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INTRODUCCION

El interés en el desarrollo del presente trabajo, "El Estado Mexicano como
Empresa de Gobierno", surgié por la observacién practica que, unida a 1a teorla,
hizo ver que el Estado as como si fuese una empresa y como tal, habrla que

analizarlo y estudiarlo desde e! punto de vista tedrico- jurfdico.

El enorme desarrollo que ha venido mostrando nuestro Estado Mexicano,
aunado a los camblos tan vertiginosos generados en el mundo, son signo de que
la modernizacién estatal d;be caber en todos los ordenes de su existencia. Es
preciso ir adecuando los cambios para generar un aparato estatal eficiente y
acorde con su realidad, y con ello, lograr una mejor satisfaccion del Iinterés
general.

Nuestro Estado no puede permanecer al mérgen de la evolucién y el
desarrollo econémico, politico, social y cultural que se ha venido generando en
el plano internacional, ya que no podemos vivir separados de! resto del mundo y
desatender las oportunidades de interrelacién, para imprimirle més dinamismo al
ente estatal.

México se ha distinguido por ser una nacidn interactuante con .la
comunidad Internacional, firme en sus acciones y emprendedor hacia un mejor
bienestar, peroc conociendo sus carencias y limitacioneﬁ, y por ello,
comprometido en afrontar los retos con e! nacionalismo y el patriotismo bien

fundado, que inyecte vigor a su desarrollo.



A pesar de las adversidades, nuestra patria siempre ha sabido salir
adelante, y toca a cada mexicano contribuir, adn mas, a que México supere su

crisis y se convierta en un pals con el grado de desarrollo equiparable a los

pafses industrializados.

Por lo anterior, en el presente estudio, en el primer capitulo nos
introducimos al andlisis conceptual del Estado; su personalidad jurldica, su

actuacion y por supuesto, nos referimos a! goblerno como dindmica del Estado.

En el segundo capltulo, analizamos la maquinaria administrativa, que es el
nervio dirigente del Estado, es decir, se analiza la administracién publica,
haciendo referencia a su dinamismo y su papel como rectora de 1a dindmica del

Estado empresa.

En el capltulo tercero, ya inmersos en nuestro campo juridico se habla de
la regulacion Jjuridica de 1a administracién publica mexicana, y con ello, se le

imprime solidez a nuestros argumentos con base en la ley.

En los dos uitimos capltulos, el cuarto y el quinto, tomamos como eje
central la planificacién y la dindmica de la modernizacién de la administracion
publica mexicana; lo que se hace necesario en cuanto que toda empresa para
cumplir con sus fines constitutivos, tiene que planear sus decisiones politicas
para cumplir con sus fines. Ademads, en el capitulo quinto se trata de presentar
al Estado Mexicano en su papel dentro del orden mundial, es decir, en el
concierto de los Estados libres y soberanos, adecuando su actuacidn a los
cambios generados en el orbe, que le impriman solidez y dinamismo a sus

acclones y tareas planteadas como los grandes abjetivos nacionales,

II



En ese orden, se quiere demostrar que al Estado hay que estudiarlo "como
si fuera una empresa”, ya que cuenta con todos los atributos necesarios para
darle este tratamiento; y esto no es algo que haya surgido de la noche a la
rr)aﬁana, sino que se pretende ampliar ias tesis de Jellingk y de algunos autores
anglosajones, que hablan del Estado como el ente que necesariamente existe en
una economfa de mercado, cada dfa mas globalizadora, pero que tratamos, en lo
particular, aplicarlo a nuestro Estado Mexicano, y con ello conseguir una mejor
proyeccion de desarrollo y modernizacién para llegar a satisfacer en una mejor

manera el bien comun de todos los mexicanos.
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CAPITULO PRIMERO
NOCFON CONCEPTUAL DE ESTADO

La evolucién del Estado como realidad social ha tenido diversas
caracter(sticas, ya que el actual no es una creacién reciente ni estética, sino que

ha sido una realidad dindmica.

Desde la antigliedad el hombre ha vivido agrupado, actuando frente a la
naturaleza con cierta organizacion y principios de orden. "La historia recoge las
primeras formaciones sociales permanentes en Egipto, cerca del aifio 6,000 A,
C.; y es a partir de emdnces, cuando se conoce como polis, ciudad, imperio,
republica, a la agrupacién humana asentada en un territorio con cierto orden y

una determinada actividad y fines"(?/

Algunos tedricos han afirmado que no hay un Estado que se haya
organizado conforme a la teorfa, pero que paré estudiar este fend6meno no es tan
esencial acudir a la teorfa, puesto que el Estado griego y romano no fueron lo
que pensaba Platon ni Aristoteles; e! de ta Edad Media no fué el que describieron
Maquiavelo y Hobbes; y el Estado moderno no es el que sefalaban algunos
tedricos contemporéneos, ya que su contenido y realidad desbordan toda

pretensidn teérica de establecer un Estado conforme a un ideal determinado.

{1} ACOSTA ROMERO, Miguel. Teoria General del Derechg
Administrativo. Pég. 57.



1. ELEMENTOS CONSTITUTIVOS DEL ESTADO.

Para comprender mejor al Estado, es necesario establecer algunas
definiciones doctrinales y de ahf converger en los elementos esenciales que lo

conforman.

Algunos autores de teorfa politica conciben al Estado desde diversos

puntos de vista:

Para Jellinek: "El Estado es la unidad de asociacidn dotada originalmente

de pader de dominacién y formada por hombres asentados en un territorio".?/
Para Hermann Heller: "El Estado es una conexién social de quehaceres",/3/

Posada nos indica: "atendiendo a las condiciones que concurren en toda
socledad, para que como politica se le cor;sidere, se observard que son las
sigulentes:

"1.- Agrupacién de seres racionales.

"2.- Un territorio determinado, variable o fijo, dentro del cudl la agrupacién
se contiena.

"3.- Cooperacidn universal en cuanto a {os fines que motivan la reunién de

las persanas en el territorio.

2] JELLINEK, George. Teorig General del Estado. Pag. 145,

(3) HELLER, Hermann. Teorla del Estado, Pag. 259.



"4.- Independencia de |a agrupacién frente a entes o frente a la naturaleza
misma.
"5.- Organizacién adecuada a la agrupacién y a sus circunstancias, y

"6.- Autonomla para dirigir su vida interior y exterior" .4/

Para Acosta Romero, el Estado “"es !a organizacién politica soberana de
una sociedad humana establecida en un territorio determinado, bajo un régimen
jurldico con independencia y autodeterminacién, con érganos de gobierno y de
administracion que persigue. determinados fines mediante actividades

concretas" (%),

Porria Pérez explica "...el Estado se compone de una organizacion de
hombres que viven en un territorio determinado, sujetos a una autoridad, para
obtener una finalidad de coman bienestar y canvivencia pacifica dentro de las

directrices de un orden juridico” .16/

De lo antes establecido, podemos desprender una definiciéon de Estado; El
Estado es aquella realidad social estructurado en forma de corporacién,
compuesto de un conglomerado humano, asentado en un territorio determinado
y dirigido por un poder soberano, cuya actividad se realiza en forma dindmica en

interés de la colectividad que lo integra.

{4) POSADA, Adolfo, Tratade de Derecho Politico. Tomo I
P3g.89.

151 ACOSTA ROMERO, Miguel. 0b. Cit. Pag. 60.

(6] PORRUA PEREZ, Francisco, Teorls del Estado. Pdg. 128.



El Estado es proplamente una empresa ya que realiza una serie de actos,
convirtiéndose en una realidad dindmica que tiende a procurar el bienestar
comun de la colectividad, "Desde el momento en que tales actos estatales dejan
de tener lugar, el Estado deja de ser una realidad presente para convertirse en

un pasado histérico”./7/

No obstante que al Estado lo han definido diversos tratadistas de muy
variadas corrientes de pensamiento, siempre se converge en un punto comuan: el
Estado se encuentra constituido por tres elementos esenciales, que son: LA
POBLACION, EL TERRITORIO Y EL PODER SOBERANOQ. En razén de lo anterior,

haremos un andlisis de los citados elementos,

POBLACION. €l Estado, como ya se menciond, es una comunidad humana,
la cud! engloba a todos los individuos que pueblan un territorio determinado,
formando una corporacion tnica, fundada sot;re el interés general que los une, a
pesar de todas las diferencias que cada individuo presenta.

Acosta Romero expone: "un conjunto de individuos que forma la sociedad
humana que es la que se organiza politicamente, constituye el elemento

poblacional del Estado..."./8

{7) DIEZ, Manuel Marla, Derecho Administrative. Tomo I, Pig. 9.

{8/ ACOSTA ROMERO, Miguel. Ob. Cir. Pdg. 61.



Por tanto la poblacién del Estado es aque! conjunto humano que es
dindmico dentro de un orden, una unidad, y el cudl asentado en un territorio
determinado, forma una comunidad que se exterioriza e integra en un proceso

politico.

Asf tenemos, que el orden jurfdico necesita de! elemento humano sobre e!
cudl ejercerd su accién y regulard la conducta humana, aplicando sus normas,

muchas veces, en forma coercitiva,

Desde el punto de vista jurldico, el individuo y la colectividad pueden

considerarse bajo dos aspectos:

l.- En su aspecto activo, como elemento subjetivo de la organizacién
estatal; es decir, como creador del orden jurfdico; y

Il,- En su aspecto pasivo, como objeto del propio orden jurldico estatal.

De lo anterior, se desprende que el vinculo més eficaz entre los hombres
que conforman un pueblo, una nacién o un Estado, es el orden juridico, y por
tanto, el pueblo se identifica como una asociacién de individuos regida por
normas Juridicas, las cuales aseguran una convivencia pacifica e igualitaria entre

sus miembros.

La concepcién del Estado es inseparable de {a concepcién del hombre. La
causa material del Estado estd dada por los hombres que la componen y ese

canjunto de hombres constituye la poblaclén.



El connotado Jurista Miguel de la Madrid Hurtado expone en su obra
"Elementos de Derecho Constitucional”, puntos relevantes respecto al pueblo del

Estado:

"Sabemos que el pueblo es un elemento de existencia de! Estado, titular
del poder politico., Decimos que el pueblo es sujeto del poder politico, porque
forma parte de este poder politico, es parte integrante de él;. porque sin el

pueblo, el poder politico no tendria vida, no serfa mas que un ideal.

"Es precisaments el elemento humano el que da vida a ese poder, es la
fuerza que lo empuja a actuar vy, siendo elemento integrante del mismo y para el
major funcionamiento de ese poder constituyenta, asume la forma de un sistema

de organismos de mando y ejecucion .

"Pero cdmo serfa posible que el pueblo, en su concepto Hano de
comunidad politica, ejerciera ese poder origln.ario porque degenerarfa en el caos;
entonces, surge el fenémeno de la representacién, por medio del cud! el pueblo
manifiesta su voluntad - en nuestro medio por el sufragio universal directo - para
designar a quienes lo representen, y asf Jos representantes ejercen las facultades
que el mismo pueblo les confirl6 al elegirlos. La voluntad popular, que es la suma
de todas las voluntades individuales, ejerce el poder politico, Asimismo, tenemos
que el pueblo como sujeto y como elemento activo, es un conglomerado que

parmanece vivo dentro del fenémeno det Estado,

"Pueblo es el conjunto de individuos, de personas, que forma una
comunidad estatal, a los cuales se les impone cargas y deberes, y a quienes se

les reconocen y garantizan derechos,



“Es destinatario de ese mismo poder ptiblico que él creé y por medio del

cudl, a través de sus representantes, organiza y dirige.

"Desde este punto de vista, los habitantes de una comunidad politica son
genéricamente y en sentido vulgar, "subditos" del Estado; pero pueden tener
alternativamente dlversa naturaleza jurldico-administrativa, segin sea el
cometido del poder publico del que sean destinatarios. Asl, un habitante seré
subdito ante el cumplimiento de un cometido esencial {v.gr., defensa, monedal;
el mismo habitante serd usuario ante la ejecucién de un cometido o servicio
“ptiblico en sentido estricto” {v.gr,, agua, transporte colectivo, educacion
primaria); serd beneficiario ante la realizacién de un cometido social (v.gr.,
salubridad, educacién superior, viviendal; y seré cliente ante las prestaciones de
un cometido industrial o comercial {v.gr., subsistencias populares, ediciones

econdmicas, turismo de colectividades)”./9/

Cuando los vingulos juridicos y econd;nicos se definen con precisién, el
pueblo adquiers las caracteristicas de una NACION. Por tanto, nacién es un
pueblo o conjunto de pueblos que viven en un territorio determinado’ y cuyos
vinculos, producto de un largo perfodo de convivencia, son juridicos,
econdmicos, culturales y politicos; o como dice Fischbach, "...es el nucleo
constituido por un pueblo, unido por la estirpe, el idioma, la cultura, 13 religion y

especlalmente la comunidad del pasado histérico”./10)

(9} MADRID HURTADO, Miguel de Is. Elementos de Derecho
Constitucionsl. Pégs. 505-506.

{10) FISCHBACH, Oskar George, Teoria General del Estado.
Pég. 113.



El licenciade De ta Madrid expone: "Por nacién se entiende la
configuraclén sociolégica del aima del Estado, es decir, la comunidad cultural e
histdrica de quienes se sienten identificados por una tradicién secular. Puede
subsistic una nacién sin Estado, pero no podria subsistir indefinidamente el

Estado sin la nacién, o sea, un Estado sin alma, sin identidad"./!)

Dos elementos principales definen a la naclén: una agrupacién humana
unida por vinculos raciales y culturales, que le imprimen un cardcter peculiar
frente a los demas pueblos, vy la identificacion histérica, que refuerza la voluntad

de mantener unida a esa comunidad (conciencia nacionall.

Resumiendo las ideas anteriores, podriamos afirmar que ia nacién es el
pueblo organizado politicamente, con conciencia naclonal, praducto de un

pasado histérico, .

Es importante observar que en la préct.ica, principalmente en documentos
qﬁc(ales, comunmente se utilizan como sindnimos los términos Estado y nacidn:
el Estado mexicano o la nacidén mexicana; pero basta con recordar el objeto
mismo de cada término para determinar su diferenciacion; el Estado, hemos
dicho, es la reunidn de tres elementos entre los cuales estd el pueblo o la
nacion, es decir, el elemento humano. El todo no puede confundirse con una de
5\‘15 partes; sin embargo, como entre los vinculos que yacen en el fondo del
concepto de nacldn se encuentra el politico, muchos piensan que ia existencia

de un poder, lo mismo que de un territorio, son necesarias en la idea de nacién.

(11) MADRID HURTADO, Miguel de ia. Ob. Cit. Pég. 507.



Més cabe recordar, que la nacién puede subsistir sin el Estado, lo que no ocurre
es que pueda subsistir un Estado sin ta nacidn.
!
1
TERRITORIO. Ovo de los elementos esenciales que conforman al Estado
es el territorio; elemento indispensable que sin 6l faltarfa e! asiento al pueblo o
nacion, y por tanto, faltarfa el espacio geografico donde e! Estado ejerza su
poder saberano. También sin territorio, no se podria aplicar el orden jurldico que
regula al Estado vy, por tanto, se careceria del &mbito de validez espacial de las

normas jurfdicas.

"El territorio es, pues, uno de los elementos que permiten que la nacién
realice su unidad. Pero, ademas, una comunidad no es apta para formar un
Estado miantras no posea un suelo, una superficie de tierra sobre fa cudl pueda
afirmarse como duefia de sf misma e independiente, es decir, sobre la cul
pueda, al mismo tiempo, imponer su propia péxes(ad, rechazar la intervencion de

toda potestad ajena"./!2/

"€l territorio constituye la realidad fisico-geografica que en nuestros dias

es compleja vy sobre fa cual el Estado ejerce su soberanfa..."./73)

{12) CARRE DE MALBERG, R. Tegria General del £stado.
P4g. 22.23.

(13) ACOSTA ROMERO, Miguel. Ob. Cit. P4g. 61.




"Todo Estado, por antonomasia, al hacer uso de su imperio sobre su
territorio, excluye en la drbita internacional a todo poder extraio. Con Kelsen se
atirma que e! territorio no es otra cosa que el dmbito espacial de validez del

orden juridico lamado Estado.

“Al hablarse de territorio se hace mencién a la superficie terrestre, al
espacio tridimensional que comprende el espacio situado artiba y abajo del plano
terrestre; hacia abajo se supone que el espacio estatal adopta la forma de un
cono cuyo vértice se encuentra en el centro de la tierra; hacia arriba se reconoce

al espacio aéreo, de acuerdo con la superficie terrestre...”./74/

Coincidiendo con lat ideas anteriores, podemos afirmar que, el territorio es
el &mbito geografico sobre el cuél ejerce el Estado validamente su poder jurldico,

¥ teniendo sobre el mismo un verdadero derecho de propiedad.

En nuestro régimen legal, !a Cons(ituc.mn Politica de los Estados Unidos
Mexicanos establece en su arnticulo 27, la propiedad originaria que tiene la
nacién sabre el territorio nacional, y regula en sus diversos pérrafos la propiedad
de las tierras y aguas nacionales, comprendiendo no sdlo la propiedad territorial
y de las aguas, sino también de! subsuelo y diversas materlas a las que alude el
propio articulo, como son la explotacidn racional de los recursos naturales. El
articulo 27 habla reiteradamente de la nacion, ya sea como propietaria ofiginaria
de las tierras y aguas, o bien, como titular del dominio directo en los casos que

enumera o, por Ultimo, para imponer modalidades a la propiedad privada.

(14) MADRID HURTADO, Miguel de la. Ob. Cit. P4g. 489.
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Al dominio o propiedad originaria se le denomina también dominio
eminente o radical, y al respecto de! cual Mario de la Cueva afirma que "...es la
potestad soberana de una nacion para decidir con exclusion de cualquier otro

poder, la manera de utilizar su territorio"./15/

El artfculo 42 constituciona!l, desgloza las partes integrantes del territorio

nacional, y sobre e! particular sefiala:
"Artfculo 42.- Ei territorio nacional comprende:

"l. El de las partes integrantes de la Federacion;

"Il. El de las islas, incluyando los arrecifes y cayos en los mares
adyacentes;

"I, El de las islas de Guadalupe y de Revillagigedo situadas en el Océano
Pacifico;

"IV. La plataforma continental y Ios-zécalos submarinos de las islas,
cayos v arrecifes;

"V. Las aguas de los mares territoriales en la extension y términos que
fije et derecho internacional y las maritimas interiores, y

"VI, El espacio situado sobre el territorio nacional, con la extensién y

modalidades que establezca el propio dereche internacional”.

El articulo 43 constitucional marca como partes integrantes de la
Federaclén, a los Estados de: Aguascalientes, Baja California, Baja California
Sur, Campeche, Coahuila, Colima, Chiapas, Chihuahua, Durango, Guanajuato,

Guerrero, Hidalgo, Jalisco, México, Michoacdn, Morelos, Nayarit, Nuevo Ledn,

{15) CUEVA, Mario de la. La_Idea de Estado. Pdg. 78.
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Oaxaca, Puebla, Querétaro, Quintana Roo, San Luis Potosi, Sinaloa, Sonora,
Tabasco, Tamaulipas, Tlaxcala, Veracruz, Yucatadn, Zacatecas y el Distrito

Federal,

PODER SOBERANO. Es comun que la expresidon “"poder" sea empleada
como sindnimo de dominio, es decir, como poder coercitivo; términos que
recuerdan situaciones despoéticas. Pero es preciso aclarar que se debe entender
por pader del Estado, ordenar y administrar, ya que lo esencial para el Estado no
es la fuerza, sino la ordenacién (organizacién) de la colectividad. La coercién es
sélo el ultimo medio para el mantenimiento de este orden, o sea, que no es

objeto principal sino sélo un medio para legrar un fin.

En otras palabras, "...todo poder es un principic de movimiento, una
direccién y coordinacién activa que proyecta su impuiso hacia la realizacién de

un fin,.."./16)

Asimismo, se puede afirmar que el poder de! Estado es originariamente
imperante, en el sentido de que pusede imponer su voluntad sobre la base de un
derecho propio, no delegado. Por tanto, es conveniente establecer, desde este
momento, que el poder del Estado es poder de derecho, basado en el orden
juridico que rige su actuacién, La coaccidn que en determinade momento se

debe ejercer constituye uno de los deberes juridicos del Estado.

{16} BASAVE FERNANDEZ DEL VALLE, Agustin, Teoria del Estada
Pdg. 87,
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Jellinek afirma que: "...toda unidad de fines en los hombres necesita la
direccién de una voluntad. Esta voluntad, que ha-de cuidar de los fines
comunes de ia asociacidn, que ha de ordenar y dirigir la ejecucion de sus
ordenaciones, es precisamente el poder de ia asociaciéon. Por ésto, toda
asociacién, por escaza fuerza que posea, tiene un pader peculiar, que aparece

coma una unidad distinta de la de sus mismbros".(!7/

Podemos concluir que poder politico o poder publico es aquella voluntad
dominante o investida de autaridad, capaz de hacarse obedecer coactivamente,
para dirigir la actividad social y coordinar los esfuerzos individuales con miras a

alcanzar el bien comun,

Par fo anterior, se puede sostener que el Estado no podrfa existir, y mucho
menos alcanzar sus fines, sin la presencia de un poder basado en un orden
juridico que le imprima la normatividad esencial. La sustancia juridica es la que
le d& el verdadero sentido institucional al pocjer estatal, en virtud del cudl, unos

hombres tienen derecho de mandar y otros el deber de obedecer.

Segun Santamaria de Paredes, el poder tiene dos elementos: autoridad y
fuerza: "La autoridad equivale a la fuerza en el orden moral; es Ia presién que
ejerce scbre nuestro espliritu la verdad, imponiéndose al error, el talento a la
ignorancia, la virtud al vicio, 13 justicia a la injusticia; esta presién no domina la
valuntad con e! fatalismo de la materia, sino que por el contrario, busca el
convencimiento y procura la espontaneidad en la adhesién. La autoridad es algo

que reconocemos cOomo superior,y a que prestamos voluntario y respetuoso

(17! JELLINEK. George. Ob. Cit. Pdg. 161.
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aca(émlenm. Este algo superior es el orden juridico, la santidad de la idea de
]ustiéla y la necesidad de una regla de derecho que sea su expresion en la vida
social. El principio de autoridad no bhasta por si solo para que el Estado tenga un
poder digno de tal nombre. La autoridad en el Estado ha de ir acompaiiada de la
fuerza, y en ésto precisamente se diferencia de ta autoridad en el orden
religioso, cientifico, artistico o moral..., La autoridad del Estado va mas lejos,
pues forza a la obediencia; ella conciente que se discuta teéricamente, pero no

tolera en la practica resistencias ni rebeliones de cualquier género que sean".(18/

€n otros términos, si las ordenes y mandamientos expedidos por el poder
publico, dentro de los limites juridicos que circunscriben su competencia,
resultan ineficaces para obligar moralmente la voluntad de los gobernados;
puede aquél recurrir al usc de la fuerza para imponer por este medio su
cumplimiento. Siempre estard la coaccién fisica respaldando !as ordenes del
poder politico y garantizando su cabal acatamiento. Juridicidad y fuerza forman

de este modo, la sustancia del poder del Estado.

