetencias o funciones propias del Estado a 'atrae per­

sonas jurídicas pÚblicas ••• lo que caracteriza a la des­

central l7.aci6n no es s610 l!i transferencia de competen-­

ciae eet~~<>lee a otros entes, sino también el eometimien 

to de estos an cuanto al ejercicio de tales competencias 

a la tutela del Eetado".3l 

29.- Alp;unos autores co:no Gabino Frap.-a, consideran la existen 
cia de la aut:>no:nía or¡ránica al caracterizar a est<Je or­
ganismos, sin embargo, la realidad mexicana muestra que 
ese elP.mento e6lo e~iste for:nalmente y es válido desde : 
un !'llnto de vi~ta puramente teórico. Esto ea debido a 
los controles especiales que mantiene el Pectar central 
de la administración, sobre esos entes descentralizados: 
y por el gran poder que ostenta el titular ilel Poder Ej.!!, 
cutivo PPderal, para maniobrar en la designación de loe 
titulares, acuerdos eohre políticas, determinación de 
las inversiones, lineamientos sobre materia laboral, etc, 
faoultadeo que desvirtúan y reducen esa característica -
defendida por la doctrina tradicional. 

30.- Chanee Nieto, José. •Organie:n~s descentralizados y empr.!!. 
eae de participación estatal". En: Bustani, José. et. al. 
La Administración Pública_Pederal. Vol. 11, 2a edición. 
Máxico, n.N.A.M. 1976. PP• ~5-26. 

31.- Donínguez Alcahud y Monge, Je~ualdo/González Paras, José 
Natividad.~·· PP• 13-14. 
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Lo visto baeta ahora nos habla de descentralización por 

servicio o función. El doct~r Jeeualdo Don!n¡ruez Alcahud, in­

dica que áate tipo de descentralización cae dentro de la cat~ 

goría de "descentralizaci6n institucional", de'hido a que la -

transferencia de poderes de decisión se realiza en favor de -

una oersona jurídica de tipo institucional y no de aquellas -

territoriales como serían las entidades federativas, 32 pero, 

con personalidad jurídica distinta a la del F.etado. Se tr·ata 

pues, de un fenómeno de transferencia de funciones o compete.!! 

cias de organismos encuadrados dentro de la persona jurídica 

estatal, a las demás personas jurídicas de derecho público. 33 

E1 mismo autor dice que mediante la descentralización 

funcional, el Estado crea una eeri~ de organiRmoe con person~ 

lidad juríjica diferente, para reducir la can1;J.dad de decis12 

nea a tomar por el sector central y así poder seguir m~e com2 

damente las fines estatales de nJrmatividad, planeacidn y CO.!J. 

trol de las actividades federales, lo que influye para que 

los entes dezcentralizados, que se dirigen a la consecucidn -

de fines máe eepecíficoe, se muJ.tipliquen.34 

Hay que rAmarcar que la relación que guardan eetae pera~ 

nas jurídicas con el Eetado, no ee de jerarquía, como loe ór­

ganos desconcentradoe que eiguen estando alineados jerárquic~ 

mente a la instituci6n de la cual se originan, sino de tutela1 

eujetoe a una serie de controles especiales por parte de la -

32.-~: p. 15 
33,- Por personalidad jurídica debe entenderse la personali-­

dad reconocida por el derecho de eer titular de derechos 
y obligaciones. 

34·- Domíneuez Alcahud y Monee, Jesualdo. Op. cit., pp. 15-16 



administración central, pero no al de subordinación jerárqui-

ca. 

Además, un orl!'llnismo nescentralizado puede llevar a cabo 

procesos de deeconcentracidn en su estructura; en este caso, 

la relación de jerarquía se da entre el órgano deeconcentrado 

resultante y el organismo paraestatal del cual ee ori~ina, p~ 

ro no con la parte central de la administracidn. 

Resta decir que, Fernando Garrido Palla divide a éste ti 

po de deecAntralizacidn en: 1.- funcional y; 2.- por eervi- -

cioe, 35 lo que aquí sólo merece sei'lalaree, sin profundizar, -

pues no es objeto de estudio de ~eta tesis hacer un estudio -

detallado de cada una de las variantes de la descentraliza- -

ci6n. 

Descentralizacidn administrativa t>Or concertacidn. 

Es aquella modalidad que se da como un traspaso de rea-­

ponsahilidadea, autoridad y funciones, en favor de una perso­

na jurídica territorial; la federacidn transfiere a loe esta­

dos de la Reptiblioa. 

Lo característico de este in~trumento ea que se concerta 

o acuerda un convenio donde se estipula cierta transmisión de 

facultades y recursos de un nivel de f'Obierno a otro, y que -

se renueva anualmente, 

Francisco Ruiz Maeaieu, nombra a este tipo de deacentra­

lizacidn como "convencional", en el sentido de que se trata -

de un acuerdo admini~trativo que no altera lo prescrito por la 

35.- Revista de Administracidn Pd.blica 63/64. Op. cit. p. 160 
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Conetituci6n Política: 

"Estos instr1u1ent:>s convencionales redistrihuyen el -

ejercicio de la competencia administrativa, que no la l! 

gislativa que otorga la C:>nsti tucUn Política de los Es­

ttldos Unidos Mexican:>s".36 

A condici6n de celehrar el convanio de transferencia de_ 

competencias y recursos, la federación se reserva la facultad 

de delinear los rumbos de acci6n y la distribución de los re­

cursos, para contr·:>lar el desarrollo en cada entidad. 

Cahe decir que, la validez real de este tipo de descen-­

tralizaci6n será analizada en el capítulo tercero. 

Esta rn·:>dalidad se ha ei;tilado en nuestro país desde el -

afio de 1977, cuando se realiza por primera vez la celebraci6n 

de los Convenios Unicos de Co:>rdinaci6n y que en el si!'l.liente 

sexenio serían llamados Convenios Unicos de Desarrollo. 

Deacentralizaci6n administrativa por colahoraci6n, 

Es una modalidad en la cual, la A.P.F., desahOf-'l en ·Orl'".e_ 

nismos particulares, algunas facultades de consulta, decisi6n 

y ejecuci6n, por la imposibilidad de realizarlas directamen-­

te. 

Gabino Fraga explica que este tipo de descentralización 

nace de la imposibilidad del ~ohierno federal de crear indefi 

nidamente organismos públicos especializados, ~es ello reca~ 

garía su tamaño y el mont·:> del presupuesto público: 

36.- Ruiz Massieu, Francisco. et. al., Procesos de descentra­
liztlci5n en Esuaña y M~xico. M~xico. Ediciones T.N.A.P., 
PP· n4-n6. 
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"La de~nentralizaci6n ?Or colahoraci5n viene a ser 

una de las formas del ejercicio orivado de la función p~ 

blica''. 37 

Ejemolos que pueden hrindarse S)n las cámaras de indus-­

tria y comercio, las uniones de comerciantes, las asociacio-­

nee agrícolas y '11Uchas otras que constituyen concPaione" del 

ejercicio de una actividad pública a particulares. 

Este tipo de acto libra al Estado de la realizaci6n de -

esas actividades, sin que ello aip.'nifique que el Estado desa­

tiende esos ramos, al contrario, es una forma de evitarlo, a­

demás de que se reserva el derecho de normar y delinear el 

rumbo y características que debe observar la concesión de di­

chas actividades, de acuerdo al interés púhlico. 

Sin querer ahondar más en el punto, s6lo se agre¡;ra que -

en ésta modalidad· de descentralización, la A.P.P., puede re~ 

lar el tamaffo de su aparato administrativo. 

2.3.3.- Deeconcentraci6n adminietrativa. 

Domínguez Alcahud y ~'onge, precisa que: 

"Podemos definir a la desconcentración como aquel prin 

cipio jurídico de ori;ranizaci6n administrativa, en virtud 

del cual se confiere con carácter exclusivo, una determi­

nada competenciH a uno de los 6rganos encuadrados dentro 

de la jerarquía adminietrativa, per·o sin ocupar la cúsp,! 

de la misma 0 ,38 

37.- Fra~, Ga~ino. Op. cit., p. 223 
38.- Dominé'UeZ Alcahud y Jonf!e, ,Tesualdo. ~·, p. 9. 
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Jtra definición encontrada afirma que: 

"La desconcentr·aci<Sn ad'l!inietrativa en su ace,,cUn 

más amplia nuede ser inter,,retada como un nroces·J jur:íd.! 

ca-administrativo que perT-ite al titular de caaa instit~ 

ci6n por una parte, nelePU.r en sus funcionarios u 1rga-­

nos suhalternos la responsabilidad del ejercicio de una_ 

o varias funciones que le son lep:almente encomendadas 

-excepto las que 11or disposición le¡ral deba ejercer per­

sonalmente- y nor otra parte, transferir los recursos 

presupuestales y apoyos ad'l!inistrativ:>e necesarios para_ 

el desempef\o de tales responsa1'ilidades". 39 

Gabino Frapa nos ofrece su propia definición: 

"••• ésta consiste en atribuir facultadee de deciai6n 

a al~os órganos de la administración que, a pesar de -

recibir tales facultades, siguen sometidoe a loa poderes 

jer~rquicoa de los superioree". 4º 
De estas interesantes ponencias, se retoman una serie de 

elementos de necesaria interpretación: 

a).- La deeconcentraci6n ad'l!inistrativa se convierte er. un 

principio y procedimiento de técnica jurídica en la ore:! 

nizaci6n pública, puesto que se ha.ea en ordenamientos l~ 

p.ales para adecuar funciones y eetructuras en la ad'l!ini~ 

traci6n. 

b).- A través de ésta técnica, se transfieren deter~inada$ 

3q.- Revista de Ailminietrs.ci6n Púr.lica 6?/6e. ~· ,- -
p. 25?.. 

4C.- Frapa, Gabino. ~·• p. 200. 
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conpetencias a un nivel jerárquico inferior, aonde la 

responsabilidad de la ejecución de las funciones resul-­

tantes, desciende, pero hay que dejar claro que tamhién 

ilehe descender el prhdo preciso de aut.)rid1'd que conple­

nente dichae responsabilidades, si se quieren ohtener rs_ 

sultados satisfactorios en la aplicaci6n de la medida. 

"• •• un ,íefe que recibe la responsabilidad de reali-­

zar ciertas funciones, debe estar dotado de autoridad ~ 

ra poder decidir aquéllo que le ha sido encomendado como 

responsahilidad s·.iya". 41 

c).- Dicha transferencia es conferida con carácter de exclua! 

va al 1rP.eno inferior ele~ido; ningún otro 1r/11ino dife-­

rente o aún el mismo 6rp:ano central que desconcentra, 

¡rueden suplir el desempe3o de esa unidad administrativa, 

pues se trata de un proceso reglamentado. 

d).- Las facultades que se atrihuyen deben ser de decisi6n y_ 

no únicamente funciones operh1:ivas donde sea patente la_ 

ausencia de autoridad en la toma de decisiones. 

e).- Como en la desconcentración suhsiste la relación jerár-­

quica entre el 1r¡;-a.no central y su producto desconcentr~ 

do, éste 1llti'llo no puede actuar en nonbre propio, sino -

que actúa en n)mbre de la institución a la que represen­

ta. 

f).- Por último, se indicaha que la desconcentraci6n puede 

darse tanto a 6r¡ninos internos de la estructure. cer.tral_ 

de determinada institución (deeconcentrac15n intern~), o 

41.- Reyes Ponce, Aeustín. ~·· p. 215. 
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hacia 5rganJs territoriales establecidos o p,r estable-­

ceree (desconcentracdn perif,!rica), 1 o que será tratado 

despu~s de ser tratada la delepaci6n simple, de acuerdo 

al esque:na "continuo centralización-descentralización", 

que aquí se ha venido siguiendo. 

las variables cJn que cuenta la desconcentraci1n admini~ 

trativa son: 

Delegación simple o de trámite. 

Se ubica cJmo la primera variable dentro de "la fase" o 

proceso particular de la desconcentraci6n administrativa y ha 

sido definida oor diversos estudiosos en la materia comJ: 

"••• la dele¡rac16n o descJncentraci6n imprJpia ee una 

transferencia del ejercicio de la cJmpetencia, no de la_ 

competencia en sí a un óroano inferi~r, ~~ta transferen­

cia tiene su oril"en en un acto volitivo del dele¡rante, -

-permitido por el ordenamiento jurídico, pero nJ impues­

to por ~l- a diferencia de la desconcentración, en que -

la atribución de competencias se produce por imperio del 

ordenamiento jurídico. El deleFSnte no se despoja t?tal­

mente de eus facultades, sino que se reserva la facultad 

de fiscalizar; la dele¡raci6n aparece configurada como u­

na t~cnica or¡ranizativa de carácter transitorio y para -

competencias determinadas, a dif•rencia de la deeconcen­

tración, que es permanente y conetitutiva ••• • 42 

42.- Do11ín1;uoz 1.lca!md y ·~onl"e, .Tesualdo. ~·, p. 11. 
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José Chanes Nieto afirma que: 

" ••• la deleg-.. ci6n n~rlllalmente encuentra su origen en 

un acuerdo interno y por lo J11isJ110 es revocable en cual-­

quier momento, lo que le perlllite al 6r¡rano superi,r, to­

mar la decisi6n aún antes de que interven¡za el 6r¡mno al 

cual se ha delegado la facultad". 43 

Una tercera definici6n, nos dice que: 

•La dele¡zaci6n tiene un origen administrativo, sin 

que se transfiera la competencia y responsahilidad del -

6r¡zano delegante al dele¡mdo, en tanto la desconcentra-­

ci6n tiene un fundamento jurídico-administrativo en vir­

tud de transferirse la coll!petencia y responsahilidad, a­

dellllÍs de alterarse la estructura orgánica•. 44 

Esas características hacen de la delegaci6n simple, algo 

que ·as difícil de detectar en la estructura or¡>ánica, pues no 

queda asentada en ningún manual o reglamento interi•Jr, en Vi!'_ 

ta de que no altera la diatribuci6n de competencias y la es-­

tructura orgánica de la instituci6n donde se practique. Un a~ 

to de este tipo tiene ¡rran movilidad y !JUede ser utilizad·:> en 

el ll!Omento que sea, ein mayor requerillliento de procedill!ientos 

a observar. 

La delegaci6n simple se aplica comunmente para coadyuvar 

al se¡niirniento de trámites y de:nás carpas de trabajo excesivas 

43.- Desc:>ncentr .. ci1n admlniatrativa, ~., p. 455. 
44.- Diccionario de Política y Administraci6n Pública. 
~·· p. 388. 
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que aparecen dr tie~po en tiPmpo. La movilidad, sencillPZ y. -

nulas implicacion°e en el sistema de distribuci~n de co~pete!:!. 

cias, deben tomarse como indicadores para considerarle seria­

men+e como un paso inicial y experimental para proyectar ins­

trwnen+,oe de orpanización más estables como la deoconcentra-­

ción. 

Desconcentración de facultades 

Como sep.unda variti.ble de "la fase" deeconcentración adm,! 

nistrativa, se tiene a !! deeconcentración ~ fti.cultades, t~~ 

mino que ea iF.Ual a la deeconcentraci6n administrativa, menos 

la delegación Rimple. Ello i~dica que la desconcentración de 

facultades se ha de tomar aquí como una variable, dentro del 

proceso conjunto "deeconcentración". 

Esta modti.lidad observa doe vías potenciales de manifeet.~ 

ci6n: la deeconcentraci6n interna y la externa. 

Deeconcentrdción ~· 

Consiste en la transmisión de capacidades y competencias 

de un órgano central a eu o sus órpanos centrales inferiores, 

s incluso al interior de cada órgano centrai. 45 Mediante esta 

modalidad, ee pretende encontr~r el mej)r l'T"BdO de di~triPu-­

ción de las co~petenciae en la organización central de la in~ 

tituci6n, como Pase para deepu~e deeconcentrar al exterior. 

El que a Petas altura.a adn no exista unani~idad entre 

los diver~os tratadistas para considerarle como una. vercla~era 

45.- Do~ínguez Alcahud y Monge, Jesualdo, Op. cit., p. 10. 
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categoría de df'~CJncentrlici5n, estriha en que par&. alf\tn>s_ 

-es?eciál'Dente entre ·los tratGdistas franceses e it~lianle­

el fin de la deecJncentraci6n es descongestionar la adminis-­

traci6n central a otr.:>s puntos geo,crriíficamente ~eparados dln­

de hace falta, Pero, no tornan en cuenta que nJ dehe desconce~ 

traree a la periferia lo que previamente n:> ha sido correcta­

mente distrihuido en el interior de los 6rganos centrales ali 

neados ~erárquicarnente; ese es el sentido de la desconcentra­

ci~n interna. 

",,. La desconcentraci6n no es la pura y simple tran~ 

mis16n de funciones en el espacio, sino que es la trane­

misi6n de capacidad, de co"Dpetencia a c·>"Dpetencia, de 6.t:. 

gano a 6rgano aún cuando resida en el mismo ?untJ en el_ 

territorio del Estado, siendo esto aeí, no ~uede dudarse 

la existencia de este tipo de deeconcentraci6n ~esde el_ 

punto de vista rigurosamente técnicon. 46 

No hay que confundir a la dreconcentraci6n interna con 

la dele~aci6n simple o de trámites, pues en el primer caso se 

trata de un proceso re¡rulado por el ordenamiento jurídico, al 

nrJducir ca"Dbios en la distribuci6n de cJmpetenciae y en el -

seirundo, "e trata de un acto que n·J causa '11?.jif'icaciJnes lr~ 

nicae, voluntario y que se hace libremente, pues no necesita 

estar re¡rla'Dentad·J p?r la norma jurídica, aún cuando sea per­

m.i.tido por ella, 

ComJ la desconcentraci1n int.erna ~>difica la distribu--­

Ci·~n de las cn1petencias entr·e drfanos centrales y los nive--

46.-~: p. 10, 
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les jerárquicos que los recorren, produce modificaciones en -

el re~lamento interior de cada dependencia y a la inversa, la 

r~vocacidn de esta medida e6lo se producirá mediante el ins-­

trumento jur!dico que le d16 exiAtencia, para Per aAentado 

deapu~e en el mismo replamento interno. 47 

Como este tipo de desconcentraci~n no es externa, la na­

turaleza de las funciones adquiridae por el receptor no es t~ 

rritorial, sino lo que se ha dado en llamar "material y ~ené­

rica", es decir, que surte efectos a nivel nacional, a dife-­

rencia de la deeconcentracidn externa donde la realización de 

las funciones eeut delimitada ~eográficamente. Se desprenden 

entonces dos tipos de competencias derivados de la deeconcen­

tracidn; la competencia territorial para la variable per·iféri 

ca, ~xterna o territorial y la competencia material y ~enéri­

ca para la variable interna o central. 

As!, la diferencia entre aceptar dos tipos de competen-­

cias para la desconcentracidn, con relación a nosturas como -

la de José Chanee Nieto, quien afinna que la deeconcentracidn 

contempla e5lo competencias de tipo territoria1, 48 radica en_ 

que aquí se admite la exi~tencia de la variante interna, en -

tanto que otros s6lo consideran a la desconcentraci6n externa 

como dnica v!a de ese instrumP.nto. 

Deeconcentracidn ~ .2 periférica. 

La deeconcentracidn externa, periférica o territorial, -

47.- La revi~i6n del re~lamento interno de las dependencias -
federales se realiza cada año en nuP.etro país. 

4e.- DPseoncentraci6n administrativa. pp. cit., p. 455. 
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e" la que co"1un'l!ente se ha asociado al proceso de desconcen-­

tr&ción, y e<> '!lanifiest.&. cu.;.nd) un Ór€'ano cE'ntral o varios de 

ellos, depPndientP~ de una 'llis~a autoridad funcional o di> va­

riae de ella~, 4 g transfiere(n) co'l!petencias a un órgano peri­

f~rico, i'llputándole un radio de acci1n li'llit&do eeol!Táficame~ 

te. En esta modalidad, pueden presentarse las si1?Uientes ei-­

tuaciones: 

a).- Que un ór¡rano central de cierta direccci6n general (D.G.) 

transfiera funciones suGtantivas de carácter operativo a 

un 6rgano desconcentrado - aparte de recibir fUncionee -

de apoyo de otras áreas- , tomando como base el traspaso 

de las funciones sustantivas enunciado, se trata de una_ 

desconcentrac1·5n exclusiva de un 6r,oano central a eu re­

presentaci6n. 

b).- Cuando var!oe 6r€'QnOs centralee de unu misma D.G., des-­

concentran funciones identificables entre si, de tipo 

sustantivo hacia un 5r¡rano perif~rico -sin contar aque-­

llas funciones de apoyo, transmitidas por la oficialía -

mayor- , se conforma una reprPsentaci6n producto de la -

dccconcentraci6n funcional de una sola n.n,, que es est~ 

blecido en cada estado considerado. 

c).- Varios órganos de línea pertenecientes a diversas autori 

dades funcionales, transfieren cada cual, una serie de -

funciones sustantivas -a parte de las respectivas funci~ 

nes de apoyo necesitadas- a una representaci6n diseñada_ 

49,- Por autortdad funcional se toma el nivel de dirección ge 
neral, pues es el raneo escalar propicio a partir del -
cual, se conforrr.a un conjunto de funcion~s identifica- -
bles que puEden en huena parte eer ñesconcentradas, 
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especialmente para dar salida al conjunto d~ esas trans­

ferencias. En este caso se trata de una desconcentraci6n 

propiamente funcional, pues es más difícil dietinguir a_ 

la totalidad de 6r~noe de d?nde provienen sus funciones, 

pues estos pertenecen a varias autoridades funcionales. 

Ae!, para efectos posteriores de la propuesta del último 

capítulo, esta tercera forma de deeconcentrar externamen 

te, será considerada como deeconcentraci6n funcional. 

En cada dependencia pueden practicarse a la vez, loe 

tres tipos de deeconcentraci6n externa, de acuerdo a sus int.!!. 

reses, posibilidades y necesidades locales detectadas, de 

acuerdo a ello: 

Pueden eetahlecerse órganos diversos del tipo "a", en cada 

uno de loe estados. 

Cuando sea conveniente para cada D.G., de cierta dependen­

cia, crear órganos del tipo "b", puede hacerlo incluso en 

sustituci6n de loe del tipo "a" ya existentes. 

A la par de los casos anteriores o en sustitución de algu­

nos 6rganos perif6ricoa de ambos casos, pueden eetahlecer­

se estructuras deeconcentradae fUncionalee (tipo c), en c~ 

da estado de la República. 

El nrop6eito de la desconcentraci6n externa ea esparcir_ 

las estructuras de la adminietraci6n central a todo el terri­

torio nacional, con objeto de descongestionar la ~ canti-­

dad de funciones, actividades y trámites que existen en las -

áreas centrales de la administración que se a~lomeran en el -

D.l"., (en el caso de México), y así poder llevarlos a todo el 

país, para ahorrar tiempo, esfuerzo y P'SStos innecesarios a -

muchos ciudadanos de 11últitiles centros oohlacionales del int.!!_ 
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rior del país, 

Cabe ailadir que para el caso de la A.P.F,, centralizada, 

edlo ee puede dar una desconcentraci6n territorial parcial. -

Esto ee debe a que las dependencias deben conservar en el ce!l 

tro, las funciones eatrat~gicas de planeaci6n, progra:naci6n, 

control y evaluacidn, pues loe ordena~ientoo desprendidos de_ 

eu aplicación tienen que tener un alcance nacional, que debe_ 

ser observado por cada una de las unidades administrativas de 

cada institución; centrales o deeconcentradaa. 50 

Además, de desconcentraree totalmente una dependencia, -

se estaría llevando en términos t~cnicos, una deacentraliza-­

cidn funcional y desaparecería por completo del sector cen- -

tral, para dar paso a la formación de múltiples centros de d~ 

cieidn autdnJmos, en virtud de no existir una estructura cen­

tral a la que estén subordinados jerárquicamente. Eso no ten­

dría raz5n de ser, pues a parte de poder llevar a caho accio­

nes de desconcentracidn, las dependencias públicas pueden de~ 

centralizar también ciertas funciones y crear otras nara la -

instauraci6n de un organismo que cumpla cometidos que no pue­

dan llevarse a caho satisfactoriamente desde el sector cen- -

tral, en hase a una necesidad real y a través de un instrwne!l 

to jurídico diferente. 

En cambio, sí puede darse una desconcentraci6n total en 

la A.P.F., pa.raeatatal, dJnde existe gran maniobrabilidad pa­

ra que al¡¡iin or¡raniemo pueda remover el total de sus ~reas, -

50.- Revista de Administraci6n Pública 67/68. Op. cit., o. 253 
51.- Ibidem: pp. 25~-253. 
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a distintos punt·n del territ:>rio naci::>'1a1, inclus:> las áreas 

normativas ubicadas en el D.F., donde puede dejar s6lo las u­

nidades de servicio necesitadas para atender esa zona. Entién 

dase que en este caso ~e trdta de una deac·'.>ncentración terri­

torial total en el sect·Jr descentralizad'.>, y no de una deseen 

tralilrnci6n t•'.>tal, que n:> podría darse, pues est')s organismos 

n·:> tienen la facultad de hacerlo. 

Reata decir que, es a través de una dispoaici6n presiden 

cial c:>.n:> se crea, amplía o •D•Jdifica a un 6rgano a1rnlnistrat.!, 

vo externo, a partir de una estructura central, 52 que se con~ 
ce cono 6rgan:> desc:>ncentrado, al que se le conceden funci.,-­

nes que s6lo pueden ejercer en una zona delimitada del terri­

torio nacional, que no cuenta con personalidad jurídica ni P!'!. 

trimonio propi:>, pero que, p:>r la imp:>rtunci~ de l:>s CJneti-­

dos que se le asi¡rnan, resalta orgánicamente de la adminietr~ 

ción central y se le conceden recurs:>s presunuestales di~tin­

tivos. 

Entrem•'.>S ah:>ra a ver c:>m:> se ha proyectado la desconcen­

traci6n administrativa en el sexenio 1982-1988, y la problem~ 

tica que le ha distinpuido. 

52.- Un dato pertenecien~e al sexenio 1982-19ee, indica que -
existieron salvedades a esa regla: alPUnas Secretar!ae -
de Estado fuer~n facultadas a llevar a cabo sue yronia~ 
accion~e de desc~ncentraci6n externa en f~rma directa, -
!!in necesidad de a)lrohaci·5n n:>r "arte del Ejecutiv,, !'ede 
ral, c'.>nJ M verá en el eiPUtent~ ca:o!tul'.>. -
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3.- LA DESCONCENTRACION EN EL 

SEXENIO 1982-1988 

).l.- LA DESCONCENTRACION EN EL ESQUEMA DE 

PLANEACION DE LA A.P.F., CENTRAI,IZADA 

En la administración 1982-19E8, la desconcentración adml 

nistrativa fue internretada oficialmente como vía alterna y -

complementaria de la descentralización administrativa; narte_ 

integrante del postulado enunciado de "de~centralizaci6n de -

la vida nacional" y contenido en el Plan Nacional de Desarro­

llo 19e3-1988 (P.N.D.), documento central y ¡niía del proceso_ 

de nlaneaci6n, uroducto del llamado Sistema Nacional de Pla-­

neaci6n Democrática. 

El nroyecto político de Mi¡n¡el de la Madrid Hurtado se -

conform6 de los siguiente~ principios ideol6~icos: 

Nacionaliemo rev?lucionario. 

Democratizaci6n inte¡rral. 

- Sociedad i¡;rualitaria. 

- La planeaciSn democrática, 

I.a de~centralizaci5n de la vida nacional. 1 

La planeaci6n democrática exponía un ~~ de nlaneaci6n 

nacional n? desvinculado de la realidad del país, a través de 

la anertura de espacios de ]'.'articinaci6n a los diversos Prunos 

l.- Gaceta Mexicana de Administraci·5n Púhlica Fstatal y Muni­
cipal. l/Qmero especial 5-6. Pensamiento n?lÍtico del Li-­
cenciado Miguel de la Madrid H., Descentralizaci6n de la 
vida nacional. México, Ediciones I.N.A.P., Enero-junio de 
1982. Notas introductorias. p. XXI. 
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sociales orl!'<nizados, para democratizar las decisiones euber­

namentales, 

Se ideó entonces el "Sistema Nacional ~e Planeación dem2 

crática"(S.N.P.D.), que fuera definido co:no: 

"•••un conjunto de relaciones que vinculan a las de­

pendencias y entidades de la administraci6n pública fed~ 

ral estatal y municipal con los orpanismos inte¡rrantee -

de loe sectores social y privado". 2 

Dicho vínculo fue constituído supuestamente por medio de 

los •foros de consulta popular", como sistema de participación 

social de donde debían captarse las necesidades y propuestae­

de la noblaci6n. Desde luep.o, se dijo pÚblicumente que eo'e -

foros habían logrado acumular un extenso bloque de demandas -

que después fueron consideradas para la elaboración del P.N.D, 

83-88, y de los consecuentes pro€'"f'arnas Fenerales de la admini~ 

tración pública. 

Por otro lado, cuando Miguel de la Madrid H., (M.M.H. ),­

asumió eu cargo presidencial, promovió al@'U?lOB cambios jurídi 

coe interesantes: 

Se reformaron las artículos 25 y 26 de la Constitución Po­

lítica de los Estados Unidos Mexicanos. 

En el artículo 25, se atribuyó al Estado la facultad de 

dirip.ir el desarrollo nacional, 

En el artículo 26, se sei\aló al Estado la reeponsabili--· 

2.- Revista de Administración Pública 55/56. El Sistema Nacio 
nal de Planeación Democrática. México, Edici,nes I.N.A,P-;" 
1983. pe. 21-22. 
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dad de con~truir un ~i~t~~a de planeacidn democrática -

acorde a 1oa lineamientos del proyecto nacional de la 

Conetituci6n Política, incorporando la participacidn de 

loe divareoa grupos eocial•e en la definici6n de un plan 

nacional al qne ee deherán sujetar loe subeecuPntes pro­

gramas de la Adminietracidn Pública Federal. 