Como nota caracteristica del poder estatal tenemos a la soberania, que
significa, en un primer término, supremacia sohre cualquier otro poder o fuerza
social que exista en el interior de! Estado o igualdad con relacion a los poderes
de los demds Estados., La soberania como atributo esencial del poder politico,
convierte al poder soberano como el mas alto o supremo dentro del propio
Estado. El poder soberano es un poder independiente, el cudl se revela, sobre

todo, en las relaciones con otros Estados; la nota de supremaclia aparece mas

{181 SANTAMARIA DE PAREDES. Vicente. Curso_de Derecho Politico.
Pdg. 149,
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ctara.en los vinculos internos del poder en el conglomerado humano que forma el

Estado.

Acosta Romero nos dice acerca de la soberanfa: "Este concepto filosético,
politico y jurldico que ha sido muy discutido, existe a partir de !a obra de Bodino
y su realidad es efectiva desde la paz de Westfalia de 1648 y aunque ha sido
definida de las formas mds diversas, puede considerarse como el poder superior
que explica la independencia, la autodeterminacién, el ejercicio del poder y el
sefialamiento de fines del Estado, de tal manera que por encima del concepto de
soberanfa, no se acepta ningin otro que limite al poder estatal; asimismo la
soberanfa Implica la igualdad de todos los estados que tienan esa caracteristica y

que son independientes”./79/

El poder soberano del Estado es unico, aunque para su ejercicio exista una
division de competencias, pero ello sin que el poder resulte repartido. Asf,
encontramos en el articulo 39 constitucionaI. de nuestra Carta Magna que: "La
soberania nacional reside esencial y originariamente en el pueblo. Todo poder
publico dimana del pueblo y se instituye para beneficio de éste. El pueblo tiene
en todo tiempo el inalienable derecho de alterar o modificar su forma de

gobierno”.

Bien claro estd que el puebio, no obstante ser soberano y, como tal, estar
investido de la facultad de decidw en Gitima y definitiva instancia sobre sus
propios destinos, no puede en la practica efectuar actos concretos de gobierno y

de administraciéon, ya que es un ente multitudinario y heterogéneo, y por lo

119) ACOSTA ROMERQ, Miguel. Ob. Cu. Pag. 62-63.
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mismo Incapaz para la actividad gubernamental. Puede adoptar decisiones
generales por via plebiscitaria, electoral o de referéndum, pero le es imposible

realizar actos concretos de gobierno o de administracién publica.

Por eso el pueblo, como sujeto de la soberania estatal, se ha visto en la
necesidad de encargar la gestion de sus negocios a un grupo reducido de
personas, dotdndolas de poder e invistiéndolas de la autoridad publica bastante,
para que sus decisiones posean obligatoriadad y sean cumplidas eventualmente
por medios coactivos. A este conjunto de érganos que ejercen el poder politico

sa le denomina gobierno.

Pero cabe aclarar, que el poder que el grupo social confiere a sus
gobernantes no implica enajenacién de la soberania, ya que ésta es inalienable y
permanece invariable en e! pueblo; y al respecto, retomemos {o que dice
Rousseau: "...no siendo la soberania mas que el ejercicio de la voluntad general,
nunca se puede enajenar, y que el soberar;o que es un ente colectivo, sdlo
puede estar representado par si mismo; el poder bien puede transmitirse pero la

voluntad no™./20/ -

En otros términos, el puchlo otorga a sus gobernantes una mera
autorizacién temporal y limitada, para que puedan elios gestionar los negocios

ptiblicos, pero no les entrega la soherania, que es atributo originario e inalienable

del pueblo.
{20} Cfr. en BORJA, Rodrigo. Rerecho Politico y Constitucional
Pdg. 59.

16



El articulo 41 constitucional expone: "El pueblo ejerce su soberanfa por
medio de los poderes de la Unidn, en los casos de la competencia de éstos, y
por los de los Estados, en lo que toca a sus regimenes interiores, en los términos
respectivamente establecidos por la presente Constitucion Federal vy las
particulares de los Estados, las que en pingin caso podrdn contravenir las

estipulaciones del Pacto Federal”.

También el articulo 49 constitucional nos dice: "E} Supremo Poder de 1a

Federacién se divide, para su ejercicio, en Legislativa, Ejecutivo y Judicial”,

Con lo anterior, se reafirma que e! poder soberano estatal es uno sélo, el
cuél puede dividirse para su ejercicic en Legislativo, Ejecutivo y Judicial, pero
que el conjunto de sus competencias constituyen el llamado "Supremo Poder de

la Federacion™.

ELEMENTO POLITICO. No obstante que la mayoria de los autores de teorfa
del Estado nos hablan de los elementos que confarman a éste, y a los que antes
hemos aludido, es importante sefialar un elemento que, a nuestro juicio, es de
suma importancia para entender e! ente Estado como si fuera una empresa, y
que as el elemento politico; entendiendo éste como el conjunto de decisiones
que toma el Estado para cumplir con sus fines para los que fué creado, y es,
como dice Manuel M. Diez, el elemento dindmico que hace del Estado un ente
en movimiento, capaz de tener vida en tanto existe ese dinamismo, porque de

otra manera seria un concepto histérico y no real.
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2, LA PERSONALIDAD JURIDICA DEL ESTADO.

‘Todo ser susceptible de derechos y de obligaciones es persona para el
orden jurfdico. Nuestra legislacién acepta la clasificacién de las personas en
flsicas y morales (artlculos 22 y 25 del Codigo Clvil para el Distrito Federal en
materia comuin y para toda la repiblica en materia federal ). De dicha
clasificacién la que nos interesa es la persona moral, ya gue como tal se le

considera al Estado.

La persona moral o persona juridica colectiva, como le llama el maestro
Acosta Romero, se caracteriza par estar constitufda por un grupo de personas
fisicas que tienen fines comunes y permanentes, no confundiendo la
personalidad de cada uno de sus miembros con la de la persona moral. Los
autores reconocen que existen dos personas juridicas colectivas, respecto de las
cuales no se puede hablar de ficcién, sino que son una realidad; ellas son: el
Estado y el Municipio. El primero existe soélal, ontolégica y jurfdicamente; el

segundo cuenta con las mismas caracteristicas pero con diferencias especificas.

Veamos algunas de las teorfas que tratan de explicar la personalidad

juridica del Estado:

1. La teorfa de ta ficcién.- A partir de los posglosadores se difundié la
opinién de que, por su naturaleza, sélo eran juridicamente capaces los hombres,
Savigny remitfa esta opinién a la idea de la autonomia, en cuanto la capacidad

jurldica serfa la expresién de la autodeterminacion vy la libertad individuales:
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"Todo derecho es la sancién de la libertad moral inherente al ser nacional,
y por ésto la idea de persona o sujeto de derecho se confunde con la idea de
hombre, pudiéndose formular la identidad primitiva de ambas ideas en estos

términos: todo individuo y sélo el individuo tiene capacidad de derecho”./21/

De acuerdo con lo anterior, el individuo capaz de determinarse es sujeto
de derecho por naturaleza. Por lo que, para atribuir capacidad jurfdica a otras
formaciones como una asociacion, se recurrié a la ficcion de que semejante
persona existfa; se !e imaginé como una persana, de modo que el derecho
positivo podria desprender dicha capacidad del individuo, creando artificialmente
una personatidad juridica para dichos seras ficticios, que sélo existen para fines

jurfdicos,

. La doctrina _de la_persona colectiva real, Tiempo despuds se refutd la
teorfa de la ficcién, argumentando que no existen personas morales ni ficticias ni
jurfdicas, sino sélo seres humanos, Gierke, .quien respondié afirmativamente a
esta cuestién, compartia, en principio, el punto de vista de Savigny, al afirmar
que sélo los portadores de la voluntad humana son sujetos de derecho; pero
contrariamente a Savigny, crefa que las asociaciones eran organismos vivas
supraindividuales con capacidad para producir una voluntad real. Si ésto era
cierto, no se requerfa de ficcién alguna para atribuirles capacidad juridica. Asl,
ara titular de derechos y deberes la unidad vital supraindividual, verdaderamente

existenta: la corporacién, el municipio como sujeto de derecho, el Estado como

{21) Cfr. en ZIPPELIUS, Reinhold. Tgorla General del Estado
Pig.87.
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persona juridica. En otras palabras, es sujeto de derecho la asociacién real,

organizada y que actua a través de sus 6rganos.

La idea de que la asociacién es un organismo real, esté ntimamente ligada
con la teorfa de la accidn corporativa, en cuanto la unidad de voluntad y accién
de la persona colectiva se manifiesta juridicamente a través de sus érganos. Es
la persona colectiva, misma que quiere y obra a través de sus organos, a
semejanza del individuo. Segun otra imagen, el drgano es como un
representants, en el entendido de que actla por cuenta de otro. Esta imégen

puede relacionarse con el concepto de la representacién.

Dichas teorfas no son admisibles en nuestra época, ya que no se puede

hablar ni de una ficcién ni de una unidad supraindividuat con voluntad de obrar.

En nuestro concepto, la personalidad jurldica del Estado es concomitante y
nace paralelamente con el ente sacial, es‘ decir, al constituirse un Estado
soberano e independiente vy al autodeterminarse, tiene derechos y obligaciones
y. por tanto, tiene desde ese momento una personalidad juridica, que no es ni

una ficcién ni una creacién abstracta de! derecho.

El Estado mexicanoc nacid a la vida politica y juridica e} 27 de Septiembre

de 1821 y ha permanecido como tal hasta nuestros dias, y por tanto:

1.- El Estado es una realidad social a !a que corresponde una personalidad

juridica de derecho publico, y puede ser sujeto de derechos y de obligaciones.
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2.- Su personalidad juridica nace desde que el Estado es soberano e
independiente.

3.- Su personalidad juridica es de derecho publico, al estar consagrada en
la ley, y ademds, sus drganos de gobierno o poderes, su territorio y el orden

juridico se consagran en la Constitucién Politica.

4.- La personalidad .del Estado es Gnica y es de derecho pulblico, ya que
aun cuando actUa en el campo del derecho privado, no pierde su carécter de
ente publico. En estos casos el Estado considera necesario, para su actividad y
cumplimiento de sus fines, celebrar actos de derecho privado, autolimitdndase
en el gjerciclo de su autaridad frente al particular, sin que su voluntad ni su

personalidad se transformen.

Por ultimo, las personas juridicas colectivas o personas morales tienen

como atributos:

a) lLa existencia de un grupo de individuos con fines unitarios 'y
permanentes.

b} Personalidad juridica, distinta de la de sus miembros.

¢) Denominacién o razén social,

d) Ambito geografico y domicilio.

e} Elemento patrimonial.

1.} Régimen juridico propio.

g} Objeto y fines.

h) Organos de representacion y administracion
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En conclusién, la persona juridica denominada Estado, ha surgido gracias
al estatuto fundamental o Constitucién Politica. €n & se afirma que el conjunto
de Individuos, lldmese pueblo o nacién, han tenido a bien constituir una
corpéraclén en la forma de republica representativa, democratica y federal,

compuesta de Estados libres y soberanos.

El propio estatuto fundamental sefiala los atributos indispensables de esa
corporacién, como son: su patrimonio, su régimen jurfdico, sus Grganos de
representacién y administracién y un conjunto de fines tendientes a cumplir el

bien comun, De aqul, la calificacién del Estado como empresa.
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3. LA ACTUACION ESTATAL.

La actuacién del Estado se define: como el conjunto de actos materiales y
juridicos, operaclones y tareas, realizadas en virtud de las atribuciones que la
tegislacién positiva le otorga. Se otorgan dichas atribuciones con el propésito de

que el Estado alcance sus fines. Tenemos asf el elemento politico.

Dichas atribuciones del Estado f{e van imponiendo regulaciones a la
actividad privada, para armonizaria con el Interés general, y a su vez, crea
servicios publicos, con el fin de satisfacer el bien comun. Gabino Fraga lama al

Estado que cuenta con estas caracteristicas: "Estado Social de Derecho".
Se pueden agrupar dichas atribuciones en las sigulentes categorfas:

a} Atribuclones de“mando, de policfa o de coaccién, ias cuales agrupan
todos aquellos actos esenciales para la proteccién y mantenimiento del Estado;
as{ como la seguridad, salubridad y orden publicos. Son 4stas, proplamente

dichas, funciones publicas.

b} Atribuciones para regular la actividad de los particulares.
c} Atribuciones para crear servicios publicos.
d} Atribucliones para Intervenir directamente en Ia vida econdmica, cultural

y asistencial de! pais.

Tenemos que considerar el tema de las funciones del Estado, que

constituyen fa forma de ejerciclo de las atribuciones. Dichas funciones son las
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que ejercen cada uno de los tres Poderes de la Unién: Ejecutivo, Legislativo y
Judicial.

La divisién de poderes, expuesta como teorfa que combate el absolutismo
y establece un goblerno de garantias, se ha convertido en el principio basico de

la organizacidn y funcionamiento de los Estados constitucionales modernos.
Esta teorfa parte de dos puntos de vista:

1.- Respecto a las modalidades que impone el ordenamiento juridico a los

érganos del Estado.

2,- Respecto a la distribucién de funciones entre dichos érganos.

Desde Ia primera perspectiva, ta separacién de poderes implica la
separacién de los érganos del Estado en sus tres poderas tradicionales,
independientes cada uno y constituidos en f.orma que, sus diversos elementos
guarden entre sf la unidad de su cardcter. Cumpliendo con ésto, las
Constituciones modernas establecen entre los tres poderes (Ejecutivo,
Legislativo y Judicial), las relaciones necesarias para que realicen una labor de

colaboracién y de control reciprocos.

Desde e! segundo punto de vista, la separacién de poderes impone la
distribucién de funciones diferentes entre cada uno, de tal forma que el Pader
Legislativo tenga exclusivamente atribuida la funcidn legislativa; el Poder Judicial

la funcidn jurisdiccional v, el Poder Ejecutivo la funcién administrativa,
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La doctrina ha clasificado las funciones det Estado en dos categorfas:

a) Desde el punto de vista del drgano que las realiza, es decir, cada
actividad de! Estado dependerd del Srgano o poder que realiza la funcién

encomendada.

b} Desde el punto de vista de fa naturaleza intrinseca de la funcidn; es
decir, no se parte del drgano que la realiza, sino que cada funcién tiene el
carécter que el orden jurldico le ha ilegado a atribuir a cada poder; es el

contenido mismo de la funcidn.

Por regla general, coinciden estos dos puntos de vista, tanto en su
cardcter formal como material, en la actuacién estatal., Como va se tratd, el
Estado tiene personalidad jurfdica propia y puede actuar, tanto en el campo del
derecho publico, como en el del derecho privado. Pero hay que establecer cémo
puede expresar su voluntad, y por tanto, actu'ar vélidamente. Al respecto existen

tres teorfas:

1.- Teorla del mandato.- Parte de la base de que la persona jurfdica puede
manifestar su voluntad, otorgando un mandato a una persona fisica que ejecute

en su nombre y representacion actos jurldicos.

El error de esta teoria, es que deja de aclarar como actua la persona

jurfdica llamada Estado para otorgar tal mandato.

2.- Teorla de a representacidn,- Sostiene que los seres humanos, cuyos

actos se imputan a la persona juridica, son sus representantes; actdan en su
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nombre, ejerciendo una representacién legal, en forma anéloga, a la del tutor

con respecto al menor,

Esta doctrina es un poco més aceptable que la del mandato, aunque no es
aplicable para el Estado, ya que para ello habria que dotarlo de voluntad para

que pudiese nombrar un representante.

3.- Teorla del Qrgano,- Esta doctrina afirma que las personas jurldicas
expresan su voluntad por medio del érgano, El objeto esencial de toda
Constitucién es dar a la comunidad nacional una organizacién, que le permita
tener y expresar una voluntad unificada, que no puede ser sino la de los
individuos que conforman al Estado; razén por la cudl, la misma Constitucién
determinara la persona que tendrd el encargo de querer o actuar por cuenta del
ser colectivo. Dichas personas serian los é6rganos de voluntad de la persona

jurldica colectiva, mediante los cuales ésta puede actuar juridicamente.

Los drganos, por virtud de una habilitacion estatutaria, expresan su
voluntad que es vélida como voluntad legal de la colectividad. El érgano nace
conjuntamente con la persona juridica y éste no posee una personalidad distinta
de aquella persona juridica de la que es parte. Como se vid, el Estado pdsee una
sola personalidad juridica de derecho publico, y por tanto, Estado y érganos son
una unldad“ El individuo encargado de querer, se convierte, desde el punto de
vista jurfdico, en drgano de voluntad de la comunidad, Habrd que entender por
érganos, a Jos hombres que individual o colectivamente, queden habilitados por
la Constituciéon para actuar por !a colectividad, y cuya accién vale como

voluntad legal del Estado,
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En restimen, la actuacidn estatal se encuentra dentro de la divisién de
poderes, jque le permite realizar todos aquellos actos materiales y juridicos, y
emprender todas ias tareas y proyectos que satisfagan e! interés general, Dentro
de su dindmica, la corporacién estatal transforma a la multiplicidad de sus
miembros en una unidad corporativa de personas, que constituyen al sujeto de

derecho, que es el Estado empresa.
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4. El. GOBIERNO COMO DINAMICA DEL ESTADO.

Como ya se tratd, el poder del Estado requiere el medio para canalizar su
accién y cumplir con los fines que le son encomendados a la entidad estatal. La

forma efectiva de cristalizer dicho poder es por medio del gobierno.

Gobierno, en el lenguaje usual, es sindnimo de dirigir, regir, administrar,
mandar, conducir, guiar, etc.; es el agrupamiento de personas que ejercen el

poder; es la direccién o el manejo de todos los asuntos concernientes al Estado,

El gobierno se relaciona con el antiguo arte de la direccién y autodireccion.
La palabra gobierno proviene del Francés antiguo governer, que a su vez deriva
del latin gobernare {dirigir, pilotear, gobernar), y ésta del griego Kibernan, Los
griegos empleaban la palabra kibernetes, para designar a! conductor o timonel de

un barco; las palabras "Gobierno" y "Gobernador" derivan de este término.

Manuel Marfa Diez nos dice: "...el gobierno debemos entenderlo como el
cumulo de érganos estatales que tienen a su cargo todas las funciones del poder
egtalal; por ello, integra al gobierno, tanto el érgano ejecutivo como el legisiativo
y el judicial".f22/

En una primera aproximacién, se puede definir al gobiero como el conjunto
de personas que ejercen el poder politico y determinan la orientacién del Estado.
Pero, una definicién mas acorde a la realidad del Estado Moderno es: El

goblerno es el conjunto de 6rganos, a los que institucionalmente les esta

{22} DIEZ, Manuel Marla. Ob. Cit. Pég. 39.
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confiado el ejercicio del poder estatal y cuya finalidad es alcanzar la satisfaccién

de los fines que tiene el Estado.

En efecto, entre las instituciones estatales que llevan a cabo la
arganizacidn polftica de la sociedad, y que en su conjunto, constituyen lo que se
define como régimen politico, las que tienen la tarea de manifestar la orientacién

politica del Estado son los llamados érganos de gobierno,

Dabido a que en ninguna sociedad, se produce una adaptacién espontanea
y automdtica a las normas en que se funda el desenvolvimlemoAregular y
ordenado de las relaciones sociales, en toda agrupacién debe existir un érgano
que tenga como tarea la de imponer las reglas de conducta y de tomar las
decisiones necesarias para mantener la cohesién del grupo. Este 6rgano es el

gobierno.

En el Estado, el gobierno es elemento ésencial para dirigir sus esfuerzos a
la satisfaccién del interés general y, con ello, es el drgano en el que se
manifiesta el poder estatal en toda su plenitud, El Estado de Derecho, significa
empresa de gobierno, sujeta a normas expresas que distribuyen las funciones
publicas, creando esferas de competencia para los drganos legitimados como

autoridades.

Pero no cabe duda de que, ain involucrando en el concepto de gobierno
las tres cldsicas funciones del poder: legislativa, ejecutiva y judicial, el nicleo
gubernativo se haya en la segunda, o sea, en el drgano ejecutivo, el cuél,

unipersonal, asume la conduccién del Estado, su gobernacién y administracién.
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Baste con sefalar que en nuestro sistema presidencialista, el Presidente de la

Republica tiene las calidades de Jefe de Estado y Jefe de Gobierno.

Cabe aclarar que ningun Estado puede mantenerse sin un 6rgano
ejecutivo, pero si podrfa subsistir sin un érgano legislativo o judicial; por ello se
dice que, la tnica funcidén que imprescindiblemente exige un érgano propio que
la asuma, es la ejecutiva. La funcién ejecutiva la cumple el érgano del Estado,

que en sentido restringido, se llama gobierno, o sea, el Poder Ejecutiva.

Toda actividad del gobiernc debe circunscribirse en un orden jurfdico, el
cudl regula la dindmica del Estado empresa. Al gobierno se le puede estudiar

desde dos puntos de vista:

a} Desde el punto de vista objetivo, gobierno serfa la actividad politica, es
decir, aquella actividad de orden superior que concierne a la direccién general
del Estado. La funcién gubernativa consiste én velar por la unidad politica y por
los grandes intereses nacionales. La funcidn gubernamental trata de fijar las
grandes directrices en la orientacion politica de la nacién, y al ponerlas en

ejecucion, satisfacer las necesidades generales.

b) Desde el punto de vista subjetivo, el gobierno corresponde al Poder
Ejecutivo. La funcién del Poder Ejecutivo no se limita sélo a la administracién,

sino que también tiene a su cargo la funcién de gobierno.

Como en la realidad vemos, el gobierno se encuentra a cargo del Poder
Ejecutivo; podemos entender como tal, a la actividad de los 6rganos del Poder

Ejecutivo que tienen por objeto la direccion suprema del Estado, encontrando en
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8l su fundamento y su causa juridica. El gobierno es funcidn de iniciativa, d4
impulso y direcciéon a la administracién. Ei gobierno es la cabeza y la
administracién el brazo.