Se promuled la Ley de Planeacidn, a la cual dehían remiti~ 

se: 

Lae normas y lineamientos de la planeacidn nacional. 

Lae hasee de integrac16n y funcionamiento del Sistema N~ 

cional de Planeacidn Democrática. 

Mecanismos de coordinación en el proceso naoional de pl~ 

neacidnt niveles global, eectorial, institucional y re-­

~ionai. 3 

La ejecucidn de loe progra!lllle derivados del Plan Nacio-­

nal de Desarrollo, a trav~e de metas anualee. 4 

3.- ta nueva Ley de Planeacidn confiri6 a la Secretaría de- -
Programacidn y Presupuesto, ser la encar1rada de elaborar 
el P.N.D., coordinar lae actividades de planeacidn ejerci 
das por otraa dependencias y entidades de la A.P.~ •• coa; 
dinar la planeacidn regional y lOR pro¡rramae generados -
del plan. V~a~et "Artículo 14", Ley de Planeacidn¡ D. o. 
5 de enero de 1983. 

4.- En 1984 se eetablecid una relaci6n más directa entre lo -
que Pe planeaba hacer y gastar, con lo que se realizaha y 
i!l;RStaba, mediante la inetauraci$n ñe los pro¡rramae opera­
tivos anU!.les que mostra~an loe avances de cada affo para 
cada uno de loe prop,ramae de mediano plazo. Dichos prO¡>Tb 
mas se elaboraron en hase a loe criterios de política eco 
nJmica de la Ley de Ingresos y el Presupuesto de E¡rreeoe­
de la Pederaci6n. 
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s.q)~·' ,. ·:..~ .. 1\; ;h, 
El P. N. D. 1983-19ee, 5 se convirti:S'·'lm el/ dJcu.11ento7 ceti\~'/'J'[ 

"l. í . . ' .. t; 
tri<l de la planeacidn, de donde eurgierJn las pr1.Ttéi~.1fs 4e. _ 

'-•IJíJ;.¿-J. 
cisiones de la A.P.P., dicho plan present6 un avance consid~ ~ 

rable en el proceso de planeacidn nacional, pues la adminie­

tracidn tenía casi deede inicios de sexenio, una vi~idn es-­

tructurada del proyecto político, econdmico, social y cultu­

ral, para enca~inar el desarrollo nacionai. 6 

r.a situaci6n nacional oblig6 a la proyecci6n de cuatro_ 

objetivos centrales en el plan: 

"l.- Conservar y fortalecer lae instituciones de11ocráticas. 

2.- Vencer la crisis. 

3,- Recuperar la capacidad de crecimiento. 

4.- Iniciar los cambios cualitativos que requiere el país en 

eus Petructuras econdmicae, políticas y aocialee". 7 

Para el lor.ro de esos prop6sitoe /l'E'nerales, se plantea­

ba co110 estrate~ia econ6mica y social el aumento de la capa­

cidad de creci11iento y el fomento al deearr~llo nacional, ~ 

ra lo cWil ee idearon dos líneae de accidn consecutivas, pe­

ro con un necesario margen de articulacidn: 

a).- La reordenaoidn econ6mica. 

CJnetituyd un impulso inicial para atacar la crisis; se 

enfoc6 primordialmente a reducir la inflación, la ines­

tabilidad cambiaria y la recesidn ecJndmica. 

5,- F.l 30 de mayo de 1983 fue presentado el P.N.D. 83-8e, en 
el saldn de recepciones del Palacio Nacional. 

6.- "Tres aaoe de planeaci6n y dt',.arnllo 1982-1 ~85". En: fil!­
tol Jgía de la PlaneacUn en M<!xico. México. Ediciones 
F.C.E., 19S7. PP• 42-43. 

7.- Plan traci<ln><l de Desarrollo 1983-191'?. Poder Ejecutivo -
Peder1<l. México. S.P.P., 19l'3. p. 12. 
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b).- El cambio estructural. 

Este pretendió c.Jmbatir deficiencias y desajustes de la 

estructura econ5mica en nase a una me~or orientación de 

la actividad admini~trativa que fortaleciera renglones 

como los de salud, educación y transporte entre las in~ 

tancias federal y regional. 

Dicho cambio estructural definió seis orientaciones de -

tipo general a las que debían engarzarse las acciones globa­

les, sectoriales, institucionales y regionales: 

l.- Reorientar loe aspectos sociales y redistributivos del 

crecimiento. 

2.- Reorientar y modernizar el aparato productivo y distribu­

tivo. 

3.- Adecuar las modalidades de financiamiento a las priorida-

des de desarrollo. 

4.- Proyectar el potencial del desarrollo nacional. 

5.- Fortalecer la rectoría del Estado. 

6.- Descentralizar en el territorio las actividades ~roducti­

vas y el bienestar social. 

Al margen de los resultados poco alentadores coneel'"Uidos 

en el conjunto de esas orientaciones, a finales de ese sexe-­

nio, la atención debe ser enfocada especialmente a las activi 

dades relacionadas con la sexta orientación, en la administr~ 

ción pública central. 

que: 

La visión descentralizadora del P.N.D. 83-e8, indicaba -

"ta política de descentralización de la vida nacional 

comnrende dos dimensiones diferentes, aunque estrPchame~ 

te relacionadas; por una parte, la desco~centraci6n te--
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rrit,rial y la reordenación 1e la ec,nQmÍa naci?nal y, -

por la otra, la descentralizaci1n Jé funciones y recur-­

sos entre niveles de gobierno y la amoliación de la par­

ticipacidn popular en la definición de políticas y pro-­

e-ramas". 
8 

Se trató por tanto, de un proceso que c?ntempló dos for­

mas de participación en la ejecución del P.N.D. 83-88: 

a).- Carácter oblipatorio: Para la A.P.P., en la que linea- -

mientas, objetivos y estrategias, se tradujeran en metas 

y acciones, por conducto de los programas sectoriales de 

mediano plazo, pro~ramas onerativ's anuales e instituci2 

nales, 

b),- La vertiente de coordinación: Establecida entre el go- -

bierno federal y las entidades federativas y a través de 

estas últimas, con los municipios. Esta modalidad ee rea 

lizó por medio de loe convenios únicos de desarrollo, 9 -

Deeconcentraci1n y descentralización se proyectaron para 

lo¡;rar descentralizar la vida nacional. Esta consideración 

quedaría confirmada años después, cuando en una publicaci6n 

de carácter oficial, se señalaba que: 

?.-
;.-

"En el !llano administrativo, la descentr<llizaci6n fue 

descrita como un proceso de fortalecimiento dé los go- -

biernoe locales para su desempeño más eficaz, a través -

de la delei;acl1n de atribuciones federales, así como la_ 

transfer·encia y reul">icaci6n de las unidades admi11ietrati 

Plan ~aciona1 de De~arr0llo l~f)-1G~8. ~·· p. J 17. 
~: P~· A05-~12. 
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vas del sector púhlico federal, en los diversos puntos -

del país" •10 

Hn modelo insumo-producto, concebido por Mipuel de la 1'!!! 
drid H., expuesto sobre deecentralización de la vida nacional 

en el número 5-6 de la Gaceta ~exicana de Administración Pú-­

blica Estatal y Munici!l'll de 1982, le asignaba a la descentr~ 

lización administrativa com1 insumos; la modernización admi-­

nistrativa y las demandas de la pohlaci6n, como e~trategias: 

el fortalecimiento del aparato administrativo federal, e~ta-­

tal y municipal, como medios para lo¡rrarlo; la promoción equi 

librada del desarrollo nacional, sectorial y repional, y como 

mecanismos del esquema; loe e.u.o., loe COPLADES y loe propr~ 

mas multisectoriales, y los retroalimentadores de ese conjun­

to; loe foros de consulta popular. 11 Estos últimos no pa5aron 

de ser una ficción en la realidad político-administrativa de 

la admini~tración uública. 

Puede enreciarse la generalidad y ambi!'Üedad planteada -

gn ese modelo incapaz para proyectar una viei6n clara del po~ 

tulado y la interacción de eAtratepias, medios y mecanismos, 

sin mencionar la inexistente retroalimentación y falta de li­

neamientos oara coorninar las dos vías supuestamente comple-­

mentarias; descentralización y deeconcent1aci6n. 

El 4 de juli·o de lgP4, el Poder Fjecutivo l'ederc.l expide 

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

10.- Cu!idernos dP r"novaci.1n nb.cionaJ. De~centH~l.iz~.ciSn. Mi!­
xico. Ediciones F.C.E.,- S.P.P., 1988. p. 23, 

11.- Ver: "Esqu .. ma insu110-nr,<lucto: DeBcenh e.1iz&.ci1n a .. la -
vi 11a. nacional". ~·· Partr'! irotr'Jrluctoria .. n. uv. 
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"linistracit:Sn pi1'blica feceral, debían P">C€·der a ela1'orar un -

proprama de descentralizaci5n administrativa, mismo qu~ fue -

publicado en febrero de 19e5. En el contenido de dicho docu-­

mento no se establecieron prop6eitos hien ñefinidoa, lÍn~as -

de acción precisas y claras, mecanismos de coordinación intra 

e interinetitucionalee detallados, la f?rma en que se iban a 

concatenar tanto las acciones de deeconcentracidn, como las -

de descentralización en cada dependencia, mecanismos de retrz 

alimentación del proceso, o áreas ideadas para aplicarle. 

En el capítulo 11 (dos), de dicho programa, se menciono.n 

una serie de recetas para descentralizar y desconcentrar, ex­

'!lllestas indiferenciadamente; se trataba de propuestas inicia­

les en t>a.se a las cuales lae instituciones p~drían plantear -

modalidades, ritmos y tiempoe.12 

Esa exposición repercutid a nivel de pro@'rama individual 

en cada dependencia, donde a un acto de deeconcentraci6n ee -

le denomin6 como "impulso deecentralizador", de ahí que no 

fuera poeible encontrar subprogramas eepecificoe para cada 

instrumento en cada parte conformante de la admi.nietración 

central y que creciera la confuei6n conceptual sobre ellos, -

para los no conocedores del tema. 

?inalmente, a nivel dependencia, la deeconcentracidn fue 

poco favorecida por la planeacidn; la aplicac16n del instru-­

mento pocae vecee se baed en estudias particulares que moetr~ 

sen los niveles de centralizaci6n en la toma ae decisiones y 

12.- Programa de descentralizaci6n de la Adminietraci6n-
Pública !ederal. Poder Ejecutivo Pederal. M~xico, PrPei­
dencia de la República. 1985. pp. 11-15. 
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la a~lomeraci1n real de estruc~uras, en relación a las necee! 

dades de las comunidades carEntes de atenci6n pÚhlica. Cada -

6rpan3 central decidió que facultades desconcentrar, las rit­

mos de ejecuci6n y la calidad final de cada medida; la liber­

tad C3ncedida para im"ulear la desconcentraci6n fue muy alta 

y es practicamente desconocida la utilización de mecanismos 

retroalimentadores que efectivamente afinaran loe logros con­

seguidos. 
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3.2.- LAS ACC!JN~S REALJZAllAS. 

Pare. iniciar, he.y que señalar el cambio acontecido en el 

mecanie'llo de integracidn .nacro-ad'l!inistrativa del proceso: 

- llee1<parecen le.e funciones '·" estudio y análisis administra­

tivo de la Presidencia de la República y consecuentemente, 

la Coordinaci6n r.eneral de Estudios Adminiotrativos, 

- Aparece la Coordinacidn General de Moderniz1<ci6n Administr~ 

tiva, denendiente de la Secretaría de Pr:igra'!lacidn y Preeu.­

puesto: encargada de la descentralización administrativa. 

Ahora bien, la concepción de descentraliz1<ci6n de lae a~ 

tividadee de la A.P.?., centralizada, coneiderd un siste'!la de 

actuacidn conformado por: 

La redi.stribuci6n de funciones y facultades ~ntre la feder~ 

ci6n, loe estados y municipios, 'llediante la deAcentraliza-­

cidn administrativa por concertación manejada a través de -

loe convenios únicoe de desarrollo, 

La deeconcentraci6n de diversas funciones pÚblicas y nartee 

de unidades administrativas: 

lleeconcentraci6n territorial de al¡run,e 6reanos centrali­

zados a provincia, así como funciones ñivereas hacia 6r~ 

nos ya deeconcentrados. 

- Reubicación territorial de algunos oriraniemoe completos, 

- Est.ímvlo a la delegación simple entre niveles jerárquicos, 

Con esta base, se procede a enunciar le.e acciones más r! 

presentativas de desconcentraci5n en ese sexenio, iniciando -

con los caso~ más sonados de"descentralizaci6n administrativa; 

loa sectox·es ~alud y ~ducaci6n pública. 
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Sector salud. 

Para 1982 se decide iniciar el Sistema Nacional de Salud 

y uno de los primeros pasos fue la conv~rsi6n de la Secreta-­

ría de Salubridad y Asistencia, en Secretaria de Salud, a fin 

de convertirla en coordinadora del fw1cionamiento de las di­

versas instituciones relacionadas con loe servicios de salud 

pÚblica. 13 Esto se hizo ante la necesidad de reducir el tama­

ño inmenso de la organización sanitaria, para mejorar la coo! 

dinación de actividades de las partes confornantes y para es­

tablecer un enlace entre la federación y los estados, con ob­

jeto de prestar mejores servici1s en la atención médica y sa­

lud pública. 

La descentralización apareció como una vía para lol'J'arlo 

y en 1983 se crea la comisión de descentralización de los se! 

vicios de salud. Para impulsar ese propósito, se adicionó el_ 

párrafo 111 del artículo cuarto constitucional, quedando asi: 

"La ley definirá las bases y modalidades para el acc~ 

so a loe servicios de salud y establecerá la concurren­

cia de la federaci6n y las entidades federativas en mat~ 

ria de salubridad general, conforme a lo que dispone la 

fracción XVl del artículo 73 de la constitución". 

En la práctica administrativa, la via convencional, por_ 

medio de los convenios de coordinación entre la federación y 

los estados, se convirtió en el instrumP.nto disponible -para -

impulsar el proceso en el Sector Salud, nor el carácter conc~ 

rrente que debia ser establecido entre las dos nartes. 

13.- Cuadernos de renovación nacional. On. cit., p. 83. 
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Esa tendencia qued1 confirmada cJn el decreto pJr al 

cual el Poder Ejecutivo Federal establece las bases par~ el -

posterior programa de descentralizaci6n de loe servicioe de -

salud.14 r.:áe adelante, el 7 da febrcrJ de 19e5 aparece publi­

cada la Lay General de Salud, donde se a~cntabu que la depen­

dencia del ~c...:nv i.illpulsara la deac~ncentraci.:Sn y la descentra­

lizaci6n de los servicios que ofrecía. 

As!, desde esa fecha hasta ige8 ~e habían obtenido y da­

do a cJnocer una serie de avances: 

"Para 1988 se habían logrado descentralizar servicios 

de salud a una poblaci6n abierta de 14 estados ••• donde 

reside el 42~ de la poblaci6n del país ••• los estados a­

su11ieron la operac i6n de los servicios coordin•doe de B!!, 

lud pdblica (S.S.A.), los de asistencia social del 

r.m.s.s. - COPLAMAR, y los de loe estados, conformando -

los servicios estatales de salud (3.E,S.A,), ooerados 

por la instancia local•. 15 

Esto es, la ejecuci6n mayoritaria de los servicios de ª!!. 

lud pas6 a las instancias locales, pero su coordinación y di­

rección per11a.neció como nrerroga+iva de la Secretaría de Salud 

y esa particularidad, servirá para que más adelante ee razone 

sobre la validez de ese tipo de descentralizaci6n. 

Sector educación. 

Para 19P2 existían erandes vacíos de atenci1n en lllUChos_ 

14.- D. o., 30 de agosto de 1983. 
15.- CuadernJs de ren~vaci1n nacional.~·• p. e). 
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lugares del territorio nacional, en contrapartida a la eviden 

te centralizaoi6n de autoridad, as! como concentración de fun 

ciones y actividades administrativas y magi~teriales en la c~ 

pital del país, lo que representó problemas para la pohlacidn 

demandante y aún para el mismo personal acad,mioo lahorante -

en todo el país. 

En el primer informe de gobierno se indicaha la necesi-­

dad de proceder a eu deecentralizaci6n1 

"El siete= educativo federal. ba ca!do en una peligr!!. 

ea hipertrofia que ea inaplazable combatir ••• ea ha plan 

teado entonces la necesidad de descentralizar la educa-­

cidn ••• será un proceso gradual. para atender las necesi­

dades y modalidades de las distintas entidarlee federati­

vas" .16 

Se proyectó la reestructuración del Sistema Educativo N~ 

cional, para adecuar sus servicios a lae necesidades existen­

tes. 

El 11 de ahril de 1983 se publica en el Diario Oficial -

el acuerdo 101 de la S.E.P., en el que se a¡runtaha que: 

"•·• loe curele de verano se deeconcentraritn a '\'.)artir 

de 1983, imparti,ndoee en escuelas de ciudades del inte­

rior de la Re¡niblica", 17 

Esto se hizo para evitar a los maestros, movilizaciones_ 

16.- "Primer informe de gobierno 1983"· En: Tres inf~rmee de­
~obierno 1983-1985. México. Presidencia de la Re¡n1blica. 
n.r..c.s., 1985. P• 44, 

17.- Las razones y las obras. Gohierno de Miguel de la Madrid 
H. Cr6nica de un sexP.nio. 1982-1981'. Primer ailo. Mi5xico. 
~dici~nee P.C.E., 1984. p. 198. 
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y ~astos innecesarios. PlsterilrT-ente se tras1a~arían bienes 

muebles, para coad;'Uvar al mismo fin. 

Poco tiempo después, se ex>ide el decreto nor el cual se 

establecieron las bases para descentralizar la educaci6r. pú-­

blica, dlnde se estipulaba la creaci1n de un comité consulti­

vo en cada estado de la República, para que particirara en 

loe análisis en hase a los cuales debían determinarse las 

transferencias ~e la federaci6n. 18 Para conducir ese proceso, 

se instituyó en la s.E.P., una coordinación general encargada 

de los trabajos de descentralizaci6n.19 

En ese contexto, las autoridades locales asumían tareas 

específicas de educaci6n, en tanto la federación se reservaba 

aquellas facultades en materia de control, supervisi6n y eva­

luación del sistema educativo seílalado er. el programa nacilnal 

educativo 1984-1988. 

En la lectura del tercer informe de gobierno (1185) 1 se 

eef\alaba que en la transferencia de "la operaci6n" de los se!: 

vicios de educaci6n básica y normal a los estados, con la 

creación de los servicios coordinados de educación, la f~der~ 

ci6n permanecería como la instancia de planeaci5n, supervi- -

sión y control del total de ellos. 

A final de sexenio ee seílalaban los avances más sipnifi­

cativos, obtenidos en materia de educaci:Sn: 

- La reestructuraci6n orpánica de lae dele¡raciones de la S.F..P. 

cm la creación de 31 Direccione,; C:ener&les de Servicios 

coordinados de Educación Pública, en las diversa~ entida~es 

18.- D. o., 3 de aeosto de lge3 
19.- Tres i11f1rne•· de nbierno l'l83-11E5. ~·, p. 
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federativas, lo que inte¡TÓ los servicion qu.e ofrecí1>.n por 

separa~o la federación y los estados. 

- Se desconcentraron al¡runos servicios de educación para adul 

tos y grupos étnicos, trámites de acreditación, certifica-­

ción e incorporación de estudios, registro de profesiones y 

actividades de educación física. 

Se desconcentr1>.ron 74 unidades de capacitación y especiali­

zación regional de la Universidad Pedagógica Nacional, que_ 

antes se impartía en la ciudad de 'México. 20 

Como puede verse, más que tratarse de un proceso de des­

centralizacicfo administ1· .. tlva, el resul t1<do final '!lue~tra que 

la mayoría de loa c1<mbioe efectuados, coinciden c·Jn un proce­

so desconcentrador a gran escala; la federación. conservó las 

facultades n->rmativas de planeación, control y evaluación y 

a los estados sólo se lee otorearon ciertas actividades de c~ 

rácter operativo, para su ejercicio directo, en tanto, un cú­

mulo de actividades federales sólo se deeconcentraron, además 

de que la creación de las 31 direcciones generales se eignifi 

có como un refuerzo a la presencia de la S.E.P., en cada est~ 

do, sin tomar en cuenta que siguieron existiendo una serie de 

unidades de servicios educativos que iban a ser descentraliz~ 

dos y _que, finalizado el sexenio seguían como resnresentacio­

nes federales. 

Acciones de desconcentración administrativa. 

El conjunto de estructuras desconcentradas existentes es 

'llUY al to. Entre toda esa variedad, pueden mencionarse: 

20.- Cu!idern->s de renovación nacional. 2.E..:....!lli·• pp. R7-8e. 
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Dele¡:acionee de servicios ~i{'TatorioR de la Secretaría de 

gobernación. 

Las oficinas federales de la Secretaría de Hacienda y Cré­

dito Público,(S.H y C.P.). 

El sistema de representaci·:ines de la SECJGEF., en loe aer2_ 

puertos nacionales. 

El sistema de aduanas, dependiente de la Dirección Generi:.l 

de Aduanas de la S.K y C.P. 

El conjunto de delegaciones de circuito de la Procuraduría 

General de la República (P.G.n.). 

Debido a ello, sólo es posible hacer mención a lo más r~ 

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

concentraci6n en dicho sexenio, lo cual sería tedioso e inne­

cesario. 

Para agosto de 1984 inicia el programa de simplificación 

administrativa, a cargo de la SECDGEF., dicho programa: 

"• •• pretendi6 mejorar la relación entre el gobierno 

y la ciudadanía a través del ~ejoramiento y a~ilización 

de procedimientos en la gestión de asuntos públicos y la 

prestación de servicios•. 21 

Ese programa constituy6 un impulso aparente a la moderni 

zación administrativa en la A.P.P., pues intentó reducir loe 

trámites excesivos y reproce~ar aquellos que resultaban len-­

tos o anticuados, así como el papeleo innecesario. 

En el eipuiente apartado se verá como pudo coordinarse 

ese programa, c:in el propósito de desc:incentraci6n. 

21.- Antología de la olaneaci6n en México. ~·• p. 62. 
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En ese mismo año, M.M.H., anuncid en su ae.,,ndo informe­

de gobierno que el Siatema Nacional Urbano, yu ee dedicaba a 

definir pro~amas correspondientes a 59 ciudades medias hacia 

donde se pensaban diripir los esfuerzos de la "descentraliza­

cidn administrativa•. 

Hay que r~cordar que el 18 de junio de 1984 se expide el 

decreto ~or el que las dependencias y entidades paraestatalee 

debían proceder a elaborar un prop.-rama de descentralizacidn -

adminietrativa. Este conetituyd la base sobre la que se prom2 

vieron lae acciones coJJbinadas de deec-oncentracidn y deecen-­

tralizacidn administrativa en dicho sexenio. 

En ese año, la Secretaría de Comunicaciones y Transpor-­

tee incrementd en 14 el número de sus delegaciones rer,ionales 

y tranefirid algunos programas de alcance local, a loe gobie~ 

nos estatales: accidn comhinada de desconcentracidn y de~cen­

tralizacidn. Por su parte, La Secretaría de Gobernacidn des-­

concentrd algunas funciones en materia de asuntos mi~atorioe 

de poblacidn y en comunicacidn eocial. 22 

Por eu parte, la S.H y C.P., llevd a cabo: 

"•••la consolidacidn de la deeconcentracidn en mate­

ria tributaria al or¡zanizar el funcionamiento de la ban­

ca bajo un esquema regional ••• desconcentra f'unciones de 

fiecalizacidn hacia eua repreAentaciones en el interior 

del país y establece un eiAtema de pagos de la A.P.F., -

c~n+.ralizada, p-or conducto :le las sociedadea n .. cionalee 

de cr~di to". 
23 

22.- "Informe de ejecuci.Sn 1984"• Plan Nacional de neParrollo. 
n. o. le de junio de 1984. 

?.3.-~. 
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Acciones i~portantes que beneficiaron tanto a la pobla-­

ci5n, C)mo a los empleados al servicio de la federación. 

Es meritorio se~alar que en ese aBo se pone en marcha el 

nuevo esquema descentralizado de control y vigilancia del pr~ 

supuesto ¡niblico federal, por conducto de la SECOGEP., mediau 

te el establecimiento de contralorías internl.\s en elida depen­

dencia. A partir de entonces, los contralorel!I intern.)s han s.!, 

do elegidos p·or los titulares de cada dependencia y con la 

respectiva anrobaci6n de la SECOGEF., en cuanto a la ad~inis­

traci6n descentralizada, se agregaba además, la figura del c2 

misario que correspondi6 nombrar a la SECOGEF. Así, aunque e~ 

te esquema presenta la deficiencia de que el c)ntralor inter­

no es fiel al titular que le eligió, puede ser considerado c2 

mo un avance inicial en la afinaci6n de dicho aistema. 

En el!le período de gobierno, algunas dependencias C)nta-­

ban ya con ciertos 6r¡ran's centrales para coordinar 6reanos -

desconcentrados, por ejemplo; en el caso de la S.H.y C.P., eu 

reglamento interior de 1983 consideraba la existencia de las 

siguientes unidades administrativas desconcentradas: 

Delepacionee regionales. 

Administraciones fiscales rep.ionales. 

- Oficinas federales de hacienda 

Administraciones regionales de aduana. 

- Jefatura de reeguard) aduanal. 

- Delegaciones regionales del registro federal de vehículos. 

Administraciones regionales de oficialía mayor. 

- Subprocuraduríae fiscales. 

- Delepaciones re<ionales de la tes.orería de la federacidn. 

r.o que a eu vez, requería de la existencia de las corre~ 
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pondientt>!'\ tmidades ce!'1tralee< de e >)rd inaci:Sn: 

- Co,rdinaci:Sn lleneral de Bntida.Jes l'ederf>tiva!?·. 

- C'~rdinaci5n de Operación Ad~inistrativa. 

- Dirección General de Aduanas. 

- Dirección Generdl de Registro Federal de Vehículos. 

- Coordinación de Administraciones Regionales de Oficialía M~ 

yor. 

- Coordinación de Subprocurañur!ae Regionales. 

- Coordinación de Adminietracidn. 

Retas unidades centrales se convirtieron en la forma más 

generalizada para controlar el desempeño de la gran cantidad 

de ór..,,.nos perif6ricos. 

Para 1985 y de acuerdo a cifras oficiales, el proerama -

de eimplificaci6n administrativa lograba 1825 procesos simpli 

ficados, hasta antes de la lectura del tercer informe de go-­

bierno. 24 aunque se omitió aclarar cuales fueron esos procedi 

mientas, las dependencias en las que se presentó y el porcen­

taje que correspondió a las actividades de tipo sustantivo. 

Lo acontecido despu~s de loe sismos del 19 y 20 de eep-­

tiembre de 1985 en la ciudad de M~xico, evidenciaron entre o­

tras muchas cosas la aún fuerte concentraci6n de estructuras 

públicas en la megal6polis. 

Por acuerdo presidencial del día 3 de oct~bre de 1985 es 

creada la co.nisi6n Nacional de lleconstrucci1n (C,N.!I.), como_ 

6rpano de consulta y participación mixta de loe s~ct,res pú -

24.- Tres informes de gobierno 1983-19e5. Op. cit., p. 135. 
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blico, eoci~l y privado, cJn el objeto de analizar, proponer 

eolucionee y enfrentar loe problemas causados por loe movi--­

mientos telúricos. Este 6r~ano se auxiliJ de loe ai~ientes -

OO'llitée& 

l.- Comité de Rec>natrucoi6n del Area Metropolitana de la Cl!!. 

dad de México. 

2.- Comité de Descentralización. 

3.- Co'llité de Asuntos Financieros. 

4.- Comité de Auxilio Social. 

5.- Co111ité de Co·>rdinaci6n de Auxilio Internacional. 

6,- Comité de :Prevenc16n y Seguridad Civi1. 25 

El Comité de Descentralización; 6rpano rle coneulta y pa~ 

ticipaci6n mixta, debía con,1untar esfuerz~e de loe trei; aect_g, 

ree, a fin de hacerlos aterrizar en impulsos efectivos de des 
26 -

centralizaci6n hacia todo el país. Dicho comité fue diri~i-

do por el •ritular del Poder Ejecutivo, quien determin6 que 

fuera coordinado por e1 entonce" secretario de pro¡rra.maci6n y 

preeupueeto Carloe s~11nae de Gortari, asi co~o por otros ti­

tulares de diversas inetitucionee. 27 

tamentahlemente, gran parte de loe prop6sitoe planteados 

por ese drpano de consulta, acabaron siendo s6lo pronuncia- -

mientos, confPrenciaa y exposiciones sobre punto~ de vista de 

loe participantes; se careció dP. concrPci6n. 

25.- D. O. 4 de octubre de 19e5. 
26.- El Comité de Deecentralizaci1n fue in~talario el 10 de o~ 

tubre de 1CJA5, 
27.- México e~tá de nie. Co111iei6n NaciQnal de Reconstrucc16n. 

México. Secretaría de Pro¡rra'llaci1n y Presupuesto, - -
D.G.c.s. Octubre de 1985. p. 12. 
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I-a activida<l '!)ri11ordial en ese contexto, fue ev,.lu!ir las 

consecuencias de los sismos en la ciudad capital y •ntahlecer 

alternat,ivas ~ra disminuir el ritmo de concentr-aci6n en un" 

url:'>e que p0r tan e:rande, hahía demos+.rado ser demasiado vuln~ 

rahle, de ah! que el Comité de Rec:mst:rucci6n del Area ~letro­

politana de la Ciudad de México, fuera encar¡rado de intecrar 

un proyecto de reconstruccidn que conjuntara acciones públi-­

ca.s y privadas en favor de la poblacidn afectada. Este cvmité 

se auxilid e integrcS por un consejo y nueve subcomités, entre 

loo que destaccS "al Subcomité de Descentruliz!icicSn y Deecon-­

cen1'raci6n de Actividadee", 28 como 5rpano especializado en r~ 
coger propuestas, analizar la escena de loe acontecimientos e 

ínteprar recomendaciones que pudiesen derivar en acciones de 

descentralizaci:5n y deeconcentracidn de las estructuras de la 

zona metropolitana. 29 

La naturaleza precisa y concreta de las tareas que tenía 

este s\lbc:>mité, fue determinante para lograr un aceptable CU:!!, 

plimiento d~ 1')8 ohjetivos que le fueron asi¡;naao,,. 

La necesidad de acr:lerar 1e. d!~c~ncent1aci5n y descentr~ 

lizaci5n en la A.r.F., obligd al Ejecutivo Federal ordenar 

que los trabajos de eca índole, •e basaran en las propueetas 

C)ncretas del Comité de Descentralización y del Subcomité de 

Oeecentralizaci:5n y Desconcentracidn de Actividades. 

28.- D. o., 11 de octubre de 1985. 
2').- Es meritorio hacer notar que dentr·o d• dicho suhco:nilé, 

destacaron importantes nersonalidades acadé'lli.ca~ de nues 
"t;Ta f'.lC'Ul tad, C·Jm·J la pr'.iff'!sora Elena Jee:.nne-tti Dávila Y 
loe profesores José Chánes Nieto, Onar r.ucrrero Oro>.co y 
Ricard.:> lTV'11le EerroneE<. 
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Ae!, la S.P.P., decidi6 reubicar al tnstituto Nacional -

de Estadística, Geoprafía e Informática (I.N.F..G.I.), hacia -

Aguascalientes, previend,o los requerimientos de infraeetruc"t!!_ 

ra y servicioe tant,, para el organismo, como para el personal 

que debía ser trasladado. Algo !JB.recido sucedi6 en la Secret!!_ 

r!a de Pesca, al reubicar completamente su Direcci6n General_ 

de Acuaculture. en Pachuca. Eetoe movimientos constituyeron 

cambios de domicilio para 6r¡zanos y oreanismoe, en diversas -

dependencias. 

La P.G.R., emprendi6 alt'Unas medidas descC>ncentradore.s: 

"El eiste~a de delegaciones de circuito de esta proc~ 

raduría, iniciada en 1984, abarca ya todo el territorio 

nacional. 'l'ambi~n fueron creadas las delegaciones de pr~ 

cedi~ientos penales del Ministerio Público Federal en el 

D.1'.' •• , .. 30 

La Secretaría de D1>sarrollo Tlrhano y EcoJo¡ría ('3.K.D.U.1'.) 

en coordinaci6n con la S.P.P., defini6 a 65 nosihles ciuda~es 

receptoras de los imoulsos desconcentradores, 31 tentativa que 

parece haber sido basada en loe anteriores eetudio8 practica­

dos sobre capdcidad receptora de aquellas ci\ld!1des definidas 

por el Sistema Nacion"l llrhano, dee~e 1984. Sería inter~Rante 

q\le los estudiosos dedicadoe al problema de los asenta~ientoe 

poblacionalee del país, escudriñaran para lograr ver el ¡rrado 

de oanalizaci6n de dichoe estudios. 

T,a expoeici6n del 4o informe de gobierno, indica ha la con!! 

30.- Cuarto inf:>rme de gohierno l'l86. Miguel de la Madrid H., 
México, PrPeidencia de la República. Septiembre de 1986, 
p. 14. 

31.- Antología de la nlaneaci6n. ~ •• o. 195. 
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tituci6n de los 11amadoe "centros repionales de d~cisicSn", d,t 

finidoe como un conjunto de transferencias fTaduulee de la~ -

áreas operativas y de servicio, con la corrFepondiente trans­

misión de decisiones y personal de las dependenciae federales 

a loe restantes niv•les de rohierno, sumadas a una tentativa 

de deeconcentracicSn por reeiones que al parec~r no pasó de 

ser una nueva denominación para el mismo proceso. 

Una estimación hecha p?r las autoridades competentes en_ 

cuestión de reubicación de servidores públicos, decía que en 

unos cuantos meses iban a transferirse un total de 70,000 ee~ 

vidores públicos, cifra que ellos calcularon como el 15~ del 

personal pdhlico federal ubicado en la ciudad de M~xico. 32 

Entre 1986 y 19~7. la8 acciones más representativas de -

desconcentración en la A.P.F., centn1lizada 1 fueron: 

La creación del Instituto Mexicano del Transporte, como ór­

gano desconcentrado de la S.C.T., abocado a la tarea de re~ 

lizar investigaciones que incrementaran la calidad tecnoló­

gica en la infraestructura para los medios de traneporte. 33 

Se establecieron nuev1<s agencias del MiniF>terio Público Fe­

deral en Pánuco, Veracruz; Lagos de moreno, Jalisco y Cd., 

GU.!idalupe, Nuevo León. 

El 27 de marzo de 1987 aparece un acuerdJ emitido en el di~ 

rio oficial, por el que1 

"• •• Se pone en vigor la deeconcentración df! la teso-

32.- "Descentralizecidn y eimplificaci6n", El mercado de valo 
res, núm. 17. año XLVI. México, Nacional Financiera, -
';\b;11 28 de ig86. p. 395, 

33.- D. o. 15 de abril de 1987. 
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rería del Pi!ltrito federal, determinándose nilinero, inte­

graci·.fo, deno'!linaci6n y sede.,. ,, 34 

Por su parte, la Secretaría de la Reforma Al!'l'aria: 

constituye 10 coordinaciones rep.ionale.s de revi­

sión de aE1untos a¡rrarios, mediante los cuales se deecon­

centrarán actividades, se !limDlificarán los trámites ha~ 

ta en un 50% y se acerca máe la clapendencia a lO!I luirn-­

res en donde viven los campesinos y demandan la eoluci6n 

a sue probleMas". 35 

Esai> representaciones fueron facultadas para agilizar 

los trámites de expropiaci6n para la creacidn o a'!1Pliaci6n de 

zonas urbanas, industriales o turísticas, tramitar expedien-­

tes de traslado de dominio, determinar dotaciones y ampliaci~ 

nea de ejidos, reotorgar tierras y resolver con:flictoa de lí­

'llites de propiedad. En este caso particular si se lograron 

avancee meritorios. 

Sin querer aharcar más acciones de desconcentracidn, pa­

ra no redundar con inform&cidn deRcriptiva, se procede a eva­

luar el conjunto ¡leneral de esas medidas en el proceso en 

cuestidn, de dicha administraci6n. 

34. - "Cronología de aociones del Poder Ejecutivo". Quinto in­
for111e de gobierno 1987. Máxico, Preeidencia de la Repú-­
blica. Septiembre de 11e1. p. 92. 

35.-~· p. 23, 
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3,3.- ANALISIS DEI, PRJ!"!ES'J DE lJF.SCJNCEN'l'IW':T.ON 

AD"!IPIISTRATIVA EN EL S1'XT?NIO 1982-1988. 

El modelo de planeaci6n democrática madridista, denotó 

rápidamente que lu relación exiotente entre las decisiones J'!! 
blicas y las demandas de la pohluci6n, careció de un vínculo 

real; los foros de C')n~ul ta poonlnr fueron una simple medida 

populista de un proceso de camnafta, nunca fueron pPrrnanentes, 

no ejercieron influencia real en las decisiones ¡ru'herna~enta­

les, no fuer>n instancias de evaluaci6n y mucho menos de re-­

troal imentación, simplemente aaU<nieron un papel en el que ei­

mula'han cumulir lo que se simul6 conferírseles. 

Así, desde este principio, la planeaci6n nacional emoez~ 

ba a manifestar fallas y al final de sexenio, P.l nado ·ir '''J!!l 

plimiento de loa objetivos del Plan Nacional de DesarrJllo, -

comprobaría la demagogia de muchos postulados gubernamentales. 

El P.N.D., 83-eB conteníc. )rientaciones fenerales de ca­

rácter apreciativo, carentes de lineamientop; esto sil!l1ific6 

un marco muy amolio y difícil de ~eguir por los siguientes ni 

veles de planeaci6n en la administraci6n púhlica, 

Esa característica fue sin emharP"o, defendJ.<la reiterada­

mente ~or diversas autoridades pú~licas, quienes indicahan 

que de otra manera se restaría flexibilidad al 'Plan y que en -
todo caso, ese era el oapel de los 1Jr.J{.lrd.11ctR renerales de me-

diana plazo; el eficaz d~linea11iento de esas estra+.P..t:rias, el -
planteamient.J de metas generales, sus gradoa de alcance y las 

mJdalidades comprendida~. 

Si" emlltlrpo, tamhi~n se detPct6 e~a deficienoia "n Pl ni 

VE""!. com"rtrPndi:~o P:itre pr...>er::a. l'J«- ["enernl y orv:i:•T:iillus or.iera ti vos, 
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específica~ente rn el m~canismo de planeaciSn llevado en lo -

que se dió en llamar "proceso de descentralizaci6n admini•tr!!_ 

ti va•. 

El proyramu ,o:enerul ide~do, resultó demasiado holpado y 

poco normativo, los propru"'la.s eBpecíficos derivado~ en cada 

dependencia fuel'on en los que recayó el neso nroyramático del 

proceso y fueron muy mod'erado,,, además de que ohservaron un -

alto nivel di!'crecional en la ejecuci1n, de modo que los pro­

e:ramas operativas anuales -donde se pretendió adecuar los ob_ 

jetivoe de mediano plazo a las circunstancias que se iban pr~ 

sentando- no lo,o:raron cumplir como inotrumentos de planeación 

y control precioamcnte por las pocas acciones realmente prac­

ticudirn en la mayoría de las dependencias, año tras año, de -

taJ manera que 1os objetivos del proprama p.eneral no lo¡rraron 

cumplirse, 

Por otra parte, se debe remarcar que ese enfoque de con­

cebir a la desconcentraci1n como un medio coadyuvante de la -

descentralización, no fue una modalidad iniciada en el sexenio 

1982-19P8; quedó viPto que eee P.iro fue dado en la ee¡:runda mi­

+,ad del período de pobierno de .rosé Lopez Portillo, con la 

or~eentaci6n misma del "pro,vrama de desconcentraci6n territo­

rial" y el Plan Global de Deearrollo 19eo-1982, aún cuando ae 

tratara de un esquema tardío y menos conocido. 

A principios de la admini~traci6n 1982-19~8, el presiden 

te en turno; Miguel de la Madrid H., Peñalaba que: 

"La deacentralizaci:Sn de la vicia n'1cional exipe un 

pr.oce"() decidido y profundo, aunque ¡rradual, :>rdenado y 

eficaz de revisión de competencias constitucion~l~s en -



102 

tre federaci6n, est!id?s y nunici,-in. ,;,t:,.. ;:roe~s:. rl;t·t­

r.t analiz"r l"s facultades y utribuciJnes act\»"1es de 

las autoridades feder&lee y de 1;;.e locules ~· "!l1.1rd cipa- -

lee, para determin!ir cua.lee pued~n dietrihuir"e p1>.ra el 

mejor equilibrio entre las tres inotancias dE· gohierr.o 

constitucional". 36 

Para C•?adyuvar a ePe propósito, inicialmente sr reentrn~ 

tur6 el c'nt,enido del artícul' 115 cnintitucional, con el ob­

jeto de dar más presencia a las instancias locu1eE y municiP!! 

lee frentP al empuje característico de la federación. Esta 

constituyó la reforma bá"ica sobre la que se pretendía ini- -

ci!lr una <lescentralización P''l!tico-administrativa. Sin ~mba_r 

go, la realidad mostr6 que la inmenaa =yoría de las ai:ci.>nes 

emprenQ.idas, eran de deecentralizaci5n ad:niniAtrativc., rr·>ce­

so que conjuntó -como ha sido visto- acciones cuestimal·les -

de descentralizaci5n por concertación, donde se tranef•rían 

facultades relativas a actividades de tipo operli.tivo, aunada~ 

por ciertos esfuerzos desconcentradores; amhas modalidades, _ 

sustentadas por un propTama de mediano plazo que aparece en 

1985. 

Lo interesante del caso es ver cdmo. la deAcentralizaci6n 

y la desconcentraci6n pueden interactuar para producir total­

mente, efectos comnlP~entarios. Pues bien, esto .pusde lograr­

se siempre y CU#ndo la desconcentraci5n administrativa sea 

considerada y llevada a la pr~ctica como un inicio, una fase 

36.- De la l!ladrid Hurtado, Mil'Uel. Los grandes problemas na­
cionales de hoy. M~xico. F.dit,rial DIANA. 19E~. p. 140. 
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PX~(\rinen":..'.11 ~r1yectaña ;:>r el {"jhier~1; f~dc~re:..1 1 :-i .... r..:. ~Pf''."ui: 

"torr"'r E". d?fi!litiv" el c.:mtrJl de e~as c>11r<>tE>nciae " la~ -

entidades federativas. De Eer esa la linea coneel'Uida, enton­

ces efectiva11ente c"ntribuirá " la "de~cer.tral ize<ci6n aa·nini§. 

trativa", pero en ca~o de que la deEconcentraci6n aplicada no 

se transforme posteri:>rmente Pn un proceso c'lnsolidado de de!'_ 

central.izaci:Sn, este instrumento mantendrá su carácter ñe me­

dio que propicia el descon~estionamiento de la acci6n pública 

siempre dentro de un mismo nivel de gobierno y en el sistemu 

de organizaci1n admini~trativ" del que parte. 

Esto fue lo que sucedi6 en el sexenio 1982-1988, por lo 

que el proceso ~lobal ideado, ee llevó a caho, pero por 11edio 

de doa pro~eeos cualitativa.11ente diferentes y con efectos in­

dividuales; la desconcentraci-1n trat6 de re·dietribuir el po-­

der de deciei6n a lo largo de la escala jerárquica de la mis­

ma A.P.F., centralizada (en nuestro caso), y transferir 6r¡>a­

noe y funciones a provincia, para descongestionar sus estruc­

turas hacia la provincia, mejorar su capacidad de respuesta -

a toda la sociedad y propiciar un desarrollo nacional más e­

quilibrado; por su lado, la modalidad de descentralización -

practicada, indicó la transmisi:Sn de ciertas capacidades de 

respuesta federales, hucia las autoridades locales, principal 

mente mediante :nayores recursos y márgenes de ejecuci1n di.re~ 

ta de a-~ti.vida.des que antes manejaba la pri11era instancia. 

S6lo un reducido margen de competencias paearJn de un e_[ 

tado de desconcentraci6n a descentralización en el transcurso 

de dicho sexenio. No hubo esa primera faee en la que se reali 

zaran acciones de desconcentraci6n y una eeP.Unda, en la que -

esos ensayos temrorales o;e convirtieran en transferGr.cias pe.r 
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manentes para las instancia~ locales y municipales. Lo que ee 

plante6 desconcentrar, se hizo parcialmente y l~ que ee quiso 

descentraliEar, ee hizo directamente, salvo al¡runos m>vimien­

toa detectados en los sectores educaci1n y salud. 

Por otro lado, la falta de precisión en el mbnejo de las 

dos variables del supuesto proceso conjunto de deecentraliza­

ci6n, suecit5 muchas dudas y confnsiones, por ejemplo; los es. 

l'lalamientos del programa de descentralización que apuntaban -

la necesidad de descentralizar funciones federales en favor 

de las demáe instancias de gobierno, 37 en relación a la expo­

sición del catálo~o de propósitos mayoritariamen+,e deeconcen­

tradores -que para dicho programa- ae incluían en los subse-­

cuentes preeU!JUeetoe de egresos, a partir de lg85, 38 

Pero esa contradicci6n s6lo fue aparente, en realidad se 

trat6 de un problema de estrategia política, donde la descon­

centración fue él instrumento administrativo utilizado, en 

tanto la descentralización fungió como el prop5eito pJpulista 

hajo el cual se desarrJllaría la desconcentraci6n.3g 

As!, pese a que en el marco de la planeación administra­

tiva la deaconcentraci6n ee mostró como un prop6sito mal def! 

nido, con ñirectrices muy general.es (expuestas casi de manera 

total en los presupueetoe de egresos), escasos recursos pro--

37.- Programa de descentralización de la Ad~inistraci1n Pdhl! 
ca Pederal. Op. cit., p. 10 

38.- V6anee Diarios Jficialee del 31 de diciembre de 1985, 
1986 y 1'187. 

3'3,- r.oe misno" documentos oficiales que utilizaban en esa ai 
~inistraci1n la na labra "1escentrali2ac dn", re Pal tan en 
su mayor parte lJA avances ohtenidos en materia de des~­
c>ncentraci5n, en lde diversae deperdPnciae. V6aee por -
ejemnlo: Cuadernos de renovaci1n nacional. 0p. cit. 
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pin&.dvs a la ")rogrtU?lb.ci6n y nulos 'D.ecani~rn-:>:?1 clP. ret~"l!.lli:n-=n":2_ 

ci6n, c mtrad ictor ia'Dente resul t6 ser la "'1>Jii:!. iii>d :Die l:npul­

s><da, no ·Jl'~tante nJ pueda hablarse de un •ie~ttrroll> reLLl dll 

este instrumento, por la :nultitud de deficiencia$ detectadas 

en el proceso. 

En lo tocante a la descentrulizaci6n por C·JncertecUn, -

cuyas caracter!etic=s han sido descritas en el marco te6ric·>, 

la estrategia que :n.>str6 en los ca$OS del eect·>r salud y edu­

caci6n indic.S que la uarte que dccidi6 qut! y c6:no se tranefi!_ 

re, le proyect6 CO'DO un proceso de traspaso parcial de opera­

ciones de aleunJe servicios directos que venía 're~tundo, re­

servándose el dictanen de las condiciones en que debían ser -

ejercidos loe •nisnos, al conservar la planeaci6n, "l C·Jntrol 

y la su,ervisidn de esas actividades. Por tanto, 1" valitl~z -

de esta m·>dalidad de descentralizacidn, del:e ser cuestio:tada, 

ya que nJ concluye en trd.ns.nisiSn de co·npeterU;i·~~ J recursos, 

ein·J en t>na transferencia operativa de dichas competenci.,s, 

en tanto las funciones eetr><t~gicae que les ri~en, siguen en 

el nivel federal. 

Ello rec•1erda la expoe1ci6'1 de la nrofe,,.,re. m.ena Jee.nn!_ 

tti Dávil.,,, en •111estra facultad en 1987, er1 el ciclo "la se11~ 

na de la Ad'Dinistracidn Pl1blica", cuando se refiri6 al proce­

ª' ñe descentrtilizaciin en ese sexenio: 

"La lla11ada 1escentralizaci6n que re ha Ve'1idJ avalan 

do, parece limitarse a la deeconcentr.,ci~n de la admini! 

traciSn pl1blica federal y a la pro;n.Jci6n del llamado fe­

deralir·nc ~Jr convenio, que 1'.!uede C·o:iducir al centralis­

no-descentralizado, donde la i.nstancia feforal sigue fun 

cion ... ndo 00110 en la actuulidad ••• ae!, lll cnrdinuci6n -
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entre.la inetar.ci.a federt\l y lu. estuta~, es una forma o 

m•>dalidad de ::.a deBc>ncentracUn'', 

'?asando a otr.:> .:lt\•.1nt·), la desconcentr:iCi -Sn "Orac ti caña d!, 

bid verse heneficiadi:i cuando, naru el p;epundo se'Destre d~l 

a~o lge4 Ae decret" la ~uesta en marcha del progra'!la de eim-­

ulificacifo adoiinistrativa, en vista de la eetrecha relación 

de metas que, entre ellos se daba: 

la simplificación trat-1 de eliminar trámites y ¡irocedimien­

tos excesivos, para agilizar y hacer más eficiente el deeefil 

peño administrativo. 

Se otorgó a la eimnlificaci6n la labor de reducir la canti­

dad de niveles jerárquicos que debían intervenir para dar -

ealida a cierto servicio. 

La simplificación persieui6 la delimitaci~n de las lÍneae -

de resµonsaMlidad y autJridad, 40 

Es"s objetivos se r~l,.cional1an directa11ente cm 1'1 natu­

raleza de la denconcentraci1n admiristrativa, uues la ~ase p~ 

ra adecuar fllnciones y cn1!1etenciae, ª"í c?m? redefinir ads-­

crinciones ::>rg-Jnico-ad:ninistrt1.tivae en el tiemp:> :i e~pacio, -

es la redefinici·fo d~l ndinero de niveles jerár;J.uicoo que ho.n 

de intervenir para hacer efectiVdS dich:l.e funciones (que en -

~ran VJlumen son de tipo sustantivo) y la delimitación de los 

niveles de resp~ns;ihilidad y autJridad de lJs ml~:n»s, para .,,_ 

decuarlos a un nuevJ eequema que permita cJntar con trámit~s 

y proce<limienbs mifo áflle" y sen~illo,., 

40.- Antología de la planeaci6n en M~xico. Op. cit, p. 62. 
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Dich~ pro¡rr,,ma 1e siirnlificación, se:ialah>< el ~~oo6sito 

de "reducir las ñiverea" unidades de Aervicio administrativo 

en las in~tituciones p1.lblic!io", lo que euscit1 una posible -

c-<1rtt?'tidiccUn frente al efecto r@sul tu.nte d•l aumento ele las 

diversas unidades administrativas cJn la aplicación de la <le~ 

coné·e¡¡tr~_.zidn territorial. ~in embargo, en e.ea relaci5n, el 

objetiv~ .'!!Junclado de la simplificaci6n, ha de tener cJmo lí­

mite la n<> afectdción de los niveles adecuados -:.n la ¡,.tención 

de las Jema.ndas <le ilervicios de la ad.'Dinietraci6n p'1blic!i, 

por lo que tiene que oroduciree un punto de equilibrio que 

neutralice dicha contrapoeici6n. 

D~econcentraci6n y simplificación persiguen desde sus -

respectivos enfoques: eliminar la centrcilización excesiva del 

poder de decisi6n y la c-Jnsecuente lentitud de las activida-­

des en la A.P.F., lo que hace necesaria una inte¡rra.ci6n ~la -

neada ~ntre ambas h~rramientaa, para que oroduecan efectos 

concatenados, para lo cual debe preverse una clara delimita-­

ci6n de metas, ohjetivos y variahles de accidn de cada cual, 

El hecho fue que no se encJntraron estudios y proyectos 

dirigidos a c>ngeguir esa integrac11n, adn en la oropia Seer~ 

taría de la Contraloría r.eneral de la l'ederacl6n, respJnso.ble 

directa de la conducci6n y BU?ervisi6n del orograma de simpli 

ficaci6n. Por tanto, la relaci6n que ee did entre ambos ine-­

trunentoR, se did de maner-a ora¡¡mática; aquella derivada de -

las acciones que la simplificación imprimd a la descJncentr~ 

ci6n y loe mavi~ientos de simolificaci6n que ~ra necesario ll!!; 

cer, lle acuerdJ a las acciones de de 0 c-Jncentré.ci6n que 'e ihi.n 

realizando. 

Si esa si tuacidn huhie"e siit l surerait¡,,, oudo ha1'er~e C'>.!L 
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tb~~ cln ~1~ aq~yo t~cnic? r~cíoroco q11e iT~l"lTiierd fuc~Zb J -

solidez a las !iCclones efectuad«s en !i'llhls ?rop6git""· 

Pasando a otra cosa, algo de s1111a i11nortancia N<ra ~1. 

pr.)cesl de desc·>ncentraci.1n f•le la inci.:,iacid<l.d •iur" ~·>neoli-­

fü1r recll.re~e suficientes para lE:l llamada "deacentrti1iz::ici6n" 

(que seeún se ba visto, converge realmente c.J'Jl.) un proce"~ ~e 

desconcentraci6n más diversificado). L&. tentt<tiva de institu­

cionalizar su suministr.) con la incluei6n del ramu X"C<! del -

presupuesto de e!'I'esoe, expuesta para finales de dicho sexe-­

nio, no fructific6 y tal parece que se mantendrá es~ misma 

postura en la actual adminietraci6n. 

Por .)tro lado, se oheerva que una 'l!OdaJ.idad que Pe p:ene­

raliz6, sobre todo despu~s de lo snced-ido en la canita1. del -

país con los terremot·os de septiemhre de 1985, fue el h·asl•<­

dar organismos y áreas adminiAtrativas completas hacia e1 in­

terior de la Repil.blica, tal fue el caeo de muchas C>l'llision~s 

federales, oficinas administrativas de empresas públicas, cen 

tr·JS de inv•sti¡?acicSn cO'llO el Instituto Nacional de r.:stad!sti 

ca, Geografía e Informática, as! como ciertas direcciones ge­

nerales de la Secretaria de Pesca. 

En ese tipo de movimientos no se trataba de ª~"prender -

un cSrgano a la periferia a 'O!irtir de una o vari~s unidades 

centralizadas de cierta dependencia, sin) toda una unidad ad­

minietrativa centralizada, para traeladarla a provincia, lo -

que significaba que ca'llhiaba de. sitio en el territorio, pero 

con~ervaha su rango de estructura central y sus funcl<>ries con 

servaban un alcance nacional. 

Dicha pr~ctica fue con1cida cumo reuh.icacicSn y tuvo CJ~o 

objetivo di"P~inar a1f'Unas de las estructuras de las dependen 
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cias por cosh111bre a¡;-lomeradas en el D.F., con lu cn,sl~o.:Ce:i­

te dotaci6n de recurso<· fin.,.ncierC>s, :n"teri!tlee y he.manos a -

108 lu¡¡ares elegido~. Sin emharFo, pese a qu~ dicha medida a­

taca la c>ncentraci6n de estructul'us, la parte nubicacla e.e -

determinada dependencia si@1l.e Jhservu.ndo 1.ln c:>l!p"Jrta'lliento 

igual al que tenía en el D.F., y si esto lleea hasta ah!, lo 

miB'l]O re!lr~r-enta. tener ;ue trasladarse & Pachuca., Zacateicas cS 

Mérida, para cuo.plir con un trámite, que dirifiree a la ciudad 

de México para el mis:nJ fin. 

Esto quiere decir que, si un orflinismo o unidad adminis­

trativa ha sido reubicado( a), hay que partir de at.í para pro­

ceder entonces a desconcentrar la actuación de loe 6~~anos ¡ 

!unciones que contiene, hacia otros puntos del ter1·i ~lI io er, 

donde hace falta. 

Otra cuestión que dehe ser explicada as la connotaci<Sn -

del térnino "deleeaciSn" en ese eiexeniJ; se le ue::6 c1nvencio­

nalrnente -para hacer referencia Q cualquiPra de l&s variantes 

que puede hal:'er en un procecJ de desc.JncEntrc..r.i.Sn, 0:•).110 un 

térnin·> a modo. Est¿ a:nhi!'Üedad, aunada a la eran cu'1ti<lad de 

funci .. ::mes y facult&rlee desconcentra<la~ o ñ~1ecadaB, pr.Ypici6 

qt.:e rer::1l tara difícil il.firm::.r la VP.rCa.dt>rb. fipura qu~ ha ~id:> 

aplicada cubndo las autoridades hacen referencia a un acto de 

"delegaci6n 11 realizado. Pura tules caE:os, es nece~urio recu-­

rrír al regld.'nento interiJr, para despej&.r iudas. 41 

Por la gran c~~tid~d y tipo de funciones que tienen la~ 

:núltiple~ rr·Ilr~oentaciones <lel c>n,iunto d~ las derendH:cias, 

~l.- Para l ')86 ee empleaha e~ta denJ:ninar.Un rn 11 tfo-oer<l~'l-­
ci~~, i.~clu}~nao b. !.a Pr:>0ttrañuría (;~·nerf;;.l de la Rep~~hl.:b 
ca. 



110 

Ae hizo n<'cesaria lG. prHencia de unidades adroinifltr&tivas de 

enlace en la estn.icturli centrb.l, conocidas como ºcoordina.cio­

ne" de 6r¡ranoe deec:>ncentri.doe". 42 Debe obeervarae de cerca -

el funcionamiento de estos 6rpanoa, pues si no cumplen efi- -

cientemente sus co~etidos, su presencia s1lo aumenta el tama­

ño de la parte central de cada dependencia. 

r.:>a sismos de 1985 bicier'n relucir la al.ta conc<'ntra- -

ción de estructuras y la centralizaci~n Pn la toma de deciei2 

ne$ en la meeal1p,lie, lo que hecb6 por tierra la veracidad -

de las cifras dadae anteriormente respecto a la desconcentra­

ci6n y a la voz de la coyuntura reinante, se tuvo que acele-­

rar el ritmo de loe trabajos de un prop5sito que entonces ap~ 

recía demaeiado inf1.ado. 

Sin embargo, el rumbo de las decisiones aplicadas poste­

riormente, indica que se trató de alpunos cambios de ubica- -

ci6n de ciertos 6riranos y oriraniemoe, la aparici1n ~e canta-­

dos dr¡ranoe deeconcentradoe, la transferencia de al¡runas fun­

ci::>nea, ~1 traslado de un conservador ndm@ro rte funcionarios 

públicos y, en lo que a deecentralizaci6n adminiAtrativa Ae -

refiere, se continuó la oráctica de eea modalidad aludida de 

•concertacUn", cuyo ritmo, efectividad y carácteree, n:> va-­

riaron haeta el final de sexenio. 

En un importante documento presentado por el Subcomité -

de Descentralización y Desconcentración de Actividades, se e~ 

42.- F~ra 1986, los re~lamentos internos de nueve secretarías 
admitían la existencia de eete ti~o de unidad~e de coor­
dinación, 
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pusieron al¡runoe puntos que hacen refl•xi>nur eo~re la eupue~ 

ta solidez del programa de descentralización: 

"En loe últimos aihs han sido establecidas Unidades -

Administrativas ~ederales en los estados, aumentadas las 

atribuciones de algunas de ellas, traneferidas o trasla­

dadas dichas inetituci>nes a entidades federativas, pero 

por otro lado, es honesto decir que el crecimiento de la 

A.P.P., se ha c~racterizado por una gran inflación en 

las áreas centrales: en general la hi~toria administrati 

va mexicana muestra que lae institucion~s tienden a c>n­

siderar insuficientes a las unidades administrativas que 

la integran, las competencias que tienen conferidae, los 

trámites que realizan, le.e n·>rnae que regulan, o el nÚll!!t_ 

ro de servidores con que cuentan, de mod> que ee-os fac­

tores son ampliados poco a poco en un Proceso centraliz~ 

dor". 