La semejanza existente entre las tareas de dirigir y gobernar, se ha
astablecido firmemente en el pensamiento politico. Cualgquiera que dirija los
asuntos de un pais - o ge cualquier organizacién o comunidad grande - debe
saber como permanecer en el control; cudl es la naturaleza bésica y el estado
actual del pals u organizacién que estd dirigiendo; cuales son los Ilimites y
oportunidades existentes en el medio al que debe enfrentarse y cuales los
resultados que desea obtener, Combinando estas clases de conocimientos y

actuando con ellas, se tiene ia esencia del arte de gobernar,
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CAPITULO SEGUNDO
LA ADMINISTRACION PUBLICA

En todas partes hay gente administrando y gente siendo administrada.
Esto supone intervenir en organizaciones, grandes o pegquedias, y para toda clase
de finalidades. Administracién es el esfuerzo total para dirigir, guiar e Integrar los

esfuerzos humanos asociados y orientados hacia fines especlficos.

i "ta administracién se concibe como el conjunto de las actividades
necesarias de aquellos Individuos {jefes} en una organizacién, encargados de
ordenar, impulsar y facilitar los esfuerzos asociados de un grupo de individuos

reunidos para fograr determinados objetivos” 2

La administracién "es, en fin, una de fas bellas artes porgue exige un
imponente conjunto de talentos especiales para conseguir una colaboracién
creadora que dirija y oriente la vida de Ja colectividad. Esta creacidn estd
comprendida con el funcionamiento de numerosas organizaciones, a través de

las cuales, pueden los individuos lograr satisfacer sus justas necesidades.

E! Estado, para hacer frente a sus multiples actividades y satisfacer las
necesldades de la coiectividad, tiene que auxiliarse de su parte mas dindmica,
que es la administracién publica, como estructura estatal que actia
permanentemente para lograr alcanzar la realizacién de los grandes objetivos
naclonales. Mas adelante, veremos con detalle lo que es la administracidn

publica y sus impticaciones.

(23) DWIGHT, Waldo, Administracidn Pablica, Pég. 40
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1. CONCEPTO DE EMPRESA

Para comprender el tema que nos ocupa, s necesario comenzar con el
significado de la palabra empresa, y asimismo, lograr encauzar la idea que

servird de base para dar un mejor panarama de lo que es el Estado empresa.

Comtnmente encontramos que !a palabra empresa significa organizacién
de personal, capital y trabajo, con una finalidad lucrativa, ya sea de caracter
privado, en que se persigue la obtencién de beneficios para los socios o
acclonistas, o bien podréd ser de carécter publico, y la cudl se propone reaiizar un

servicio publico o cumplir atra finalidad con bencficio para el interés genaral,

El maestro Felipé Tena Ramirez expone que la empresa "es la
organizacién de los factores de la produccién (naturaleza, capital y trabajo)
...como es cierto también, en sentido econdmico, que la empresa, siendo una
organizacion para producir, implica reunion y'coordinacién de los varios factores

productivos, antre los que se cuenta el trabajo...”. {24/

"...empresa es una organizaciéon de medios personales y reales destinada

a la produccion o mediacién de bienes y servicios para el mercado.,,"./25/

En nuestra legislacién, encontramos en la Ley Federal del Trabajo,

especificamente en su articulo 16, lo que se entiende por empresa;

{24) TENA RAMIREZ, Felipe. Derecho Mercantil Mexicano, Pag. 80
125! SOSA WAGNER, F. Derecho Administrativo Econdmico, Pag. 115

33



"Para los efectos de las normas de trabajo, se entlende por empresa la
unidad econémica de produccién o distribucién de bienes o servicios...".

"Por empresa entendemos -dice Barrera Graf- la organizacién de una
actividad econtémica que se dirige a la produccién o al intercambio de bienes o
de servicios para el mercado; organizacién realizada por el titular, o sea, el
empresario, sobre el personal de la negociacién y sobre el‘ conjunto de bienes,
derechos v relaciones atribufdos a ésta, o sea, sobre la hacienda comercial o

fondo de comercio®,f26/

Dicho jurista, al igual que el maestro Pina Vara, sefiala como elementos de

la empresa los siguientes:

1. El empresario, a quien corresponde la organizacién de los factores que

integran !la empresa.

2. Bl personal que, por estar subordinado al titular, existe en la empresa y
presta su trabajo para el desarrallo de las actividades da la misma.

3. La hacienda o patrimonio de la empresa, que es el conjunto de los
elementos patrimoniales que le pertenecen: bienes y medios de carécter
econémico , con los cuales desenvuelve su actividad y consigue lograr los fines

que tiene marcados como empresa.

{261 BARRERA GRAF. Tratado de Derecho Mercantil, Vol. 1
Pég. 174,
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Para Mario de la Cueva, empresa "es la encarnacién de la idea general, es
la unidad que lo comprende todo, la reunién del trabajo de elementos de orden
material, humano y espiritual, esto es, el capital, el trabajo y la voluntad y el
genio del empresario...".l27/

Con base en lo anterior, podemos aplicar dicho concepto de empresa al
Estado, ya que éste, al igual que aquélla, cuenta con tres elementos que son la
asencia de su formacién: un conglomerado humano, un patrimonio o
asentamiento de bienes que le son inherentes, y un poder o cguerpo

administrativo que le dirige en todas sus actividades.

En un primer plano, podemos afirmar que la esencia misma del Estado
empresa, la constituye la forma dindmica de cémo el ente estatal, a través de
sus érganos de direcclén y conjugando el trabajo ordenado de la comunidad que
lo compone, aprovechando tanto su territorio como los recursos con que cuenta,
realiza 1a plena satisfaccion de los intereses éenerales y con ello, se confirma ia
efectividad que debe tener, en primer lugar, sus drganos de administracién

publica mediante ia profesionalizacién de las personas que la componen.

127) CUEVA, Mario de la, E Nuevo Derecho Mexiceno del Trabaio.
Pég, 170
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2. LA ACTUACION DINAMICA DE LA ADMINISTRACION

Como se menciond, la administracién publica es el conjunto de 6rganos
encargados de llevar a cabo la actividad administrativa del ente estatal, de la
forma més dindmica posible, para el fortalecimiento y realizacién de los tines que

le son encomendados al ente,

Los conceptos de centraiizacién vy descentralizacién aluden a la
distribucion de funciones y competencias entre los distintos dérganos
gubernativos que,en su conjunto, realizan actividades tendientes a la
conservacién del Estado y realizacién de los fines publicos, En un primer
momento, lo anterior denotaba la tendencla de un Estado a concentrar las
competencias en un sélo organismo, o bien, a distribuirlas entre una pluralidad

de drganos estatales o sujetos administrativos auténomos.

Hoy dfa, el concepto de centralizacién se emplea, generalmente, para
resaitar el principio del ejercicio de las funciones administrativas por la

administracién directa del Estado, llamada administracién publica centralizada.

Descentralizacion significa en cambio, el principio de cesi6n de tareas
administrativas, en lo posible, a organismos administrativos independientes,
como por ejemplo, a los municipios o distritos, a los institutas o fundaciones de
derecho publico, que son organizaciones con personalidad juridica propia. Pero,
ya que desempeiian tareas publicas como érganos mediatos del Estado, su
actividad se encuentra sujeta a la vigilancia estatal, en el aspecto de la

oportunidad de su actuacion,
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También, dentro de la actuacién de la administracién pablica,
encontramos la figura de la concentracidn, lo cudl significa que dentro de la
misma entidad administrativa, se reunen clertas funciones administrativas en una

sola autoridad.

Concentracidn y desconcentracién pueden actuar horizontal o
verticalmente. Existe la desconcentracidon vertical, cuando en el Estado se
conflan funciones administrativas a las autoridades estatales subordinadas (y no
a unidades organizadas jurfdicamente autdnomas). La desconcentracién
horizontal se presenta, cuando en un mismo plano de la administracidn, se crean
autoridades especificas para los diversos sectores en particular, En cambio, la
concentracién vertical es el desglose de funciones a unidades administrativas del
mismo orden jerdrquico dentro del organismo centralizado; y habra
concentracién horizontal cuando se agrupen en una sola autoridad tantas

atribuciones como sea posible.

Por otro lado, una administracidn excesivamente centralizada corre el
peligro de distanclarse de la ciudadania, Pero también, una centralizacién muy
amplia, entorpece la funcionalidad de la organizacién, ya que provoca la
inundacién de las instancias centrales con informacién, lo que trae como
resultado decisiones poco eficientes; la decreciente eficacia, repercute en las
autoridades en una administracién absorbentemente centralizadora: cuantas
mas dependencias se acumulen en una autoridad, serd mayor la friccién interna,
y en tanto mas se multipliquen las interferencias internas de las competencias,

en igual madida se entorpece el proceso de decision,
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En cambio, ta descentralizacién permite la division de las funciones en
esferas de administracién abarcables y facilita su tramitacién, ya que toma en
cuenta las necesidades y peculiaridades de cada caso. Por medio de la
descentralizacidn, se logra liberar a tas instanclas centrales de una inundacién de
informacién y de !a " necesidad de tomar demasiadas decisiones. La
descentralizacidn es un medio para crear unidades organizativas, dentro de las
cuales, sea posible !a autonomia y la participacién democratica de los

ciudadanos en relacion a sus 4mbitos de competencia.

Se afirma que el Poder Ejecutivo, y por tanto, la administracién, tiene una
funcién reglamentaria, materialmente semejante 8 la legislativa, pero
formalmente separada de ella por el érgano de quien proviene, Esta facuitad se
encuentra contenida en el articulo 92 de nuestra Carta Magna. En el Estado de
derecho, la administracién puiblica queda sujeta al ordenamiento jurldico,
vinculada por normas jurldicas que la condicionan; en base a lo anterior, se
asegura que su actuacién sea conforme a la .satisfaccién del interés general. La
actividad administrativa encuentra un {fmite insuperable en la ey, la que impone
limitaciones a determinadas actividades, ya sea en lo concerniente a la finalidad a

cumplir, a los medios o a la forma para lograr tal finalidad.

La conexién necesaria entre el derecho y Ja administracién puede ser
designada como principio de juridicidad de 1a misma administracién. El principio
de 1a juridicidad, significa no sélo que la administracion estd condicionada por fa
existencla de un derecho administrativo, sino también que cada accién
administrativa esté condicionada por la existencla de un precepto jurldico que la
admita,
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El principio de legalidad de ta administracién, significa que toda la
administracién deberd realizarse basando sus acciones en !as leyes vigentes,
moviéndose dentro de esos limites. Este principio convierte a la ley en condicién
de cada una de las acciones administrativas. El primer limite que tiene la
actividad administrativa lo encontramos en la Constitucién, ya que no puede

actuar més all4 de lo que permite nuestra Carta Magna.

En cuanto a la sujecién de la actividad del Poder Ejecutivo al ordenamiento
jurldico, !a ley deberd establecer cuales serdn los fines que, en determinado
momento histérico, el Estado asumird como propios para asegurar su realizacién,
determinando la esfera de accién reservada a la autoridad administrativa, La ley
deberd disciplinar ta actividad administrativa desde su formacién, con el objeto
de asegurar, de la manera mas perfecta posible, su congruencia con el interés

publico a satisfacer.

El poder discrecional de la adminislr.acién implica la existencia de un
margen de libertad de decisién, sea én lo concerniente a la oportunidad o
conveniencia de !a accién, sea en cuanto al contenido, sea en cuanto a la
eleccién del destinatario, El fendmeno de la discrecionalidad aparece con todos
sus efectos en Ja actividad administrativa. En primer lugar, por ser ella una
actividad organizada; en segundo término, por el hecho de que ella encuentra en
las leyes la Indicacién del fin a seguir, actuando siempre inspirada en la
satisfaccién del interés general; y en tercer lugar, porque existe un sistema de
control administrativo y jurisdiccional, o un sistema de responsabilidad, a través
del cudl, se tiende a obtener la conformidad de !a accién administrativa con los

resultados que ésta deba alcanzar,
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El otorgamiento de este pader discrecional parte de la base de la
existencia de un buen administrador, al que corresponderd la eleccién del
momento de la accién, el contenido del acto y de sus destinatarios; en suma, le
corresponderd el ejercicio de {a facultad discrecional. Las facultades
discrecionales son otorgadas por la ley a los drgano administrativos, para
aplicarlas a situaciones, que, por su complejidad, variabilidad y particularidad, no
son susceptibles de una prevision que permita someterias a un ordenamiento
genaral, y para que se ejerciten conforme a los fines que la misma ley establece.
El Poder Ejecutivo, en ejercicio de su poder discrecional, debe obrar con arreglo

a la Constitucion, la tey y los ordenamientos juridicos vigentes.

La actividad de la administracién publica actual, se encuentra en

expansion, y es dificil precisar sus limites, pero puede jerarquizarse en diversos

sectores:

1. La actividad encaminada al cumplimiento de los fines propios del

Estado.
2. La relativa a la conservacién del Estado y su soberania,

3. La accién del poder publico en sus relaciones con otras entidades

publicas.

4, La actividad encaminada a mantener el orden juridico y la seguridad

nacional.

5. La funcién de orientacién politica de ia administracién,
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6. La gestién econémica relativa a promover en todas las esferas de la

economla, su crecimiente a un ritmo adecuado, incluyendo la planeacién.

7. Proveer de los servicios necesarios para la ejecucién de las leyes

emanadas del Congreso de la Union.

8. La relativa a la recaudacién, concentraciéon y distribugién posterior de

los ingresos pablicos; Incluyendo la gestion tributaria y financiera,

9. La disposicién, manejo y destino de los bienes que integran el

patrimonio estatatl.

10. Las relaciones con sus funcicnarios, empleados y trabajadores, desde
su seleccién, entrenamiento, nombramiento, hasta la terminacidn de sus

relaciones,

11. La actividad relacionada con los particulares en todos los dmbitos de

la vida nacional.

Lo anterior no puede considerarse limitativo ni exhaustivo, ya que la
actividad de la administracion publica es cambiante y puede entrafiar un mayor
contenido en algunos casos, o restringirlo en otros.

"La administracién publica es la parte mas dindmica de la estructura

estatal, actta en forma permanents, sin descanso y sin horario y, segun
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Colmeiro, acompania al hombre desde su nacimientc hasta su desaparicién de la

vida terrestre" ./28/

La administracién publica, para realizar su actividad, cuenta con una
estructura Juridica, elementos materiales, un conjunto de blenes y el elemento
personal, que es el conjunto de funcionarios, empleados y trabajadores que

prestan sus servicios a la administracién.

Siguiendo el criterio de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, existe
una limitante a la actividad discrecional, que es la ley; ya que, de conformidad
con este criterio, la autoridad administrativa sélo puede hacer lo que la ley le

permite.

128) ACOSTA ROMERO, Miguel, Ob. Cit. Pap. 84.
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3. LA ADMINISTRACION PUBLICA COMO RECTORA DE LA DINAMICA DEL
ESTADO EMPRESA,

El Estado, para hacer frente a sus mdltiples actividades, tiene que crear
agencias o unidades administrativas que se encarguen precisamente de cumplir
con asos cometidos; y vemos que surgen nuevas Secretarlas y Departamentos
qe. Estado, o bien, nuevas estructuras administrativas, de§conocidas
anteriormente, como la descentralizacién, la desconcentracién, las empresas

publicas y el fidelcomiso publico,

Es asl como la administracion publica moderna, tiene que afrontar una
problemética distinta y aplicar métodos y sistemas acordes a Ja época, para
realizar con eficacia su funcidn y lograr una coordinacién entre la multitud de
érganos que la integran, vy los érganos de los otros poderes y de las entidades

federativas y municipales, en un sistema federal como ei nuestro.

Segiin Miguel Acosta Romero, la administracién publica, "es la parte de
los érganos del Estado que dependen directa, o indirectamente del Poder
Ejecutivo, tiene a su cargo toda la actividad estatal que no desarrollan los otros
poderes (legislative y judiciall, su accién es continua y permanente, siempre
persigue el interés publico, adopta una forma de organizacién jerarquizada y
cuenta con: a} elementos personales; b} elementos patrimoniales: ¢) estructura

jurldica y d) procedimientos técnicos"./29/

(29} Ibidem. Pég. 96.
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La administracién .publica puede estudiarse desde dos puntos de vista:

1.- Orgénico y 2.- Dindmico o funcional:

Desde el punto de vista orgdnico, se le identifica a la administracién
publica con el Poder Ejecutivo y todas sus dependencias. Orgénicamente, la
administracion publica federal estd conformada por el Presidente de ia Republica
y todos los érganos centralizados, desconcentrados, descentralizados, empresas
de participacién estatal, sociedades mercantiles de Estado y fideicomisos

publicos.

Desde el punto de vista dinAmico o funcional, la administracién publica se
comprende como la realizacidn de la actividad que corresponde a los 6rganos
que la forman. Por tanto, administrar es realizar una serie de actos para
conseguir una finalidad determinada, es decir, en el caso de la admistracion

publica, es asegurar la satisfaccidn del bien comun.

La administracién publica del Estado empresa, necesita ordenarse
adecuada y técnicamente para realizar en forma dindmica su actividad de una
manera rapida, eficaz y convenientemente. Por ello, como rectora de la dindmica
del Estado empresa, ha evolucionado de determinada forma, que su sistema
organizacional responda lo mejor posible a las necesidades colectivas del pals,

en el momento y época determinada.

Tradicionalmenta se han considerado cuatro formas de organizacién

administrativa en la funcidn publica:
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Centralizacién.

Desconcentracion.

Descentralizacion,

s> wN

Sociedades Mercantiles y empresas de Estado.

La realidad administrativa impone, muchas veces, varlantes a estas
formas, y aun mas, las necesidades cambiantes del Estado lo obligan a recurrir a
variadas formas de administracidn, por lo que en este caso, corresponde al

derecho proporcionar el marco juridico correspondiente.

La centralizacién es la forma de organizacion administrativa en la cudl, las
unidades u 6rganos de fa administraciéon publica se ordenan y acomodan,
articuldndose bajo un orden jerérquico a partir del Presidente de la Republica,

con el objeto de unificar las decisiones, el mando, la accién vy 13 ejecucién,

La desconcentracién implica una dis;rlbucién de facultades entre los
érganos superiores y los organos inferiores. “Consiste en una forma de
organizacion administrativa en la cudl se otorgan al érgano desconcentrado, por
medio de un acto materialmente legislativo {ley o reglamento), determinadas
facultades de decision y ejecucion limitadas, que le permita actuar con mayor
rapidez, eficacia y flexibilidad, asi como el tener un manejo auténomo de su

presupuesto, sin dejar de existir el nexo de jerarqula con el érgano superior” .30}

{30} tbidem, Pdg. 327.
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La descentralizacién administrativa existe, cuando se crean organismos
con personalidad jurldica propia, mediante disposiciones legislativas, para realizar

una actividad que compete al Estado, 0 que es de interés publico.

Las emprasas publicas son aquellas cuya participacidn del Estado es
primordial y su finalidad es atender el interés general o las necesidades
colectivas, con independencia de la rentabilidad o utilidad pecuniaria, que se

pueda obtener de la actividad de ellas.

Retomando las ideas del maestro Manuel Marla Diez, en su obra Derecho
Administrativo, se explica que dentro de la misma administracién publica,
atendiendo a su dinamica, funciones, estructura y campo de accién, tenemos

que:

Desde e! punto de vista de la naturaleza de las funciones tenemos una

administracién activa; otra consultiva y otra con calidad de contralor.

La administracién activa es la que decide y ejecuta, es !a parte viva de la
administracién, ya que los actos y operaciones més importantes emanados de la
administracion son de la competencia de esta administracién activa, y que toda
la labor cotidiana se origina de la misma. La administracién activa actia en
forma deliberada en aquellos casos en los cuales determina o contribuye a
determinar ta voluntad de la administracion en general, y es meramente
ejecutiva, en los casos consistentes en una simple actuacion préctica de tal

voluntad.
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La administracién consultiva se define como aquella cuya actividad se
dirige a ilustrar, con sus puntos de vista, a los 6rganos de la administracion
activa, sobre actos o resoluciones que deben adoptar en el cumplimiento de sus
funciones. Dicha actividad consuitiva debe ser previa, debido a su funcién de
ayudar al dérgano de la administracion activa en el ejercicio de sus funciones. Por
ello, un parecer dictado con posterioridad a una resofuciéon tomada por la

administracién activa, serfa completamente inutil.

En cuanto 2 fa administracion con cardcter de contralor, ésta realiza un
examen de los actos administrativos, con el objeto de establecer la conformidad
de los mismos, con determinadas normas o su correspondencia y proporcién con
determinados fines. El objeto préactico de este control, radica en influir sobre la
formaclén o sobre la eficacia del acto gque es objeto de control, de tal forma que
impida que ésta se realice si resulta irregutar o inoportuno, o de juzgar, por la
misma irregularidad del acto, la conducta de 13 persona que ha contribuido a su

nacimiento y, por lo tanto, decidir su responsabilidad.

La actividad interna de la administracién se encuentra canstituida por
aquellos actos que agotan su eficacia en el interior de la misma; esa actividad no
se dirige hacia el exterior y no incide, por tanto, en la esfera juridica de terceros.
En base a lo anterior, 'a administracién publica trata de obtener un mejor
funcionamiento; es una actividad que viene realizada por una exigencia de auto-
organizacion interna, es decir, la necesidad de colocar al ente en grado de

desenvolver, de fa mejor manera, su actividad.
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Una caracteristica distintiva entre los tipos de actividad administrativa, es
la realizacién de los fines de interés pablico cuya gestién asume el Estado, y los
cuales son realizados a través de la actividad administrativa. Es un deber de la

administracién publica impuesto por el ordenamiento general.

En cuanto al fundamento de la organizacién administrativa, tanto interna
como externa, slempre se parte de la base de un ordenamiento jurfdico, ya que,
en su actividad Interna se aplica el ejercicio de poder de auto-organizacién,
propio de todas las instituciones. Todos los entes publicos, pueden dictar
normas Internas en base a las cuales se organizan para el ejercicio de su

actividad, siempre dentro de los limites fijados por.la norma juridica.
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4, ADMINISTRACION Y GOBIERNO.

No toda la actividad del Poder Ejecutivo es administracién, ya que aqué!
también desempefia una de caracter politico que se llama gobierno, La actividad
gubernamental debe estar siempre enmarcada en e! orden juridico. Tal como se
hizo con la administracién, podemos estudiar al gobierno desde dos puntos de

vista:

1. Desde un punto de vista objetivo, gobierno serfa la actividad politica, es
decir, aquella actividad de orden superior, que concierne a ia direccién suprema
y general del Estado en su conjunto y en su unidad. La administracién, en

camblo, tiene por objeto tareas publicas singulares, para las que le facuita la fey.

La funcién gubernamental trata de fijar las grandes directrices en la’
orientacién polftica, es decir, orienta a la nacién por un camino determinado.
Trazadas esas grandes lineas, debe ponerlas en ejecucién para satisfacer las

necesidades generales.