En la misna fuente se señalaba que: 

ºNuevas secretarías, direcciones ~enerales -con eus _ 

correspondientee direcciones, subdirecciones y jefaturas 

de departamento- ;coordinaciones administrativas y ejec~ 

tivas, 6r¡ran>s de asesoría, apoyo o control de ~esti6n, 

han .. ucci >nado ;>arte imp·ortante de las ampl iacionee pre­

eupuestales destinadas a cada sector y ee han estableci­

do en el Distrito Federal. En c>nsecuencia, o la deecon­

centraci6n hasta la fecha ha sido inexietente, > la ver-
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dad son innecesari>s tantos órpanos contrales". 43 

Por un lado, se desconcentraban alllllnas funciones y ór¡r~ 

nos, o se reubican algunos organismos y p~r el "tro, ee ~xpan 

d!an las areas centralizadas de la administraci$n, dando por 

resultad> que el prop6si t·J de descan¡restionar las actividades 

públicas en la zona metropJlitana, practicamen~e quedaba anu­

lado, 

A eet.e respecto, parece haber sido nulificado el objeti­

vo peraeiruido por el en•mciado proprama de simplificación, en 

la parte que hahlaba sobre la reducción de múltiples órganos 

administrativos; la parte central de la administración creció 

tendencialmente y le,jos de que los esquemas or·¡n{nicos de las 

unidades administrativas centrales se simplificaran -entre 

:>tras c:>sas, p::>r las transferencias de fnnci.)nes a su~ repre­

sentaciones- estae terminaron sienjo más complejas, al mante­

ner centralizadas mucha.e decisiones a lae que se aunaban otras 

nuevas. 

Un indicador que muestra la ma¡mit.ud de lO!l avances lo-­

¡rrados en la desconcentr~ción de la A.P.F., centralizada, es 

la distribuci5n del personal público laborante, tanto en el -

centro, como en la periferia. 

Un informe evaluatorio de carácter oficial señalaba que 

43.- "Descentralizaci6n, desco'1.centraci1n y r•uhicación de la 
administración federal desde la perenectiva del área me­
trop.Jlitana <le la Cd., de M~xico". Punto once de: 
Co'1.clusi.mee y reco'Dendaciones del sube >mi té <le descen­
tral 1zaci$n y descJncentración de activida1es. r.arnit~ de 
Recon,.t.rucci:ln del Area Metronolitana dP la ciudad de Me 
xico. No. 3, M~xico, Preeiden~ia de la República. 1986.-
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ne l'3f\? " l_gep se hkloian r•uhica~? parte~ de 40 instituciones 

y unidañe~ a1minietrativds con •l c?n~i"'1iente traelado de al 

re1edor de 62,000 8ervidJre~ ¡niblicoe, 44 Si 8e toma en cuent~ 
que eon cientos de mile" los que confvrman Pl perponal pdbli­

co de la admini~trdción central en la ciudad de M6xico y ei -

suma'l!o• las contrataciones y n?mhramiento~ hechos por esa P"L 

te de la administración, en la capital y en eee período, se -

Jr•tiene una panorá'llica poco alentador,., 

En un interesante trahajo realizado en la _segunda mitad 

de 1986 se concluía lo eie:uiente: 
0 ne acuerdo con datos de 19?6, el 53 p>r ciento del -

total del personal f<d•ral est~ dietribui~o en la Re¡n1-­

blica, 'lliP.ntras que el 46.3 por ciento se encuentra ubi­

cado en el n.~ .. (estaq cifras no incluyen a loe 142 mil 

empleadoa con que cuenta el Departamento del Dist.rito ?! 

deral ni a loe 1,208 del personal de la Presidencia de -

la Re¡niblica), El reflejo por dependencia sería el si- -

guiente: 45 

44,- Cuadernos de renovación nucional. ~·• p. 11.4, 
45.- Revi,.ta de Adminif'ltracidn Púhlica 67/6P, ~·, p. 69 
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'lom\,r• rl• la Per·f!i::>nal Pe1 ~ori:sl Tata., dr-
dependf·ncü-i.. lahora-,te lahon:s.ntr· en la e:r.pleo.dos. 

en prov inci.ti. Cd. de ll!éxico, 

% :lúrnero % :rhimero. 
->---

1.- Secretar fa 
de C:'>horn~ 15•¡.'. 1,8"-J 85% 10,440 12, 2E 3 
ci6n. 

2.- Secr~t&.rfa 

de la 
30% 6, 375 70% l? (714 :>2,449 lle forma 

A¡rrarfo .. 
3.- Sect-e taría 

40% 1,579 60% 2,369 3,948 de Relaci.2. 
nf's Exte-
riores. 

4.- Secret ... ría 
de Hacien- 45% 23,667 
da. 

55~ 2e,921 52,5q4 

5.- Secretaría 
126, 9?7 46 de la Defen 60% 76,175 40~ 50,787 

sa Nacional 
6.- Secrf't«ría 

de Agricul-
tura y Re- 60,& 78,191 
cursos Hi-

40% 5?,1?8 130, 319 

dtaúlicoe. 
7.- Secr•taría 

de ComuniC§! 65)$ 77,383 35% 41, 761 nq,144 
e iones y 
transportes 

8.- Secr•taría 
de Cometcio 

20% 2,455 eof, 9,El9 l?. ?7 4 y fomento 
Industrial 

g,- Secretaría 
de F.duca- 55;1. 39E,180 
ción Púhltca 

45:' 325, 7f-4 723' 964 

Contim!a, •• 

46: Per~0nal mili~ariz.,.do. 
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... continu~ción ,;e la t<ihl&. 

10.- Secretór1'.a. 50;t 4q,9?44¡ 50;' d9,9?4 99,s4e ne Salud. 
11.- Seer e tarís. 

55% ?0,479 45% 16, 7;.5 37. 23~ rle Marina. 
12.- Secretaría 

' dPl Trabo.jo 10'.t 6e1 901· 6,EOG 7,487 y Prr•\.'isi6n 
Social. 

13.- Secretar:{., 
5G% ~.077 50% 3,076 6, 153 de ?~f.ca. 

14.- Secretaría 
de ff.ina~ p 

J.0)1; 420 90;. 3,784 4,204 Industria 
Paraest.a t.ul 

15.- Secret~r!a 
,Je DeE6.rr.J- se,; 11. 378 5c¡t. 11, 37E 22,756 ll::> TJrhan'.l 

ló.- S«'retaría 
10,-, 325 90% 2,928 3, !''.:>i di: '11.rrim:n. 

17 .- Secret&r!a 
dt ?rol'r·ill.!:!, 

20% 3,216 80% 12,e67 16,0t3 ci.Sn y Fre-
e-upuest'.J, 

18.- Secretaría 
de lb Con-
tre.l::>da G~ 51' 97 95% 1,849 l,g43 
nerE'.l de la 
l'eneraci6n. 

lS>.- Pr0~uradu-

ría General 10¡(. 504 90% 4,540 5,04'1 
de la Rept\-
hlica. 

53.70% 755,949 46.30% 651,636 1,407,585 

47: Personal ñe los ~P.rvicios coorñinados de l'.!E est&.~os. 
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la capital del país, con una pequer.a área que ocupa el -

,4)t del territorio m.ciC>nB.l (zona metropolitana) y de poco 

más de mil kil6metz·oe cuadrados, conserva casi la mi +ad del -

per6onal pdblico federal de las dependencias, 1J que de ningtln 

~odo puede evoc&r un esquema desconcentrado. 

En el caso de la Secretaría da Peeca, esa proporción vi~ 

ta en el cuadro anteri?r, resulta tremendamente diferente a -

la meta establecida & finales de 1985 por la Secretaría de 

Frogra~&ci~n y Prtaupu&eto y que ~re7.~nd!a ~cjnr en la C~. ~e 

México el e.8% d~l personal del sector pesca (18,024). E~to -

es, 1,597 empl~adoe, de los cuales el 5.4% (97e), dehían ser 

de la dependencia en si. 48 

Loe 65,00C trabajadores que supuesta11er.""e ~e he1'ian reu­

bicado para 19e8, son los mismos que se proyectó traoladar 

desde principios de 1986, lo que refleja que en dos anos pudo 

realizarse lo que se previó hacer en unos cuantos meses. En -

dato• de 1986 eAto si¡mificó que finalmente se tra~lad6 al 

10% o menos del personal de la administración central que tr~ 

1'ajaba en la capital y no al 15% del total de e'1lpleados de la 

A.P.P., (o sea, admini~tración central y paraestatal) en el -

n.P. El manejo tendencioso de lae cifra~ se reflejó en los 

porcentajes manejados a nivel oficial, en torno a una proble­

mática no resuelta. 

Ia concentraci6n de personal pdhlico se vi1 fav>rPclda -

por las ~oliticas fallidae de reuhicación; el ret.orno de em-­

pleados transferid1s a provincia fue nJtorio, en vista de que_ 

48.- C>nferencia de urensa sohre el progr~~a de descentraliza 
de la A.P.P. M~xico. S.P.P., D.G.C.S., 1985. p. 11. -
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•n la caoitt<l 11aci.onal eie'llpre se lu.n conseguido 'llejores con­

dicionPe de vida y po9ihiliñadee de desarrollo. 

ta 1e~c::mcentraci6n aplicada no ha 1 'l!rado alcanzar el -

e-quilibrio deseado entre el centro y la periferia, el origen_ 

'lliemo de eet" eituacUn ha ~ido la re,,istenci11 para ceder ca­

pacid~dee de decisión a loe niveles inferiores, a loe que en 

activ1da.dee clave ee ha trae'llitido lo que Ae ha dado en lla-­

mar "la.b:>res de huzÓn" en 111s que el nivel de autoridad es 

bien lirr;;it.e.'1:> y lo. nature.lezr.. de su ejecuci.-Sn, casi llec({nic"'. 

l.a 'llayoría de las funcionee que implican cierta toma de 

decisiones, se encuentran en loa niveles euperioree como pro­

ducto de una tendenciu centralizd.nte de la que ha reeu1tado -

que, para dar salida a iruchas actividades de tipo operativo 

ten~~n que intervenir varios niveles jerárquicoe, 

"••• Ae pueden apreciar situaciones en que" las del~ 

gacionee no se lee ha dot11do de plenas facultades, tal -

es el cas<> de loe miiltiples ae,,ntoR cuyo trámite ha de -

concluirse en las oficinas centrales".
49 

Rae tin> de deficiPnci~s tienen que ser eliminadas y loe 

órganos centrales deben tomar conciencia de las consecuencias 

de esas actitudes para el funciJnamiento de la administración 

piihlica. 

Rl ohservar que en alRUnos caeos no se simplifican loe -

esquemas or,,.ántcos de ciertas dependencias, o que no ~e eim-­

plifioan la~ lahorea de ciertas unida~e~ admini~trativa~ centr~ 

41.- Revista de A~rninistracidn Ptlhlica 67/68. Op. cit. p. ~4. 



118 

leR co'l!o c>neecu•ncia de la tr .. nsmisi6n de facultades a los --

6rpanos desc->ncentradJs, denota un atraso evinente 'le las ac­

tividades de orpanizaci1n, con respect) a la ma'1era en q•1e 

se han venid> desenvol viend > el conjunt.J de 11\IChs" de es.i." 

inetituci>nes. 50 

TodJs esos indicad>res negativ·>e analizados aquí, 

muestran la exiRtencia real de una eerie de fact>res de tipo 

eetruct•.tral y 0Jlític>-ad11iniRtr .. tivo, que han i11pri'llido oa-­

racterísticas inerciales a la 1esc·Jncentraci6n adminietrati-­

va. Es aprooiad> aquí, citar -parte de un artículo que puede -

en al¡rJ servir para co'llprender el nor q11~ de esta situaci6n: 

"En el período de MiguPl de la Madrid se ha intemüf_:!. 

cado t•JdJ el pr:>ceso de descentralizt<ciin de la viña na­

cional CUJ'O rPeult:adJ tendrá muy pronto que evaluarAe, _ 

pero que a primera vista no ha lop-radJ alcanz11r ln. niv~ 

les esperad?e, lo que n·n~ lleva a c:m~idPrar los fact'J-­

res que obstaculizan nuestn desarrollo: La ausencia de_ 

ci,.iones políticas en los altos niveles jerárquicos del_ 

Estado, en r•lacidn a la ejecución de sus pronios proye~ 

to~, la falta de apeFo a la norma jurídic~ de funciona-­

rios públicJs e iniciativa privada Pn r~laci6n a la nes­

concentraci6n. r.a falta de una exhauPtiv" "implificacidn 

de la intrincada, c·>m-gleja y aún contradict-Jria lel"lela-

50.- El atro.sJ entre lJ que marct<han los or"'1n·JJITarnas, casi -
tod·Js del tdo :le 198? y a veces hasta en los reglamentos 
interiores, ~ueetra l>s pa?eles marginales q~e desempeña 
rvn lae unidades de or¡ranizaci1n interna en dicha ad'lli-: 
nistraci6n, c1nsec 11encia del p~co ª!'~Y·'J que e.e lee c:>nc~ 
'1i6. 
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ci5n ad'lliniAtr~•iva.,, ~1 caráct•r tecnocrático con que 

se h& elahJr,.do nl•mes y pr·J~ª'"ª" en loe que Ae invol.!:! 

era a amplios eect·>res de la n>hlación, ein considerar -

la exietencia d~ niveles efectivoe de partici,acicSn y d~ 

cisicSn de estos, el desconocimiento en si de 'llUChOP ae-­

pec~oR que implica el proceso de desconcentración ••• En 

suma, ha faltado el análisi• profundo de los mecani~moe 

de concreción que frenlin los cambios", 51 

El que se haya llepado a simular hacer lo que en reali-­

dad no se aplicó, nos muestra la debilidad de las decisiones 

con que ~e ha proyectado a la desconcentración, punto clave -

de la ineficacia de dicho inetrumento: 

"En suma, al¡•unae depPndenc;ae continuan haciendo co­

mo que de3COncentran, 6rp¡tnos re~ionalee como que asumen. 

reeponsahilidadee en eu circunscripción y la ciudadanía 

que preten~e resolver euA sAuntoe •n oficinas peeudodeA­

concentradae, para finalmente recurrir a la ciudad de Mf 
xicon. 52 

TienA que tenerse prePente que la desconcentración no ea 

un proceso acabado, que falta mucho por hacer y qu• eA facti­

ble hacerlo si se cuenta con apoyo político. Por ello, ee o-­

frece a continuacicSn un 'l!Odelo desconcentrador que resulte 

máe eficaz y ro~pa e~a inercia que ha 1mvedido el cambio, 

51.- Jeannetti Dávila, Elena. "La. desconcentraci6n política y 
la desconcentraci1n ad'llinistrativa. Pase del de.arrol1o­
n&cion"l", En: Revü•ta de Ad'llini~ttación Púhlic&. 6':'/6f. 
Op. cit., p. 24. 

52.- Revbt" ~e Ad'lliniE<tra.cidn J>i1h1ica 61/64. ~·· p. ioe. 
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4 .- 'J''Pl'f'A"l"TVA~ PARA T·h li'.Jp~,1'PJ ACT.JN' 

m Tl'IA 1' )J.T'l'TCA !JE'3·'.:)\'CF'NT%DOl!A 

4.1.- !.A PPJBIWATICa. m:: IA TÍESG)'l7f.>ITPACTON 

AD"UITS'l'RA"'IVA '"' T.·A A.P,1",, C!''ITRALIZADA 

Se trata de conjuntar los elementos oi.tenidos e11 los an­

teriores euhcap{tulos, para disponer de una visi$n eeneral de 

los factores por loe que ee expresa la inercia de la descon-­

centraci6n. Se tr~ta de una triada conformada por: 

l.- F'actoree eet1·ucturalee. 

2.- Aspectos pol!tico-administrativos condicionantes. 

3.- El factor decisi6n política. 

4.1.1.- l"actoree estructurales. 

Todo proceso diripido a afinar el funcionamiento de cual 

~uier aparato ad~inistrativo, puede afectar las relaciones e~ 

tablecidas en el interior ae sus div•rsos co~ponentee, tales 

como: 

a).- Estructura, ~y subsistemas. 

Osear Johansen ofrece la sipuiente definición de sistema: 

"En gen~ral podemos señalar que, ante la palabra "si~ 

temas, todos lot1 que la han definido eetan de acuerdo en 

que ee un conjunto de partee coordinadas y en \nt.eracci6n 

para alcanzar un conjunto de ohjet.ivoe• •1 

l.- Johan!'en Bertoglio, Oecar. Tntroducci6n a la teoría eene­
ral de ei.,temae. México. Editorial UYUSA. 19!.15. p. 54 
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~l términJ :mc:de ueár~e C'ln e1 nivel ciP p-e-nert..lida--1 que­

se ~.eeeE": si ~e ~)nsirJPra. a una dependencia. C01lJ un si~.+:ema, 

ent)nces eeta ~e compone ~e una ~eriP de suhsisternas. 

Por su purte, la estructura es el ~squEleto que da vida 

a c~dH RiRtema, pu~s ~os mueetra lti f~rma en qu~ se orrienan y 

rAlacivnun su~ &real'! para desempei'iar cada uno de eus cometi-­

doa, 1 o que incluye subaifltema~, nivel€s je.rárqu icos, canal e e 

de c~-nunic&.ci·1n, procedimientos, funci~)nes y actividildes que, 

auna.d.Js a una infraPstructura, le dan un cuerp:> y componen lo 

que cJnJcemls c~~o orvanizaci1n. 

EP "'?" la ee.trnctura rlonde pu~den n=>tarse los niveles de 

desconcentr&.ci6n exif'tent,ee y el c;:Srri:> nuF\',J!=i inpulsos de ese 

tip) puedlr. repercutir en su C)mpoeición y funci..:>n&.mieni:;o. Si 

se t:>11s. en cu~ntt:l que la utilizaci6n de est.e inat.ru.ment..:> jur.f 

dico-•rlrninistrativo repercute en algunos eu~sisternas, la int~ 

racción eT.istente entre la totalidad de ellos, hace necesaria 

cierta re'Tiodelación del con,junto, lo que dificulta el é>:ito 

de una reestructuración con esa t:'?n~ralidad. 

Por otro lado, trabajos de esa naturaleza y complejid~d 

s61~ sJn positle~ si st cuenta con suheiste~as especi~lizadoe 

y eficientee en tar~aE de orpanizhción, mie~oa que se er.cuen­

tran descuidudoe en la ~ayo~ía de las dependencias. Esa defi­

ciPncia ha propiciado irre¡nllaridadea, cJmo: 

a).- Duplicidad d~ funcionee y deficiencias en la inteeraci5n 

de func!.Jnes entre ór¡.-anos oe cada 1ependencia y enta 

la~ in~tituciJnee rni~-naa; tal fue el ca~o detectado a 

princinio del ~ohierno sa1inista, entre 1a Secret~ría de 

De•arrollo lTrhano y Ecolo¡:da y la Secretaría de Pe.ca, 

en cuanto a cJ~petenci~s eJbre eepecie~ en peliP.T~ de e~ 
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tinci6:>. 2 

b) .- Resietencia interna a acephl.r proyectos z·eOrFb.nizad::>re~. 

c).- Creci~iento poco ~laneado de al1?U11as áreae centrales y -

creación de otras. 

d).- Duplicidad de esfuerzoe entre loe niveles ne gobierno. 

La deeconcentraci6n ha sido un claro eje~plJ de lo que 

ha eido un intento de reorPanización cJn deficiencias en la 

planekcidn, ejecución, dirección, evaluación y retroali~enta­

cidn y ante esto, es poco factible loF.Tar cambios y má~ aun, 

consolidarlos. 

b) .- !"unciones. 

El punto radica en hacer que lao fun·~i-:>neeo ee+.e-n di2tri­

buida~ a través de la línea jerdrqu:ca, d• ~oño que cada ni-­

vel y las dietintas unidades administrativas que le recorren, 

ten¡¡:an esa c:>mbinacicSn juota de responsabilidad-autoridad, p~ 

ra cada funci6n. 

Pero, si cierto nivel .ieuírquico mantiene el ej~rcicio 

de ~eterminado cúmulo de funciones y ee inducido a desconcen­

trar, dicha redistribución ei!?'l1ifica en teoría, d·Otar a l<>e 

receptores de loe correspondientes ~rados de autoridad y ree­

ponoahilidad que tenía el dotador, por lo que el poder de de­

ciei5n de que habían gozado, disminuye. 

Es por ello que, al traspasar actividades, se mini~iza -

en lo posible que estas vayan aco~pafiadae de los necesarios 

¡zrados de autoridad, por lo que la posterior ej•cuci~n de lo 

2.- V~anse rPglamentoe internos respectivos de 1989. 



123 

transferido depende en alto nivel da las deciei>nee que tod~ 

via 11e e.ncuentren en lOR 6rf!0.nJs centrales ~ure,..1ores. 

Otro obstáculo que inhibe la deciei6n de desconcentrar -

ea que la realizaci5n de un número considerable de transferen 

cias, se traduce en un cierto costo econ5'11ico y un desequili­

brio inicial en el func1 Ona'!liento conjunto de cada 1nRti tu- -

ci6n. A ese respecto, Erneet Dale sentencia que: 

ttEl grado en que deberán desdoblarse actividades y 

crearse departamentos diferentes depende orincipalmente 

del factor ~con6mico, pues ello ei¡mifica ha.cer contrat~ 

cianea y adquisiciones diversas. As!, esta decisión debe 

ser c&paz -al llev .. rae a cabo- de me;i»rar la ad'r.inietl'.'a­

ción y ret!'ihuil'.' as! los gastos que propicia". 3 

Y continúa, al decir que: 

ttHay que reconocer que es dificil ouuntificar las con 

tribuciones p<>eihlee c¡ue una nueva función pueda pronor­

cionar y puede ser aún más difícil juzgar lo• resultados 

deepu~e de obtenidos, puesto que el beneficio ohteni~o -

no eóJ o depeniierá de la imp.Jrthncia de la funcidn en si 

:niE1ma, eino de la pericia con que ee desempef!a". 4 

La cuantificación de beneficios de un procel'IO de esta llé. 

turaleza es difícil ~e lo,<?Tar y ese carácter lla lle¡mdo a pl'.'~ 

PPnt!!ree como 'Pólrte elemPntal de las excueae que ee dan en el 

Aector público, para enfocar su apoyo a proyectos de tipo máe 

cuant.ificahle. 

3.- Dale, Erneet. Op. cit., p. 104. 
4.-~: p. 115. 
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c).- Procedi'lliento~. 

toe: pr.)cedimi"nt'l!: son aquella serie <1e pa~of'I qur- Clnf·l! 

man una ~anPr~ de )Prar cu~ndo ~e r~aliza ~iPrta activiiad, -

de mJdo que la eficiAncia en su diseño y aplicaci5n influye -

enJr:ne:nente tlinto en el tie:npo en el qu• se ejecutan cada una 

de la~ oneracionee y el cJnjunto de estas en cada activi,ad, 

y el ~xito con que estas se realicen. 

llna deeconcentraci6n real y genf>ralizt<da, i'llplica ca11- -

bioe en los nrocedi~ient0e administrdt.ivoa de 1ae área~ cuya~ 

foncionPe s.'Jn trd.nsferidas, así co·no las de aquellas :)traf; r~ 

lacionadas. En ese sentiio, la adecuaci1n de dichos procadi-­

:nientoe deberá per"el"'ir tie.npoe 11Je c'.lrtoe dedicadaa a cada 

lictividad. 

Esa t.ar•a no es nada fácil, "'"•R hay q'le tener en mP.'1.te 

que existen ¡rran cantidad de procedi'llientos, por lo que lar~ 

m>1elaci6n de e~t'ls circuit.os es ardu~, ~áxi~e cu~n~o Pxieten 

deficiencias notoriaA en 1as áreas de orl'!l~iz~ci6n int.P.rna. 

d) ,- 1§!; infraestructura ad·ninistrativa. 

Al aplicarse la deec>ncentraci1n, se requiere aum•nt.ar 

la Cttoacidad de inf'raest.ructura; tt'llpliacdn o ~ea<l.e~uaci1n ñe 

la ya exi~tent.e. 

Esto reoresenta um• a11plitlción de las áreas física" a~d.i 

cadas a atender necesidades S)Ciales; ePcuelas, centros rle a~ 

lud, 'l!d1+iplee oficinas federales, centros de investi."1lci1n, 

capacitación y entrenli~iento, infornaci6n, queja•, +rá~it.e$ y 

a'ltJriz!:i.CiJrteE- qu~, c:a.den~s necePit&.n de rPC1lrfl-l9 prP~unnPstli­

lP~, l'J q 11e ~il""'1ifica quP la cant;idad de mPdirlas dr descJnCP!! 

trdcl5n dehe aju~+arBe a la~ plsihilidades pre~upuestales. 
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Este tipJ de r .. ctores c->loc;.,n " lo. 1esconcent.r .. ción Pn -

un 'Plano "º el que, o.. la vez quP nPce-sita redefinirloa, esto~ 

pueden lle"'1r a condicionarle ante las dificultades ~xpuestas. 

4.1.?.- Aspectos político-adniniAtrativos 

c0'1dicion&ntes. 

Se comportan como limitantes, pues la forma en que se 

pr~senten y rFlacionen -de acuerdo al factor decisión políti­

cll.- reflejará el ¡->·ada en qu~ l:i de"C)ncentr"ción pueda imnr_! 

mir camhios al conjunto de fact<>res antes expuesto. 

Este Pegundo bloque se compJne por: 

a).- Propósitos políticos. 

Se ha h~blado ya de lo variahle que r~sulta el otorpa- -

miento de 1'1 cate¡;oría de "actividad priori ta ria" para cier-­

tos pr:>)l~sitos, de tiempJ en ti"'11P•' en la ad11inietraci6n. 

Adenás, una cosa es c<inceder dicha categJría y otra hien 

diAtinta es h<tcer de ello, alga tangihle mediante acciones 

identificables que muestren el apoyo real concedido¡ ese es -

el 1.lnico indicad:>r para saher si cierta act.ividad es r~almen­

te prioritaria o no. I·:> ant•rior está en relación a la di,.oo­

sición p~lítica de aooyar o na, ciertos orocesos. 

De acuerdo a lo anterior, puede decirBe que la deeconcen 

traci5n no ha sido considerarla real111eni"e C·J~O U'!!< actividad -

prioritaria, por lo que loe altos círculos de poder político 

dehen hdcer C·Jnciencia de la conveniencia de 'Proyec•arle l)Or 

razones de funcionalidad adniniBtrativa y en ePe eentlao, re~ 

paldarle re~l111ente co11l una actividad prioritaria. 



h).- La nlaneacdn. 

La olaneacidn c~nei~te en dPcidir n~r anticipadJ que es 

lo que Vd.!'lllS a. realizar para un fut:uro y prepararnos para ha­

cerle frente en f:Jr'lla siste11áti..cu, de ffi·)dO que pueddn lov.rttr­

se l•:>s fines trazado~; SP tra.ta de li:l antítesis de la i~?rOvi 

saciSn, pues a través de ella pode11oe hacer de un prop5sito -

idealizado, una visiSn estructurada científicamente y diriri­

da al lorro de loe objetivos previRtos. 

Por ello, la calidad de esta función es determinan+,e pa­

ra el logro de cualquier propSsito y se trata pJr tanto, de -

un elemento cJndicionante de nrimera línea. 

A este respect·>, el proceso de planeación en la deecon-­

centración ha mostrado evidencia de tener serias fallas, ta-­

lee como: 

1.- El tecnocratismo. 

F.Ate tér~ino, de8crito p:>r mucho~ Cl~O una deppneraci1n 

del vínculo entre las decision•e P'Ubernamentales y lae necesi 

dadee ~· la población, al admitir una limitada infiltración -

de de.'lla.u.d;...s dir.-ctae de loe grupos eocialee a laR decisiones 

públicas dirigidas posterior.nen te a esos .niemos l'"rtl?OB. El- -

ejemplo 111fa claro de esta situaci6n lo dem·1str6 el fracaso de 

la llamada p1aneaci6n de11ocrática del sexenio 198?-19E8, y 

eu artificio oficialista de los fJros de consulta pO"lllar. 

En la desconcentraciSn ha si~o patente este síntoma: sP 

arman proyectos, que en muchos cas~s descuidan elementos -

trascendentes co~o; P.l impact~ nP. las ~edida~ en loR lupar~~­

recPn+ore~, l~s c~ndtct~nes ~~ciales, PCln1micas o culturale~ 

ahí exi"t•ntes, el cimo, d6nde, cuánr.o y cuil:nt'l se dehe hacer 

para ?ropiciar un mej~r equilihrio rtel dP~~rrollo naci1~al, -
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y esl ha sido consecuencia del endehle vínculo existente en-­

tre las 'lledidaa prona'lladai; y lae nPcesidades reiiles ~e las -

divereas co'llunidadee en todl el país. 

2.- Valta de conexi6n interna y •~terna del prop6sito. 

Deficiencias CO'llO una d6hil '!:>ase progra'llática, ausencia 

ñe controles y evaluaciones extemporáneas, han tenido 'llUcho -

que ver en el hajo nivel de c>ncreci1n de ldS actividades de 

dePconcentracidn. Esta eituacidn dehe correpiree: necesita -

esTablecerse para este objeto de estudio, un eietema que in­

tegre a todas aquellas áreas encar¡radas de planear, Orf'!<nizar 

c>ntrolar y evaluar el proceso en cada denendencia. 

Para ello, resulta indiepensahle el mejora'llient> PP. los 

eiE•te'1las de co:nunicaci6n; est·>s deben f"ncioml.r CJ'1l> un" efi­

ciPnte red de enlace, que per:nit:a saher que re h&.ce P.n cad&. -

dr¡rano y autoridad funcional, respecto a lo que hacen los de­

:nás y no incurrir en irreeularidadee co'llo simulaciones o fal­

ta de co'1lplementacidn al desclncentr¿r. Se neceeitan entonces 

sistemas modernos, eficientes, constantes, fluidos, rápidos 

y sencillos, que admitan div•rsoe tipos y formae de informa-­

cidn. 

La imnlantacidn de siete'!las de infornaci1n automatizada 

resulta muy conveniente, pues ahorran bast .. nte tie'!lpo, necef",!_ 

tan n>co personal, el entHnamiento para e1u u~o es cJrto, y -

tienen la capacidad de conect¡,,r instantáneamente y en cual- -

quier m~mento, a cada unidad ad~ini~trativh de cualqui~t de-­

pendencia (trátese de 1rganos centrales o desc>ncentrados), -

c>n la aut>ridad de la que dependen o cJn los drfanos inferi2 

reo que dirijan, además de que ~e puede eRtahlecer tanto un -
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circuito de comunicb.cidn vertical, co110 horüonti.l. 

En el ae>:enio de 1982-19Ee, l\e planteilh.;. el mejoramient<> 

de esos sistemae: 

"Est..n dado<> los uquisit<>t< para eatahlecer un siste­

ma de información integral en el que se regil'tren accio­

nes emprendidas por cada dependencia euherna11ental en m~ 

~eria de descentralización. Ello permitirá c'ordinar con 

mayor eficacia los programas regionales y las medidas 

adoptadas por cada l\PCtor y llevar a caho accianeR máe­

efectivas que contemplen en todos los planos las nuevas­

alternativae que ofrece el proceso para el desarrollo na 

cional". 5 -

El hecho fue que se terminó ese sexenio y dicha tentati­

va 1'Ólo qued6 en eso. Ta1. paree• que la actual administraci5n 

(l'IP8-1994) sigue la misma tendencia, por lo menos hasta •l 

inicio de 1990. 

3,- Demasiada flexihilidad programática. 

En el tercer· capítulo se vió como la planeaci6n otor¡za -

demasiada soltura para la realización de acciones de descon-­

centraci5n. las decisionee relativae a ese proceso, "e obtu-­

vieron en los niveles estrat6gicos de cada institución, incl~ 

yend> la calidad y cantidad de recursos de planeaci6n y el -­

anoyo real conferido a nue~tro oh!eto de eetudi~. 

El resultado fue un conjunto de ~edioas p~rcialmentP ej~ 

cutadas y con altos márpeneA diAcrecionalee y hajoe índices -

5.- Cuader~?P de Renovación Naci?nal, On. cit., p, l??. 
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nroPTamáticJs a los que escap1 la previsión de ciertvs efec-­

toe colaterales, talee como: 

- La inadecu.1<dw. cap1<citr.ci6n técnica de muchJe aervidorPs uú­

blicoe reubicados, p1<ra laborar en otroe lufaree, con otros 

pue¡;tos, r"'•poneahllidade" y Probablemente, niveles de "ut.:i. 

ridad. 

- Al concluir la aaministr .. ci6n rnadridiata, Ele reconocía que: 

"Como resu.ltado de le. dcsconcentr¡,.ci6n de ·Oficina• ha 

surgido •l rrrave prohlema de escaeez de vivienda y de-­

manda alta de créditos hahitacionales a lae institucio-­

nes públicua correspondientes". 6 

La consecuente i.mposihilidad de dar salida efect.iva al con­

junto de demandas adicionales " la masa de empleados trasl~ 

dados, Lo que provocó la poca adaptahilidad al camhio de a~ 

biente de un alto número de estos, y su retorno maeivo a la 

ci\ldad de México. 

No puede aplicarse un instrumento supuestamente creado -

para resolver una serie de prohlemas, al tiempo en que, como 

product.o de eu aplicación t>e creen otroe que lue.-o der¡¡,n eer 

solucionsdos e~bre la marcha. Si la inercia que envuelve a la 

de~eoncentración desea ser removida, la plane¡¡,ciSn dehe supe­

rar ese tipo de deficiencias y esto s.110 Ae puede cOnE>eO'Uir -

a través de la deciai5n política, uu•s de se¡rutr aAÍ, la miE>­

ma decisi•fo política sefUirl!í siendo tan arbitraria, como la 

pl ... neación ee ha moE'trado estéril sin eee apoyo político. 

6.-~· p. 113. 
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c).- La precinidn del 'llarco normativo. 

r.:J. marco jurídico de la deeconcentrocidn denota falta de 

precisidn, lo que ba incidido negativamente en la concrecidn 

de las aedidae adoptadas. Veamos esta relacidn. 

El sistema normativo aludido, en la A.P.P., ee encuentra 

integrado por trP.e niveles en la estructura jurídica del Eet~ 

do mexicano17 

l.- La Conetitucidn Política de loe Eetadoe Unidos Mexicanos. 

Ea la ley máxima, sdlo puede eeflalarse al articulo 90 

constitucional, que determina la existencia de dos sistemas -

de ort!"lnizacidn administrativa en la A.P.P., que son la admi­

nietracidn central y la descentralizada o paraeetata1.8 

2.- La Ley Orgi1nica de la Ad!ninietracidn Púhlica Federal. 

L&. ley que organiza a la administraoidn públicu, contem­

pla doe artículos donde se condensa la normatividad para la 

desconcentracidn administrativa& 

Artículo 1.2 
"Corresponde originalmente a los titulares de las Se­

cretarías de E~tado y Departamentos Adminiatrativoe el tr~ 

mite y reeolucidn de los asuntos de su competencia, pero ~ 

ra la mejor oro!!'8nizucidn del trahajo podrán delegar en los 

7.- El tt!rmino de "estructura" aplicado a una norma, indica -
cdmo su validez depende de su derivacidn de una norma an­
terior y con un IÍ!nbito de validez más amolio. Por ello ee 
dice que la Constitucidn Política es la ley eupr~ma de 
nue,.tro país. 

8.- Conetituoi5n Política de loe Estados 1Tnidoe Mexicanos. 
82a. Edicidn. México, Edit~rial Pornla., S.A. 1987. p. 74. 
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funci 1:>nariJ8 '4. que sr- r'?fieren l:is ártícul).e 14 y 15, cua­

lesqttieres. de pu~ facnltaC.ee, excepto aquellus que y:>r dis­

po~ici6n ae ley :> ael re•lamen+o interior ros'PeCtivo, de-­

han ser e~irrciaa~ preci~arnente -por dichof' titUlb.refl ••• " 

111.os prot)ios t.it·1lare$ de las Secreta.rías de Esta.do y D~ 

~rtamentos Ad~ini~trativos e8tahlecidae en el reglamento 

interior respect iv l, a las snhE'ecre tg.rfas, 'Jficialía mayor 

y otras unidadeA de nivel ad'llinistrativo eq•_1ivalente que -

fle prPcise':'l en el "ilie':1.l re~la-nent~ in ... .:rior''., 

..,l,'ls acuPrdo3 por los cualeP. ee d:".'lepuen f'acultade~ o ee 

adscril>i<n unidades ad·ninistr-.tivas se publicarán en el Pi!!; 

rio Jficial de la ~ederaci..5n'•. 

Artículo 17 

"Para la 'llá~ eficaz atrnci6n y eficiente despacho ñe lo~ 

asu..~tos de su cJmpetencia, las Secretarías de Eetado y 1o>' 

t>eoarta't!ent»s Adminif•trat.ivoa ;oodrán cJnt .. r con órirano~ a.9, 

minis.trativos dr-c.c::>ncentradoE' que les estarán jer4'.rquica-­

m~nte subordinados y tendrán facultades específicas para -

re>'Jlv"r s1hre la .,, .. teria y der.tro a.,1 áml>it-> territorial 
Q 

de eu co:npetenc iu." ... 

Es el titul<ir quien decide de tiempo en tie:npo, las fun­

ci.>nes que vueden ge>r tranRferida~ a ~·.is su~ordlnados má!=l­

&.llepu.d'J~~ e~tos úl tirnJs pueden hacer 1·J "Tli e no y a~! sucesiv!_ 

~entF en la cadena de tran8~iei1n, h~gta el ú1timJ nivel que 

llu~ra rPh1 izar +ransferenciae; ~· ~vl·1:tc~f.?~ y .:-ua deriva~.Js rná!. 

l'ene.i ·'• c.Ut)ri i1<d y resp:msal>i li.iai\. 

9.-~, p. 11. 
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Esta potenclalidad desconcentradora y la gran injerencia 

que tiene cada titular para confecci>nar el re~lament> donde 

ee fijan los grados_ de "esc>ncentracidn, indican que jurídica 

y adminiqt.rativamente la desconcentracidn es técnicamente vi~ 

ble, per) al mis-n> tiempo, com> esa cadena de transmisión es­

tá sujeta a la consideraci1n del tltular de cada unidad admi­

nistrativa dispuesta jerárquicamente, entonces son loe nive-­

lee directivos los que no han ejercido debidamente eu apoyo -

al proceso y esa situación n> ha sido tocada por ninruna ord!l_ 

nanza jurídica. 

Un error con el que estarán de acuerdo -nuchoe estudiosos 

de la jurisprudencia, es la utilizacidn de la palabra "po~rá" 

al referirse a un acto destinado a surtir un efecto, ya que -

ésta no define una ohligaci6n y ello da pa11ta para que el ti­

tular de determinado drgano y encargado de cu.~plir la ordena~ 

za jurídica, lo r,rueda o no hacer según su criterio. Cierto es 

que en la administracidn se necesita -para ciertos casos- te­

ner maniobrabilidad en las decisiones, pero en el caso parti­

cular de la desconcentracidn, eeto ha resultado ne¡rativ>, al 

abrir s6lo la posihilidad de acción a los responsables de 11~ 

varle a la práctica y no imponerles la ohli¡racidn de hacerl·>· 

ne acuerdo a lo anterior, la L.O.A,P.F., muestra para 

con la desconcentracidn, una eecueta e ineuficiente normativi 

dad y una serie de erroree que hacen ambi¡zua la utilizaci6n -

de dicho instru~ento. 

3,- Reglamento int~rior. 

El regla~ento in""erior ea un d·>cunento jurídic>-adminis­

trativo que contiene u~ conjunto de n~rma~ y Precepto~ enca~i 
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nados a fijar lae esferas de c·nipetencia y la m..Lnera ºº"'º de­

berán cll!l1plirse por las diversas unida~es administrativas que 

C·J:'lf?r'l!an a. cada dependencia, se;n!n l> indica el art!cul? U' 

de la Ley Jrl'ánica de la Administración P1lblica Federal. 

Otra fuente amplía lo anterior, al asentar que: 

"Su función principal consiste en establecer la.e esf~ 

rae de C>mpetencia de las unidades ad'llinistrativas inte~ 

nas de las dependencias, al tiempJ que debe contener el 

mecanismo !Jara suplir las ausencias temporales del titu­

lar de cada. una de ellas ••• del reglamento interior deri 

van su respectiva autoridad las diversas unidades admi-­

nistrativa• de las dependencias, para poder ejecutar ac­

tos o decisiones de naturaleza jurídico-administrativa -

que, de acuerdo con nuestro orden legal, debAn emanar de 

la autoridad competente o por inRtruccionee suyas. Así, 

los titulares de las dependencias actuan por acuerdo del 

presidente de la República y por su parte, las.autorida~ 

des adminiRtrativas de cada dependencia actuan por acueL 

do de su respectivo titular". 1º 
Por tanto, es en ese documento donde pueden apreciarse 

los grados de desconcentracidn en cada institución centra1.11 

10.- El reela'llento interior v el 'l!anual de ~rganización: ine­
tru~entos básicos de la reforma admini~trativa. Secreta­
ría de la Presidencia. D.G.E.A,, 1973· p. 14. 

11.- Según datos de 1986, en el caso de lae Spcretaríae de: 
Proeramación y Presupuesto, Co~ercio y Fo~ento Industrial, 
Trabajo y Previsión Social y ·de Reforma Al'?"aria, la des­
C?ncentraci5n era fijada por la nropia depP.ndencia a tra­
v~s de su regla~ento interior, ~in nece~idad de recurrir 
a la revisi6n del presidente de la Repdblica. 
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Así, c>:n·> c>n el paso del tienpo se crean, :nodifican o -

eliminan :lreanoa, facultades: niveles de autoridad, responsa­

l>ilid.,.d y funci·Jnes, el siguiente rEgl&mento debe c>nsiderar 

esos ca:nl>ios, e~ atención a la mej>r dietrihuci:ln de co:npet.eu 

cias, para permitir legdlmente esos :novi:nient>s o redefinir-­

los. 

Por otro l .. do, hay qqe decir q•ie dicho docu'llento debe 

cJ:nplemontarse de otros de orñen administrativo, para :noetrar 

un panorama total de cada oriranie:no central y propiciar áSÍ -

su mejor organización; entre dichos ñoc•unentos están los ma-­

nuales de orl'anizaci6n y métodos y l·JS de procedimientos, mi_!! 

moa que fueron descuidados en la adminisT.raci6n madridieta. 

La normatividad otorl"'da a la desconcentraci6n resulta -

hoy en día insuficiente, tanto en precisión, peso y contenido 

y en esas condiciones es difícil oblipar a las instituciones 

a ejecutar un proceso que ha 'llOStrado ser objeto de resisten­

cias patentes. 

d).- Implicaciones lal>orales. 

Aunque es visible que cada dependencia aplica una serie 

de medida~ tendientes a mant•ner !>ajo control a su respectivo 

sindicli to de trabajadores de base, ese prop:lsi to se t·orna di­

fícil por el gran número de empleados que tiene cada cual; 

las decisiones del Retado que afecten los intereses de l~s 

trabajañores, pueden producir -si no ~~ los sindicatos- en e~ 

tos una reacci6n cuyli fuerza estará en funci6n a la asocia- -

ci6n informal a través de la cu&l ee muestre el rech&zo vel!!_ 

do pero perc~ptible a las decieionee tomadas. 

Feto ha sido visible en l&. 'llodalidad rte rPl•l>icaci6n, en 
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donde se ha tenido que enfrentar las friccion~a entre loe in­

tereses individuales y los del ~obierno para el que trahajWJ 1 

en vir·tud d!' loe inconvenientes que <'l personal transferido -

encuentra en otros lu~ares, en comparaci6n a la• condiciones 

logradas en el D.F. Ese problema se ha a¡rudizado debido a que 

el ~obierno fr•cuentemente a hecho caso omiso para dar eolu-­

cion~s efectiv&s a estos ~rohlemas, ~ntr~ otras coaas, por 

los pastos adicionales que esto repr•~enta. 

Este tipo de situaciones deben pre~erse en todo proceso 

de deeconcentrncidn para evitar problemá~icae colaterales que 

acahen diluyendo la eficacia de las medidas aplicadas; eetÍllJ!! 

loa como facilitación de vivienda y eerv1ci?e y demás presta­

ciones adicionales a las de un tambi6n mejor sueldo, eon nec~ 

earias para hacer ver las ventajas que representa la reuhica­

ci6n, 

Se requiere además de un impulso a las actividades de 

adiestt-amiento (incremento de la destreza en una habilidad a!! 

quirida mediante la práctica de trabajos de carácter muscular 

o m?triz) y las de capacitacidn (adquiEici6n de conacimientoe 

principalmente de carácter teórico en el que. hace:r adminietr~ 

tivo), que incrementen la calidad del trabajo de cada uno de 

estos empleados. El descuido de estas importantes actividades 

ha repercutido en la calidad de los procesos deeconcentrado­

ree y ante esto hay que tornar en cuenta que: 

el problema de la desconcentraci6n administrati­

va está lirado al reclutamiento, selección, formaci6n y 

perfeccionamiento del personal. De ahí que unn desconcea 

tración acentuada no pueda realizarse sin dar buenos re­

sultados si ella no se efectúa con base en un personal -



136 

administrativo capaz". 12 

Debe darse un replanteamiento de los apoyos actuales da­

dos a la capacitación, adiestramiento y desarrollo del pPrso­

nal federal, tanto el que queda en ~l centr>, como el que de­

be ser transferido o ya lo está en provincia, pues sólo así -

se elevarán l>e estándares de trabajo, la reducción del tiem­

po en trá'llitee, mayor concientización laboral y en general, -

la erradicaci1n de conductas improductivas del personal, que 

afloran del hecho de que loe intereses de cada institución no 

corresponden a loe propios de sus trabajador~s. 

e).- Entidades federativas. 

La deeconcentraci6n no es un asunto que sea de inter~s -

exclusivo de la A.P.P., debido a que sus efectos se hacen sen 

tir en estados diversos y sus respectivos municipios, donde -

existen aspectos sociales, culturales, políticos y económicos 

bien definidos y distintivos. Por ello, eeae diferencias tie­

nen que ser consideradas en todo proceso de deeconcentración 

y así no ocasionar el surgimiento de consecuencias negativas 

en los lu¡rares receptores o beneficios estériles. 

~ 'a medida en que la integraci1n de las representacio­

nes sea m~s efectiva en cada estado, se han de reportar efec­

tos más positivos en el nivel de desempeBo de la administra-­

cidn y por tanto, en el beneficio a la población derivado de 

un conocimiento real de las necesidades de cada rep.ión y un -

grado de co~rdinaci5n más visible entre los niveles rle g)bier 

12.- Revista de Administración Pública 67/68. Op. cit., p. 41. 
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Para el lO!<I'O de eee ideal, deben eetreobaree rAalmente 

loe lazos de comunicación entre la po~lación y lae autorida-­

des municipales y locales, a trav6e de mecanismos claros de -

donde ee obtengan opiniones que constituyan la base que con-­

forme loe criterios sobre servicios, funciones, recursos y 

personal que deba transferirse. Ello evitaría dobles eefuer-­

zoe y ooncurrenciae innecesarias entre loe niveles de gobier-

no. 

Pero lo anterior requiere de una participación real de -

la población, es decir, no condicionada a la afiliación de un 

partido político o aeociacionee alineadas desde la cúpula po­

lítica del Estado que, no pocas veces ban reflejado falta de 

nitidez en este tipo de proceeoe. Una verdadera participación 

social liEtllda a lae decisiones federales que lee afectan - e!l 

tre ellae lae de desconcentraci6n- debe lograr que eeta deje 

te ser vista como una fórmula de organización administrativa 

de la in~tancia federal para aumentar la capacidad de sus ge§_ 

tiones en detrimento de la fuerza de la administración local 

y al margen de las características y necesidades de la pobla­

ción para la que ee tiene en mente actuar. 

Además, en la medida en que la A.P.?., respete lae acti­

vidades que loe estados y municipios tienen conferidas, para 

atender las demandas que lee corresponden y otorgue el apoyo 

necesario para lo¡rrarlo, entonces la complementación reeul-­

tante beneficiará a loe órganos producto de la desconcentra-­

ción federal, pues la totalidad de aeuntos que atienden tend~ 

rá a ser menor en comparaoión a lo que paso a paso se preten­

día acaparar y por lógica consecuencia podrán sacarlas adelan 
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te en mejores condici>nee, 

La deec,ncentraci6n no ee privativa de la feñeraci6n, -­

puee puede ser utilizada por las otrae instancias de gobierno 

para mejorar el funcionamiento de sus estructuras adminietra­

tivae. Además, mediante esta tácnica reorganizativa se mejora 

la calidad de loe servicios y el tamaao de eu cobertura, ee -

wnplía y esto si¡>nlfica para cada estado cierta derrama econ~ 

mica proyectada a trav~e de la aplicaci6n de recursos federa­

les invertidos tanto en el ~antenimiento de sus unidades des­

concentradae, como para loe importantes oometidoe que se lee 

asignan para promover el desarrollo nacional en acuerdo a va­

loree como el naci~naliemo, la eficacia, el espíritu de eervl 

oio, el desarrollo econdmico y social, entre otros. 

f),- ~ecu~oe. 

El áxit·> o fracaso de la desconcentraci6n adminiAtrativa 

ha estado ligado a la suficiencia o oarencia de apoyos preeu­

pueetalee. Hay que considerar que en una ápoca de austeridad 

en el gasto pdblico, la aeignacidn de los montoe de muchos 

programas acaba por eer redefinida en favor del logro de cie~ 

toe objetiv>e considerados como prioritarios, en relaci6n al 

total de los que hay que cubrir y que no es posihle hacer en 

igual forma. Esta claeificacidn ee obtiene de la viei6n polí­

tico-econdmica que cada sexenio confiere al desarrollo nacio­

nal, a traváe de la adminietr~ci6n pdblica, como brazo condu~ 

tor. 

Así, la conetente del sexenio 1982-198e, fue la reducci6n 

del !?Sato pdblico como medio para sanear las finanzas pdbli--
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cas; ohjetiv" jlara la reordenac16n econ6ilica, 13 eE1pecir.lment.e 

para ciertos rubros: 

el gasto pro¡rramable que es el que se ejerce en 

bienes y e~rvicios ha die'1inuido en forma c·mtinua en 

loe últi'10S 5 afios", 14 

Los gastos corriP.ntee, que contienen entre otros a loe -

proyectos de tipo or¡ranizativ~ para el aparato de la adminis­

trativo, ee vieron afectados por esa tendencia. Para 19~8, 

13.- Sin la intención de entrar en una definición detallada -
de cada uno de los t~rminos que en~loha el aepecto finan 
ciero, por razones de espacio y por no querer desviar el 
ru'1bo de este trabajo, se dir~ en síntesis que: 
lil ~ ~ es la erogación de cierta cantidad de -
dinero que el Estado utiliza para el cumplimiento de sus 
objetiv~e y funciones. 
lil presunueeto ~ es una estimacUn de ¡zast·JS cJns.!, 
derados como la descripción y exnresión ordenada del ¡ras 
to público y que enmarca la amplitud de la acción púhli: 
ca para el cu'1pli'1iento del plan y los progra~as. Ahí se 
~~tahl~cen aut~rizacioncs máximas de ~datos para cada ac 
tividad en un período predeterminado, a fin de cumnlir : 
loe propósitos ¡i:ubernamentales. 
Gastos corrientes son una modalidad del ¡raeto núblico ae 
~ado en el preeupu~eto que, co~prende ent~e otros,­
ª aquellos que representan el C·Jsto directo del accionar 
de la estructura administrativa. 
lil presupuesto ~ egresos CJ'1J ejercicio anual del pres~ 
puesto, se disgrega en los llamados capítulos (conjunto), 
conceptos (subconjuntos) y partidas (elementos), por me­
dio de la m·Jdalidad practicada del "clasificador por ob­
jeto del !'llBtJ" que describe cada una :l.e esas partes, o 
lo que es lo mismo, todas las posibilidadPs de egreso del 
sector público. Veaee: 
Martner, Gonzalo. Planificación y presunuesto nor·nrogra­
!!!!.!!• 15a. Edición. México. Editorial siglo veintiuno. 
l'llJ6. 

14.- CuartJ info~"e de p~bierno 1186. ~·• p. 27. 
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la proryia ad:ninistraci6n rnadridista reco~ocfa decrementos en 

los oiontos concedid·OA al pro;rrama de descentralizaci<Sn: 

"El costo utilizado para el proceso decide el desarr2 

llo del mis:n•o y co:no la crisis ha ¡rol peado la ec.mom!a -

mexicana, el sector público ha mermado sus presupuestos 

al programa, lo que ha limitado avances en los resulta-­

dos y al¡ru.nas veces ha modificado accioneP. pror.-ama- - -

das•. 15 

Las ero¡raciones que puede ocupar la desc~ncentraci6n, 

por B'l incidencia en la posible remodelaci6n de siste'l!as, es­

tnlcturas, funciones, procedi~ientos e infraestructura, han -

incidido para qup. e6lo se ejecuten las medidas que resulten -

mds econ6mica~. Eso ha impedi~o a la desconcentraci6n ohser­

var un avance s6lido, pues ee ha descuidado el conjunto mismo 

que dehe ser reor¡ranizado para cambiar el rumbo de las tenden 

cias centralizantes y concentrantes. 

No se dieron ampliaciones lfquidaA para apoyar al oroce­

ao, muy por el contrario, loe montos oripinales terminaron 

~raduciéndose en simples cargas adicionales, ante l~ cual, 

poco se pudo hacPr. 

Las autoridad•s administrativ~s deben tomar en cuenta 

que con el tie~po, los m>~toe causados por este tipo de prop~ 

sit~s, resultan muy inferioree a aquellos d•sDerdiciados por­

una estructura a~lo~erada que por lo mismo, presenta serias -

disfunciones que impidPn su desarrollo adminiRtrativo. 

15.- Cuadernos de Renovacion nacional.~·· p. 119. 
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4.1. 3.- UecieicSn pol!tica. 

Toda accidn adminietrativa ~asa eu ~xito en Pl ¡irado de_ 

decisi5n política que le in•trumente, de ahí que la inercia -

de la descJncentraci6n tenga un origen de carácter político. 

Es en loe r,rupos favorecidos que tienen la facultad de -

resolver y realizar acto~ creadores de derecho, dondo ee pre­

senta resistencia a transferir decisiones, por ello es que d~ 

be producir•e un cambio de óptica del poder en aquellos que -

tienen la facultad de delinear e inetrttmentar deci•ionea de -

amplio espectro en la admini~traci~n centralizada. 

La decisión política evoca la idea de aquello~ círculos 

que '1\Sntienen el pJder de influenciar el ru:ubo de determinado 

proceso, en base al cdmulo de decisiones conferi.ias con cará~ 

ter p~lítico. 16 De modo que, quien tiene el poder de decisión 

mantiene un cierto grado de poder político, 

Norberto Bobbio dice al respecto que: 

"••• es indispensable decir que la política y el poder 

han formado un binomio inseparable¡ el poder es la sustan 

oia de ese universo de entes que llamamos politica".17 

Es obvio pensar que el factor decisicSn política se ha 

comportado como el catalizador que unifica el condicionamien­

to de los doe grupos de factores antes vistos. Esto se ha t~ 

ducido en una flaqueza de decisiones para un proceso que tie-

16.- Heller, Claude. Poder, Política y Estado. México. Edito­
rial ANUIES. 1976. p. 11. 

17.- Bobbio, Norherto/Bovero, Michelangelo. Origen y fundamen­
tos del poder político. M~xico. Coleccidn en1ace Grijal­
vo. 1986. p. 37. 
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ne co:nJ oh,jetivJ inme<JiatJ, la r•di,tri0uci6n d<'l p.Jder de d! 

cisión que indice. que él cv.rltt nivPl ~erárquico se le otJrfUe el 

mt"!lero pro "!'Jrciantll adecuudo dr f11ncionee, nctividúrles u ope­

raciones ac.J;npiiñe-.daf:' de lJ8 c-Jrr~sp.:indientez .t<Tbd:>s de autor_! 

dad y r~spon~a.hilidad; r.E:-quisit:> incU.~n¡::.nsahl~ p~ra ur. C-':lrrc-E_ 

to €,1ercicio del acto ad'.'.iini?ttativo. 

Com) el poder de decisión Re expresa por la aut)ridad 

ejercida a un determinado ml1nero de actividades, entonces se 

ha asistido a una tendencia en la que las decisiones se ffi&.n-­

tienen el los niveles al toe, mientras que la reep·>nsabilidad 

se transmite a la f'T•<n ma~a de los restantes niveles. El po­

der de decisi6n e~ el privilc~io máxi~o en la e~cala adminis­

~rativa, por lo que quienes lo detentan, difícilmente admiti­

rán traneferir1o en una proporción ~i¡mificativa a los nive-­

les inferiores y en detrimento de su propia capucidad de man­

do, aunque como superiores, siempre podrán mantener activida­

des de viF"ilancia, rer:lamentaci6n y sanci6n s·>bre sus suhord_! 

nados y otra~ potesT.ades que les otore:a la relaci6n de jerar­

quía. 

Como lo que eatá en disputa es el poder de decisión, es­

to ll.a propiciado que quienes lo detentan, su•vizen los efec-­

tos finales del proceso deeconcentrador. Así puee, no se tra­

ta de un ~ero acto de reestructuración solamente, sino una 

cuestión delicada de fondo político, de ahí que loe esfuerzos 

tendientes a componer esa aituaci6n, no fructifiquen. 

La eimulaci6n en la desconcentraci6n ha sido evidente, se 

da a conocer lo que en realidad no se hace; caso clásico el -

de las cifras inflada~ que, como en el sexenio anterior, ter­

minan parad6jicamente por ser derri~adas ante la verdad descE 
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bierth oor un movimiento telúrico en 19E5. 

Farte de la resistencia al cambio que no ac,.h&. de vencer 

la desconc•ntraci6n, radica •n el hecho de que l?s ~rupos que 

sahen pueden ser afectados por este tipo de movi:ni ent·~~, re~ 

lar:nente no han rodido '1.daptaree a la introducción de nuev-.e 

conductas de trabajo, funciones, actividades y urocedimientos, 

ni.veles de responeahilidRd y autoridad, en vist;.. de que no se 

les prepara para el camhio, sienten miedo y p~r ello, no lo -

aceptan pasivamente. 

lo anterior, sin contar las conductas nocivas, vicios 

arrai¡r.adJs e intereses creados sobre los que han venido d•~•!!l 

peil>{ndose Tiuchos servidores públicos; tanto aquellos que ten­

drían qu• transferir, COTiv lJs que tendrian que aceptar di- -

ohás transferencias. 

Ese tillo de gr·upos diseminados a 1 o lar!'.o y ancho i!el 

aparato administrativo de las dependencias, se han es~erado -

en resaltar las posihlee desventajas de la utiliz~ci6n de la 

desconcentración, tales como: 

a).- "Rn la concentración :nuchoa asuntos dP1 11isTio ~énero 

pueden ser resueltos conjuntamente, con lo cual se aho-­

rran erofd,Ci:Jne~ en materia de recurs·:>s hu~n:>s" •18 

La suposición de que si se resuelven ese tipo de asuntos 

desde el c~ntro, se ah0rran recursos, es falsa, pues la aten­

cidn concentrada del total de las actividades de carácter tá~ 

tico y operativo para t•da la nacidn, imvlicar!a un más alto 

18.- Revista de Administracidn Pública 67/Ge. ~., p. 41 
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Índice de crecimiPnto en ~1 personal :iecP.sario pura atender -

actividades que en tér1ninos de funcionalidad administra ~iva, 

dpben estar de~concentradas. 