2. Desde un punto de vista subjetivo, el gobierno corresponde al
Presidente de la Republica. El titular del Poder Ejecutivo, tiene a su cargo la
funcién administrativa, pero su actividad no se agota con ésta, sino que también

lleva a cabo la tuncién de gobierno.

*..Ja actividad administrativa y la actividad politica serdn dos especies de

una Unica funcién, que es la funcién ejecutiva,..".[31

{31) DIEZ, Manuel Marla. Ob. Cit. Pdg. 112
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El jurista Manuel Maria Diez nos dice en relacién al gobierno: "...debe
entenderse por tal la actividad de los 6rganos supremos del Poder Ejecutivo, es
decir, érganos independientes, no sujetos a los otros érganos administrativos,
que tienen por objeto la 'direccién suprema del Estado encontrando en é! su
fundam‘r\xo iy su causa juridica”.l32/

' [

De lo anterior se desprende, que el Poder Ejecutivo depositado en |a
persona del Presidente de fa Republica ejerce, junto con sus Secretarios de
Estado, la- funcién politica de gobierno y la funcién administrativa; es por ello
que en México, el Presidente de la Republica redne las calidades de Jefe de
Estado y Jefe de Gobierno.

1 .!' H
. La administracién es aquella actividad que se realiza para satisfacer las

necesidades del Estado, de acuerdo con las leyes y las directrices del gobierno.

E! gobierno es quien da impuiso y direccion a la administracion publica.

El gobierno viene a configurar una actividad estatal que es de orden
superior, concerniente a la conduccién suprema y genera! del Estado en su
conjunto y unidad. La funcién de gobernar, consiste en solucionar los asuntos
nacionales que interesen a la unidad politica, y velar por los grandes intereses

nacionales.

Relacionando la actividad administrativa del Poder Ejecutivo, con su
actividad de gobierno, encontramos que aquélla tiene como finalidad intereses
publicos singulares, es decir, intereses particularmente determinados vy

circunscritos an una esfera determinada que as !a del poder publico; lo que

{32 Ibidem,
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significa, que fa funcion administrativa es una actividad concomitante con la
funcidn de gobierno, ya que esta Gltima tiende a obtener et supremo interds del
Estado, tanto en el aspecto interno como en el externo, en la relacién con los
poderes da la uni6n entre sf, como en la relacion del Estado mexicano con los

demds miembros de la comunidad internacional.

No debe confundirse fa accidén de gobierno, o sea, la funcion de dirigir con
autoridad ia marcha de un pals, con la aperativa u operativos de apoya gue se
requieren de la maquinaria administrativa, Lo primero es de orden politico, lo

segundo meramente técnico.

*...utilizamos el concepto de goblerno en sentido amgplio comprendiendo

todo el quehacer directivo o de jefatura” 33/

La bondad de un gobierno depende de los méritos y capacidad da sus
administradores, asf como de sus colaborédores inmediatos. Dicho personal
deberd contar con una vision politica v una preparacidn especifica para el
ejercicio de fa funcidn pubtlica. En realidad, ta tuncién de gobierno supone la
realizacion de dos tareas principales: 1) determinar las politicas, orientaciones,
métodos y alcances de la accidn mas oportuna y conveniente; y 2) poner en
marcha la maquinaria administrative para ejecutar dichas paliticas y programas,
contralar su correcto funcionamiento y verificar que se cumplan del mejor modo

los objetivos propuestos.

{331 RODRIGUEZ ARIAS, Julio. Comao Adminssirar un Pals. P4g. 5
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En nuestro pafs, existe un sistema de gobierno presidencialista, lo que
quiere decir, que se d4 la preeminancia del Poder Ejecutivo en relacién con los
otros dos poderes; ésto a su vez, implica que el Presidente de la Republica tenga
amplias facultades para encauzar al pals, programando todas aquellas
actividades tendientes a la consecucion del desarrollo politico, econdmico,
cultural vy social de la nacién. Ese conjunto de actos y tareas que ejecuta el
titular del Poder Ejscutivo, con la finalidad de alcanzar los mas altos fines del

Estado, es lo que configura los actos de gobierno.

Con base en lo anterior, podemos decir que, gobierno y administracian,
son un binomio inseparable que dé& al ente estatal la configuracién dindmica que
requiere, vy con ello, lograr la plena satisfaccién de los fines que le san

encomendados.

Para lograr un gobierno eficiente y suficiente, se requiere del celoso
cumplimiento, por parte de los Poderes Legiélativo y Judicial, de sus funciones
de gufa y control respectivamente, del Poder Ejecutivo; en cuanto a la extension
de su esfera de actividad y al correcto cumplimiento de su mandato, conforme a
las directrices indicadas por la Constitucion General; ademds, se requiere de un
cuadro de funcionarios capaces de formular un adecuado programa
administrativo para hacer efectivos los objetives planteados, y lograr el
desarrollo del Estado sin exceder su accién mas alla de los fines indicados por la

ley.

Una buena y sana administracion cumple fielmente y con apego a la
realidad, su cometido y con ello, logra que la funcién gubernamental sea

realizable en concordancia con los grandes intereses nacionales. E! Estado
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cuenta con un aparato administrativo de gobierno, concebido como el sistema
de Instituciones creado para cumplir con ciertas actividades y prestar servicios
de interés general, que la sociedad no puede realizar adecuadamente de otro

modo.

Tratdndose de la conduccion de un pals y para obtener efectlvos
resultados de buen gobierno, el administrador debe pensar ante todo, en el pals
que administra, y debe estar profundamente motivado por su problematica. Ei
Estado debe ser conducido con clara y segura percepcion de lo que es requerido
e indispensable del poder publico, porque, gobierna y administracién, son partes
vitales que enrolan al ente estatal en su concepcidn dindmica, y con elio logran
que al Estado avance hacla su modernizacién constante, para que pueda seguir

cumpliendo con sus fines esenciales.
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CAPITULO TERCERO
LA ESTRUCTURA JURIDICA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA
EN MEXICO

Como se ha visto, toda estructura administrativa necesita de una
ragulacion juridica, que sea la base de la cuél partan sus acciones y actividades,
La administracidn publica qecesita de todo un cuerpo de normas juridicas que le
den sustancia a su actuacion, y con ello, cumpla de la mejor manera con los

fines que le son encomendados.

La Ley Organica de la Administracién Pablica Federal es el ordenamiento
jurldico que le permite a la administracién publica mexicana tener la coherencla
de sus acciones, las cuales en forma dindmica, hacen que al aparato de
administracion cumpla con sus objetivos, y al mismo tiempo, sea el motor que
impulse la actividad estatal gubernativa, La funcién administrativa tiene
repercusiones en casi todos los aspectos de nuestras vidas, ya que nada esta al
margen de una regulacidn en donde se encuentre una autaridad administrativa

que la controle.

Slendo el Poder Ejecutivo el encargado de llevar a cabo la actividad
administrativa del ente estatal, aquél debe apoyarse por una serie de 6rganos
que le auxilien en el desarrollo de la funcidn administrativa. La citada Ley
Orgénica regula tanto la estructura organica de la administracién publica, como
en lo particutar, a cada uno de sus componentes mediante la determinacién de

sus funciones,
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1. FUNDAMENTOS CONSTITUCIONALES.

El fundamento constitucional del que se deriva la Ley Orgdnica de la
Administractén Pablica Federal en México, es el articulo 90 constitucional, el

cudl a la letra dice:

"Art.90.- La Administracién Publica Federal ser§ centralizada y paraestatal
confarme a la Ley Orgdnica que expide e! Congreso, que distribuird los negocios
del orden administrativo de la Federacién que estaran a cargo de las Secretarfas
de Estado y Departamentos Administrativos y deflinird las bases generales de
creacién de las entidades paraestatales y la intervencién del Ejecutivo Federal en

su operacién.

"Las leyes determinaran las relacionas entre las entidades paraestatales y
el Ejecutivo Federal, o entre éstas y las Secretarfas de Estado y Departamentos

Administrativos”.

También encontramos, en el articulo 89 constitucional, en las facultades
del Presidente de la Republica, principaimente en su fraceidn primera, el
fundamento constitucional de la actividad administrativa, y el cudl a ia letra dice:

"Art, 89.- Las facultades y ohligaciones del Presidente, son las siguientes:

"l. Promulgar y ejecutar las leyes que expida el Congreso de la Unién,

proveyendo en la esfera administrativa a su exacta observancia;”
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2. EL MONOPOLIO DE LA ADMINISTRACION PUBLICA
POR EL PODER EJECUTIVO,

El Poder Ejecutivo, como ya se mencioné, es el encargado de llevar a
cabo la actividad administrativa, y por tanto, tiene el monopolio de la
administracién publica en, México. El Poder Ejecutivo es auxiliado por una serie
de drganos a los que, en conjunto, se les ha encomendado la funcién
administrativa; en la realizacién de la misma, los citados 6rganos ejecutan una
serie de actos administrativos que tendrdn efectos juridicos muy variados, y que
se@ encaminardn a la satisfaccién de las necesidades colectivas de interés

puablico.

El ejercicio de la funcion administrativa origina el acto administrativo,
emanado de la administraciéon publica; asf como la funcidn legislativa se
manifiesta en la ley y la funcién jurisdiccional en la sentencia, asf, la decisién
administrativa configura el acto administrali\}o como el més significativo de la
administracidn publica.

i

La gctividad administrativa o actividad de la administracién publica, como
toda actividad humana, utiliza dos vias: la de decisién y la de operacién. Toda
decisién administrativa es antecedida por una serie de operaciones vy
procedimientos administrativos, que tienen por objeto prepararla, porque
constituye la satisfaccidn del interés general. Para lograr tal fin, la
administracién publica utiliza medios juridicos, técnicos y materiales que

procuren dicha satisfaccién del interés general.
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A Lh'Tynclén administrativa implica ejecucion de las leyes y se diferencia de

la funclén! jurisdiccional, ya que tratdndose de la administrativa, no requiere
como supliesto previo o fundamental la preexistencia de algun conflicto que
deba ser dirimido, lo que equivale a decir que, en la funcién administrativa el
Estado no'interviene con la finalidad esencial de resolver una controversia para
lograr asl la estabilidad de! orden juridico, como sucede en el desempeiio de la
funcién jurisdiccional.
i

Por otra parte, el Estado, al desarrollar la funcién administrativa, va a
proveer al mantenimienta de los fines publicos, llevando sus decisiones a los
casos particulares, con lo cudl, administrar no sélo implica aplicacién de la ley,
sino, ademds, el logro del servicio publico, el cudl constituye la esencia misma

de ta actividad estatal como corporacién.

¢ Como se menciond, el Poder Ejecutivo, aparte de tensr el monopolic de [a
administracién publica, también tiene a su .cargo fa funcién de gobierno; por
tanto, el Poder Ejecutivo realiza una doble actividad de carécter juridico: la
administrativa y la de gobierno; esto significa que dentro de la administracién
publica, no toda la actividad del Ejecutivo se refiere a la funcién administrativa,
ya que las tareas del Ejecutivo no se agotan con el ejercicio de dicha funcién ,
sino que, tiene que desarrollar una categoria especifica de actas, a los cuales se

les conoce como "actos de gobierno™.

La situacién de preeminencia que tiene el Ejecutivo Federal, se traduce,
principalmente, en el hecho de que el Presidente de la Republica ejerce la
facultad de nombrar y remover lihremente a sus colaboradores inmediatos, como

son los Secretarios de Estado y Jefe del Departamento del Distrito Federal.
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Debe existir una correspondencia entre la politica y la administracién, para
que las directrices generales pasen de la intencién al campo de las realizaciones.
Es menester que el organismo politico comprenda y conozca perfectamente a la
administracién, porque si no se toma en cuenta la capacidad de realizacién de
esta Ultima, la efectividad de sus acclones se debilitar4, en tal medida que dejaré

de realizar efectivamente las aspiraciones nacionales.

Por otra parte, el buen resultado que obtenga la administracion al ejecutar
sus acclones, dependerd de la asimilacién que adquiera acerca de la
problemética nacional, ya que no debe olvidarse, que la correspondencia que se
tenga entre ambas dard paso a una mejor satisfaccién de los intereses

colectivos.

Dentro de los niveles mds altos de la administracién publica, los sujetos
colocados en tales posiciones, para poder llevar a cabo la realizacién de las
directrices generales que se lgs seiialan, recurren en forma usual al fenémeno
conacido como "delegacién”, por medio del cudl transmiten a otras personas

parte de las funciones que juridicamente les competen,

A "groso modo", en la administracion publica, la delegacién generalmente

se presenta de la siguiente forma:

Primero, del Jefe del Ejecutivo a los titulares de las Secretarfas de Estado,
y. de los Departamentos Administrativos; de éstas a las Subsecretarfas vy
Odcialras Mayores, para seguir a las Direcciones, Subdirecciones vy, finalmente,

acabar con los ejecutantes individuales.
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En clifda una de las etapas del proceso de delegacion, la directriz general
se va disgregando de la administracién, llegando a suceder que e! individuo que
delega, o sea el delegante, asuma la funcidn pollitica y que e! sujeto que recibe la
delegacién, o sea el delegado, se quede con la funcidén administrativa,

En relacién con fa administracién publica mexicana, tenemos que lo antes
expuesto tiene plena vigencia en nuestro Estado, en donde, de conformidad con
el régimen, jurldico imperante, el Presidente de la Republica es a quien compete
desarrollar actividades tanto de érgano politico como administrativo. Su primer
cardcter queda de relieve en la relacién directa que guarda con el Estado y con
los otros drganos representativos del mismo, lo que origina que su voluntad sea

interpretada como la del Estado Mexicano.

Por cuanto hace a la naturaleza del Ejecutivo como 6rgano administrativo,
tal cardcter se manifiesta en el ejercicio de Ia funcidn correspondiente, con base
en el orden jurldico que proporciona el Poder Legislativo. Como autoridad
administrativa, el Presidente de la Republica os el jefe maximo de Ila
administracién publica, lo que significa que se encuentra colocado en {a cima de
la jerarquia administrativa y, por ello, concentra en su persona los poderes de
decisién y mando jerarquico, con el objeto de mantener unida y operante a la

administracién,

Es incuestionable que para realizar eficazmente la funcién administrativa,
el titular del Ejecutivo necesita apoyarse en un grupo de colaboradores o
auxiliares, en cada una de las diversas materias que comprende la administracién

publica, los cuales hacen posible su funcionarmiento. Sabido es, que tales
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colaboradores son los Secretarics de Estado y los Jefes de Departamentos
Administrativos.

Dispone la Ley Orgénica de la Administracidén Publica Federal en su
articuio 10, que tanto los Secretarios de Estado como los Jefes da
Departamentos Administrativos tienen la misma jerarquia, sin que exists
situacién alguna de preeminencia entre tales funcionarios. Sin embargo, entre
dichos funcionarios existe en 3 realidad una gran diferencia, que estriba en el
hecho de que, mientras que a los Secretarios de Estado les son encomendadas
atribuciones tanto de Indole politica coma administrativa, a los Jefes de

Departamento solo se les confiete tareas de naturaleza administrativa.

Esta distincion fundamental, quedd explicada por fa Comisién
Dictaminadora que propuso al Constituyente de Quesétaro de 1917 la creacion

de los cltados Departamentos, de la siguiente farma:

"El Ejecutivo tiene unas atribuciones que son politicas y otras que son
meramente administrativas; carresponte fa creacidn de una nueva clase de
entidades que se lNamardn Departamentos Administratives, cuyas funciones, en
ningun casc estardn ligadas a la politica, sino que se dedicardn unica y
exclusivamente al mejoramiento de cada wno de los servicios publicos,
dependerdn directamente del ejecutive,no  refrendardn los reglamentos y
acverdos relativos a su rama, no tienen la obligacidn ni facultad de concurrir a
las Comaras a informar, ni se les exigen constitucionalmente cualidade
determinadas para ser nombrados; el Presidente, que tiene la facultad de
nombrarfos, queda con el derecho de calificar sus aptitudes que deben ser
principalmente de carécier profesional y técnico (34!

Es relevante hacer notar que, en la actualidad, et articulo 92 constitucional
establece : "Todos los reglamentos, decretos acuerdas y ordenes de! Presidente

deberdn estar firmados por el Secretario de Estado o Jefe del Departamento

(34) MORENQ PESQUEIRA, Luis, De Benito Judrez_a Miguel de fa
Magrid, Pag. 37-38
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Administrativo a que el asunto corresponda, y sin éste requisito no serfan
obedecidos" Disposicién semejante encontramos en el articulo 13 de la Ley

Orgénica de la Administracién Publica Federal.

También el articulo 93 constitucional sefala, con respecto a rendir
cuentas tanto de los Secretarios de Estado como de los Jefes de Departamentos
Administrativos: "Los Secretarios del Despacho y los Jefes de los
Departamentos Administrativos, (uego que esté abierto el periodo de sesiones
ordinarias, dardn cuenta al Congreso, del estado que guarden sus respectivos

ramos,

"Cualquiera de las C&maras podra citar a los Secretarios de Estado vy a los
Jefes de los Departamentos Administrativos, asi como a los Directores y
Administradores de los organismos descentralizados federales o de las empresas
de participacién estatal mayoritaria, para que informen cuando se discuta una
ley o se estudie un negocio concemieﬁte a sus respectivos ramos 0O

actividades".

Dicha obligacién también la encontramos en e! articulo 23 de la Ley
Orgénica de la Administracign Piblica Federal.
Como se ve, las reformas a la Constitucién polftica modificaron el criterio

que el Constituyente tenifa respecto a los Departamentos Administrativos.

El Ejecutivo de la Unién, se auxiliard de 17 Secretarias de Estado y de un
Departamento Administrativo, como lo sefala el articulo 26 de la citada Ley

Orgénica:
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"Art, 26.- Para el estudio, planeacién y despacho de los ne gocios del
orden administrativo, el Poder Ejecutivo de la Unidn contard con las siguientes

dependencias:

"Secretarfa de Gobernacion.

"Secretarfa de Relaclones Exteriores.

"Secretarfa de la Defensa Nacional,

"Secretarfa de Marina.

"Secretarfa de Hacienda y Credito Publico.
"Secretarfa de la Centraloria General de la Federacién.
"Secretarfa de Energla, Minas e Industria Paraestatal.
"Secretaria de Comercio y Fomento Industrial.
"Secretarfa de Agricultura y Recursos Hidraulicos.
"Secretarfa de Comunicacionas y Transportes.
"Secretarfa de Desarrollo Social.

"Secretarfa de Educacion Pablica.

"Secretaria de Salud.

"Secretaria del Trabajo y Prevision Social.

"Secretarfa de la Reforma Agraria.

"Secretarfa de Turismo,

"Secretaria de Pesca.

"Departamento del Distrito Federal".

Con respecto a la organizacion de ia administracion pidblica federal, se

dispone en la multicitada Ley Organica:
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"Art. 1.- La presente Ley establece las bases de organizacién de la

Administracién Publica Federal, centralizada y paraestatal.

"La Presidencia de la Repuablica, las Secretarfas de Estado, los
Departamentos Administrativos y la Procuraduria General de fa Republica

integran 1a’Administracién Pablica Centralizada,

"Los Organismos Descentralizados, las empresas de participacién estatal,
las instituciones nacionales de crédito, las organizaciones auxiliares nacionales
de crédito, las instituciones nacionales de seguros y de fianzas y los

fideicomisos, componen fa Administracién Piblica Paraestatal.

"Art. 2 .- En el ejercicio de sus atribuciones y para el despacho de los
negogcios del orden administrativa encomendados al Poder Ejecutivo de la Unién,

habrd las siguientes dependencias de la Administracidn Pablica Centralizada:

“l. Secretarfas de Estado, y

"Il Departamentos Administrativos.

"Art. 3 .- El Poder Ejecutivo de la Unidn se auxiliars, en los términos de
las disposiciones legales correspondientes, de las siguientes entidades de la

Administracién Pablica Paraestatal:

"I, Organismos Descentralizados,
"Il Empresas de participacién estatal, instituciones nacionales de
crédito, organizaciones auxiliares nacionales de crédito e instituciones nacionales

de seguros y de fianzas, v
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"lli, Fideicomisos”.

"Art, 6.- Para los efectos del articulo 28 de la Constitucién Polltica de los
Estados Unidos Mexicanaos, el Presidente de la Republica acordard con todos los
Secretarlos de Estado, los Jefes de los Departamentos Administrativos y el

Procurador General de la Republica.

"Art. 7.- El Presidente de la Reptblica podrd convocar a reuniones de
Secretarios de Estado, Jefes de Departamentos Administrativos y demds
funcionarios competentes, cuando se trate de definir o evaluar la politica de!
Gobierno Federal en materias que sean de la competencia concurrente de varias
dependencias, o entidades de la Administracién Publica Federal, Estas reuniones
serdn presididas por el titular del Ejecutivo Federal y el secretariado técnico de

las mismas estard adscrito a la Presidencla de la Republica".

Vemaos claramente que el monopolio tiua ejerce el Poder Ejecutivo de la
administracién publica, constituye una manifestacion de su preeminencia, ya que
toda la actividad administrativa es la que le imprime la dindmica al Estado
Mexicano. La preeminencia de dicho poder se complementa al ejercer
efectivamente la funcién gubernamental y, por ende, dirigir los destinos de la
Nacién.
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3. EL DESARROLLO DEL ESTADO EMPARESA Y EL PLAN NACIONAL.

En el articulo 25 constitucional se establece la rectorfa econémica del
Estado v, a su vez, es el fundamento constitucional que sustenta la dindmica del
Estado Empresa:

r

"Artfculo 25.- Corresponde al Estado la rectorfa del desarrolio nacional
para garantizar que éste sea integral, que fortalezca la soberanfa de la nacién y
su régimen democritico y que, mediante el fomento del crecimiento econdmico
y el empleo y una mas justa distribucién del ingreso v la riqueza, permita el
pleno ejercicio de la libertad vy la dignidad de los individuos, grupos v clases

soclales; cuya seguridad protege esta Constitucién.

"El Estado planeara, conducird, coordinard y orlentard la actividad
econdmica nacional, y llevard a cabo la regulacién y fomento de las actividades
que demande el interés general en el marco de libertades que otorga esta

Constitucion,

"Al desarrollo econdmico nacional concurrirdn, con responsabitidad social,
el sector publico, el sector social y el sector privado, sin menoscabo de otras

formas de actividad econémica que contribuyan al desarrolfio de la nacién.

"EJ sector publico tendrd a su cargo, de manera exclusiva, las éreas
gstratégicas que se sefialan en el articulo 28, péarrafo cuarto de la Constitucién,
manteniendo siempre e} Gobierno Federal la propiedad y el control sobre los

organismos que en su caso se establezcan.