AdemtÍsr en un esque'tlu concentrd.do, la prt>Pt...:.nciar ra'!'idez 

y c~n~cimie~to de l~s p~rticuluridadeP e~ la atenci~n de la~ -

neceeidüdes de ca.da regL:Sn, luin ohaervado un he,; J nivel de !'.la­

tiafacción. Elln, ein contar los ~dltiplP.8 ?r~~le¡nas que tie­

nen mucho ,11exicanJs por tener que traeladarse desde lejan:Js -

!upares para reo·>l ver finalmente sus asunt•ls en la caui tal del 

país: gastos de recurs:>s, tie:npv, esfuerzo y descuido -le sus­

actividades personales, 

b) .- "J.oe funcionari:is del ente deM 'ncentr .. ao ".!Ueden tender 

al cavo::-itis110 al resolver algún asunto, dejánd:ise in- -

fluir uor las circunsbncias particulares del caso", 19 

Esta objecidn es en amplio sentido, parcial. Hay que re­

cordar q•1e de acuerdo al principio de jerarquía al que están 

sujeto8 los ór~nos desconcentrados, pueden y desde lue~o, d~ 

hen establecerse para ellos una serie de co:itroles que elimi­

nen esas irref'Ularidades, cuando se nr~senten, para loF-rar la 

racionalización en el desemneño de :!:!UB actividades y P.l huro­

cratis~o que no en pJcaa ocasione~ ha sido sin6ni~o de corru~ 

Ci·5n. Ahora, el hecho de que "n múltiples casos, esto n~ haya. 

sid~ ~oaihle, es p~rque en la estructura central se 1)adecen -

los mismos errores. 

19.-~: p. 41. 
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c) .- "Los funcionarios del 5rgano desconcentrado pueden te-­

ner plco criterio para resolver loa prohlemae que se les 

preeentan11
•
20 

Si esto puede lleimr a.hacerse evidente en la descon.cen­

traci6n, e" plrque se envía del centro a peralnal poco prepa­

rado y muchas veces, con reducidos conocimientos para deaemp~ 

ñar adecuadamente ciertas funciones y sus correspondientes 

p:rados de autoridad .,. rec;i~ns:ibilidad, los cuales faciltnente 

pueden diferir de los que ~en!an ~ntes. Eso es consecuencia 

de d~ficienciao en loe sinte!IW.B de administraci6n de personal 

de muchas de las dependencias públicas. 

Por otro lado, p:ran parte del problema se debe 11 que mu­

chos de estos empleados carecen de márp.ene~ reales ce movili­

dad en la toma de decisiones, y por ello se dificulta la eje­

cuci6n de sus actividades y tienen que recurrir a la orP.Qnie~ 

c16n central, ante las exigencias que reclama cada caso que -

deben atender. 

El c"nibio hacia un esquema deeconcentrado no se ha dado 

ante la ausencia de decisiones co~prometidas de los altos ni­

veles j~rárquicos •n relaci5n a sus propios proyectos. Las ªl 
tas autoridades tienen que tener presente que el equilibrio -

en el poder de decisi6n en las instituciones est~ directamen­

te relacionado con la funcionalidad de sus estr.icturaa y ese 

debe ser el parámetro para esperar un cambio de actitud hacia 

este objeto de estudio. 

20.- ~· p. 41. 
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cuando la decisi5n p?l!tica ro~pa la inercia que define 

la ineficiencia del proceso y se pongan en marcha accijnea 

clncretae, orp.anizadaa y diri~idas, oe darán las h&aeo para 

establecer una ad~iniatracidn de confianza en la que ee reco­

nozca y respete la existencia, funcionamiento, competencias,­

responsahilidadee y niveleR de autoridad asiunadosinterna~en­

te o a los drg-anos perif~ricoA. María del Carmen Pardo dice -

al respec t•> que: 

"Desco!'lcentracidn significa avanzar en la búsqueda de 

la diatribucidn del poder. Hay qu< desconcentrar deciei~ 

nee políticas de cierta importancia y confiar en que loe 

drranos desconcentradoa sabrán asumir plena.mente sus re~ 

p?naabilidadea, •• 021 

Como un incentivo para hacer fluir esa decisión politice 

se ~reaenta a continuacidn una serie de ar¡;umentos que mues-­

tran alf<Urtae de las ventajas del uao de la desconcentración: 

1.- Rapidez en la solución de loa asuntos de las dependencias. 

La decisión se agiliza y se acorta la transmiei6n de órd~ 

nes, al no tener que recurrirse a la estructura central. 

2.- Desconeestionamiento de funciones y actividadGs no estra­

tégicas que sntorpecen y hacen lenta la realización de 

aquellas funciones que son propias de la parte central de 

las dependencias, talen como la investip:acidn, la planea­

ci6n, prograroación, aeignaciJnes presupuestales, coordin~ 

ci6n, control y evaluación, conforme a las cuales se pro­

yecta el rumho de las instituciones y que son descuidadas 

21.-~: p. 50. 
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por 1oe nive1ee medioe y euperiores, por •1 afl(n de que.,-­

rer acaparar tambien actividades que no les correspon­

den. 22 

3.- Actúa como un incentivo para loe niveles jer,rquicos 1nf~ 

riorPs y los empleados de loe 6r~noe a desconcentrar, 

pUes incrementa las capacidades y aptitudes potencia1es -

de eotoe, al permitirles su pleno desenvolvimiento al sa­

ber~e merecedores de mayores már~enee de autoridad y ree­

poneahilidad en las tomas de decisidn, además de que: 

"Los talentos adminietT"ativos pueden ser ohservados y 

desarrollados en forma más rápida, cuando se desconcen-­

tran decisiones. Es decir, como esta tendencia orvaniza­

tiva permite establecer metas y medir los resultado~ que 

ee obtienen más cerca del punto de ree·Olucidn, se· puede 

evaluar mejor al hombre en su trabajo e identificar en -

forma más objetiva su eficiencia administrativa a dife-­

rencia de cuando la~ decisiones están concontradae, pues 

fácilmente se distorsi.ona esta ev ... 1u ... ci.Sn". 23 

4 .- I.a ventaja más vieible de la desconcentraci6n es que, a -

través de ~sta se acerca la administración a los divereoe 

núcleos de la poblacidn en el territorio nacional y se e~ 

tablece un contactl más directo y rápido de la administr_! 

22.- Cuando alf!UnB or¡ranizaci6n nre~enta un crecimiento aonei 
derable sin practicar cierta reorpanizaci6n, peneralmen:: 
te ac~ba por presentar altos niveles de sobrecarfa de 
trabajo, tomándole a su administraci~n un tiempo más pr~ 
lonFSdO para dar salida a toda la toma de deciei~nes que 
tienen conferida. V'aee: Dale, Erneet. Op. cit., p. 187. 

23.- Revist• de Administraci6n Pdblica 67/6e. Op. cit., P• 41. 
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cidn con sus administrados y las necesidades que presen-­

tan, lo cual debe ser objetivo constante en cualquier se­

xenio. 

5.- Colateralmente, ee conviert~ en una medida útil para dis­

minuir alpunos problemas ori~inados de las grandes conceu 

.traciones urbanas como la contaminaci6n, ya que la reubi­

caci6n de estructuras, 6rga~oe, fUnciones y actividades y 

6.-

7.-

empleadoe pÚblicoR, pugna por la creaci6n de polos po-

blacionales atractivos donde puedan emi¡n-ar incluso, mu-­

chos habitantes de la ciudad de M~xico con la expectativa 

de alcanzar buenos niveles de subsistencia, 

Ahorro de re curaos en el aparato administrativo, al agil.! 

zaree las decisiones y loe lapsos de realizaci6n de lae 

distintas actividades; ee puede hacer l!JIÍe con menos. 

Ahorro de recursos por parte de la poblaci6n, pues loe 

asuntos administrativos se resuelven co?Dpletamente en •1-

mismo lugar, ahorrando tiempo a cada ciudadano y por tan­

to, horas hombre descerdiciadas 

P.- Fomenta el desarrollo de las econom!ae locales, por la d~ 

rrama econ1mica directa hecha a través de las invereiones 

de cada dependencia en esos lugares. 

Lae decisiones de los altos niveles de la adminietraci6n 

dP.ben adquirir conciencia real del problema inercial que en-­
frenta este instrumento y las consecuencias de ello !)ara el -

desarrollo administrativo de cada una de las institucione~ y 

decidir objetivamente la conveniencia de su aplicaci6n en foL 

ma abierta y desinhibida. 



149 

"Ta desc1ncentraci6n como m6todo puede ser·una alter­

nativa viable, pero sólo en la medida en que se lleve a 

cabo, rebazando l3s niveles for1l!lles de recetario para -

convertirla en acción transformadora de un cambio políti 

co por una parte y administrativo por otra, que impacte 

al aparato burocr4tico, a toda la estructura jurídica y 

a las reglas aocio-económicas". 24 

De acuerdo a esa posibilidad, se ha estructurado un mod~ 

lo de deaconc~ntración que contiene una serie de medidas pro­

posi ti vas que puedan cambiar la situación ya descrita. La vi~ 

bilidad técnico-administrativa permite -como se verá- eu adan 

tabilidad al ámbito de competencias y posibilidadee de cada -

dependencia, teniendo siempre en cuenta que el apoyo político 

es indispensabl~ para eu realización, pues sin él, ningún pr2 

yecto, bueno o malo, puede concretarse. 

24.- ·~· p. 18. 
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4.~.- PROPUESTA llF: 11>1 M)TJEL•) GLJ?AL llF 

lJFSCONCF.NTRACIJN FARA LA A.F.?., 

CENTRAI-TZADA. 

4.2.1.- Coneideracionee genera1es. 

Fara iniciar, se exponen una serie de condiciones elemen 

t.a1es que dehen ser respetadas por cualquier proyecto descon­

centrador, sin perder de vista que el lo!lT'arlo está en rela-­

ci6n a la voluntad po1itica que s61o puede medirse a través -

de loe actos r~alizadoe: 

1.- Para lograr que 1a desconcentraci6n tenpa ~xito en cada 

uno de los lu¡>'B.res receptores, tienen que tomarse en cuen 

ta que 1as condiciones económicas, sociales y culturales 

diverfen de región en región; por tanto, el proceso debe 

ajustarse desde un inicio a estas características para 1~ 

grar 1a inte!'Tación y p·>steriormente :nejorli.rlas a fin cie 

ip;ualar el desarro11o nacional en cada estado, 

Surgen entonces dos condiciones que no deben descuidarse: 

a).- Ceda estado tiene una demanda especifica de atenci5n 

federa1, 10 que indica que debe realizarse un estu­

dio de cada estado. Ade~ás, debe respetarse la divi 

sión política de la federación al deeconcentrarsé, 

pues e11o simplifica la detErminaci6n del área a c~ 

brir. 

b).- Todas 1as dependencias realizan funciones sustanti­

vas que 1es identifican, por lo que la desconcentr~ 

ci6n debe adaptarse a 1as necesi~añes de cada cua1. 
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2.- r..a 1esconcentr«ción admlni11tr .. tiva deb<' e.•t¿r firrne'l!Mte 

sustentada por n>rnas jurídicaR de ueso y conteniilo snfi­

cit?nte, que no .Jtorguen fisurc.s par·a evc.tlirles (loe enna­

cios donde n> se im'Jong-" s:Slo deberán exiBtir para le. de­

le!"'ción simple), p>r 'llJtiv>s de interpretación. 

),- En lo qu~ toce. e.1 problema del manejo político del pres~ 

puesto, debe incluirse efectivamente un ra'Do exclusivo en 

el presupuosto, d>nde se asignen nn1tos auficientes ~ra 

la realización de las actividades i:ilantcaiae nor cada h~ 

titucidn, año tras año, respetando las asignaciones dada.o, 

4.- La integración de un m•)delo m"cro-ad'Dini~trativo que C•)!!! 

patibilice los avances de cada ñependencia con los uro- -

pios de aquellas otras instituciones qu~ se relaci,nen, -

para 'l!ej.Jrar le. c<>ordine.ción, Pnnarcando los lorros ind l­

vidne.les dentro de los lineamient<>s de un plan general 

eJab,rado a partir del conjunto de nNyect·os individuales, 

5.- No pasar p<>r alto que tanto pulíticas, normatividad, pl~ 

neación, control, integración y evaluaci~n de pr)gramas y 

presupuestos, así cu~o lo cuncerniente a la concertaciSn 

instltuciol"al (C.U.D.), deben peim1>nec•r centralizadas, -

en c>ntranartida a todas las funcione~ de c~rJcter tácti­

co, operativo, de ejecuci6n o servicio -pero con faculta_ 

des de decisión- que dehen deec<>ncentreree. 

6.- Si se trata de reorganizar un pNpósitu mal real i:l ... do, -

es preciso vitalizar una oostura frecuentemen+.e exhaltada 

pero ieual'llente evadida por las 'llismae aut,ride.des adni-­

ni~trativaA, 11.u~rn-e~ ~earie h~-ce buen tt~~po h1t~ dfJl'?11;.:i.f)o 

que: 
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"5610 dehen ner•a.,ecer en la ciudad de M<!xico las ofi­

cinas del secretario, suh::tecreta.rL,, oficial mayor, con-­

tralor interno, cJJrdinador de dele€'aciones federales y -

direCt•Jres ~ent?ralee, ~ quienes corresponde en su esfera_ 

de competencia planear, diripir, coordinar y controlar el 

despacho de la funci6n administrativa•. 25 

La realidad de la A.P.P., centralizada ha mostrado que 

eua dependencias són más operativas que normativas y eso 

ha diluido la efectividad de lograr que los 6rganoa norm~ 

tivos s61J planeen, diri¡zan, coordinen y controlen, tal -

cual dehe •er. Pero i¡rualmente cierto es que deben diri-­

~irse esfuerzos para frenar ese tipo de tendencias que in 
centivan conductas anárquicas que se deeentienñen de lo -

que debe eer una adeCUdda distribuci6n de competencias en 

tre los niveles jerárquicos y el tipo y cantidad de acti­

vidades que cada cual dehe realizar, lo cual ea hase del_ 

p>etulado de divieidn ñe funciones que ti•rne que existir 

en cualquier orpanizaci6n; sea ¡nihlica o privada. 

r,o irnport.t<nte es que ~e admita esa necesidad no llevada 

a la práctica por la dificultad que repre~enta el trasla­

do ~asivo de dr~anos, perA~nal y recureJe a provincia. 

7.- Tod~s aquellos or¡ranismos cuya estancia no tenpa ohjeto -

en la Cd. de ~~xico, deben de•c~ncPntraree o incluso re--

25.- Conferencia de prensa s~bre el propra~a ñe dePcentraliz~ 
ci6n de la Ad~ini~traci1n Pú~lica. Op. cit., ~· 11. 
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uhicarPe por C·>:npleto, si tan s6lo con ello se evita su -

ag1omeraci6n en la ¡rran urhe. 

8.- I.a ohservancia continua de estudios internos que con pe­

riodicidad predeterminada mueetren el Yrado de centraliz~ 

cidn en las decisionee y la concentración de eetructurae, 

a trav~e de técnica• de investigaci6n y análisis eficien­

tes de la información, que deriven en la localizaci6n de 

loe elementos que aún deban eer reorganizados. 

9.- Deben imnulsarse a las áreas internas de or~anizaci6n, -

por ser las más viahles a convertirse -en cada inetitu- -

ci6n- en el cerebro y coordinador ~eneral del proceso. 

10.- Todo nroceso ~eneralizado de dP.sconcentracidn deherá­

aplicarse en forma gradual y consistente, para que no ca:!!_ 

se trastornos serios al funcionamiento de los diversos 

subsistemas de c1<da depe.~dencia y se puedan traducir en -

causantes de desequilibrios a nivel peneral, sin que ~110 

quiera decir q·.le laa accLJnes sean tan cauteloena co'llo se 

ha acostumhrado. 

11.- Como uno de los objetivos de la desconcentrdci6n ea apr~ 

ximar los servicioa a la pob1aci6n, deben ser cedidas al­

má.xi!"lO todas las funciones relacionad¡¡¡¡,s C)n lci. d.tenciSn -

al púhlico, así como las respectivas de apoyo administra­

tivo, si se desea que exista un equilibrio funcio~al en-­

tre 13~ servicios preRtados a la co:nunirlad y las neceeida 

des intPrnas del 1r¡rano representativo: se incluye aquí, 

l" dotaci1n de <nliy'>res 'lllÍr¡renes de autoridad en Pl "Tlane.io 

ae f:Ns rno!'\tos pres11µuestales 1 est.l µor el efecto catbliz~ 

dor que un 'llS.ne,i) máe flexir.le dP los rPcurs'~ tienP S·:l-­

'hre e1 f11nci:JPa.1nient:> d~ las nnidades ~eriféricc.R. 
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12.- La pue~ta en ~archa de un esquema desco~centraño indica 

cmnl!i lS eri 1&. estructurn 1.e Cd.da depe.ndencit-., p::>r ello, 

debe armarse un si,.te01a de CO·>rc1inaci6n eficiente entre 

la. estruc-tur& centra.1 y eu~ divt:r!'Os 6rruno~ deeconcen-­

tradoe, para evit.ar la disnPrsi·-5n y desconexi'5n de acCi,2 

nes y deci•ionee. 

13.- "••• no debe propiciarse la duplicaci5n ~e plazas o -

•upernosici6n de respons~bilidades, es decir, que no im­

plique la cre&ci6n de nuevas plázas, ni en el interi~r -

del país, ni en l::>s 6rranJs que permanec~n en 1a capital 

del país". 
26 

Debe: mantP.nerne ha~J control esa v&.riahle, pues c:'lm•) se 

ha visto, una de las tendencias que ha nulificado en 

buen ~rado los efectos positivos dP las Psfuerzas descon 

centradores h& sido el creci~iento de las áreas centrR--

les de la ad"'inistraci6n. 

14.- Tienen que ser previstas todas aquellas medidas adyac~n 

tes come> el prohlema hahitacional de los funcionarios JJ!! 

hlico,. fed<-rales reuhic<1d·>s en provincia, la falta de e.!'. 

t!mulos al personal transferido, los prohl•mns sindica-­

le~, la rf>laci6n con l:>s otr:n~ nivF.les de rohier·no, 1a -

conexi6n del oroceao c~n otros prouramae complementarios, 

entre otraA cosas. 

15.- l'ara facilitll.r el lopro de t·>da" ~stos punt.,s, deh<' di­

eeriarse y li~licaree un circuito d~ comunicaci~n ~Jderno, 

?6,- ~: p. 3, 
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rápido, dimfmico y eficif'nte entrr l"s áreus ÜW)l\tcra--· 

daR en Pl proceso ele ñesconcent.raci6n y en ger.eral en t,2. 

da la dependencia; desde la fase de diaen6stico pera •l­

futuro proyecto, hasta la de efectiva ejecución, para e­

vitar incongruencias, limar posihlee deficier.cias y coa~ 

yuvar a'l centro a evalu&.r y CJntrolar todo lo relativo -

al proceso. El eiRtema rPsultante de~erá co~ectaree 41 -

nivel macro-administrativo con el fin de inte¡rrar un ma~ 

co de acci6n C•Jnjunta qoe aharqne a toda la A.P.1'., cen­

tr .. lizada, 

16.- Con base en las anteriores consideraciones, deherá ela­

boraree un proyecto de desconcentraci6n para cada depen­

dencia. 

17.- Por re¡;la, todo acto de este tipo que surta efectJf' <>n­

la estructura or.,ánica de lae instituciones, ~rherá ser 

publicado en el Diario Oficial de la Federación y quedar 

asentado anualmente en el reglamento i~terior de dichas 

instituciones, as! como en sue manuales de orranización 

y procedimientJs, 

Teniendo en cuPnta estos lineamientos, debe proceders~ a 

reorden~r el oroceeo actual a nivel interno de cad" dependen­

cia, para deepu~s circunscribirse en un modelo conjunto de a~ 

tuación. 

Se trata de plantear ciertas eetrate~iae de actuación 

particulares y globales, como marco para la confecci6n de me­

tas eepec!ficas por cada dependencia, er. rPlaci6n a la eitua­

ci6n y necesidades de cada cual. 
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l.2.2.- TliupnSetico y análisis d• la .,,tructura 

y funcionamiento rel\1 de la dependencia. 

Sería ideal ohtener una panorámica actu!<lizada del fun-­

cionarniento y composici5n de la estructura de cada dependen-­

ci..i, en vista de que Rus 6rr-anoe C:>! 1 stantemente tienen que a­

moldo.rae por cambi»e pl"1neo.dos o infór:nalee; distrihución de 

cJm~etencias y procedi~ientoa. 

Si loa cambios planeados suelen ser poco asentadoP en 

los documentos que nos permiten eaher com~ Joeran, s~ estruc­

turan y dif1tribuyen lns co:npetenciae en muchr.a instituciones, 

los cambios infor111;.lee son mucho más difícilPB de detectar, -

pues esUn «l 11\li!'/?'.en de la planeación, no Ohf't&nte conetitu-­

,yen un port·•ntnjP imu~rtante en la orpanización. 

Ello tiende a establecer una estructura cualitativamente 

difar~nte a lo que podría pensarse que ae tiene, lo que ha si 
do llamadó "orpaniznción informal"; manifestación euhterránea 

de camhióa que conforman un funcionamiento que ha Bufrido una 

metamorfosis, producto de mJvimientos intermitentes, r~pidos 

o lentos y no ~lanead:Js, en la estructurk, distrihuci6n de 

funciones, facultadee de decisión, responsahilidades y proce­

dimientos en mÚltiples áreas y niveles jer~rquicoe. 

Para conocer la realidad que envuelve a c~da inetitución 

se neceeitan aplicar técnicas puro. la ohtenci5n de inf•Jrmación, 

métodos adecuadoB de diagnóstico y los llamadoe de "eficiencia 

administrativa", @ntre los que cabe citar al de "auditoría ad­

ministrativa", que ha sido definida como: 

"••• un examen completo y constructivo de la estructu­

ra orpanizativa de la empresa, inetituci6n o departamento 
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gubernamental, o de cualquier otra entidud y de sus mét~ 

dos de control, medios de operación y empleo que dé n 

sus recursos humanos y materiales 0
•
27 

Con este tipo de estudios podrán descubrirse deficien- -

ciae, irregularidades, cambios no detectados, falta de inte-­

gración de áreas, irregular distribución de funciones, activi 

dadee, operaciones, niveles de autoridad y responsabilidad, -

para proceder a plantear alternativas e identificar posibles 

soluciones dirigidas a elevar la funcionalidad de cada depen­

dencia, de modo que responda eficazmente a los objetivos que 

cada cual tiene asignados. 

Uno de loe errores en que ee ha incurrido en los Últimos 

aaos lla eido querer deeconcentrar sin saber a ciencia ciertk 

sobre qué; las bases de información or¡ra.nizacional son obsol~ 

tas en muchos caeos y esto debe cambiar. 

4.2.3.- Dia¡!l16stico de la deeconcentracidn 

practicada. 

Es preciso hacer un diagnóstico de la trayectoria que ha 

seguido la deeconcentracidn, independientemente que se den o 

no esfuerzoe para plantear una reorganización ideal a nivel -

genero.l {lo cual es difícil), a trav~e de la recopilación de 

información que nos permita saber para un cierto lapso¡ las 

condiciones que reinaban, el nivel de cumpli·niento efectivo -

de las medidas que debían rAalizarse y la ei¡!l1ificación obje-

27.- William P., Leonard. Auditoría administrativa. México. 
Editorial DIANA. 1'375, P• 45. 
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tiva para la problemática que se intent1 resolver. Dehen loe~ 

lizarse loa renglones en que se falló, los fact~res que lo 

condicionaron y loe rul:lros d·lnde !.'le pr~eent6 reBistencia al -

cambio. 

Como lo más probable ea que se cuente con 1nformacidn ªll 

ficiente de las acciones emprendidas por el período de pobie~ 

no inmediato anterior, bien puede to!llilrse eae lapso para rea­

l~zar la inve~tipaci6n. Terninado ese per!?do de análisis, ha 

de comenzarse por hacer lo propio con el tie~po que lleve in~ 

taurada la administración actual. 

En esta faee del cambio que Newt~n Margulies denomina de 

"descongelamiento", es i~portante no pasar de lar¡ro en algu-­

n~s cuestiones que bien pueden desvirtuar la calidad de la in 

fOr'll>lci6n, tales cJ~o: 

Procur1<r que exista concienci¿ del pr.>blema que trata de r.!l_ 

solverse, para facilitar la coneecuci6n de info~lkl.ci6n para 

el diae:n63tico. 

- Saber que en la etapa de recopilaci6n de informaci6n, las -

diferentes áreas y niveles jerárquicos"··· P•neral~ente ~ 

cen salir a lttz diferentes n-&<dos de percepci6n de lRs difi 

cultadea con que se tropieza en el p~bierno". 28 

- "·•• t<JdJs los organismJe probablemente tienen que enfren-­

tarae a oposici~nea intenias cuando ae trata de determinar 

un nivel de aspiraciones para el ca11hio". 29 

Si se utilizan fuentes de infor~aci6n escritas cJ~o or¡;ano-

28.- Margulies, Newton/ P. Raia, Anthony. Desarrollo organiza­
~· México, Editorial DIANA. e. d., p. 101. 

29.-~: p. 101. 
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¡rra'l!as .~ manuales de orpaniz,.ci6n y urocedimientos, dehe V,!! 

rificarae que estén actualizad~a. 

- Procur¡¡.r ohtener dat()S a lo largo de la escala jerd.rq•lic .. -

para configurar un cuadro c»mpleto de cada element~ invPst,i 

gw.do. 

~o dejarse influir por uno o varios aapPctoe en el and.1iais 

sino analizar posteriormente el comnortamiento del conjunto 

de elloe en la problemd.tica investi¡;ad•. 

Entre los elementos que deben ser investi¡zado~ se encuen 

tran; las funciones, 5rganos, servicios, infraestructura, ca­

pacidad de deciei6n, distribuci&n de reapone•hilidades, uro-­

ductividad lahoral, careas de trabajo reales, incen-:ivoa, ca­

t>acitaci6n y adieetra:niento, procedimient->e, la dietribuci6n 

del personal pÚblico, las diepoeiciones jurídica~, la efecti­

vidad de la ulaneaci6n, la coordinación existen+.e de las med! 

das anterioree y la relativa a las entidade~ f~derativas, as! 

C·>mo el nivel de eatiefacci6n de las demandas poblacionalee. 

La obtenc15n de esa información dant la materia prima P! 

ra lograr cJnocer l~s fallas en las que 2e ha incurrido, las 

tendencl;;.e de choque y la efectividad de li!e medidas practic! 

dae para l .. funcionalidad del sistema (dependencia), y deri-­

var finalmente en un conocimiento real del p.rado de centrali­

zación y c>ncentración existente y las medidas que de1'en a10.ia 

tarae. 

Se prAeentan a continuación algunJe ejemplos: 

Nivel de autoridad. 

a),- La impJrtancia de las decieiones tomadas en cada tramo -

jerárquico, dePde el más alto, hasta el inferior. 
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b).- Número de decisionea tolD!ldas p>r cada empleado situado -

en loa div~rsos niveles ñe la escala. 

c).- Número de funciones, actividades y operaciones que s>n -

afectadas por dichas decisiones. 

d).- El grado de control ejercido sobre tales decisiones.30 

e).- El número de personal s~hre el que se tiene autoridad, -

por deter~inadao funciones, actividarles y operaciones 

que se realicen en cada 6rgano. 

Este listado per~itirá viAualizar la correlaci6n exi~ten 

te entre loR niveles jerárquicos alt>s, ~edios y bajos y de-­

tectar la• de~viacione~, tendencias y/o anJ~alías en la dis-­

trihuci.Sn de ente imnortante elemento pol!tico-administrati--

vo. 

Distribuci6n de las funciones. 

a).- Considerar la totalidad de funciones del organismo en 

cuesti6n. 

b) .- r,.. forma en que estas se dividen en actividadea y opP.ra­

ciones y c6mo se distribuyen en cada uno de loe 6rganos 

tanto centrales co~o porif~ricoe de cada dependP.ncia, 

e).- C6~o se relacionan estas funciones y actividades entre -

cada uno de l~s 6rpa.noe. 

d),- Loe pr~R y contras con que los respJnsables de ejercer-­

les se han encontrado.31 

e).- r.ae car€>'s de trabajo existentee par" su realiz .. ci6n: la 

30.- Krier J. Aubert. Op. cit., p. ~41. 

31.- Dale, Ernest. vn. cit., p. 215. 
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for'11a en que se distribuyen en cada 6rl!"<no y nivel jerá! 

quico en cada uno de los puestos y plazas existentes. 

f) .- r.os niveles de autoridiid y responsabilidad acordad'rn p<.­

ra esoB co~etidoB. 

p.),- El ¡n-ado de cu'11plimiento de las c>mpetenciue de cada 6r­

gano, en virtud de esa distriPUOi6n. 

Las resn>nsabilidadee otor,....das. 

a).- El grado de definioi6n de las responsabilidades del per­

sonal ubicado a lo largo de la escala jerárquica. 

b).- Ante qué personas se es reeponsaPle por la realización -

de sus actividades y el por qué de ello. 

e).- La ~aniobr~hilidad real que se tiene en cada pues~l, pa­

ra cumplir esas responsabilidades. 

d),- loe tramos de control que existen para r~gular el desem­

peño de dichas actividades. 

Co'TIJ se rmede apreciur, la C·:>nexi-5n entre las elementos­

inveeti~ados permite la presentación de preguntas cruzadas, -

cuy&s resuuestae pueden CJmnararee y obtener aeí una visión -

más clara ñel conjunto de dichos elementos. 

r~ totalidad de lo indagado dehe respon~er a la totali-­

dad ce la situación de cada ór¡n¡.no central y desconcentrado -

en cada dependencia, en Nilse a lo cu.al, se p1drán determinar­

las accionee para c>rrepir e im¡:ru.lsar un nuevo proceso de de~ 

concentración. 
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4.?.4.- El papel de las áreas de orvanizaci6n 

en e-1 esque11a propuee.to. 