65



"Asimismo, podré participar por sl o0 con los sectores social y privado, de

acuerdo con la ley, para impulsar y organizar las &reas prioritarias del desarrollo.

"Bajo criterios de equidad social y productividad se apoyara e impulsard a
las empresas de los sectores social y privado de la economia, sujetandolos a las
modalidades que dicte el interés pablico y al uso, en beneficio general, de los

recursos productivos, culdando su conservacién y el medio ambiente.

; “La ley establecerd los mecanismos que faciliten la organizacién y la
expansién de la actividad economica del sector social: de los ejidos,
organizaciones de trabajadores, cooperativas, comunidades, empresas que
pertenezcan mayoritaria o exclusivamente a los trabajadores y, en general, de
todas las formas de ofganizacion social para la produccion, distribucion y

consumo de bienes y serviclos socialmente necesarios.

"La ley alentard y protegerd la actividad econémica que realicen los
particulares y proveerd las condiciones para que el desenvolvimiento del sector
privado contribuya al desarrollo econdmico nacional, en los términos que
establece esta Constitucién”.

v El. articulo 26 constitucional es el fundamento que da origen al Plan
Nacional de Desarrollo, y es el marco legal del- sistema de Planeacion

Democrética que regird el Desarrallo Nacional:

o "Artlculo 26.- El Estado organizard un sistema de planeacidn democrética

del desarrollo nacional que imprima solidez, dinamismo, permanencia y ‘equidad



al crecimiento de la economfa para la independencia y la democratizacién

politica, social y cultural de la nacion.

"Los fines del proyecto nacicnal contenidos en esta Constitucién
determinarén los objetivos de la planeacién. La planeacién serd democrética.
Mediante la participacion de los diversos sectores sociales recogerd las
asplraciones y demandas de la sociedad para incorporarios al plan y los
programas de desarrollo. Habrd un Plan Nacional de Desarrollo al que se

sujetardn obligatoriamente los programas de la Administracion Pyblica Federal.

"La ley facultard al Ejecutivo para que establezca los procedimlentos de
participacién y consulta popular en el Sistema Nacional de Planeacién
Democrética, y los criterios para la formulacidn, instrumentacion, control y
fevaluacldm del plan y los programas de desarrollo, Asimismo, determinard los
érganos responsables del proceso de planeacién y las bases que el Ejecutivo
Federal coordine mediante convenios con los gaoblernos de las entidades
federativas e induzca y concerte con los particulares las acciones a realizar para

su elaboracion y ejecucién.

“En e! Sistema de Planeacion Democratica, el Congreso de la Uni6n tendré

jla intervencion que seiiale la ley”,

Durante el inicio de su mandato, el Presidente Migue! de !a Madrid
Hurtado, promueve reformas a los articulos 25, 26, 27, 28 y 73
constitucionales, con lo cud! se manifestaba la preocupaciéon del Ejecutivo
‘Federal por fundamentar, en e! orden juridico, el programa de gobierno de fa

nueva administracion, EHo con la intencién, de definir claramente los diferentes
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conceptos, las responsabilidades institucionales y la obligatoriedad de algunos
principlos. Dichas reformas fueron aprobadas por e! Constituyente Permanente,
contribuyendo asl a que la direccidn de la estrategia de desarrollo, de la politica
econémica y de la planeacién democrética, se enmarcara en el sistema de
economfa mixta y estableciera claramente los derechos de la sociedad y la

seguridad Juridica en |a economla,

Con ia reforma al articulo 25 constitucional, se reconocid explicitamente la
facultad y responsabilidad de! Estado para conducir el desarrolio nacional, a fin
de garantizar que sea integral y que, mediante el fomento al crecimiento
econdmico, el empleo y una mds justa distribucion del ingreso vy la riqueza,
permita el ejercicio da la libertad y la dignidad de los indlviduos, grupos y clases
soclales. Asi, se establecieron y ordenaron las atribuciones de! Estado en materia
econémica, las cuales estardn siempre referidas al interés general y limitadas

por la propia constitucién y las leyes.

En lo relativo al sistema de economfa mixta, se estableci6 la concurrencia
del sector ptiblico, el sector social, el sector privado y otras formas de actividad

econémica, a los propdsitos generales del desarrollo nacional.

La reforma al artfculo 26 constitucional, por su parte, estableci6
expresamente las facultades del Estado para planear el desarrallo nacional,
conjuntando el ejercicio de la planeacién con las funciones de orientacién y de
conduccién del desarrollo. En este precepto, se define a la planeacién como
democrética, pues deberd realizarse mediante la participacion de los diversos
sectores. sociales, con el fin de que transmitan sus demandas y aspiraciones

para que sean incorporadas al Plan y a los programas de desarrollo.
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Como consecuencia de éstas y otras Iimportantes reformas
constitucionales realizadas, fueron promovidas ante el H, Congreso de ta Unién
por el Presidente Miguel de la Madrid Hurtado, diversas iniciativas de ley, entre’
I.as que destacan, la iniciativa de Ley de Planeacién y las reformas a ia Ley
Orgénica de ta Administracién Publica Federal. Asimismo, se promovieron las
iniciativas para la creacién de la nueva Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos y de otros ordenamientos legales, relativos a8 la planeacién
del desarrolio nacional,

)

Este conjunto de ordenamientos legales ha permitido definir dentro de la
Administracion Publica Federal, las tareas y procedimientos propios de la
planeacién democrética del desarrolio, y se ha logrado aumentar la eficacla de la
acclén gubernamental, mediante un manejo méas eficiente de los recursos
publicos y una mds clara delimitacién de las funciones y responsabilidades de los
servidores publicos que integran las dependencias y entidades administrativas

que dependen del Ejecutivo Federal.

En cumplimiento a lo dispuesto por el nuevo texto del articulo 26
Constitucional, el H. Congreso de la Union aprobé lacreacién de la Ley de
Planeacién, que fue publicada en el Diario Oficial de la Federacién el § de Enero
de 1983. A través de este ordenamiento lega! se establecid la obligacién
gubernamental de hacer consultas permanentes entre los diversos grupos
soclales, atendiendo la o'plniOn de fas organizaciones civiles y politicas, asl como
de los particulares, con el tin de canalizar y atender sus demandas y procurar
que las soluciones a los problemas nacionales fundamentales, emanen del
consenso de las grandes mayorias. Se establecié ia planeacién como obligatoria

para las entidades del sector publico y se establecié su funclonamiento como
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principio organizativo general, Asimismo, se especificé la coordinacién entre los

tres niveles de gobierno: Federal, Estatal, y Municipal.

Ademds, la ley designé a la desaparecida Secretarfa de Programacién y
Presupuesto, como coordinadora nacional y regional de la planeacién y como
encargada de elaborar un Plan Nacional de Desarrollo, el cudl deberd ser
presentado a la nacidn en los primeros seis meses de cada nueva administracién
sexenal, y cuya vigencia sers igual al periodo constitucional del Presidente de la

Reptblica en turno.

Ef articulo 3 de la citada Ley de Planeacion, define lo que debe entenderse

por planeacion nacional de! desarrollo:

“"Articulo 3.- Para los efectos de esta ley se entiende por Planeacién
Nacional de! Desarroilo la ordenacién racional y sistemética de acciones que, en
base al ejercicio de las atribuciones det E]ecutivo Federal, en materia de
regulacién y promocién de la actividad econdmica, social, politica y cultural,
tiene como propésito la transformacion de la reatidad del pais, de conformidad
con las normas, principios y objetivos que la propia Constitucién y la ley

establecen.

"Mediante fa planeaciéon se fijardn objetivos, metas, estrateglas y
prioridades; se asignaran recursos, responsabilidades y tiempos de ejecucién, se

coordinarén acciones y se avaluaran resultados".

Por otro lado, la planeacién se fundamenta en cuatro etapas: Formulacion,

Instrurmentacidn, Control y Evaluacion.
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Ademés se especifica que la planeacién, dentro de ciertos lineamientos
generales, tendrd la flexibilidad necesaria para adaptarse a las condiciones

cambiantes.

La formulacién consiste en el conjunto de actividades desarrolladas para la

elaboracion del Plan Naciona! de Desarrollo y los programas de mediano plazo.

La instrumentacion se constituye por las tareas encaminadas a traducir los
lineamientos y estrategias del Plan y los programas de mediano plazo, en
objetivos y metas de corto plazo. Estas actividades se concretan en la
elaboracién de programas operativos anuales y consisten en precisar metas y
acciones, asignar recursos, determinar los responsables de la ejecucion y fijar los

tlampos de ejecucién del plan y los programas.

€l control se concibe por ias actividades encaminadas a vigilar que la
ejecucién de acciones corresponda a la nbvmatividad que las rige, vy a lo
establecido en e! plan y los programas. E! controf como mecanismo preventivo y
correctivo, ha permitido la oportuna deteccién de desviaciones, insuficiencias e
Incongruencias en la formulacion, instrumentacién, ejecucidn y evaluacion de las

acclones.

La evaluacién se configura como el conjunto de actividades que permiten
valorar cuantitativa y cualitativamente los resultados de la ejecucién de! plan, de
los programas y del propio funcionamiento del sistema de planeacién en un

periodo determinado que, generalmente es de un afio.
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l! En ol capftulo cuarto de la Ley de Planeacién, se contienen los
lineamientos legales generales que deberd contemplar el Plan Nacional de
Desarrolio. Dentro de dicho capitulo, destacan los siguientes preceptos:

"Articulo 21.- El Plan Nacional de Desarrollo deberd elaborarse, aprobarse
y publigarse dentro de un plazo de seis meses contados a partir de la fecha en
que toma posesién el Presidente di la Republica, y su vigencia no excedera de!
periodo  constitucional que g corresponda, aunque podrd  contener

consideraciones y proyecciones de més largo plazo.

"El Plan Nacional de Dasarrolio precisard los objetivos nacionales,
estrategias y prioridades del desarrollo integral del pais, contendrd previsiongs
sobre los recursos que serdn asignados a tales fines; determinard fos
instrumentos y responsables de su ejecucidn, establecerd los lineamientos de
politica de caracter global, sectorial y regional; sus previsiones se referirdn al
conjunto de la actividad econdnuca y soc'ial, y regird el contenido de los

programas que se generen en e! Sistema Nacional de Planeacion Democritica.
"La categoria de Plan queda reservada al Plan Nacional de Desarrollo.

"Articulo 22.- El Plan indicard tos programas sectoriales, institucionales,
regionales y especiales que deban ser elaborados conforme a este capitulo.

"Estos programas observaréin congruencia con el Plan, y su vigencia no
excederd del perfodo constitucianal de la gestion gubernamental en que -se

aprueben, aunque sus previsiones y proyecciones si refieran a un plazo mayor.
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“Articulo 23.- Los programas sectoriales se sujetardn a las previsiones
contenidas en el Plan y especificars los objetivos, prioridades y politicas que
réglrén el desempefio de las actividades del sector administrativo de que se
trate. Contendrén asimismo, estimaciones de recursos y determinaciones sobre

instrumentos y responsables de su ejecucién”,

"Articulo 27.- Para la ejecucién del Plan y los programas sectoriales,
institucionales, regionales y especiales, las dependencias y entidades elaborarédn
programas anuales, que inciuirdn los aspectos administrativos y de politica
acondmica y social correspondientes. Estos programas anuales, que deberdn ser
congruentes entre sf, regir'én, durante el afo de que se trate, las actividades de
la administracién publica federal en su conjunto y servirdn de base para la
integracién de los anteproyecios de presupuesto anuales que las propias

dependencias y entidades deberén elaborar conforme a la legislaclén aplicable™.

"Artfculo 30.- El Plan Nacional de Desarrollo y los programas sectoriales,

se publicardn en el Diario Oficial de la Federacién".

"Artlculo 32.- Una vez aprobados e! Plan y los programas, serédn
obligatorios para las dependencias de la administracién publica federal, en el

ambito de sus respectivas competencias.

"Conforme a las disposiciones legales que resuiten aplicables, la
obligatoriedad del Plan y los programas serd extensiva a las entidades
paraestatales. Para estos efectos, los titulares de las dependencias, en el

ejercicio de las atribuciones de coordinadores de sector que les confiere la ley,
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proveerdn lo conducente ante los drganos de gobierno y administracion de las

proplas entidades.

"La ejecucidn del Plan y los programas podra concertarse, conforme a
esta ley, con las representaciones de los grupos sociales interesados o con los

particulares.

"Mediante el ejercicio de las atribuciones que le confiere la ley, el
Ejecutivo Federal inducird las acciones de los particulares y, en general, del
conjunto de la poblacién, a fin de propiciar la consecucion de los objetivos y

prioridades de! Plan y los programas.

"La coordinacién en la ejecucién del Plan y los programas deberd

proponerse a los gobiernos de los estados a través de los convenios

respectivos”.

El 21 de Febrero da 1992 aparecié publicado en el Diario Oficial de la
Federacién, el decreto que deroga, reordena y reforma diversas disposiciones de
la Ley Orgénica de la Administracién Publica Federal. Dicho decreto deroga el
articulo 32 de la mencionada Ley Orgéanica, mismo que regulaba las atribuciones
de la extinta Secretarla de Programacién y Presupuesto; asimismo, se modificd
el artfculo 26 de la propia ley, para suprimir a la Secretaria de Programacion y

Presupuesto.
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El nuevo articulo 31 de la ley en cita, define la esfera competencial de la
Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico, quien en términos generales, asumié
las facultades que otrora correspondieron a la extinta Secretarla de

Programacidn y Presupuesto.

Dado lo anterior, es ahora la Secretarfa de Hacienda y Credito Publico la

encargada de elaborar el Plan Nacional de Desarrollo.
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4. LIMITANTES DEL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO.

La Ley de Planeacidn contempla, en su articulado retativo al Plan Nacional
de Desarrolio, que aquél no excedera del perlodo constitucional que corresponda
al Prasidente de la Repul_)llca que lo elabore, y que contemplara las acciones de
su gobierno y administraciéon. Aunque podrd contener consideraciones y
proyecciones de més largo plazo, pero por ningun motivo, se podran proponer
acciones realizables fuera del periodo presidencial constitucional al cudl servird

de plataforma.

Uno de los factores que puede ser limitante a las acciones de dicho Plan
Naclonal, lo constituye la crisis econémica por la que atraviesa el pais; misma
que puede verse agravada por un esquema de relaciones internacionales en
proceso de ajuste, donde predomine el signo de la incertidumbre; con dicha
crisis Interna, se d& la mas clara evidencia de la vulnerabilidad del sistema
econémico que, por sus insuficiencias esm}cturales, y por el impacto de los’
desajustes extarnos, producen carencias en los planes y programas y, por tanto,

en su realizacion, Todo ello, impone limitaciones al Plan Nacional de Desarrollo.

Se debe contar con la participacion de todos los sectores del pals, no solo
durante la formulacién del Plan, sino también durante el desarrolio del mismo,
sobre todo en su ejecucién; correspondiéndole al gobierno, coordinar
adecuadamente las decisiones y realizarlas con oportunidad vy eficiencia.
lgualmente se considera necesario que a estas acciones se sumen las de los
diferentes sectores sociales, en un esfuerzo solidario que conduzca a vencer la
crisis y a establecer, sobre nuevas bases, firmes, el desarrollo econdmico vy

social del pals. Ademdas de propiciar la participacién social en la ejecucion, se
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propone hacerla efectiva en la etapa de evaluacién, de tal manera que, tanto los
programas operativos, como los documentos anuales que especifican metas,
recursos y responsables, sirvan de base para auspiciar dicha participacion y de
esta forma retroalimentar las diversas etapas e instrumentos de la planeacion del

desarrolio.

Otra de las limitantes del Plan, la constituye la escasa aplicacién de
recursos econdmicos en las dreas prioritarias donde debe apoyarse, y con ello
lograr satisfacer parte de las necesidades publicas de interés colectivo. Se
encuentran saturadas de apoyo algunas de las &reas estratégicas de. desarrollo,
pero al mismo tiempo, se debilitan otras, ya que se les racionan los recursos

para llevar & cabo satisfactoriamente sus acciones.

Con el cardcter sexenal que presenta el Plan, en cada nuesva
administracién se establecen nuevas politicas, pero quedan a medias algunas
que habla estado aplicando su antecesové. Se debe hacer un balance y
establecer un sistema de coordinacién y enlace entre la administracién safiente
con la entrante, para evaluar y no perder continuidad en muchas de las acciones

emprendidas, que huscan el mayor heneficio de la comunidad nacional.
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CAPITULO CUARTO
EL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO Y LA DINAMICA DE LA
MODERNIZACION ADMINISTRATIVA

Toda organizacién necesita de un nicleo directivo. Desde tiempos muy
antiguos ‘es esa una verdad reconocida, y al respecto, se han escrito muchos
volimenes sobre el valor fundamental del factor humano en ta determinacién de
los resuitados de un gobierno o de una empresa. Es en los pafses peor
administrados, 0 menos desarrollados, donde este factor humano casi no se
valora, en donde a veces el manejo de la Republica se hace atendiendo, ante

todo, a los intareses y ambiciones de los partidos o grupos en el pader,

En algunos casos, hasta llegan 8 ofrecerse planes y proyectos
maravillosos que se olvidan pronto en discusiones bizantinas, cuando los
gobiernos son incapaces de llevarlos a cabo por falta de cuadros directivos de
calidad, o por ausencia de politicas de nersohal que aseguren centinuidad en el
esfuerzo y el sostenimiento de elevadas miras de orden profesional y moral, en

el ejercicio de la funcién publica.

Esta observacidon, pone de manifiesto una situacién que debe ser
calificada como grave, no solo en cuanto a la cantidad de personal directivo que
realmente necesita ol pals, sino mas bien, por los niveles de preparacion
especifica y general exigidos, y por falta de apoyo gubernamental para que dicha
personal pueda servir como una auténtica directiva administrativa, reuniendo
con ello las condiciones para conducir y manejar con efectividad los negocios del

Estado.
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1A TESIS NO BEBE
S:LS\R B LA BIBLIGTECA

El nivel de efectividad de los agentes de la Administracién PGblica es
fundamental, para poder imaginar nuevos rumbos de progreso y para llevar a
buen puerto toda esa carga de ideales y aspiraciones, de objetivos y programas
de trabajo, que constituyen el contexto y la base indispensables para la

existencia, el desarrollo y la prosperidad de la nacitn.

St la jerarquizacién de un grupo directivo, tan poco numeroso como
posible, es necesaria, sélo puede serlo para dar contenido sustancial al gobierno
en su labor administrativa de todos los dias, con definida orientacién y vigoroso
empuje. Lo que se busca, es que !a existencia y organizacién de ese grupo o
cuadro directivo se motive y fundamente en el conacimiento cabal del pafs y en
los consiguientes deberes de sus funcionarios, con capacidad de realizar los
planes y politicas mdas convenientes para e! bienestar y prosperidad de la
comunidad. Esto es, un grupo directivo que funcione como tal, que tenga estilo,
vigor, y las condiciones de trabajo que son menester en la funcién publica,
donde la ecuacién “rasponsabilidad-autoridad" debe darse en todos sus

extremos.

El Estado debe ser conducido con clara y segura percepcion de lo que es
requerido e indispensable del poder pulblico, Ello supone, por parte del
funcionario directivo, un conocimiento profundo del potencial real de su pals,

respetando 10 que es esencial y promoviendo lo que es sanamente posible,
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1. EL ESTADO TRADICIONAL Y LA NOCION MODERNA DE ESTADO,

En esta época, el tema de la modernizacién ha vuelto a llamar la atencién.
Por doquier se utiliza la palabra madernizacién y se aplica a cualquier cosa; en el
dmbito de la politica se asigna a los mds diversos temas, sobre todo en los
campos de la economla y la Administracién Pablica. Por lo general, las personas
la asocian al desarrollo tecnoidgico, a las mdquinas, a las computadoras; otras
mas la Identifican con la Industriglizacién y el consumo de los productos
industriales. El tdépico de moda es la madernizacién; su irrupcion no es
accidental, ya que su introduccién acompaia a la politice econdmica de
liberalizacién implantada por los gobiernos. Asf, dentro del discurso
gubernamental, la modernizacién ocupa un lugar privilegiado. La version de la

modernizacién se ha dejado sentir preferantemente en el Estado.

"La modernizacidn es e! proceso de dirigir y gobernar concientemente las
consacuencias sociales, las crecientes diferer{ciaciones de roles y el complejo de
la organizacién dentro de la sociedad. Consiste en la habilidad de desarrollar
capacidades; la modernizacién es un caso particular del desarrollo y requlere tres
condiciones: un sistema social capaz de realizar innovaciones constantes, sin
desfaliecer, y aceptar Ia posibilidad de! cambio; estructuras sociales
diferenciadas y flexibles, y una organizacién social que brinde la capacitaciéon y
el conocimiento necesarios para vivir en un mundo tecnolégicamente

avanzado",(35)

(35} GUERRERO, Omar. £l Estado en la Era de fa Modernizgcion.
Pég. 20
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La modernizacién del Estado se convierte en una concepcién que entiende
el cambio en términos de evolucién, pero sustentado en nuevas bases
hipotéticas bien distintas, que explican que dicho cambio es consustancial a la
sociedad, que debe ser capaz de enfrentarse a problemas esenciales, para los
cuales no puede, ni tiene soluciones prefijadas. Esto significa que una sociedad
se mantiene debidamente organizada y en orden, hasta el momento que deja de
ser capaz de resolver los conflictos, fas tensiones y los problemas que se
plantean en su interior. Incluye la disyuntiva de los individuos para optar por una
orlentacién mas adecuada al comportamiento grupal, y la discrepancia surgida
antre las diferentes esferas sociales,para optar por una meta que genuinamente

as definida como de interés colectiva.

La modarnizacién estatal afiade un ingrediente que modifica sensiblemente
los planteamientos ariginales del evolucionismo: la capacidad de la sociedad para
adaptarse a un entorno cambiante, romplendo la versién mecénica que
planteaban antafio los sacerdotes del evolucionismo: la modernizacién visualiza

1a facultad de adaptacién y movilidad de la sociedad.

En la esfera econdmica, la modernizaciéon estd caracterizada por la
diferenciacion de las actividades econdémicas y los papeles ocupacionales,
unidades de produccidn orientadas al mercado y ampliacidn y complejidad de
éstos. En suma, en la economia de libre mercado la esfera social alcanza el
desarrolio de urbanizacién y, como consecuencia, el desenvolvimiento de sus

actividades y organizaciones.

81



La modernizacién no es una tecnologia gubernamental, es un periodo de
tiempo que - por el desarrollo econémico y tecnolégico, por el progreso de la
sabidurfa politica - puede proveer de politicas Gtiles, para encarar los problemas

que también la propia modernizacién puede producir,

Hay concepciones que estiman que la modernizacién es un proceso global
que atafie a todas las sociedades contempordneas y que, encierra ciertos
aspectos especificos, tales como la modernizacién social, la modernizacién
econémica vy la modernizacién politica. Otras versiones apuntan gue la
modernizacién politica estd caracterizada por la secularizacidén de la cuitura
politica, la diferenciacién de la organizacién politica frente a otras instituciones,

y el incremento de las capacidades de tos Estados nacionales.

Aunque no se hace referencia siempre al momento histérico, en el cué!
ocurrieran estos procesos, can Ia irrupcién del absolutismo, se marca el perfil del
Estado moderno organizado en un régimen bolltico constitucional, separado de
otras Instituciones como la iglesia, y nutrido por una diversidad de

organizaciones.

No es posible situar conceptualmenta a la modernizacién sin hacer un
esfuerzo de ubicuidad histérica y, por el contrario, se destacan los patrones de
la modernizacién, es decir, ciertas secuencias histéricas que marcan el paso
universal de la modernizacién. La modernizacién politica, recerdemos, comenzé
en Italia, cuando Magquiaveio introdujo a la raz6n de Estado en la literatura
politica desde los alboras del siglo XVI, pero en el entendimiento de que, como
préctica gubernativa, habia sido inaugurada por Fernando de Aragdn, modelo de

principe del politélogo florentino.
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Existen versiones que definen a la modernizacién como un proceso
relativo, como un continuo en el cual uno de los extremos muestra a sociedades
relativamente no modernizadas y en el otro las socledades relativamente
modernizadas. La diferencla entre uno y otro tipo yace en el uso del poder
humano y el desarroilo tecnolégico como sustituto del esfuerzo fisica. Una
sociedad es mads moderna por el grado que alcanza su potencial tecnoldgico;
otra es menos moderna por la carencia de este potencial. No as diffcil encontrar
aqul mucha verdad, pues Marx habla advertido que el paso hacia el progreso
consiste en el trdnsito de la economia natural a la economia social y la
transformacién de las relaciones naturales en relaciones sociales; tampoco hay
que olvidar, que no existen sociedades totalmente modernas, ni sociedades
totalmente no modernas. Los Estados Unidos, cima de la modernizacién
contemporénea, todavia en el siglo pasado, alimentaba la esclavitud en el medio

rural y hoy en dfa subsiste el racismo y la discriminacién de las minorfas étnicas.

La modernizacién, como ya se rﬁencioné, no es una tecnologia
gubernamental, ni tampoco provee de consejos a los gobernantes, como los
Espejos de Principes. La modernizacién es una etapa de la historia que
representa fendmenos relativos al progreso de las sociedades, a su retroceso 0
gstancamiento; y la teoria de la modernizacién es una visién de las capacidades
@ insuficienclas de los Estados para progresar o evitar el colapso. No sefiala
caminos para alcanzar lo primero o evitar lo segundo, pero muestra con casos
histéricos lo que se debe o no se debe hacer; al igual lo que se puede o no se
puede hacer; puede dar mucha luz sabre el arte del gobierno pero no es tabd

politico.
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Debemos entender la modernizacion del Estado como el conjunto de
cambios en la esfera politica, econdémica y social, que devienen a través de la
historia; es un proceso abierto y continuo de Interaccion entre las instituciones,

las culturas y las técnicas, que se encuentran en la dinamica del ser estatal.

Con respecto al Estado moderno, el maestro Mario de la Cueva afirma:
"Este nuevo aparato de poder se vistié con un cierto nimero de caracteres, que
lo diferenciaron claramente de las organizaciones politicas del pasado, la mayor
parte de las cuales subsisten hasta nuestros dfas: el Estado moderno, es
territarial, nacional, mondrquico, centralizador de todos los poderes publicos, v

soberano en la doble dimensién externa e interna:

"1.- El Estado moderno es territorial; ... Este dato, que podrfa llevar a la
creencia en un retardo en la fijacién de las ideas, es una consecuencia mas de la
influencia del mundo antiguo, pues los hombres modernos continuaron
contemplando a las organizaciones politicas domo comunidades humanas con un
goblerno cuyo fundamento se encontraba en la tradicién, en la supuesta

reprasentacién de la divinidad o en el pueblo.

"Esta condicidn de la doctrina no significa que no se hublese reconocido
en todas las épocas la importancia de la necesidad del territorio: Marcel de la
Bigne de Villeneuve hace notar que fa idea de autarquia, nota esencial para fa
existencia de la polis, presupone un terrtorio, el cudl, segun la explicacién
aristotélica, debla ser suficientemente grande para proveer a la subsistencia de la
poblacién, de facil defensa militar y con buenos puertos. Convigne recordar que
en la Edad Media, las prerrogativas publicas de los sefiores feudales tenfan como

base y como Iimite 1a extension de su feudo, de donde emergié la llamada teorfa
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patrimonial del Estado. Y.-como uitima referencia diremos que Juan Bodino
escriblé que "necesidades imperiosas obligan al fundador de un Estado a buscar

un territorio suficiente para alojar a los habitantes de su republica”.

"2,- Et Estado moderno es nacional; la canciencia de constituir una nacién
surgié en Espafia, en Francia y en Inglaterra en el transito del siglo XV al XVi,
afios en los que aquellos tres pueblos habfan alcanzado su unidad territorial
humana: la reconquista de Espaiia por los reyes catdlicos, vlos triunfos de Francia
sobre el imperlo y la iglesia y la unidad auspiciada por el aislamiento de las Islas
Britanicas, provocaron en cada pueblo la conciencia de que posefa un pasado y

un destino histdrico comun,

"3.- El Estado moderno nacio en forma monarquica; Jorge Jellinek escribié
un dia que la lucha contra las super potencias internacionales y contra las
fuerzas internas que se oponian a la unidad de los reinas, "tuvo que ser dirigida
por alguien, y que ese alguien fue la monarduia", de donde se deduce que los
pueblos caminaron su unidad al mismo ritmo de las gengraciones reales. Fué asf
que en los afos del Renacimiento, con la salvedad de 1as republicas italianas, los
pueblos se encontraron con monarquias hacedoras de su unidad y de su historia,

y se sintieron satisfechos con ellas.

"4,- El Estado moderno es una centralizacion de todos los poderes
publicos; la territorialidad, 1a unidad de un pueblo y su transformacién en nacién
y la presencia de la monarquia, son circunstancias que ya se hablan presentado
en la Antigledad y en la Edad Media; en cambio, uno de los rasgos que
individualiza al Estado moderno y le separa de su pasado inmediato, es la

centralizacién del poder puiblico, lo que implica, como dato fundamental, la

.

85



potestad exclusiva de dictar e imponer coactivamente el derecho; por tanto los
hombres ya no estarlan sujetos a potestades distintas, o para usar una férmula
clasica, el Estado devino en la jurisdiccion unica para la regulacion de la vida

social,

"5.- El Estado moderno es soberano; Bodino concibe a la soberania como
el poder absoluto que no puede dividirse, porque perderfa su naturaleza, y que
es perpetuo, porque si se concediera temporalmente la potestad absoluta de
mando, el soberano, perderfa la continuidad y el control de sus decisiones
vitales".(36/

En los palses modernos, sobre todo en Europa Occidental, un signo de
modernidad evidente es la intervencidn econémica raclonal del Estado, el gasto
social y el ndmero'proporcional de funcionarios publicos dedicados a estas
actividades. Su grado de gobierno gs manifiesto, no Unicamente en la solvencia
de la Administracion Publica, sino en el nivel de su organizacion y la variedad

cualitativa del radio de accion de sus dependencias.

Los Estados modernos se diferencian de los tradicionales, en la proporcién
de poder que contienen, no en su distribucién. Tanto en unos como en otros, el
poder puede encontrarse concentrado o dispersa, Pero en los modernos hay una
mayor parte de la sociedad que participa en mayores relaciones de poder, en

comparacién con lo que ocurre en los sistemas tradicionales.

{36) CUEVA, Mario de la. L3 Idea de Estado. Fags. 116-118.
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En base a lo anterior, la clave del Estado moderno consiste en su aptitud
para su desarrollo politico, que no es otra cosa, gue su capacidad caonstante
para absorber tipos variados y cambiantes, no solamente de exigencias, sino
también de nuevas organizaciones politicas. La modernizacién politica se
caracteriza, hay que recordarlo, por la capacidad de los Estados para absarber
cambios continuos y a su vez, generar la transformacién en su interior, y

.
alcanzar con ello un desarrollo autosustentado.

La modernidad que caracteriza al Estado empresa radica en que al final, el
Estado moderno controla todos los medios de organizaciéon politica, que se
retinen bajo la misma cabeza. Junto a los politicas profesionales, la racionalizada
organizacién administrativa es nutrida con nuevos ¢lementos que conforman a la
burocracia profesional que administra a! Estado empresa en todos sus campos
de actividad. Estatalidad y modernidad van de la mano y tienen, como
presupuesto histérico, la separacién entre el administrador y el medio de

administracion.
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2. MODERNIZACION LINEAL Y VERTICAL DE LA
ADMINISTRACION PUBLICA.

La modernizacion lineal de la administracion se refiere a sus drganos, que
en un mismo nivel de jerarquizacion, deben introducir cambios internos para un

mejor funcionamiento y realizacién de sus fines {(Vgr. Secretarlas de Estado).

La modernizacién vertical de {a administracién se presenta en cada 6rgano
subordinado, conforme a la estructura argadnica de la administracion, que debe
adecuarse a los cambios que requiere su estructura interna {Vgr. Subsecretarlas,

Oficialias Mayores, Direccionas, etc.).

El desarrollo politica expande las responsabilidades de ta Administracién
Pdblica, la cudl tiene que desenvolverse y perfeccionarse para contar con
mecanismos de solucién de problemas. El uso intenso de estadisticas, informes,
diagnésticos y demas instrumentos modernosbde gobierno, para conseguir cierto
grado de busqueda y solucién de problemas, estimula un mayor rendimiento de

la Administracién Publica.

Pero este incremento, en el Estado moderno, s6lo es posible con
abundante vy decidido apoyo politico, de modo que la administracién
gubernamental debe estar permeada no tinicamente al mérito, sino también a la
democratizacion. El desarrollo de instituciones gubernamentales dedicadas a la
atencién de las exigencias ciudadanas, se convierte en un imperativo de
gobernabilidad. La estrategia administrativa consiste en el incremento de la
participacién estatal en la problematica social y, en el aumento. de la capacidad

organizativa de la Administracidn Publica, para alcanzar una mejoria sustancial
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en los mecanismos de anticipacién de problemas, por medio de una planaacién

eficaz.

Que los intereses de la comunidad estén a cargo de sus mejores hombraes,
Yy que su gobierno sea eficiente y suficiente, es una aspiracién universal y
permanente de los pueblos. Una necesidad tan obvia, que el mérito personal de
los funcionarios se considera tan importante, o de mayor significacién, que la
estructura misma de los mecanismos administrativos dispuestos para facilitar el

manejo de tales intereses.

Como se dijo anteriormente, la bondad de un goblerno depende de los
méritos y capacidad de su administrador principal, asfi como de sus
colaboradores inmediatos. No se trata solamente de una aptitud excepcionai de
orden moral e intelectual, de coraje o de vigor, sino, ademas, de una visién
politica y una preparacién especifica para el ejercicio de la funcidn puiblica; de un
compuesto de virtudes de liderazgo y orga.nizacién de esfuerzos colectivos,

donde el resultado de 1a accidn es to fundamental.

Los administradores a este nivel de gobierno deben constituir, una
categoria de funcionarios directivos de plana mayor, con capacidad de servir
como viga de sostén de la estructura politico-institucional del Estado, y capaces
de producir o hacer producir, a! propio tiempo, los bienes o servicios que los
administrados requieren, individual o colectivamente, para su seguridad y

bienestar,

El andlisis histérico de la formacién de las denominadas “clases

dirigentes”, pone de manifiesto las caracteristicas y condiclones mas favorables
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para producir un liderazgo y administracién favorables, Por experiencia universal,
no cabe duda de la importancia que en ello tiene la aptitud vocacional del
dirigente, resuitado no so6lo de sus conocimientos profesionales como
administrador, como hombre de Estado, sino, ante todo, de su amor por e} pals

y por la misién asumida.

El cdmo organizar un buen gobierno y equipar su maquinaria de trabajo
para el efectivo cuidado y manejo de los negocios e intereses de un pals, es un
asunto complejisimo, adn en el caso de que se den por solucionadas las
cuestiones previas de indole politico-institucional, relativas al establecimiento de
dicho gobierno en el poder. Su eficiencia o efectividad sélo puede ser, en este
caso, el resultado de un canjunto de factores positivos, de sana administracion,
incluida en dicha nocidn el normal funcionamiento de todos los resortes,
controles y recursos previstos en nuestro sistema juridico politico; el uso de
técnicas de gerencia adecuadas para asegurar la simplificacién de! trémite, asf
como la rapidez y economia de los proce&imiemos; la raclonalizacién de la

organizacion estatal, etc.

De lo anterior, podemos desprender dos postulados que nos ayuden a

comprender la modernizacién de la Administracién Publica:

1.- Los requerimientos de una adecuada formacién del funcionario de
plana mayor para asegurar la proteccién del interés publico y el mejor -

aprovechamiento y desarrolio de los recursos del pais.

2.- La necesidad de adaptar, para el propésito anterior, los contenidos de

la ciencia administrativa del Estado y los métodos de su enseiianza y aplicacion.

20



Un aspecto Importante de |a problemdtica sobre la eficiencia del gobierno
suele tener su origen en la bondad o ruindad de los sistemas de acceso a la
administracién del Estado por parte de! personal diractivo. La exigencia de titulo
universitario o experiencia en funciones anteriores es corfrecta, més no
suficlente. El acceso a los altos cargos directivos de la Administracién Puablica,

requiere capacidad de juicio prudente y visidn politica para la accidn inmediata.

No se debe acceder a este nivel de cargos por el simple hecho de
pertenacer a partidos o grupos gobernantes, ni para aprender, ni menos adn para
cumplir con un contrato remunerativo, sino para servir con efectividad y cabal
conocimiento de lo que debe hacerse en interés de la comunidad. Este aspecto
se vincula con otro no menos importante y de la misma Indole, el de la ética
profesional, que se traduce en la conviccién del administrador publico de que la
funcién que cumple por medio del puesto que le es asignado, no es un privilegio
personal adquirido en propiedad o del cudl goza por derecho propio, sino una
obligacién de servicio. Del mismo modo, debe reconacerse que la remuneracién
que recibe por el desempeiio de su trabajo es dinero del pueblo, su empleador, y
que su cardcter de representante o de autoridad publica, con poderes para
decidir una accién, imponer cargas, o aun juzgar y condenar, no cambia su

condicién de servidor de la Republica ante sus propios mandantes.

En general, hay tres componentes que deben conjugarse para producir la
adecuada formacién intelectual y moral que se espera de un directivo en la
funcién publica: 1} el conocimiento cabal del pafs - o territorio de la respectiva
jurisdiccién - y de sus problemas fundamentales; 2) la formacién ética y juridico-

politica, propia de un funcionario del Estado; y 3} nociones béasicas sobre las
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tecnicas referidas a la funcién gerencial, aslf como los instrumentos y
procedimientos operativos de maxima utilidad en el respectivo sector,

H O

i ' Estos componentes deben ser comprendidos en un buen programa de
?nseﬁanza de la ciencia administrativa dei Estado; en cursos de estudio tanto de
bregrado y posgrado, que debleran ser requisito indispensable para la formacion
de los candidatos a integrar los cuadros superiores de la Administracién Puablica.
La formacién del funcionario directivo debe hacerse con el propésito concreto de
utilidad puablica, y estar orientada mediante el desarrollo y la critica de programas

y proyectos’'de aplicacién posible y conveniente para el pals.

Funcionarios de buena base jurfdica, en derecho publico particularmente,
son al menos una garantfa de gestion prudente, para los administrados y para el
Estado mismo. S a ese conacimiento y capacidad, se agrega una formacién
polftico institucional, asi como convicciones democraticas, acordes con nuestras
tradiciones, dicha garantia se vera todavia écrecentada, y el funcionario serd
seguramente un factor de conservacién y defensa del Estado; con todo ello, es

inequfvoco que cumplirfa en forma destacada su misién gubernamental.

Es conveniente sistematizar la estructura, tanto vertical como
horizontalmente, de ia Administracién Publica; sus relaciones entre sl y con los
otros érganos estatales y, sobre todo, definir con mayor precisién lo que es el
sector descentralizado, constituldo por una diversidad de organismos publicos,

algunos de los cuales carecen de una estructura paerfectamente definida.

La evolucién de la Administracién Puablica en México, tiene que pasar por

la profesionalizacién del servidor pGblico; meta a la que se debe llegar
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arrancando de la mejor adaptacién de los cauces de acceso a la funcién Publica.
Lo esencial, por tanto, para e! futuro, es que !a Administracién Publica esté
ablerta a todos los ciudadanos, mostrandose accesibla para los que rednan las
mejores cualldades y presenten los méas decisivos méritos. La democratizacién
futura de la funcién publica mexicana, ha de basarse, por tanto, en dos

principios fundamentales: la igualdad y el mérito.

El camino evolutivo de la Administracién Puablica mexicana, ha de pasar
también por el impuiso de una adecuada promocion, que permita el ascenso y el
éxito profesional a los funcionarios mas capacitados y mejor preparados. De
igual modo, en la Administracién Publica del futuro, debe estar presente la idea
do la movilidad intersecretarial de todos los funcionarios, entendiendo con ello el
facil trnsito de los servidores publicos de una Secretaria a otra. No hay que
olvidar, por supuesto, la idea de la movilidad interadministrativa de los mismos,
que permita, en determinadas condiciones, que los funcionarios puedan pasar no
sélo de una Secretarla a otra, sino también de un sector a otro de la

Administracion .

Por todo lo anterior, es urgents la creacién de una verdadera carrera
administrativa, de la gque, en la actualidad, carecen la gran mayoria de los
funclonarios mexicanos, y gue resuitaria, ademas, una forma de llevar a cabo
sus principales reivindicaciones, consiguiendo con ello que se establezcan
cauces adecuados de promocioén y ascenso. En tanto no se implante la carrera
administrativa, con caracter general en nuestra Administracién Pudblica, el
funcionario seguird privado de un legitimo derecho que le corresponde, y en
virtud del cudl, con arreglo a sus propios méritos y capacidades, puede aspirar a

ocupar mejores puestos de trabajo en la organizacion administrativa.
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Uno de los grandes problemas, como consecuencia, es el relativo a la falta
de carrera administrativa como ya se ha venido diciendo, y actualmente en la
propia Administracién Publica mexicana, asciende a 10s puestos publicos el que
tlene mayor confianza o intimidad personal con el superior jerdrquico. Desde el
Secretario de Estado hasta el Jefe o Subjefe del Departamento, en su caso, toda
la pirdmide burocrdtica estd sometida al arbitrio de sus superiores; es posible
que se asclenda por méritos propios, pero desafortunadamente en nuestra
préctica administrativa, muchas veces sucede lo contrario y ello es sumamente
grave, por las consecuencias que puede traer en detrimento de la prestacidn de

los servicios publicos y la satisfaccidn del interés general.

Al respecto, Guillermo Haro Belchez dice: "...un gran vacio que cada vez
se deja sentir con mayor intensidad, fo que a su vez ha prevocado distorsiones y
falseamientos en el funcicnamiento de nuestra funcién publica, una de las mas
importantes es el grado de inseguridad que rodea a! funcionario en su realizacion

tanto humana como profesionaimente"./37/

137) HARO BELCHEZ, Guillermo. Lg_ Funcidn Publica en el Procesq
de Modernizacion Nacionsl. Pdg. 69.
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3. LA ADECUACION LEGISLATIVA EN EL ESTADO MODERNO,

Dentro del desarrollo del Estado moderno, y para tograr un mejor
funclonamiento de lta Administracién Publica, es necesario disefar una politica
nacional para la funcién publica y, por ende, actualizar el régimen legal al que

debardn someterse los funcionarios publicos.

Es de reconocerse, no obstante, que durante la segunda mitad de la
década de los sesentas se canalizaron importantes esfuerzos tendientes a
garantizar, por un lado, los derechos de los servidaores publicos, y por otro,
tratar de que tuvieran un desempeiio honesto y eficiente, como sujetos y objetos
de la actividad gubernamental.

“En esta linea, fué creada el 9 de abril de 1965 en la hoy extinta Secretarla de la
Presidencla, la Comisidn de Administracion Publica (CAP} que tuvo como primer
objfetivo iniciar el proceso sistemdtico de estudios y revisidn de la organizacidn y
funcionamiento de la Adrministracidn Publica federal. Dos arios después en 1871
la "CAP" elabord un informe en el que se reconacia textualmente: ",..la carencia
absoluta de una politica general sobre la.iateria”. Posteriormente, como
resultado de /las recomendaciones formuladas en el aludido informe, se
formularon las "Bases para el Programa de Reforma Administrativa del Poder
Ejecutivo 1971-1976", que dieron la pauta a la convocatoria del entonces
presidente Luis Echeverria Alvarez, de una reunién a nivel de Secretarios de
Estado sobre reforma administrativa, cuyo resultado inmediato lo significé la
promulgacidn de los Acuerdos Presidenciales del 28 de enero y del 11 de marzo
de 1971, que vinieron a fjjar las bases operalivas del programa de reforma
administrativa. Una de las acciones contenidas en las citadas bases operativas
fué la creacidn, dentro de la Secretaria de la Presidencia, de la Direccidn General
de Estudios Administrativos, que sustituyé en funciones a la “CAP" avocdndose
a /a elaboracion de un marco global de referencia, con fundamenio en los
diagndsticos e investigaciones elabaradas hasta entonces;...

"Como resultado de ello, se convino agrupar las acciones en once programas de
tipo macro-administrativo, correspondiente el séptimo a la "Reestructuracion del
Sistema de Administracién de Recursos Humanos del Sector Publico”. Con la
instrumentacion de este prograrma se intentd resolver.de manera integral la
problemética de la administracidn y el desarrollo de los recursos humanos del
sector publico, mediante sisternas de planeacion, empleo, capacitacién y
desarrollo, administracion de sueldos y salarios, prestaciones y servicios,
relaciones laborales e informacion para la toma de decisiones”.(38/

(38) Ibidem, Pdgs. 60-61.
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Debemos entender por "Funcién Publica”, el ejercicio de una atribucién
{un poder con responsabilidad) que llevada a la practica, ha de traducirse en
resuitado Util para ta comunidad. Es por ello que las atribuciones de las
organizaciones publicas y de sus administradores 0 agentes no constituyen sélo
una prerrogativa para hacer o para mandar, sino fundamentalmente y ante todo,
un deber en relacién con la competencia y el mandato asignado. Se trata de una
responsabllidad de la cudl, dichos agentes, no pueden descargarse ni moral ni
formalmente, salvo mediante la realizacion cabal de los objetivos de interés

general puestos a su cuidado,

La funcién publica es, esencialmente, una actividad del Estado que e!
gobierno ejecuta mediante el trabajo de las instituciones publicas establecidas
con el propdsito de servicio publico; es decir, se trata de una actividad propia

del Estado, de sus autoridades y agentes legitimos.