~i~Mln intento de re0rpanizaci6n podrá tPner ~xito ei no 

se cuenta con un ctrebr.'l jrp.anizutiv:J eficiente, pues de n:J -

ser así, se c'rre el riesyo dr. caer en la parcializaci6n de -

resultad.Je y desintegruci6n de lae itediaas e jecntadas. 

En ese sentido, se puE"Tla por la revitalización de las 

áreas de or¡ra.nización en cada una de las dependencias. 

I.ae unidades de ese tipo, realizaban funci-lnes elementa­

les hace no 'l!Ucho tiempo, p;1.ro. beneficio de cada una de las -

instituciones centrales y en relación a la materia que en es­

te trahajo nvs ocupa: 

"T.- i::stndian y analizan permanentemente la estructura y el -

funcionamiPnto penerul de la dependencia, en raee a lo -

cual: 

l.- Proponen y en su c~so, adapt•n l~e sistemas adminietr~ 

tivos y las modificacione'1 que :.iet·mitan elev"r su efi­

ciencia. 

2.- Diagnosticun sohre los mét<>doe de operación y los sis­

temas de informkci6n. 

3·- Diseflan los sistemas más eficientes y CO'llparc.n lks di~ 

tintas opciones para seleccionar la m~s indicada, in-­

cluyendo el estudio de los m~tJdos manualPs, mecuniza­

doe o electr6nicos -en coordinación con las unidades -

de aistematizaci6n de datos- y llev~n u cato, de la m~ 

nerll mlÍ.6 eficiente, las funciones adminiAt1·ativ&.s. 

4.- Formulan los manuales admínistrutivos que incluyan to­

dos los elemen"tos necrearios para ca'1a ~istemu. n.nr-:i't1a-
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do, observan su ap1icaci6n y los mantienen actualiza-­

dos. 

II.- En coarainaci6n Cln los Srganos jurídicos corr•sponaie~ 

tes, adecúan la org~nizaci6n y las funciones de la de-­

pendencia a las diepoeiciones jurídicas internas. Para 

ello:· 

1.- Colaboran en la clasificaci6n y registro de las normas 

que re¡rulan las actividades de la institución, partic~ 

larmente de los regla'1lentos, instructivos y circulare•. 

internos. 

2.- Formulan proyectos de reglamentos, instructivos, circ~ 

lares e instrumentos administrativos similares, neces~ 

rios para la operlición de los sistemas administrati- -

vos. 

III.- Asesoran a loe órganos de la dependencia que '.!.o so1ici_ 

ten en la interpretación y aolicación de técnicas admi_ 

nietrativ¡;.s. Con tal lbjeto: 

1.- Elaboran conjuntamente con esos 6rganos el prop-rama de 

implantación y loe instrumentos de control de los nue­

vos sistemas o de las modificacionce a la~ yR ~~ta~le­

cidae. 

2.- En colaboraci6n con la Unidad de Adminie·traci6n de Re­

cursos Htunanoe, capacitan y adiestrll.n, en caso neceea-­

rio a loP •ncar¡:ados de la implantación y oneraci6n de 

los sistemlis administrativos aprobados. 

rv.- J,as 11.0.li!., ef1?ctúan, además, ot.ras actividades: 

••• 2.- Tnvestiin<n la~ innovaciones en materia de or¡!llnizaci6n 

y métodos y las adkptan a l~s necesidddes de la depen­

~encili. 
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3,- Propician la canacitaci6n y adieetr•;niento del perso­

nal de lae U.O.M., con el objeto de que esté permanen 

te~ente informado acerca de lae nuPvas técnicas e 

instrumentos ""pecializados ..... 32 

F.l oesarrollo cabal de esa~ funcioneP y actividades •s -

indispensahle para rePncontrar el ru.~bo de un nroceso mal or­

p:anizado, por lo que es indispenskhle rP.impulsarlas, máxt:ne -

que en loa Últi~o~ años se ha hablado de modernizar a la admi 

nietraci6n como objetivo eexenal. 

El apoyo poli tico a 1-.s •íreas de or¡nmizaci6n interna dJ!. 

he traducirse en: 

- Jtor1nmiento de suficientes áreas físicas y material admi-­

nistr~tivo para el desarrollo de sus actividades. 

Que cuenten con personal suficiente y hien preparado en ta­

reas de análisis or¡<anizacional, ade:nás de otorparle• c~ndi 

cioneF adecukdas de tra~ajo y otros incentivos que &crecen­

ten el interés del trabajador por su• labores, de modo que 

sus intereees estén sie:npre conciliados a los de los ohjeti 

vo• de c~da or¡ranizaci6n. 

- Montos presupu•stal~s suficientes para el desempeño de eue­

lahores. 

- Que"··· dependan directamente de la máxima autoridad del -

orp:aniemo al cual sirven o ael 5rp:ano en el que se dele""1e_ 

la autoridad en materia de racionalizaci~n ad~inistrativa -

de la dependencia". 33 

32.- las u.O.l! •• en el Rector público. México. S•cretiirfa ee 
la PrPsidencia. l'l73. Véa9e: apartado ne "funcl'.:>neP". 

33.-~: Véase "adecripci6n'!. 



165 

El tamaño de las dependencias pdblicas ha incidido nara 

que a través del tiempo, se hayan cread> variadas unidades de 

ore-anizaci1n especiali2~das en ciertos quehaceres, de manera 

que el ndmero t>tal de estas en cada >rpanis~o central tuvo -

necesari1n1ente que ser c>ordinado p>r una unidad central de -

organizaci6n; proceso que ya se experimentaba desde la década 

de los Retentas: 

ºEn in~titncionef' cuyo crecimiento, di'l!en~i..Sn o coT.-­

plejidad l> requieran, pueden cr•ar~e unidades complemerr 

tariae de orpanizacidn y métodos descentralizadas, des-­

concentradas ~•o,crráficamen~e o a diferentes niveleF admi 

nistrativoe, coordinadas funcionalmente por la unida~ 

c•nt1·al de la insti tuci6n". 34 

Quiro¡ra Leos, expresa la existenci" de unidades de or¡re.­

nizacidn de asesoría y de apoyo administrativo. Para el pri--

111er caso, indica que se le!I diRt.in¡ru.e cuando: 

"La nece~idad de crear una unidad de aee~ora~iento 

surge cuando un directivo 'econoce que la pran estructu­

ra administra ti v&. que dir1 F'f!- no corrrs;-ondc en un momen­

to determinado al :ie!larrollo y •voluci6n ele lfl~ ac+ivid~ 

de~ lidministr~tiv~e''.3 5 

Y cvmplementa lo ant•rior al enunciar que: 

"Al no poder detectar pPTe:>nal?nente ls.s posibles cau­

"ªs de dicha deE>fase, d~cide aumentar "" caoacidad direi:. 

tiv&. y ere&. una unidad orgi{nicu asesora. Dicha unidad 

34.- Tbidem: v~ .. se "adRCripc11n". 
~5.- ~a r.e,,,., r.ustavo. ~·. p. 79, 
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inici~ eu lah>r, mediante la rPcolecci6n de una serie de 

ñat.:>~ que le per:ni ten en pri:ner lugar, con~iderar lo~ 

cambio• para un mej>r sistema de actuación adminietrati­

va", 36 

Si existe plena conciencia de la centralización en la t~ 

mra. de dPci~ionEls y C·Jncentraci1n de :Srpanoe: que aque,ia. n l•s_ 

áreus que diri~en los altos niveles de la administración, es­

tos se Pncuentran en p)Bihilidad de cr!ar o reimpulsar a eue 

unidades de asesora:ni~nto a las cuales se proyecte la deci- -

sión de investigar y analizar eee fen5meno en cada 5rpano y -

nivel jer~rquico confor:lliimte, para obtener medidas de accdn 

nrecisas. 

?ara la función de apoyo administrativo, el mismo autor 

indica que: 

"Rs aquella que permite a los 5r¡:anos administrativos 

CU!nplir con sus acciones sustantivas y que además an-upa 

las tareas de oropramaci5n, presupUPsto, información, a~ 

roinistracijn de recursos humanos, materiales y c~ntrol". 

Ade:n& s de que: 

"Se puede uhicar a las 1J:lM a nivel lineal, PB decir, 

cuando depende de un ~r?ano de lin•n pPro con autoridad 

funcional sorre las unidades orpánicae de la dependencia 

oara el ca•> específico y especial del ap~yo admini•tra­

tivo en org .. niza.cifo y 'll~bdos ••• En una secret"d'" de -

Estado puede depender rl• J~ oficialía m•yor que es donde 

)6.- ~: p. 79, 
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se uhican loa sister!lnf: de apo~1·) u.d11ini~trt!.tivo ••• 03'?' 

En este ClisJ se tr.t.ta de 11nu unida1 qu~ si bir-n '1'1 tiene 

¡,,<l~cri'Oci6n lineal, se le c·Jnfi?re <.tUt..>r"idti.d par.11. diririr ~' -

d~~e·npeñ;;..r lrt~ funci-::i11t~3 que se le a~i~rtn. 

Se tienen ent.Jn('~~ unH hll'"'..,~! r.anti'1.ad de unidar:len de ~r-

de acuerdo u su Jr1gen y funciJ~e~ a ~enempeti~r. Ahora ~ien, 

el C·Jr.~Lt'1to de cllt.s 1~·:-·'!e C)\J!'{1ln~rse '1Jr w1;,i unir.nd CPntn-.1 

rlfl ort"'d.!"'.izaci11.1.J la que -pu!'a e!'ectos del pr.;ice:J:i de descon 

centraci·5n- rlE"he t~ner aut)rid~d funci::>nal oar"' poder i11D)n~r 

a los demás 6rf!dnos, sus funciJne~ Pn r~lación al pr~yect~ r~ 

sultante. 

Lo int-rresan-t~ de e~to serís deriva":" un mode1J de c1.ln1i 

nación temnoral q 1J1? responda eficiente.11ent•: en la ~htenci'5:" -

de un pray~cto de :ie!'C·Jncentració!"l. E..dmiriifl";rativ1:i1.: 

l.- En vi~ta de que se tr.ita de e )nstr'-tir rn1 proyectu que co11 

te:nple a'!Jlicar a ln ·ie.~cJncentración t:. l&.s Jre--.s y funci~ 

nes donde se n€'cesita, es decir, "Jara la8 diversas direc­

cionPs ~~~erciles {D.G.), así c~~v reJrlenur las m~diñae 

anteri~rTI~n~P disnueotas, es necesari¿ la oreBe:icia <lP 

uniña-1es de a~Psoría en cada una dP. lns D.rr.", rle- la inst! 

tuci6n que: 

- SPan concebirla~ p~rd. la fase inicia:... (diafn13tic·l, uná-

1i~ie y pr)p~sici6n de medinas) de reorp.anizQci6n del -

prvceso para. cada D.G. Una. vaz que se dispon?"ci l• e,iec.!:!_ 

e i6n del pro>y~cto, sus e J"1etid ~" ¡'.JUeden p;<sar " 1 ... s ya 

37.- ~' P. 81. 
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FIY.iF+en t«!'l: co.J:rd' inucion€ P de 6rgdn.J~ des!'! Jncentrados, -

pur .. ?iropli.fi<?'1r 1& coorclinaci1n do la, :iedid&.~ en di­

cha fbfl.P. J,1~ r?~~~diJr\ r<?nlize;O:H! P·:>r lo~~ t:ni~:h.:.dc~ de_ 

arw,.·)rfc:1, TJarar~~n a l~ 11nidttd cn-,t,r.:.J.1 r!~~ Jrra.nir:aci6n, 

Pn d:Jnri.:i nli 1lB j11tPl:""raree- Pl pr"l:,Pcto. 

'?.- P.l irp-r,!.no o unidttd de or;:1\ni2'.aci:'i,, Cfl:,tral, de cnr~cter -

fJllrr.Janentc', t,:'lnrirG ''.Ut 1Jridañ' ftinci '.)n.11 c0mo si fuera '5rg-~ 

no de línea (o in serlo) y d~herc~ cvnoilar, nriu1 izar, C''il­

!'l'J"r~~r y dt1c u1il' eobrE: l'J3 Pslut!.ioA rr>al i.znd:>e por lae un! 

aurtee etaff y urre~ur 10~ ~uyos er ~u~atione~ de orden 

mún pencral, cO.'Tiü: nor,?thtividud 1 plHneución ? coordina- -

ci6n Pntr'e instanc i.:i.P. 1.le ,o-ohj ~rn".l, C'"1 c11rn:>n o cueatiJnPs_ 

lnliorulc~, ¡mru. f".<11tructurHr· deApu(., un Pr:qt1ema.. rle actua-­

cijn e'~nl~t~ y qtl~ incltlyu lue a~~cu~ci1ncE pertinentee 

a 1.JH divcrRl9 elPmPnto~ dP orden t6cnico y uquellos dP -

!ndole palítica-udministrativa confluyPnte• en la desco~­

ct>ntra.ción. 

3y- Pinh):nontr, tenemou a lus ároa~ y ór,runoE ctmtrále~ de e~ 

du depend~rlnih eohrP 10~ cuulP~ rl~,,~ actuurs&; estos de--

ben protioncr sus nr·cef\HHi:iPtl rlP 1·'hH~C' 1)~1,...Pr.tn:i.ci6n, lo ct.tf...tl 

n:J ,ip't-r. t:JW .. triit- corno 11nica refrrenct..1 paru 1 J!l tlia¡m,Ssti­

eac eject1tarton p~r lao unid~~e~ ~t~ff. 

f,O~ :5?'{"<H10fl cent.rt,} AS deben quedar 01'1 i¡,.-<tdO~ a preetdr t!?_ 

da~ lu~ ~tcilid.&d~s p~nlhlra a lHs ár"llF ~taff y V1Rilar 

~1 cll'11pl1.niiento de ¡.,,. ttcciones di~pue<tas, en auxilio de 

lu unidc.d cent1·ul dr Ol'P"«nizaci5n. 

Ente :nodelo no dehe evocurae comu unu roec!ida ~'" or,...aniz!!_ 

ci b por pr~yet'to; ~s decir, co:na lu i'Dnluntuci6n ne una ~eml 
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estructura temporal dentro de la estructura y para la realiz~ 

oidn de todos los proyectos de cada dependencia, pues ese ti­

po de orpanizacid~ no es viahle para el modus operandi de 

nueetra administración, simplemente por la p~rdida de movili­

dad en las decisiones de la autoridad lineal ante el condici~ 

namiento propinado por otra autoridad esuecialmente dedicada 

a hacer observar cada uno de los uroyectos de la institución. 

La idea es estahlecer una semiestructura sólo para el 

proyecto de desconcentracidn, de modo que las autoridades li­

neales de cada dirección general no sientan tan afectados sus 

niveles de decisi6n, pues las propuestas tamhién han de par-­

tir de ellos y paearán a fo:rmar parte del c·onjunto de estu- -

dios realizadoA por la unidad ~taff, para ser enviados a la -

unidad central de or¡>anizacidn, d~nde ha de conformarse el an 

teproyecto que Aerá pueeto a conAider~ción de las altas auto­

ridades de cada organismo. 

Más adelante, en la fase de ejecución, ee insertará este 

esquema prO'OUesto, a un sistema de coordinaci5n micro y macro 

administrativo redefinido. 

4.~.5.- Determinaci6n de lo que 

hay que desconcentrar. 

El ohjetivo a pel'seeuir es la ohtencidn de los niveles -

reales de centraJizaci5n en las decisiones y la concentración 

física de drp,anos en las estructuras centrales de cada depen­

dencia, para visualizar entonces l~ que tiene que ser descon­

centrado, en contraste a la situaci6n actual, aA! co~o las m~ 
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di.ficaciones q•.1e se hacen necesariEle para lograr ese efecto. 

Entre l.os tantos elementos que hay que redefinir en el. -

tiempo, y esp&cio, se tiene al de la concentraci6n de eervi- -

cios pú'hlicos prestados por cada .inetituci6n central.. Record,t 

mas que la prestacidn adecuada de los servicios debe consti-­

tuir una de las ha.ses sobre l.as que se impulse todo proceso -

de desconcentraci6n administrativa. 

L~ guía técnica ae la desconcentracidn administrativa 

nos ofrece una forma clara para o'htener los servicios a des-­

concentrar y aquell.os que de'hen permanecer en el ccntro. 38 

Aquí hll.n sido sintetizados al¡runos de sus principales pasos: 

- Se o'htiene una lista dP la totalidad de servicios presta- -

dos: 

l.- Por las oficinas centrales. 

2.- Por las representaciones federales. 

- Se analiza cada uno de l.os servicios enl.istaños en el inci­

so uno (oficinas centrales), considerando la desconcentra-­

ci6n de aquel.los cuya demanda se ori~ine en el. interior de 

la República y para los nropios del. D.D.F., en la jurisdi-

cción que carezca de estoP, ei se justifica nor alpil~O o 

máe de los sipuientes nuntos: 

a).- Por el. ntúnero de usuarios que necesitan el. Pervi.cio, 

Informaci6n que se captará por diverAoe medios y téc­

nicas de r~copilaci6n de datos. 

b).- Porque existe un exceso de servicios en el centro y -

38.- Véa"e "ne"c'ncent•aci:Sn anminiPtrativa. r:uí" tt!cnica", 
En: Revista dP Adminif't..-aci:Sn Pl.l'hlicn 67/6f!, O'b, cit,, 
pp.- 173-202. ---
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que son requeridos en todo el país. 

c).- Porque se reducen el costo y tiempo de realizaci6n de 

tr!Ímitee. 

d).- Porque se eleva la calidad del servicio. 

e).- Se mejora la coordinaci6n entre los niveles de gobier­

no y el conocimiento de las necesidades locales. 

f).- Se facilita la realizaci6n de prcpramas ordenados por 

el ejecutivo. 

- Una vez determinados loe servicios que aún deben ser descon 

centrados, ee hace indispensable conocer el procedimi:ento -

que se lleva a cabo para la prestaci6n de cada uno de ellos 

e identificar los correspondientes que est!Ín siendo presta­

dos por las otras dependencias y que se lee conectan. Ee 

bien importante la clara y exacta consecucidn de este tipo­

de datos, pues la cueeti6n de los procedimientos es de pri­

mer orden para la reordenaci6n de la dietribuci6n de activi 

dades. 

- Debe practicarse un análisis a fin de simplificar cada uno 

de esos procedimientos como: operaciones inneceearias, exc~ 

eo de tiempo en su realizaci6n, formularios e impresos obs2 

latos, deficiente secuencia, mala distribucidn de las oper~ 

cianea, entre otras cosas. 

- Se deben determinar los 6rganos que deberán establecerse en 

provincia y las operaciones que cada cual realizará para in 

crustar loe procedimientos adecuados. Aquí debe remarcarse 

que: 

Si bien es cierto que lo que normalmente se ha venido de~ 

concentrando en loe dltimos affos han sido funciones o par 
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tes de ellas que se desarrollahan en oficinas federales -

del centro, más que 6r¡oanos propiamente dichos, también 

es cierto que existe aún un buen número de ór~o~ que r~ 

quieren desarrollarse en el interior del país. 

Por tanto, cuando se habla de desconcentrar órganos cen-­

trales hacia el interior, se indica que sus funciones o -

· partes de ellas, se transfieran a provincia, además de 

que se trasladen órganos que resulten más útiles en la pe 

riferia. 

- Como lo más lógico es que la dependencia cuente ya con una 

serie de unidades desconcentradas, entonces un nuevo cúllllll.o 

de funciones, órganos, niveles de autoridad y responsabili­

dad a distribuir para los ser,icios a desconcentrar, puede 

propiciar la propia reestructuración de estas unidades ex-­

ternas, empezando por la reasignaci6n de procedimientos, 

haeta la redofinición misma de sns grado~ de autoridad. 

Así, se lleeará al punto de plantear alternativas y deci 

dirse por las más convenientes para cada caso, para obtener -

el cuerpo del anteproyecto. 

A estas alturas, si ee intenta reordenar, en primer ins­

tancia hay que hacerlo con las áreas centrales y después es-­

quematizar las medidas de desconcentración externa. De esa ma 

nera se logrará un modelo reor¡!Snizativo integral. 

Una vez obtenido el conjunto de cambios a realizarse pa­

ra desconcentrar, se procede a la exposición de una serie de 

propuestas prácticas de desconcentraci6n periférica, que pue­

den en¡oarzarse al esquema ideado en el anteproyecto, 
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4.2.6.- Alternativas para la desconcentraci6n 

externa en la constituci6n del proyecto. 

Cada "na de las medidas siguientes no excluyen el uso de 

laa re!'ftantes, pues pueden ser utilizadas conjuntamente se8'1n 

convenga a·cada inatituci6n, de acuerdo a su eituaci6n y nec~ 

eidades. 

Primera medida. 

Consiste en el planteamiento de un ajuste en la relación 

ór,eano central-órpano(s) periférico(s), para cada entidad fe­

derativa, que permita mejorar la atención al público en cada 

uno de esos lugares, mediante la implantación de órpanos que 

cubran loe puntos territoriales donde se originen las deman-­

dae. 

Para ello, dehe saherse cuales a~n esos lupares, en com­

paraci1n a loa que actualmente se atienden. 

En sep.und~ Jugar, debe recordarse que cuando una secret~ 

ría desconcentra externamente, se pueden encontrar cualquiera 

de estas modalidades1 

l.- Que ten¡oa varios 6rpanos desconcentrados ubicados en di-­

ver~n~ runt~s geovráficos en un mis~o estad~, o hien, ma­

yoritariamente establecidos en el centro po~lacional más 

importante de cada localidad. Est)s 1r¡oanoe oueden eer d~ 

rivaciones de uno o varios órganos centrales de una misma 

dirección ¡reneral. 

2.- Renreeentaciones producto de la llamada deaconcentración 

funcional, 

Independientemente de cual sea la fórmula utilizada y el 
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ti.QJ ne dietrihución que ten¡-" que lucerse, ee ha considerado 

necesario el e~t6hleci"1iento de un mldelo de coordinación del 

total de loe 6rpuno~ periféricos en cada estado y para cada -

dependencia, lo que pueda evitar o nor lo •nenos disminuir la 

frecuente inconexi6n de acciones entre 6r¡mnos ::ieriféricos. 

Con tal objeto: 

a),- Se propone la util i.z«ción de un mecanismo de enlace en-­

tre 6rgdnos externos en cada estado, con una unidad de 

organización desconcentrada y diseilada para: 

Observar, vigilar y supervisar el éxito de las medidas 

de desc>ncentración en cada cual y coordinar la actua­

ci.6n del conjunto de 6r¡ranos en cada entidad federati-

va. 

Estudiar la efectivirlad funcional de cada competencia 

transferida a est·Js ór¡mnoe y su adaptación al interior 

de cada cual, as{ como su intep:raci6n y nivel de desem­

peño al área geográfica que se le asi¡mó, 

Deberán ubicarse preferentemente en el centro pohlaci,2 

nal dond9 haya el mayor n~mero de 6r¡ranoe periféricos 

de su respectiva institución en cada localidad, 

Que no interfieran en la rPlación de jerarquía de cada 

órgttno desconcentrado con la parte centralizada de la 

que se ori~inan, sea o no deeconcentración funcional. 

11.antener un si~tema de comunicación constante con las 

autoridades encar¡zadas del prlceso de desconcentración 

y servir de conducto pera hacer del conocimiento de 

los 6reanJs territoriales, la~ intlicacionPs de la uni­

dad central de or?anización. 
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C•)'110 fH' intenta que los se1·vicios proporcionados por ca­

da dependencia lleguen efectivamente a cada po~laci6n necesi­

tada en un '11iemo e~tado, ein ocasione.r que por tal prop6sito 

se incurra en duplicidad de actividades, r.sponsabilidades y 

eefuerzoe. o en un incremento innecesario de plazas, al tra-­

tar de aharcar esos ee¡l!icios faltantes, se ha considerado: 

La estructuración de un ór¡rano desconcentrado funcional de­

dicado " le realizacidn de nnll tiples actividades relaciona­

das de cada dependencia y esta~lecido en la ciudad mds pro­

picia en cada eetado, que adem~e coordine opere.tivamente a 

una serie de r~presentacionea (unidades t~cnicas), depen- -

dient•s de la estructura central y e$parcidas en loa resta~ 

tH3 ce-ntr:.B urt.&tV)S c.lneider&.doe C')ffiO rec~"[)t:.iree, pero ali­

ne¡,dos funci on&.lmente al 6rfanO central-desconcentrado. 

De ese ;r.odo, no tiene porque incurrirse en duplicidad de 

mando y se pueden captar la totalidad de las dem~ndas. 

Al inter·ior del 6reuno funcional, ee puede adscribir la 

unidad <le orrani2&ci6n desconcentrada dond!! ~• vipile el pro­

ceso y la efectividad de esa relación. 

De no oer viabl<' e!'a deeconcentraci6n funcional, ;,J frrano 

reprer:entt1tivo de cada dirección p:ener&l podrá ejercer esa 

doble funci1n de prestador de servicios y coordinador de 

unidades técnicas, relacionándose con la unidad de orp:aniz~ 

ci5n de~c.)ncentrada. 

Sepund.a medida. 

Consiste en revitaliZ&r a los llamados centi·oA ad'11i.nie-­

tr<-tivos inci'Pientemente desarrollado" en el sexenio 1976-

19e2, y que consiRtían en la intepraci5n de servicios públi--
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cos en espacios físir.os definidos (en un edificio S inetala-­

ci6n especialmente disei'iada) y uhicados en zonas consideradas 

co~o receptoras idóneas por su importancia, densidad pohlaci2 

nal y actividades económicas establecidas, a trav~s de repre­

sentaciones de distintas dependencias e incluso servicios de 

varios niveles de gobierno, donde: 

La coordinación del conjunto de cada uno de esos centros, -

se ventilaba individualmente; p9r dependencia jerárquica de 

cada representación con su institución central. 

Las fricciones entre 6rganos, frecuentemente se resolvían -

por medio de una dirección informal a la que se le encarga­

ba la marcha del conjunto administrativo, por medio de vo-­

tos de proposición, pero no de imposici6n a las representa­

ciones implicadas. 39 

Por la sencillez de la estructura de esos centr·Js, su c~ 

pacidad de prestación de servicios a la población y porque di 

cha conjunción favorece la actuación conjunta de diversas in~ 

tituciones y niveles de gobierno, ee aconsejable extenderlos 

a muchos otros centros pohlacionules con altos índices de cr~ 

cimiento co~o la frontera norte y las capitales estatales. 

Sugerencia especial. 

Se trata de replantear lo que al cierre del pasado perí2 

do de gobierno se dió en nombrar co~o "centros regionale~ de 

decisión", para obtener una visión más clara de lo que siimi-

39.- Dichas características se basan en datos ofrecidos sohre 
el funcionamiento del centro administrativo estahlecido 
en Santa Clara, Edo. de ~'t!xico, -por las autoridades de 
ese centro. 
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fic¿,,n y las c:m3ecuencias de lu. p-eneralizc:1ción de un :nJdel·Ji -

de éste tipo. 

En una conferencia de prensa dada en 1985 por la Secret~ 

ría de Pro¡:rramuci6n y Presunuesto, se supería: 

"1'1antener las sedee de las dependencia~ en la capital 

de la ·República y desconcentrar o descentralizar a los -

estados o a las centros regionales de decisidn, las á- -

reas operativas, de Bervicios y ejecuci6n: eete proceso 

debe contemplar tanto decisiones como personal". 4º 
Desde luego que ese intento no era equivalente a transf_!t 

rir funciones y decisiones a órganos periféric.os con un ran!'O 

de acción circunscrito a cada entidad federativa, sino a tra­

vés de zonas o regiones que bien podían abarcar partes de di­

chos estad·os. Un centro regional sería unu inRtancia interme­

dia entre organon desconcentrados a nivel estatal y las depen 

dencias federales. 

Sergio Sandoval expuso la mis:na idea en su interesante -

propuesta aparecida en la R.A.P., 63/64, en 1986: 

" ••• instrumentar los servicios federales regionales y 

otorr.a,rl~!! facultades para: a).- operar aennto-~ federa­

les más co11ple,jos o bien, aouellos de carácter 'llul tisec­

torial o interrepional; b).- coordinar, vigilar, contro­

lar y anoyar a lee representaciones federales en los es­

tado~ cuando estas subeietan ••• • 41 

,10.- Folleto Conferencia de pr•nsa sobre ... Op. cit., p. 3. 
41.- Ob. cit., P• 54. 
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El h.ni·n:> real p.Jr innlante-.r P~e e~que:na. fue reducido y e2 
lo fructificó en al!"llnos orpanismos centrales especializados 

como el I.11.E.G.I. Fn su ¡rran mayoría, se trat6 más de un a-­

nuncio oficiali~ta que de una realidad tanpihle, Veamo~ al 

por qué de e e to: 

E~ una in~tancia con funciones de difícil realizaci~n, al 

ter.er que situt<rse entre la dependencia y sus 6r¡ranos des-­

concentrados c~n alcance loc~l, sin clntQr con que la cade­

na de ~ando se alargaría del ce~tro a las representaciones, 

Los asuntos de carácter roul ti~ect.n·ial pueden ventilarse 

!néÍP f~cilmente por los propue2tos centros ad~iniPtrativoe, 

de l~s que ya ?f tiene cierta experiencia, sin crear probl~ 

mas funcionales por c>mplejos que trabajen por regiones. 

!.d. derrama. ~con1rnica que puditt-Aen rAoortar estos centr·oa_ 

r~Fionnles en cada zon& considerada, no necesariamente au-­

menta, oue~ la decisión en el manejo, aAi/lTl&ci6n y dietrib~ 

ción de los montoR presupuestalee difícilmente podría tran~ 

ferirse a dichcts inetancias. 