En su acepcidn restringida, funcion pﬁblica significa empleo publico, es
decir, el campo de actividad profesional que los agentes de la administracién
estatal desarrollan en el ejercicio de sus atribuciones; es una calidad o condicién
correspondiente al orden juridico-moral que dicha administracidon sustenta como
aparato de gobierno. Si la funcién publica, y por consiguiente el trabajo de los
servidores publicos, es la forma de cémo el quehacer del Estado se manitiesta
en cualquier campo y nivel de actividad, vale decir que dicho trabajo debe

cumplirse de manera que asegure resultados de utilidad publica.

El fundamento para una verdadera democratizaciéon de la funcién publica
en México, debe ser una adecuada legislacion, que permita el ascenso y el

ejercicio profesional de los funcionarios mas capacitados y mejor preparados.
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Este sistema de méritos permitird a los funcionarios gozar de clerta estabilidad
en sus cargos, asi como la posibilidad de desarroliar una auténtica carrera

administrativa.

La funcién publica moderna deberd ser: institucionalizada, sincronizada,

laboralizada, democratizada, profesionalizada y planificada./39/

a) lostitugionalizada.- Esto se refiere ha que exista una vinculacién maés
directa al Presidente de la Republica de todo lo que afecta a la funcion publica,
madiante la creacidn de un 6rgano adecuado que asuma, por delegacién del
propio Presidente, este tipo de cometido y atribuclones; para lo cudl, serfa
propicia la creacién de una comisién que regule la funcién publica, en la que
estén representados los sectores que conforman a ta Administracion Ptblica, es
decir, un esquema organizativo que evite que no se dupliquen las funciones y, 8

su vez, qué los érganos administrativos cumplan eficazmente con sus fines.

b} Singronizada.- Debe ser un conjunto cohesionado, compacto y
permeable que permita que dicha sincronizacién tenga lugar dentro de cada uno

de los contingentes publicos directivos que forman nuestra funcidn publica.

c) Laboralizada.- Es de interés contemplar el régimen jurldico del
funcionario publico, que debe marchar hacia una igualdad social y laboral del
personal en el sector publico, ya que nuestra funcién publica deberd renunciar a

singularidades, privilegios y predominios, sobre todo de tipo politico.

{391 Véase HARO BELCHEZ, Guillermo, Ob. Cit. Pdgs. 78-86.
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dj Democratizada.- La democratizacion de la burocracia, debe partir de la
mejor adaptacién de los cauces de acceso a la funcion publica, asfi como de una
instrumentaciéon actualizada sobre el reclutamiento de sus aspirantes. El nivel
democratizador de una burocracia estd en funcién del sistema educativo
correspondiente, La insuficiente democratizacion de la ensefianza ha sido
siempre el principal obstdculo de una demacratizacién mas profunda de la
funcién publica, Con la conjugacicn de la igualdad y el mérito, se permitird el
ingreso a la funcién publica de los mas aptos, con lo cusl, la Administracién
Plblica no podra ser tachada ni de parcial ni de restrictiva, en ia conformacion
de sus cuadros directivos, También, l1a democratizacion interna serd necesaria
para contar con una funcién publica que impulse, dentro de sus estructuras, la

promocidn, el ascenso y el ejercicio profesional entre sus mejores funcionarios.

e} Profesionalizada.- La profesionalizacion de la funcidn pubiica debe
entenderse como la exigencia para sus miembros de la capacidad, la dedicacién
y la responsabliidad necesarias, para el me]o.r cumplimiento de los fines que le
corresponde cumplir @ cada servidor puiblico, en el seno de su organizacién, La
profesionalidad representa la garantfa de que en todo el aparato estatal, se
cuenta con la presencia de servidores publicos preparados, que conocen el
manejo de las técnicas de administracion y direccién, v a 10s que no se puede
cesar en sus funciones, en base a razones ideoldgicas o politicas, ya que son

profesionales al servicio de la Administracion Publica,
De lo anterior se desprende la necesidad de implantar sistemas objetivas

de seleccién y procesos de formacion permanente de los funcionarios publicos; v

también, la afirmacién legal de neutralidad politica en la funcién pablica, de tal
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manera, que los cuadros gubernamentales no se vean afectados por decisiones

o voluntades politicas.

f} Planificada.- La funcion publica deberd planificar su expansidn y su
crecimiento tanto cualitativa como cuantitativamente, para una utilizacién
racional y 6ptima de todos sus afectivos. Para ello se requiere de 1a implantacién
de cauces que permitan el trénsito de un funcionario, desde los niveles inferiores
hasta los superiores, dentro de su grupo de clasificacién, escalonamiento de los
puestos de trabajo que integran la organizacién administrativa, con el fin de que
el funcionario conozca el horizonte que tiene delante de sf; y determinaciéon del
sistema de provisién de puestos, de tal modo, de que cada uno responda a la
finalidad para la que se ha creado, procurando que el sistema de libre
designacién se aplique en la excepcionalidad de los casos, Asi, la libre
designacion, hasta ahora utilizada expansiva y arbitrariamente, con perjuicios
graves para !a Administracién Publica, deberd quedar reservada para puestos

muy reducidos y especificos.

€l sistema de provisién de puestos es elemento esencial para garantizar la
carrera del servidor publico, ya que se debe de realizar en base a la evaluacién
del comportamiento laboral, la capacidad técnica y los resultados obtenidos en

los objetivos propuestos.

€l diseio de dicho sistema, y la convicciéon de que cada puesto es
ocupado por el mas capaz, debe ser un objetivo basico de una politica de
recursos humanos dentro de 1a Administracién Publica. Es una necesidad latente

una polftica de profesionalizacion administrativa.
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Es necesario adaptar la Administracién Pablica a las transformaciones
politicas, econémicas y saclales ocurridas en el pals en los tltimos afios. s
dificil comprender y aceptar que la maquinaria estatal funcione con regularidad y
eficacia, st el elemento humano conque cuenta no estd debidamente preparado
en el orden profesional; no se concibe una administracién de corte moderno y

actualizado sin una politica efectiva para a seleccién de sus funcionarios.

La calidad de una administracién depende, ante todo, de la calidad
profesional de sus hombres. En definitiva, lo que queremos para México, es una
burocracia calificada, teniendo como caractaristica la de contar con una carrera
administrativa, que anteponga la conviccién de servicio plblico del funcionario,
a sus pretensiones y aspiraciones personalistas, ya que con ello, alcanzard
nuestra Administracion Publica el grado de profesionalizacidn y eficacia que se

requliere para atender los asuntos nacionales.

100



4. VENTAJAS Y DESVENTAJAS DE LA MODERNIZACION DEL ESTADO.

A mayor desenvolvimiento de la modernizacidn politica, més activo es el
movimiento de la Administracion Publica y mas variado el abanico de los
servicios a la sociedad. La clave de la modernizacion polltica consiste en la
habilidad del Estado para absorber tipas cambiantes de exigencias sociales y
organizaciones politicas, no en suprimirlas; y su problema fundamental es
mantener un crecimiento auto-sustentado. En este sentido, el desarrollo politico
se refiere al desenvolvimiento de las facultades del Estado, para incrementar su
nivel o grado de gobierno, no para disminuirlo, y efectivamente corre aparejado
al desarrollo administrativo porque las dependencias publicas son Jas
responsables de solucionar positivamente las exigencias cambiantes y renovadas

de una socledad modernizada.

La modernizacién se ha asociado a la pugna contra el tamafo del Estado,
al que se ha juzgado de tener dimensiones Eolosalus. Se da por hecho que el
Estado no es sélo organizativamente titdnico, sino congénitamente ineficiente,
es decir, que sus incapacidades obedecen a enfermedades que le son inherentes
y estas incapacidades, se han reproducido e incrementado en la medida en que

el Estado ha crecido.

Ademas la abundante legislacion y disposiciones legales emanadas de los
poderas pablicos asfixlan la libre produccidn, la repraduccién econémica y
enervan el espiritu de empresa. Por consiguiente, se hace imperativa un
programa gubernamental de “"desregulacién" que rompa las ataduras de ia

iniciativa privada y abra el paso a! libre juego de las fuerzas de mercado.
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"El Estado moderno, por consiguiente, consiste en un proyecto politico
caracterizado por la brevedad de su organismo, la agilidad de su movimiento y
su extraiiacién de la economfa. El Estado "minimo" es signo de modernidad, el

Estado colosal, de antigiiedad"./39/

En dtro planteamiento, se habla de la incapacidad del Estado para
gobernar, es decir, que existe una deficiencia congénita para realizar su misién
histérica: regir a la sociedad. Esta interpretacién de ingobernabilidad o
incapacidad de gobierno ha sido faormulada en sociedades con un elevado
desarrollo politico, precisamente para refutar las bondades de este desarrollo en
términos dé demacratizacién, restringir la presencia det Estada en la economla e

impugnar sus deberes sociales.

El argumento central es la incapacidad organizativa y operacional del
Estado para satisfacer un cimulo acrecentado de demandas emergidas en un
espacio politico extenso y diferenciado, de‘mandns provenientes de partidos,
grupos de presién y medios de comunicacién. Es entonces cuando ccurre una
sobrecarga: de exigencias, ante las cudles, el Estado no tiene capacidad de
respuesta; es decir, la modernizacion ha expandido el espacio publico,
acrecentanqo el poder, difundiéndolo por toda la socledad y por todo el
territorio. Por su parte, el desarrollo politico ha creado capacidades estatales
para absorber tipos cambiantes de organizaciones y demandas politicas, pero
todos estos factores de desarrollo politico son definidos como fuentes primarias
de sus males.

{39} GUERRERQ, Omar, Ob. Cit. Pag. 78.
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El resultado es, como consecuencia, una sobrecarga de exigencias
continuas y crecientes, que incrementa las obligaciones y los deberes que el
Estado tlene que atender, ineludiblements, por medio de una capacidad corta de
respuesta positiva. El Estado es la primera victima de su modernizaciéon y su
desarrollo politico, pues ni sus capacidades ni sus Instituciones son
suficientemente aptas para atender a estas demandas; vale decir que, el Estado
se encuentra atrapado en su propia madernidad.

* ... Debemos recordar que !a modernizacién politica es un proceso
histérico caracterizado por el desarrollo del Estado y por tanto el
desenvolvimiento de sus potencialidades. Sus rasgos bdsicos que reflejan. ese
desarrollo estatal, son los siguientes: |3 diferenciacién estructural, que se
expresa en la multiplicacion de las organizaciones politicas y la especializacién
de los papeles politicos y en lo particular, un plan polftico, centralizado y

unificado; en suma, la configuracién de un espacio publico especializado..,"/40/

Los intentos por modernizar nuestra funcién publica se han encontrado
con obstdculos de diversa naturaleza; dichos obstaculos se han reflejado en dos
tipos de problemas, los de cardcter estructural y los derivados de resistencias o
aptitudes humanas inadecuadas.

Dentro de los primeros, podemos destacar: la falta de un programa de
desarrollo nacional; la carencla de un mecanismo de coordinacién entre las
reformas Individuales; la notoria desigualdad preexistente entre las

dependencias; e! aumento creciente de drganos y la duplicidad de

{40) Ibidem, Pag. 80.
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responsabilidades, la Insuficiencia de recursos financieros que requieren . las

tareas de reforma y la excesiva centralizacién en los mecanismos de decision.

Entre las resistencias humanas se pueden citar: la incertidumbre y la
desinformacidn respecto a los objetivos, los medios, la metodologla y la
estrategia de las reformas; la subsistencia de un estilo de direccién
predominantemente paternalista o personalista; y el excesivo congestionamiento

en los altos niveles de la administracion,

Un ultimo aspecto lo ha sido la existencia de intereses creados que
siempre se oponen a las reformas o a los cambios, ya que éstos afectan los

privilegios e intereses de determinadas personas o grupos.
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CAPITULO QUINTO
EL ESTADO MEXICANO ANTE EL ORDEN MUNDIAL

El Estado Mexicano, como toda empresa, no puede vivir al margen de la
Interaccién internacional ya que, no es una comunidad autérquica, y por ende,
no puede desarrollarse unitariamente haciende caso omiso de los grandes

cambios que se gestan continuamente en el plano mundial.

Tanto su plan2acion, su economia, su modernizacién y muchos otros
aspectos importantes en la vida del Estado, tienen que contar como antecedente
en el conclerto de las naciones, y de este modo, pader equiparar su desarsollo y
fomentar soluciones mas viables que tengan como finalidad la realizacién de ios

grandes objetivos nacionales.

México se ha distinguido por ser un pafls que busca participar con las
demas naciones de! orbe, para con ello, incentivar su actividad que redunde en
un mejor futuro para todos los mexicanos. Como pals productor de materias
primas y energéticos, nuestra nacién se encuentra siempre Inmersa en la
dindmica econdmica internacional, por lo cudl, deben buscarse mejores cauces
que propicien su desarrolio en un nivel sostenido, redefiniendo sus politicas de

acuerdo al momento histérico en que actaa.
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1. LA PLANEACION INTERNA DEL ESTADO EMPRESA.

Dado nuestro sistema de economia mixta, la planeacién mexicana es
inducida; esto es, a través de los diferentes instrumentos de politica del
desarrollo, tanto econdmico como social, el Estado puede inducir conductas que
apoyen los objetivos nacionales y asf, el gobierno ejerce de manera importante

la funcién estatal de rectorfa del desarrollo nacional.

La practica de la planeacién en México, se introduce en 1934 con el
primero y segundo plan sexenales. Este ultimo no se llevo a cabo, debido a que
la Segunda Guerra Mundial modificé sustancialmente los presupuestos

econémicos del desarrollo,

Después de estos dos intentos, no se volvié a continuar con la préactica
de la planeacién de manera formal, sino hasta el proceso de sucesién de 1976-
1982. Bajo esta administracién, se realizé unA importante esfuerzo para iniciar la
planeacién, la cud! tuvo su cristalizacién tanto en el instrumento ilamado Plan
Global de Desarrollo 1980-1982, como en una serie de planes y programas

sectoriales.

-

En realidad, el mejor esfuerzo institucional de planeaclén en México se
debe al Presidente Miguel de la Madrid Hurtado, e! cudl tuvo su cristalizacién
con la vigencia de la Ley de Planeacién y de las reformas a los artfculos 25, 26

y 28 de la Constitucidn Politica.

El 29 de Diciembre de 1982 fue aprobada por el Congreso de la Unién la

Ley de Planeacién, cuya iniciativa fué promovida por el entonces Presidente
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Miguel de la Madrid Hurtado. Esta Ley establece las normas y principios bésicos,
conforme a los cuales, se llevard a cabo la planeacién del desarrollo nacional,

teniendo por objeto encauzar, las actividades de la Administracién Publica
Federal.

La planeacién, entendida como el medio eficaz para el desempefio de la
responsabilldad del Estado sobre el desarrollo integral del pals, deberd estar
encauzada Ka la consecusion de los fines y objetivos politicos, sociales, culturales
y econdmicos, contenidos en la Constitucién Polltica de los Estados Unidos

Mexicanos.

Para' cumplir con lo anterior, la planeacién del Estado empresa deberd

estar basada en los sigulentes principios:

{. El fortalecimiento de la soberanfa, la independencia vy la

autodeterminacién nacionales, en los aspectos politico, econdmico y cultural.

Il. La preservacién y el perfaccionamiento de! régimen democrético,
republicano, federal y representativo que la propia Constitucién establece; y la
consolidacion de la democracia como sistema de vida, fundado en el constante
mejoramiento econémico, sacial y cultural del pueblo de México; impulsando la
partlcipapién activa de éste en la planeacién y ejecucién de las actividades del

gobierno.

I, La igualdad de derechos, la atencién de las necesidades bésicas de la
poblacién y la mejoria,en todos los aspectos, de la calidad de la vida, para lograr

una socledad mas justa e igualitaria.
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IV, El respeto irrestricto de las garantias individuales, asl como de las

libertades y derechos sociales y politicos.

V. El fortalecimiento del pacto federal y del municipio libre, para lograr un
desarrollo equilibrado del pals, promoviendo ia descentralizacién de la vida

nacional,

VI, E! equilibrio de los factores de la produccién, que proteja y promueva

el empleo, en un marco de estabilidad econdmica y social,

En la planeacién nacional se fijardn objetivos, metas, estrategias y
prioridades; se asignaran recursos, responsabilidades y tiempos de ejecucion, se
coordinardn acciones y se evaluardn resultados. La planeacién debe ser
democratica, ya que los programas de trabajo tienen que salir de la opinién y el
consensoe del pueblo; ello porque el Plan Nacional de Desarrollo debe ser el
resultado de la conciencia nacional sobre los broblemas existentes en el pals; es
decir, debe ser un ptan de todos los mexicanos, no de una sola persona o de un

grupo de expertos.

La planeacién democrdtica va unida a los conceptos de desarrolio,
modernizacién y a 1a lucha por mejores condiciones de vida. La planeacion que
demanda la forma dindmica del Estado empresa es aquella que conduzca una
politica popular del desarrolio, y no una politica populista y demagogica; una
politica de desarrollo que permita seguir creciendo de manera ordenada y
sistematica, para satisfacer el reiterado reclamo del pueblo. Dentro del marco

de dicha planeaci6n, se deben sefialar claramente las metas a conseguir, que no
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pueden ser otras mas que los grandes objetivos nacionales que establece la

Constitucién General de 1a Republica, o sea los que pide el pueblo de México.

La planeacién debe verse como un esfuerzo de verdad y de solidaridad. El
pueblo entero reclama veracidad en planteamientos directos y honestos,
consistentes en afrontar la realidad con verdad y en reconocer sus limitantes.
La planeacién democrética se fortalece con una solidaridad responsable, franca
vy honesta para abordar los problemas y para tomar las decisiones; de una
disciplina nacional y sectorial para cumplir con los compromisos de Interés

general.

El Estado empresa debe ser concomitante con un trabajo de planeacién
democrética y participativa, donde la premisa fundamental sea afrontar los retos
con realidad v, a su vez, llevar a cabo acciones efectivas, y que los funcionarios
que Integran el gobierno o la administracién publica, actven en forma
responsable y con la capacidad suficiente péra que digan al pueblo lo que se

puede y lo que no se puede hacer, aceptando tanto aciertos como errores.

No se trata de elaborar una planeacidn autoritaria que trabaje en beneficio
de quien concentre el poder, lidmese oligarquia econdmica o lldmese oligarquia
burocrética. Nuestro Estado mexicano requiere de una planeacidn democratica
que implante cambios profundos en |a calidad de la vida del pueblo; que respete
el esquema de libertades, entendiendo a la libertad no como un privileglo de los

pocos, sino como el derecho de todos.

Nusstra sociedad se vuelve cada dia méas compleja conforme se

desarrolla, Desarrollo es sinénimo de diversificacion, lo que a su vez implica,
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complicacion y necesidad de abordar estos nuevos retos, con mecanismos que
respondan a un analisis completo e integral de los problemas. En consecuencia,
el sistema de planeacién, consiste en que las decisiones que afecten a la
comunidad estatal no se tomen exclusivamente por las autoridades, sino que

sean el resultado de un acuerdo con los distintos sectores interesados.

Existen dos formas de ejecutar planes en una sociedad: una es puesta en
préctica por los regimenes que se desesparan con ios ritmos y los problemas; a
saber, la dictadura y el autoritarismo. Estas formas politicas no confian en la
razén ni erl1 la libertad del hombre y prefieren manejar las sociedadas humanas
como rebafios sin dignidad. La otra forma de poner en practica los planes, es
confiar en el ser humano; en su capacidad de discarnir y analizar los problemas;
en su capacidad de decidir conforme a la razén; y en su actuar con eficacia.

Estos sistemas son los democréticos, como el que tiene México.

La p‘laneacién democrética consiste précisameme en que el disefio de las
grandes tareas nacionales no queden reducidas a un proceso elitista e
imperativo.‘ No se puede aceptar que los funcionarios del gobierno sean
infalibles y sin tacha de error; ni tampoco, que sean los unicos capaces de
resolver pwblemas. implantando sus férmulas, ya que la democracia consiste en
encontrar la razén y la solucién entre todos. En el proceso de planeacién, todos
tienen derecho de participar en las decisiones gubernamentales, planteando en
conjunto los problemas, discutiéndolos con objetividad, para llegar a decisiones
de autoridad que estén debidamente llustradas y calibradas, con la

corresponsabilidad entre los distintos sectores de ta poblacion,
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"El estudio de la planeacién implica no solo un método para orientar a los
drganos estatales en el alcance de los objetivos que postulan, sino un sistema
administrativo y una organizacién que permita que la administracién publica, asf
como los sectores social y privado, aporten a la planeacién sus inquietudes
relativas a corto, mediano y largo plazo. La planeacién debe proyectarse
basdndose en un esquema global, considerando los recursos disponibles para

programar su destino adecuado”./4!/

La ejecucion de! sistema nacional de planeacion democratica no obedece
a un esquema rigido, sino a un modelo que permite introducir adecuaciones para
los cambios que el mismo proceso de planeacién va exigiendo. El sistema de
planeacién democratica constituye un mecanismo complejo y dificil de operar,
ya que requiere de apoyos importantes en los sistemas de organizacion
administrativa del Estado, asf como de modificaciones en la organizacidn global
de la administracion ptblica, redistribuyendo sus recursos y estableciendo una

metodologla especial de trabajo.

Cada Plan Nacional de Desarrollo, deberd guiar los cambios cualitativos
que el Estado necesita, coordinando las acciones entre los sectores publico,
social y privado a fin de lograr el cumplimiento de los objetivos y metas

nacionales.

El sistema nacional de planeacién democratica es un sistema ordenado de
toma de decisiones; por ello, las mismas son tomadas por los poderes del

Estado de acuerdo con nuestras leyes. Se han promovido reformas legales y

{41) OSORNIO CORRES, Francisco Javier. Agpectos Juridicos de Ia
Administracign Finangiera en México, Pag 13.
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administrativas que, respetando el régimen de libertad en nuestro sistema,

confirma la rectoria del Estado a través de la planeacién democrética.