Ob~tácu1o serio para esa tentativa es el estahlecimiento_ 

exi t:Jso de mecanismos eficientes de suoervisLSn, cvntrol y 

coordinaci5n de las actividades d~sc>ncentrndae y de loe 

miemos pr~pra~as, al em~rPnderse p:Jr zonas o re~i~ne~ y a -

partir de un c>njunto ad!llinistrativo ubicado se¡rura'llente en 

la ciuñaa ca'f·d tal de al puno ele l 'lc:i e~t&.dO!'\ conf'1rrnantes de 

esa re¡ri5n asignada, '!láxi·ne cuando son muchos loa dr¡ranos - · 

a. 1.:>o aue se debe viailar y dir-iY-ir, sin contar las reor¡fra­

nizaci.Jnes cJnsecu~ntes a lot'.' circ•ii..toe de cor.runicact::Sn, 

pr~cedi'llientos, actividades y funciones que eae esquema i'll­

olico.. 
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Tercer" medida. 

Consiste en plantear un mecanismo de control cuantitati­

vo de los emnleado" pllhlicos; el elemer.to '!l<fs importante de -

t>da >r~aniz&ci6n. 

Debe e~tahlecerse un mont> tope de em>leadoo m!blicoe 

que nuedan lahorar en la A.P.F., centralizada en la Cd. de Mf 

xico, incluyendo su zona metropolitan&, para cada una de las­

dependencias. El éxito er. el ya viejo 'lrOp,lsi to de desconees­

tionamiento de las actividades públicas, ecJn6micae y pobla-­

cion&leB hacia provincia, debe incluir este i~portante aspec­

to. 

Como se ha visto en el capítulo 3.3, la ma:pría de las -

medidas arloptadas en f&vor de la desconcer.traci5n exter·""• &·· 

caharon minimiz~ndose por el simple hecho de que a quienes se 

reubica ha 1 ter:ninahan -en huen ndmero- rE-p-re~.&.ndo a la vran -

urhe buscand·J nufva11ente c::iloca.rs~ en la estructt•ra ceritral -

de diversa~ deperidencia~, en vista de que no encontraran e~t! 

mul·Je suficientes en provincia. 

Desde lue¡:o que no se trata de un fenS'lleno &.dmini~~rati­

v~ que !)Ueda re:nedi&rse con deciFiones liperas o en unos cua!! 

tos '!lflf:l~e; tienen que arulizarsE a.mnl i.d.-nf"nte la~ c&ueias q,1e -

lo estimulan, plantear al terna ti vas de acción, decidir las ~s 

vi~bles y convertirlas en acciones c>ncretas a través de un -

esc..ue'!ta de !:i.Ctuct.ci Sn integral a mediano yilazo, que supr-re, p~ 

eo a paso ese círculo vicioso. 

S6lo entonc•s tendrá s~ntido un siste·na de control numé­

rico de empleados de las áreas centr<.les de l&o depnndencias, 

que rPr:oresentF un ?Orcentaje minoritari..> en cada cafto. 



I-u idea yci. ha s.ido mane.~a.da &.nt;es: 

"Que c .. da ~Ecret .. rfo de Est .. do ,.510 ten,..a un máximo -

rle 20,oro em?leados en el valle de M~xico, para la aten­

ción de funciones de refUlaci5n, co>rdin.,cdn o c>ntrol 

flobal". 42 

Sin e'llbarro, considerar el estahlecimiento de un m'lnto 

fijo para cada una de laR denendencia~ resultaría impráctico 

por el hecho de que el ntlmero ñe emnleados varía altamPnte en 

tre ca;a ini-d;ituci6n: &.lFUnas cuentan c1'n unos cuantos miles, 

com> la SECOGEF., y otra" c>11·> la S.E.P., tienen cientos de 

mil ea. 

Por tapto, debe c.Jnsiderarse el establecer un norcPntaje 

fijo para todas, en donde para la parte central, se contem- -

plen dos nrocentajes sumarios; el pri'TIPr:> y 'TláF tiequeño, para 

laa funciones estrat~l'ica" y el eepundo y más holirad>, nuru -

laR f11ncilnFs tácticas y pr~oiamente J•ierativas, dPstinadbs 

a satisfacer la de'llanda l.Jc&.1 1 y cuy'J ~on.iunto sea -en tér11i­

nos <1e una cifra t·ltal- inferiJr al se¡rund> porcpntaje, des ti 

nad'l a nrovincia. Parri que ep+-.o surta ef()ct.'ls, ~e hace neces!!, 

ria la adorci6n de medidas de control eficiertes. 

Pna medida i:i P c:mtr::il sería ,., ., ac P.ntar que l 0-s ernpl Padoe 

ntlblic~s transferidos a provincia y a quienes se les otor¡re.-­

ron cJndici)nep de vida y e~t~wl~e c1neider~r1es, en loP. ~.1.1-

irares donde debían laborn.r, .,u•1i.ero.n re¡rreaur a la canital de 

la ~eoúhlica a trdhajar en la añ~i~istraci6n púhlica. 

Una vez más, del°'IP. rP'Tld.rC1:1rse que se d~be a.ctuar gradHa.l 
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pero firmemente, para dar tiempo a que se mdniobre adyr..cente­

~ente en pro de la generaci6n de las condiciones pr~piciae 

de recepci6n en los lu@lores considertldos cJmo id6neos para 

desconcentrar; acciones que dehen quedar pro¡rramadas y calen­

darizadas para que en un tiempo predeterminado se inicie este 

eubproceso'tnn importante. 

4.2.7.- Modelo de coordinaci6n micro-macro 

administrativo. 

Para hacer posible este modelo, se enumeran las estrate­

gias necesarias para el logro específico de estas tentativas1 

l.- La desconcentracidn administrativa debe ser incluida co­

mo actividad prioritaria desde el mismo P.N.D., en curso. 

2.- La Ley de Planeaci6n debe ser más explícita al hablar s2 

bre pr~FTamas de mejoramiento administrativo, en aspee-­

tos como: formulación, integración, dise~o, ejecuci6n, -

control y evaluaci6n. 

3.- El reglamento interior debe ser r~visado y en su caso, -

adicionado para permitir lepalmente el n1ncionamiento de 

un modelo de este tipo, por loe cambios en la estructura 

y distribución del sistema de competencias en cada depen 

dencia. 

4.- En este ámbito, debe ser formulado, integrado y aplicado 

un pro¡rrama general de desconcentraci6n administrativa -

para la A.P.P., centraliEada, basado en los proyectos tn 

dividuales de cada inetituci6n central, mismos que debe­

rán ser enviados a la Secretaría de Programaci1n y Pres~ 

puesto, donde se integre dicho proprama. Este debe cont~ 
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ner propSsitos de acci6n, estratepiae, ~asee pro~ramáti­

cas, lineamientos precisos, mecanismos de coordinación, 

control, evaluación y retroalimentación, ¡ia.ra conformar 

un modelo general que incluya los aspectos más importan­

tes del propósito y la forma en que se ordenarán. 

5.- Aprobados ·1os proyectos, estos han de obtener el rango -

de progra'!llls específicos de deaconcentraci6n. 

6.- No hay inconveniente en que dichJs programas individua-­

les sean operados anualmente, donde se vinculen fases de 

desarrollo del proceso, en relación a loe presupuestos -

asignados por la secretaría competente, cada año. 

1.- Se necesita prever la interacción efect.iva del programa 

de desconcentracidn, con el de descentralización, sin 

perder de vista su funcionamiento individual. Del mismo 

modo, se tiene que diseñar un engarce efectivo con el 

propdaito de simplificación administrativa, con el onje­

to de lograr resultados complementarios. 

8.- cuando en la prestaci6n de servicios y actividades des-­

concentradas, convergen distintas instituciones, se debe 

ac~rdar previamente entre estas para obtener resultados 

más satisfactorios. Una forma de hacerlo ha sido a tra-­

vl!s de loa llamados "acuerdos de v"luntades" entre 1.os -

titulares de las instituciones, m~dalidad que facilita 

la situaci6n de concurrencia, 

En cualquier caso, la unidad central de or,eanizaci6n de­

cada dependencia debe mantener co:nunicación con laa pro­

pias de las otras instituciones, ¡ia.ra diseñar mecanismos 

de interacción y en su caso, pedir asesoría a la unidad-
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ad'!linietrativa encargada de cJ:npilar, evaluar y ln:noge-­

neizar avances, en la Secretaría de Prol'l'amaci6n.y Pres~ 

puesto. 

Nivel micro-administrativo. 

Se recordará que en la fase de diap.n6stico, las áreas de 

orpanizaci6n staff debían observar una existencia temporal- -

condicionada a dicha fase, para ser ree:nolazadas en Ja fase -

de ejecución por las coordinaciones de ór¡:¡anoe desconcentra-­

doe. Con este antecedente, se ha configurado un mecaniB'DJ de­

interrelación conformado por: 

El o loe 6r~os centrales que deben desconcentrar. 

La coordinación de órganos desc·Jncentrados de cud'l direc- -

cion general. 

La unidad central de orRSnizaci6n d~ cada dependencia. 

Las unidades de organización desconcP.ntradae en cada estado. 

Si el caso se reduce a una dele¡<aci6n simple, los dietin 

toe 6riranos y sus titulares, podrán aceptar o no prouuestae,_ 

pues se trata de un acto de naturaleza volitiva y que no afe~ 

ta la estructura del órgano J su distribuci1n de co:npetencias. 

Si oe trata de impulsar la deeconcentraci6n interna, lo 

l&gico es que se ponimn en acción la relación órgano ~ órga-­

!12.!!. centrales que van a ceder CJ'llpetencias, ~ coJrdinación -

1!!. órganos descJncentradoe dependiente de la dirección ?ene-­

ral donde se vayan a realizar este tipo de mJvimientos, a fin 

de ohserva.r la ejecución del prJcesJ, evaluarlo '>eri6dica'Den­

te y e~tar en c.ontacto cJn la ~ ~ de orpanizaci.Sn, 
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cuando eea requerida. 

Si Pe intenta proyectar ciertos novimientos de deeconcen 

traci6n territorial no funcional, se establece la interacción 

completa de l.!!.!! ~ unidades admini,.trativr.s involucradas 

en este mecanie~o. 

F.n cuanto a la desconcentración funcional, como es impr2 

cedente la conv~rffencia total de las coordinr.ciones de órga-­

~os desconcentrr.dos, dadas las características de Este tipo -

de transferencias, entonces la supervisión se dará entre ~ -

~ desconcentrada Jl!!. orpanizaci6n y su ~ ~· 

Lo anterior va de acuerdo al papel que en esta fase ten­

drán las siguien~es unidades administrativas: 

Or,,ano :!!_ órganos centrales 

El 6rgano central de que se trate, mantendrá su enlace je-­

rárquico con sus órganos desconcentradoe o aquellos que es­

tán por serlo, de acuerdo a las competencias que transfiere. 

a).- Sea una representación exclusiva de esa unidad central, 

h).- Sea una unidad perif6rica que contemple fun~iones sus-

tantivas derivadas de varios 6rpanos centrales de una 

misma D.G., en cada dependencia. 

c).- Si se tratu de una transferencia interna de facultades, 

W.antendrán una relaci6n funcional con los 6rpanos a los que 

tr~epasan cierta~ funciones o pertes dP ella~, ~i se trata 

de: 

a).- Una transmi,.i6n de funcionef a un 6r..-ano desconcer.tra­

do que r.harque funciones sustantivas de múltiples dire~ 

clones ~enerales, a parte de las propias de apoyo. 



b~.- F.n el caso de traspasa de funcion•n de npoyo de vari>s 

1rranJs dependientes de la oficialía mayor. 

Estarán en comunicaci6n cJnstante cJn la unid~a central de 

orra,nizacdn para informar del avance de accicnes rrevietae 

y plantear sus punt»s de vista acerca de la funcionalidad 

de esas medidas y exponer propueetas para mejJrar dicho es­

quema. 

Las indicaciones resultantes de la unidad de Jrganizaci6n -

central las debe recibir por medio de la coordinaci.1n de <l.r 
ganoe desconcentrados de eu respectiva dirección P.eneral. 

Captar nuevas necesidades, tanto internas como exterr.ae d•­

sus :SrpanoB deecancentrados 1 las que son propicie.das P'>r e1 

proceso miRmo o por el meato ambiente donde se localicen. -

Además, puede proyectar los cambios p•rtinentes, nero siem­

pre en acuerdo con la unidad centi·al de orpanizaci·fo. 

En el caso de la deeconcentracUn funcional, com> la CJ:nuni 

caci6n entre cada 6rrano central transmisnr y las represen­

taciones de este tipo, se antoja más difícil; la redietrib!!. 

c16n, alineaci5n o mejoramiento de las funciones de ese ór­

E'Sno perif~rico deberán estar a carro d~ la unidad de or¡m­

nizaci6n i!esconcentrada, la que enviará s•ie anJtaciones a -

la unidad central de organ1zaci6n donde han de girarse ins­

trucciones a fin de que loe 5rpanoe Ct"'ntrbles involucrados 

rt"'definan cualitativa y cuantitativamente "'"" transferen- -

ciae. 



CoordinaciSn de 6rganos descJncentrados 

Se 9ropone que este tipo de Sr¡ranos ya exietentest 

Sean incru•tados efectivamente co~o unidades administrati-­

vas con autoridad funcional y quP dependan directa~ente de­

la máxima autoridad de cada dirección ~eneral. 

Deberá existir una CJordinación de órganos desconcentrados_ 

por D.G., cuando é~ta cuente con funciones destinadas - por 

su naturaleza- a ser desc?ncentradae, adaptando su tamaño a 

las necesidades de atención del proceeo. 

Se ha dicho ya que estas coordinaciones reemplacen en esta_ 

fase de ejecución del programa (proyectJ aprobado), la may2 

ría de las actividades conferidas a las unidadee staff de -

orl'"Snizaci6n, requeridas en la fase antecedente, indepen- -

dientemente que después sean creadas unidades staff para 

otros fines. 

Entre las funciones tentativas que deberán observar, tene-­

mos: 

- la coordinación del desempeño de loe órganos 6 funciones 

que han pasado a un estado desconcentrado en cada D.G., -

para me.jorar la relación enti·e estos, en la totalidad de_ 

Petado" donde se uhiquen y la relación qu<' se da entre la 

parte desconcentrada y las áreas centrales 'l!lltrices. 

- De vipilancia del proceso de deeconcentración en loe ór!'!!: 

nJs centrales, de acuerdo al proirrama e~pecífico de calla -

dependencia. Se incluyen tantl las acciones de transfere.!! 

cia int•rna, co~o externa, si ésta dltima no es funcional, 

c~~o ya se ha vi~to. 

- neherá almacenar inf:irrnaci:Sn dP. en!'! ..Jhservacivnes i:;ohre -

el estado q·1e ¡uardan lae diferPntE-s medidas ñe d~sc'>nCP.!! 



187 

traci6n, para re'lli tirlaq oeri6dica'Ilente E. la U'lide.d crn·-­

tral de orpani:.aci6n con la q•ie tencrá C•>ntacto permanen­

te. 

- La inf lr:naci6n que ohtenga sohre lo• avancee y prohlemas 

detectados en el proceso deherá obtenerlas, de ser poei-­

ble de ambas partes; Ja que transfiere y la que recibe. 

- Tendr~ la responsabilidad de verificar la autenticidad de 

la inf·lr'Daci6n ol:>tenida. 

~ ~ ~ organización 

Ueberá depender del 6rgano de línea de más alta jerar- -

quía (oficialía mayor o euhsecretaría), pard llevar a cabo t~ 

dos estos cometidos, observará autoridad funcional a'll~lianen­

te respaldada sohre todas aquellas funciones, actividadro y -

6rganos que debe dirigir para uroyectar en el plano nráctico_ 

·todoe loe cambios que implica una reor!'Rnizaci6n de este tipo 

a la estructura y funciona'lliPnto de las dependencias1 

Autoridad suficiente para diagnosticar, analizar, nromover_ 

y coordinar la realizaci6n de las medidas consideradas para 

cada área que lo requiera, de acuerd·o u lo~ estudioe reali­

zados. 

Facultades para considerar y aplicar loa sistemas de con- -

trol, evaluación y correcci6n de las acciones de desconcen­

traci6n nara toda la dependencia y de acuerdo al anteprogr~ 

ma elaborado por eeta unidad, 

Para ello, tendrá aut·Jridad de decisi6n sobre la estructur_!! 

ci6n de canales de infor.naci6n c~n loe Órf!inOs centra1ee iJ!! 
plicad~e, a loe que deberá uedir loe reportee pertinentes -

por c~nducto de las coordinaciones de 6rga.noe deeconcentra-
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dos de Cbd'1 D,r:,, "Jbre los que tendrá "'"t·lricl.id funcional. 

Lo anteriJr es nara que sus análisis y clisoJsiciones cJrH•e­

cuentes n'l se basen sólo en la infor;nac i 1n que a C!'ida órl(a­

n·> central cJnven!'S dar, evi tanela .isí la superficialidad, -

P"rcialidad o sirnulacio:ies en que pueden fácilrnente incu- -

rrir. 

Transmitirá las indicaciones de cada caso a las mismas coo~ 

dinaciones quienes tenrlrán conocimiento del caso y las en-­

tregarán a los 6rganoe centrales, de modo que éstas sepan -

lo que se debe corregir y puedan vigilar su curnplirniento. 

Una vez rnás, dehe quedar claro que para el caso l!'lpecífico -

de aquellos 6r¡;:anos periféricJs funcionales (que realicen -

funciones sustantivas de 6rganos centrales de más de una 

D.G., además de las respectivas de apoyo cJnferidas), cJmo_ 

es muy difícil controlar y vigilar aceptablemente la ejecu­

ción de cada una de esas funciones y actividades transferi­

das a través de :11111 tiples coordin.iciones de i¡;rual núrnero de 

direcciones generales, en donde se ubican los 6rganos cen-­

trales transmisores; se ha pensado en la incrustación je- -

u.1a unidad de organizaci6n periférica en cada unJ de esos -

órganos deec:mcentrados, que esté en C.Jmunicaci6n c.Jristante 

con la unidad central de orPanizaci6n, enviánd3le peri6dic~ 

mente la informaci1n sobre el grado de adaptación, manejo,_ 

C·30rdinaci6n y f'unciona11ientJ general de estas unidades, en 

relaci6n a lo transmitido, para que la unidad central enea~ 

eada del procesJ, lo analice y en su casJ, propon¡ra l.:is ca:!! 

bias pertinentes y enví~ sus indicaciones consecuentes a 

los 6r¡ranos centrales correspondientes, oor medi•> de las 

coJrdineciones ~hí existentes. 
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Deb~rá tener a su cargo la co'!lpil'1ci6n, ordenami~nto y defi 

nici5n de los cuadros de avance general y de las problemáti 

cae con las que ha topado el proceso en cada depenrlencia. 

Dicha informacidn será cn1unicada a la unidad cTnpetente !\e 

la Secretaria de Progra'llaci6n y Presupuest·J, de donde ee r~ 

cibirán p'eriddicamente las prescripciones co,,rlucentes a fin 

de uniformizar criterios, corregir deficiencias y disfunci~ 

nea y acortar discrepancias, tanto en el mecanismo de coor­

dinaci6n macro-administrativo ideado para el proceso, como­

para laR medidas de desconcentraci6n, En un enlace que pu~­

da afinar la efectividad de loe lop;ros obtenidos para cona~ 

guir los niveles de desconcentraci6n deseados. 

Nivel macro-administrativo. 

En este nivel, le corresp;mderá a la secretaría globali·· 

zadora en la planeaci6n, la coordinaci6n y direcci1n global -

para el proceso de desconcentraci6n reestructurado. 

Esta secretaría (S.P.P.), ha llevado un control pro~ramáti­

co de los resultados anuales de loe pro~amas administrati­

vos de cada dependencia, con los programas operativos anua­

les. Al proponerse la desconcentraci6n como pro¡Tama gene-­

ral en toda la administraci6n central, esta dependencia pu~ 

de llevar un control de las acciones de cada dependencia. 

Los avances anuales en las programas operativos de descon-­

centracidn deben darse de tal modo que la secretaría ~loba­

lizadora esté suficientemente enterada del grado de ejecu-­

ci6n del programa, por parte de cada dependencia. 

Tndeµendientemente de l·os informes anuales, deberá el'table-
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cerRe una climnicaci5n constante entre aquella Jre=ú diseña­

da para diripir •l proceso de deeconcentraci6n en la Secre­

taría de Pr,l"ramación y Pre.:1upuesto, C)n las unidades de º.!: 

ganizaci6n central de las rPstantfs dependencias, para con­

frontar datoe y acorrlnr medidas oora que el proceso no escf!_ 

pe al control glohal. 

I-as áreas especializadas pronuestaA para la dependencia P:l!?_ 

balizadora nodrán compilar, evaluar, uniformizar criterios 

de actuación y áCOplar mecanismos de enlace para las accio­

nes entre varias dependencias, en los caeoe en que ~ea nec~ 

eario. 

Ias indicaciones resultantes de la secretaría, seren envia­

das a cadu unidad central de organización en cada dependen­

cia (incluyendo a la de la propia S.P.P.), con conocimiento 

del titular de cada uno de eeoe organismos, para transmitir 

las instrucciones pertinentes u sus suhordinados y atorpar 

los apoyos necesarios a la autoridad funci)nal del proceso. 

Dicha '!lecanisma de retroalin1entaci6n debe darse en forma. 

nuída, constante y eficiente, para mantener el cursa de 

las acciones programadas con el máximo aprovechamiento de -

loe rPcureoE' concedidos, para eliminar propreeiva'D.ent.e a la 

centralización de decisiones y la concentración de las es-­

tructuras en la administración central, que aparecen hay en 

día cono estipmas insalvables. 

Resta decir que el éxito de cualquier proyecto, sólo po­

drá medirse a trav~e de su transformaci5n real en hechos cuan 

tificablee y no hay otra forma para calificar loe m~réenes de 

voluntad política de las autoridades públicaA uara llevar a -
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caho eus prop6sitoe de depur~miento de la mJquine ¡ruhernanen­

tal, que el trabajo activo c>n que se les encamine. 

tas autoridades de la administraci6n central tienen que 

tomar conciencia de que con ret6rica de escrit~rio no se re-­

suelve nada y que la confianza de la poblaci6n ~o se gana con 

discursos políticos o grandes deepler,ados en medios masivos -

de comunicaci6n, eino con respuestas respaldadas con hechoe -

sólidos y comprometidoe con las nec~sidadee eocialee, de modo 

que la mayoría de los ciudadanos sienta que en realidad exis­

te el empeño por ofrecer una adm1nistraci6n máe eficiente; un 

sistema de orp;anizaci6n pública al eervicio de todos los mex! 

canos y no al servicio de eu cúpula dirigente. 



C JNCLlTS T'JNES 

{]ap!tuJ o l 

Ja aplicacidn generhlizada de la desconcentracidn admi-­

nietrativa ee da en un contexto en el que el crecimiento poco 

ordenado del aparato administrativo federal presentaba serias 

trahaa a su desarrollo, por un lado y el notable impulso a 

lae áreas de organizacidn interna, como elemento clave en la 

introduocidn de cambios, por el otro. 

El período de Luis Echeverr!a Alvarez mostrd que la des­

concentracidn debía ser c~nsiderada en adelante como una téc­

nica factible y provechosa tanto para la orf'llnizacidn admini~ 

trativa, como para la sociedad. 

Pero, por otro lado, el esquema de actuacidn utilizado -

en la deeconcentraci6n, reeult6 ineficaz ante la complejidad 

de la prohlemdtica a la que se enfrent6; ante el crecimiento 

del a;mrato administrativo acontecido entonces, la ampliacidn 

de las áreas centralee de las dependencias, J..n múl tinles 

errores, d~ficienciaa téc~icas e irre¡rularidadee detectadas 

en el proceso, se concluye que más que tratarse de un esfuer­

zo exitoso frente a la tendencia central izailora y concentrad!!_ 

ra, se trat6 ñe un primer ensayo dirigido a mostrar la facti­

bilidad funcional del uso de la desconcentracidn como altern~ 

tiva para la or¡ranizaci1n administrativa. 

El período de gobierno 1976-1ge2, ee caracterizd p~r am­

pliar considerahlemente loe már~ene~ de nlaneacidn y las ha-­

se~ jurídica" de la deeconcentracitln, lo que contrd.eta con la 

escueta concrecidn d~ medidas en cada dependencia, tan carac-
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ter!etlca en propSsitos carente~ de fuerza nolítica. E•a def! 

ciencia le impidió a la desconcentraci·5n '!loetrarse "º'"º una -

herramienta reorganizativa, consecuentemente, la tf.ndencia 

centralizadora y concentradora se mantuv> y dejó vor la viiren 

cia del proh1ema ine.rcial en la desconcenttaci6n. 

Recapitulando, la deaconcentración dejd ~arcada constan­

cia de ser diferente tantJ en estratepiae, tácticas, número y 

t~po de acciones emprendidas, mecanismos de actuaciSn, varian 

tes aolicadas, orientaciones, c~ectividad y ~rddo de materia­

liz~ción final. Esa situación se tradujo co~o una desvincula­

ción del proceso de sexenio en sexenio¡ un deefazamiento que 

ha jugado un papel importante en la contin•1ida<l del fen1.11eno 

inercial. 

Capítulo TI 

El de~con >cirniAnto, las dudas frecuentes y las confusio­

nes que uún arroja el término de la ileeconcentr!tción; sus Ctl­

racter!eticas, elementos distintivos y las m:>dalidades que 

contempla su uso, en relación con otros in~tru.nentos de reor­

€'Bnizttcidn diferentes, ee presentd com:> el ori:ner gran o1'etá­

culo a vencer para proceder a plantear la prohlemática del oJ?. 

jeto de estudi:i de esta tesis. 

Al despejar esas dudas propiciarlas en huen ¡>rado nor el 

uso incorrPcto que se ha otoreado al término al referirlo 00-

110 un acto de descentralizaci:Sn, en el sexenio 19P2-1988, qu~ 

d6 claro que la deac:>ncentración ea un proceso ,jur!r!ico-admi­

niPtrativo distintivo de la descentr~liz4ci6n en cualquier" -

de su~ 111odalidades. 
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F.l fPn$mPno inercla.l en el que lla ca!dJ '·ª desconc~ntra­
cidn administrat.tva ha sido poco estudiado, lo que hizo nece­

sario el ofrecimiento de un pri~er encuadre de sus caracteri~ 

ticas, basado en las observaciones hechas a la nraxis del pr2 

ceso desconcentrador, durante el recorrido marcado en eeta in 

vestigación. 

Capítulo 3 

El sexenio 1982-1988 marcó un período de ruptura y avan­

ce en el estudio de la pr·Jhlel!ll1tica de la desconcentración: 

1.- Terminaba. el crecimiento de la admini~tracidn, lo que in­

dicaba que dejaba de ser indicador de la inercia que man! 

festaba la deaconr.entracidn. 

2.- Se confirllld que la inercia y su c·>mportamiento, puede s~r 

definido en relaci6n a aquello aohre lo que incide, a tr~ 

vés de los elementos de loa que se vale para nroducir un 

condicionamiento sobre determinad» prop6sito. 

Una de las líneas de acción consideradas entonces, fue -

la deecentralizacidn admini~trativa, alrededor de la cual se 

configuró un marco en el que la couyntura política impulsaba 

a la descentralización por concertación, en tanto que la des­

concentracidn aparecía como un propósito poco articulado, pe­

ro en el que se obl!ervaron la 'nayor!a de las acciones empren­

didas en el programa resultante. 

Ahora bien, en sentid> inverso a lo que nudiera pensarse, 

la desconcentraci6n no fue un proceso efectivo, sino que nor 

estrategia polític~, pasó a convertirse en el cuerpo de un 



195 

prorra~a que formalmente hdcía alusi6n a u~ proceso de trans­

ferencia de decisiones a loe .,tros nivele.• 11e e-ohierno, corn·) 

objetivo primario. 

Ca'Pítulo 4 

El desarrollo de e~tn tesis hn dejado en claro que la 

deeconcentraci6n tiene amplias im'Plicacione~ políticas, tanto 

al interior de la estructura y ~uncionami~nto de las institu­

ciones pd'Plicae, como :;ior sue efectos decididamente reordPna­

dores de la actividad pdhlica al servicio de la S)Ciedad. 

La desconcentraci5n busca el equilibrio del poder de de­

cisión, lo que declara para loe niveles ohliga.doe a tran•fe-­

rir, cierta pérdida de decisiones y por tanto, de poder para 

influenciar la toma de decisiones; vértice del poder mle~o. 

Sin embarp:o, dicha redistribución como ohjetivo inmedia­

to de la desconcentraci6n, ha demostrado que el camhio hacia 

un efectivo esquema deeconcentrado, por más benéfico que re-­

sulte, si ~olpea los intereses de los gruoos favorecidos por 

las tendencias ccntralizantes en la toma de ~ecieion~s, s~ 'iJ!! 
posibilita ante la ausencia de upoyoe efectivos. 

La desconcentraci6n ee adn una alternativa n" a.rotada y 

que urpe reestructurar. Aqui se ha presentado un modelo tent.~ 

tivo cuya viabilidad estará en funci6n de la voluntad políti­

ca Ae los altos círculos administrativos para hacer realidad 

sns prop6eitos de morl.ernizaci6n en las inPtitucitlnes que dir,! 

gen 

Resta decir que ·~na administraci6n 'nás preparada 'OBta e.n 

frP.ntar la~ eventualida<lPs que le pre~enta un ccinte>:t? p<>1 ít,! 
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Cl, econ1mico, social y cultu~al en conetante ~Vlluci6n, no -

puede abt~nerse sÓl) cln huen)s pro,ósitoe, clnductas de simll 

laci6n u oficialism)e reiterativo~; hay que trabajar arduame~ 

te para lagrarl• 1 sin importar que en el camino se tope con -

obstJcuios, si existe disposici6n política real se puede ba-­

cer y cuando ello suceda con la deeconcentraci6n, entonces s~ 

¡nlramente loe mexicanos contaremJs Cln una administración pú­

blica m~s aclrde a lae necesidades del país. 
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