También, Ja rectorla del Estado como parte fundamenta! de la planeacién
"...es el ejercicio de la responsabilidad gubernamental en el 4mbito econdmico,
es decir, produce, induce, orienta la accién hacia los grandes objetivos de

desarroflo; la hace mediante instrumentos que por ley tiene facultad de

ejercer". 42/

Miguel de la Madrid afirma: "Los fines de la rectorfa del Estado derivan
del propésito de garantizar que el desarrollo sea integral, que fortalezca la
soberanfa de la nacién y su régimen democrético y que, mediante el fomento del
crecimiento econdmico y el empleo y una més justa distribucién de la riqueza,
permita el pleno ejercicio de Ia libertad y la dignidad de los individuos, grupos y

clases soclales, cuyo desarrollo y seguridad protege la Constitucion./43/

El Sistema Nacional de Planeacién Democrética operante para el Estado
empresa, se debe concebir como el conjunto -articulado de relaciones
funcionales que se establecen entre las dependencias y entidades del sector
publico, asf como con las organizaciones de los diversos grupos soclales y con
las entidades Federativas y municipales, con el objeto de realizar acciones de
comin acuerdo, que contenga mecanismos de participacién permanente,
mediante los cuales intervengan de manera activa los grupos sociales y la

pobIacjén én general,

{42) SALINAS DE GORTARI, Carlos. La Constitycidn Mexicana:
Rectorla del Estado v Economia Mixta, Psg. 14.

143) MADRID HURTADO, Miguel de la, Planeacion Democratica.
Pdg. 33
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Cabe destacar que la planeacién, los planes y programas deben ejecutarse
de manera real y deben incidir directamente en la toma de decisionaes. La
estructura institucional del Sistema Nacional de Planeacién Democrética estd
compuesto por las dependenclas y entidades de la Administracion Publica, por
los organismos de coordinacién entre la federacién, estados y municipios, y por
la representacidn de los grupos sociales; esta representacion se realiza a través
de las unidades de planeacidn, los gabinetos especializados, las comisiones
intersectoriales, los convenios entre la federacién y los estados, la participacion

social y otros medios de comunicacién.

Dentro del Sistema Nacional de Planeacion Democrética existen tres

niveles: global, sectorial e institucional 44/

Nive} gigbal.- Se refiere a las actividades mas generales de la economla y
la socledad. Conforme a la Ley de Planeacién y a la Ley Orgénica de la
Administracién Pablica Federal, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
realizard una funcién como dependencia de integracion y coordinacién de las

actividades de la planeacién nacional.

Nivel Sectorial.- Corresponde a la division actual de la Administracion
Publica Federal, que se encarga de aspectos especificos de la economia y I8
sociedad. Dentro de cada dependencia gubernamental existe una unidad de

planeacién y una estructura administrativa y ejecutiva.

{44} véase OSOANIO CORRES, Francisco Javier. Ob. Cit.
P4gs. 36-38
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Nivel Institycional. Estd compuesto por tas entidades paraestatales de la
administracién publica: organismos descentralizados, empresas de participacion
estatal, y fideicomisos que correspondan a las actividades productivas o de

servicios, que se lleven a cabo en beneficio del interés general.

Para su cabal cumplimiento, el Sistema Nacional de Planeaclén
Democrética se auxilia de diferentes instrumentos, los cuales son objeto de
jerarquizacjén, asf como de ordenacién temporal y especial. Dichos instrumentos
tienen su expresion material a través de planes, programas,informes o

evaluaclones, los cuales se clasifican en:

a) Normativos de mediano_plazo,- E! Plan Nacional de Desarrollo es claro
ejemplo de este tipo de instrumentos, yva que se elabora a nivel global, a
mediano plazo y se aplica a toda la nacién, Tiene por objeto definir los
propdsitos, la estrategia general y las principales politicas del desarrollo
nacional; a fa vez que sefiala los programas de mediano plazo para cubrir las
necesidades econdmico-sociales de la nacién, Constituye el marce legal que
orienta a todos los demds instrumentos del Sistema Nacional de Planeacion
Democrética, en el cuél se considera a todos los sectores y regiones del pals;
ademdas de orientar las acclones de los niveles de planeacién sectorial e

instituciona! y la planeacién que efectGan los estados y municipios.

En la actualidad, los programas son elaborados conforme a las prioridades

de desarrollo existente.
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b) Instrumentos operatives de corto plazo.- En este rubro contamos con

i
los siguientes instrumentos:
[

, Programas anuales.- Se elaboran a nive! global, sectorial e institucional,
sean naclonales o regionales. Tienen como finalidad expresar los objetivos del
Plan Nacional de Desarrollo y los programas a medlano plazo, definiendo
acciones, metas, politicas, instrumentos y asignacién de recursos, pero en el

corto plazo.

Lev de ingresos de la Federacidn,- Contiene especificacionss para orientar
las politicas de ingreso, estimulos fiscales, praecios y tarifas del sector publico;
aspectos financieros, monetarios, crediticios y de deuda publica, asi como el
sefialamiento de los instrumentos de cada una de cllas para su aplicacion. La
Léy de Ingresos tiene vigencia de un afio, la cudl estard de acuerdo con los
lineamientos de la politica de financiamiento que propone el Plan Nacional de

Desarrollo.
]

Presupuesto de ggresos.- Tiene por funcidn expresar financieramente los
programas obligatorios, sefalando metas y responsables de ejecucion. Los

presupuestos son elaborados anualmente tomando en cuenta:

1. Las politicas de gasto publico que fija el Ejecutivo Federal.

2. Las politicas y directrices del Programa Anual Global del sector publico
federal, .

3. Las evaluaciones de las realizaciones fisicas y actividades financieras

del ejercicio anterior.
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4. El programa financiero general que elabora la Secretarfa de Haclenda v
Crédito Publico.

6, La interrelacion con los diversos instrumentos de politica econdmica y
s:)cial establecidos por el Ejecutivo Federal.

6. Los acuerdos de concertacidon con los sectores social y privado, asl
como los convenlos de coordinacion con los gobiernos estatales vy,

7. Las politicas y directrices establecidas en los programas operativos

anuales.

A partir de las reformas realizadas en 1992, a la Ley Orgénica de la
Administracién Publica Federal, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico es la
encargada de integrar, tanto el proyecto de presupuesto de ingresos, como el de

egresos de la Federacién.

Convenios_unicos de desarrollo,- Vienen a ser el Instrumento operativo
para efectuar las acciones conjuntas de IalFederacién y los Estados; su fin
primordial es impulsar y propiciar el desarrollo integral del pals, mediante
programas que promuevan la descentralizacion de la vida nacional y el
fortalecimiento municipal., Dentro del convenio tnico de desarrollo se
estructuran compromisos para que los ejecutivos de las entidades federativas
promuevan la creacién de sistemas estatales de planeacién democrética, y se
fortalezcan, a su vez, los comités estatales de planeacién para e! desarrollo,
como 6rganos oficiales de comunicacién y coordinacién con el Sistema Nacional

de Planeacién Democrética.

La coordinacién se dara entre el gobierno federal, los gobiernos estatales.

y las autoridades municipales.
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c) Instrymentos de control,- Mediante dichos instrumentos de control se
lleva a cabo el seguimiento de la ejecucién del Plan Nacional de Desarrollo v de
los programas estratégicos, a través de evaluaciones parciales, ya sean
mensuales; trimestrales o semestrales. Los instrumentos més representativos del

control, tanto normativo-administrativo como econdmico-social son:

1. Informe trimestral de la situacién econdmica y de las finanzas publicas
que realiza la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico para presentarlo al
Congreso de la Unién, con objeto de dar a conocer los resultados del
seguimiento y analisis permanente de la economia naciona! y del estado que

guardan las finanzas publicas.

2. Intormes mensuales de los gabinetes especializados, los cuales son
elaborados por las diferentes dependencias que conforman a la administracion
publica federal, y cuya integracién estd coordinada por la Direccidn General del
Secretarlado Técnico de Gabinetes. Sus resuliados se le comunican al titular del
Efecutivo Federal, con el fin de mantenerlo en conacimiento constante de la
evaluacién del desarrollo nacional. Los gabinetes especializados son cuatro:

econémico, de comercio exterior, de salud y el de asuntos agropecuarlos.

3. Informe mensual de la comisidén intersecretarial del gasto financiero.
Este documento se elabora conjuntamente por la Secretarla de la Contraloria
General de la Federacién y la Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico; su
objetivo es mantener informado al titular de! Ejecutivo Federal del nivel y estado

que guarda el gasto publico.
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4, Informe de las auditorlas gubernamentales. Es elaborado por la-

Secretarfa de la Contralorfa General de la Federacion y es enviado anualmente al
titular del Elecutivo Federal, haciéndole saber los resultados de las auditorfas

realizadas en las dependencias y entidades de la administracién publica federal.
d) lnstrumentos de evalyacidn,- En esta categorfa tenemos los siguientes:

1. Informe anval de gobierno. De acuerdo con el articulo 69 de la
Constitucién General de la Republica, el Presidente de la Republica debe
presentar un Informe escrito sobre el estado general que guarda la
administracién pdblica del pals, lo cuél debe realizar en la apertura del primer
perfodo ordinario de sesiones det Congreso de la Unién. Dicho informe contiene
un documentc complementario que amplia el anélisis, las acciones y los
resultados; ademés, contiene trece anexos que comprenden los siguientes
sectores: politica econémica; comercio y fomento industrial, agropecuario y
forestal; pesca; turismo; energia, minas e inc.!ustrla paraaestatal; labaral; polftica
exterior; gobierno; salud y seguridad social; educacién; comunicaciones y
transportes y; desarrolio social.

2. Informe de ejecucién del Plan Nacional de Desarrello. Conforme 8 la
Ley de Planeacién, el Ejecutivo Federal deberd remitir al Congreso de la Unién
en el mes de marzo de cada aho, un informe de las acciones y resultados
obtenidos, tanto en la ejecucion del Plan Nacional de Desarrollo, como en los

programas de mediano plazo.
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3. La Cuenta Publica. Muestra los resultados de ta gestién financiera del
gobierno federal, con referencia a los ingresos publicos y la forma de cémo se

ejerci6 el presupuesto.

En conclusién, la planeacién interna del Estado empresa debe
corresponder eficazmente a los grandes retos nacionales, con ayuda de una
administracién plblica moderna, 4gil y comprometida a resolver de la vmanera
mas viable la plena satisfacclén del interés general. Es una nueva etapa de
renovacién ‘que permite afrontar con mé&s profesionalismo y entrega los
problemas naclonales, y por ende, lograr que México sea cada dla més
competitivo y se amoide a esquemas mejores definidos en el plano de ia

modernizacién,
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2. LA PLANEACION EN LA GLOBALIZACION INTERNACIONAL.

La Planeacién se realiza atendiendo al sistema econdmico y politico que’

cada pafs adopte, es decir, no serd igual en un pals socialista, en el cuél el
Estado es el rector absoluto de los medios de produccién, que en un pals de
economifa mixta, en el que los medios de produccién pertenecen en su gran
mayoria al sector privado y existe una libertad de participacién econdmica de los

diversos sectores sociales.

La Planeacién no es una figura reciente, se puede decir que nace como
resultado de !a aplicacién de la filosofia marxista-leninista de la revolucién rusa.
En 1920, en Rusia, se instituye el Plan Goerlo, por medio del cuédl se pretendia
crear una infraestructura basica del pais, debido a que en ta URSS existla la
propiedad social de los medios de produccién, La planeacién tiene un carécter
imperativo (obligatorio para todos}, en virtud del cudl, e! gobierno puede

restringir o negar las libertades econdmicas a sus ciudadanos.

Otro antecedente de la planeacion lo encontramos en Francia con el Plan
de Desarrollo y Fomento, propuesto por Jean Monet; este plan se implant6é para
facilitar la distribucién equitativa de recursos que los Estados Unidos canalizaron
hacia Europa a través del Plan Marshall, con objeto de contribuir a la
recanstruccién suropea después del devastamiento ocasionado por la Segunda
Guerra Mundial. El plan francés proponia que se eligieran cinco o seis sectores
prioritarios para invertir en ellos, logrando asf su desarrollo y que sus beneficios
influyeran en toda la economia naciunal.‘ La duracidn def plan fué de cuatro afos

y debido al éxito que se obtuvo en 1949, se instituyd un segundo Plan de
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Desarrollo y Fomento; todo lo cuél trajo como consecuencia que, en 1964 se

creara la Ley de Planeacidén.

La Planeacién que se realiza en Francia es diferente a la que se efectia en
Rusla, debido a que, en la primera, existe un régimen de economia mixta, en
donde la planeacidn no es obligatoria sino Indicativa, es decir, es un instrumento
orientador con el cuédl se pretende coordinar las actividades econémicas
realizadas por e! goblerno y los sectores que conforman la sociedad; para
lograrlo, realizan un anélisis de mercado, sefalando las prioridades y los
aelementos con los que cuentan, a fin de satisfacerlos, y al mismo tiempo

conjuntan ia participacién de los diversos sectores sociales.

El atraso econdémico caracteristico de los palses latinoamericanos,
encuentra su explicacion en el colonialismo, el cudl ha provocado un

estancamiento econdmico; José Luis Cecena lo explica de la siguiente manera:

"La super explotacién de las naciones actualmente atrazadas se debié por
consiguiente, a la sojuzgacion a que los sometié el desarrollo del capitalismo
como sistema econdémico y que los hizo, asi, paises dependientes con economia
deformada, Esta dependencia es de tipo estructural y afecta a toda la economia,
y la hace directa y abiertamente vulnerable a las decisiones de la metrépali; es
una dependencia en todos los ordenes, desde el financiero, econémico, técnico,
hasta el cultural,politico y militar. Es en suma, una prision rigida que sojuzga a

nacionas enteras”.(45/

(45) CECERA CERVANTES, José Luis. La Planificacign Econdmica
ional en los Par; rigntacion

i
Capitatista (£l case de México). Pag. 23.
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En las \itimas décadas, la economla mundial se ha globalizado
{entendiendo a la globalizacién como el fendmeno mediante el cudl, se conjugan
las diferentes naciones haciendo que sus economfas marchen al ritmo de! plano
internacional), y los productos, la tecnologia, asf como los negocios, estan
necesariamente Interrelacionados. Las transacciones de valores se hacen a
escala mundial; las Iindustrias se abastecen y producen sin consideraciéon mayor
a las tronteras de los palses en donde se encuentran localizadas. Los satélites,
las computadoras, ias maquinas de fax, han roto las barreras del tiempo y
disminuido las distanclas. Las naciones se vuelven cada dia més

interdependientes en todos los aspectos, Ahora existen mercados e ideas.

Esta dindmica global abre paso 8 una serie de acontecimientos
internacionales cuya magnitud estan redefiniendo la geopolitica del mundo. Asf
lo muastran claramente los fendmenos ocurridos en la extinta Unidn Soviética,
8n Europa Orlental, en China, en donde bloques manoliticos, cerrados, empiezan
a derrumbarse ante el fracaso econdmico ~del sistema socialista. No menos
importantes son los cambios econémicos que seé han venido estableciendo en
los Estados Unidos bajo la nueva administracién del Presidente William Clinton;
el vertiginoso crecimiento del Japén, asf como la problemdtica de Africa, Medio

Oriente y América Latina.

Dos importantes procesos interrelacionados estdn transformando nuestro
mundo: a) la internacionalizacién y la creciente interdependencia del sistema

econdmico, v b} la revolucion tecnoldgica ocurrida durante las ultimas décadas,

Por un lado, tenemos en el plano econdmico que, fa reéstructuracion del

sistema econdmico ha acelerado el proceso de formacién de una economia
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mundial; el proceso de internacionalizacldn abarca todas las divisiones de la
economfa: produccién, mercado, capital, administracién y mano de obra. La
economia internacional incluye a todos los pafses, y se ha vuelto practicamente
imposible para cualguier regién tratar de desarrollarse aisladamente del resto del
mundo. Asl, a pesar de las particularidades sociales y politicas de cada pals, el
aumento de los Intercamblos econdmicos, tanto en mercanclas como de capital,

representa el motor de la economla del mercado internacional,

Algunas especulaciones se han hecho en torno a la celebracién de la
firma del Tratado Trilateral de Libre Comercio entre México, Estados Unidos y
Canadé. Entre las opiniones que destacan, sostienen que la participacién de
México a este Tratade, permitird o la industria americana acceder a mano de
obra menos costosa sin necesidad de tenerla dentro de sus fronteras. Aunado a
ésto, vemos que la posicién de! Congreso Estadounidense es en contra del
mismo Tratado, ya que la situacidn laboral que persistird en Estados Unidos serd
desventajosa para la mano de obra norleémerlcana, y el crecimiento del
desempleo que ésto ocasionars, se traducird en tener que brindar mayores

apoyos a la bolsa de desempleados.

También la crisis econ6émica por la que atraviesa México, ocasionard una
avalancha de sus habitantes sobre Estados Unidos y una eventual ayuda todavia
de mayor costo. De ahi, que el volimen de los préstamos otorgados a México
para contribuir al arreglo de la deuda, se imponga como una solucién en este

campo, aan contra la voluntad de los banqueros acreedores.
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De nada servird el margen de maniobra que eventualmente dejarla una
reduccion de la deuda, o su reprogramacion o su desaparicién, si no tenemos
las politicas adecuadas para atraer de nuevo a los capltales extranjeros; para
hacernos sujetos de crédito, y a su vez, para insertarnos en los mercados

internacionales.

México estd negociando nuevos tratados con otras naciones,
esencialmente latinoamericanas, v con ellos se busca una mejor insercién en el
plano econdmico, para hacer que nuestra economfa se active conforme al
dinamismo que el Estado requiere. Mucho se ha especulado sobre la formacién
de un bloque latinoamaricano, tal como existe en Europa con la Comunidad
Econémica Europea, en la que los palses miembros reciben beneficios reciprocos
y con ello, logran establecer un bloque que defienda, de manera general, los

intereses de sus miembros.

Es en base a lo anterior, por lo que Huestro pais no acta aisladamente
del concierto de las naciones, ya que como sociedad interactuante a nivel
mundial necesita ajustar tanto sus politicas como acciones en el plano de la
globalizacién internacional. Esto no debe traducirse en una sumision o en una
cesién de nuestra autodeterminacién, sino que, por la misma influencia que
recibimos de las grandes economias mundiales, {por el intercambio comercia! en
base a tratados comerciales; el peso de la deuda publica sobre nuestra
economfa; y el continuo crecimiento de ta actividad politica y econdémica de
nuestro Estado mexicano) se hace imperante que en su dinami6a~se conjuguen
los cambios que & nivel mundial se realizan, para que nuestro proceso de
modernizacién sea con apﬁgo a una realidad interactuante del interior con el

exterior,
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La Planeacién interna que se lleva a cabo en nuestro pals, como resultado
de las consultas populares para conocer la problemética nacional, y siendo
actuante con programas y acciones que redunden en beneficio del interés
colectivo, no puede ser ajena a la planeacién internacional, es decir, debe tomar
en cuenta la planeacién mundial para ajustar la propia al concierto de las
naciones, ‘logrando con ello una visién més real y ol)jeti;/a de sus proyecciones y

alcances. -
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3. LAS UNIDADES ECONOMICAS INTERNACIONALES.

" La competencia en la economfa de mercado para todas las unidades
econdmicas, sean empresas 0 economfas nacionales, se convierte en el marco
referencial comin para los procesos del desarrollo. Cas divisiones
internacionales del trabajo, viejas o nuevas, resultan de tal interdependencia, a
medida que las unidades econdmicas se descentralizan en todo el mundo en
busca de mejores posibilidades para cada una de sus actividades; por su parte,
las unidades pequefas, incapaces de organizarse a escala global, se vinculan
con unidades mayores para formar estructuras generales, que conducen al
proceso de produccién, trabajo y mercados especificos de una geografia
econdmica cambiante. Contemplamos un modelo complejo de interaccidn entre
las estrateglas nacionales de desarrollo y las estrategias compaetitivas de
empresas que se entrelazan en acciones convergentes dando origen a la

dindmica social y econémica de cada pais" /46!

Por lo anterior, vemos que {as unidades econdmicas internacionales, como
pueden ser, principalmente, el Banco Interamaericano de Desarrollo (BID}, el
Fondo Monetario Internacional {FMI), el Banco Mundia! (WB), asi como la
insercién de nuestro pais en los diferentes organismos mundiales como la
Organizacién de las Naciones Unidas (ONU}, y !a entrada al Acuerdo General
sobre Aranceles y Comercio (GATT), contribuyen a sujetar nuestra econcmia a
su desarrollo, ya que cada uno de estos organismos marcan directrices que no

pueden dejar de considerarse en la planeacion nacional.

{461 PARTIDO REVOLUCIONARIQ INSTITUCIONAL. Los Desalios de la

Globalizacion: Economia Mundial y Sociedades Nacionales.
Pég 67.
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El gran peso que sobre nuestra economia se tiene de la deuda publica, asi
como los compromisos financieros que adquiere nuestro pals frente a
organismos crediticios internacionales, deben ser tomados en cuenta para Ia
puesta en préactica de cada una de las acciones, tanto politicas como
econdémicas, que se emprenden en México, ya que cada empréstito que nuestro
pafs recibe del exterior se vincula con cada una de las obras de gobierno que
tiene que realizar para beneficio de la colectividad. En el mismo plano de la
globalizaclén econémica internaciona!, México no puede permanecer ajeno a
cada uno de los cambios econémicos que a nivel mundial, se gestan dfa a dia;
es por ello que, nuestra economlfa se circunscribe en la dindmica mundial, por lo
que se debe interactuar como una economia que exige modernidad, agilidad y
adecuaclén exacta a los grandes proyectos nacionales que requiere nuestra

patria.

Desafortunadamente, desde hace ya varias décadas se ha venido
incrementando nuestra deuda publica con él exterior, y por ello, muchas de
nuestras politicas econdmicas se han visto entorpecidas en el logro de sus
metas, ya que una buena parte de nuestros ingresos nacionales se destinan al
pago de los intereses moratorios que se vienen generando con la deuda externa
pubtica, Tanto el Fonda Monetario Internacional como e! Banco Interamericano
de Desarrollo y, también, el Banco Mundial son organismos que se encuentran
presentes de manera constante en cada una de nuestras politicas financieras y
econémicas, ya que vigilan muy de cerca, como todo buen prestamista, que sus
capitales sean asegurados, asi como el pago de los intereses que se generan dfa
a dfa. Dichas unidades internacionales también imprimen directrices que nuestra

politica financiera debe contemplar en torno a sus acciones.
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También, el ingreso de nuestro pafs a diversos organismos
internacionales, ocasiona que deba observar ciecrtas pollticas y rutas a seguir en
determinados aspectos de nuestra actuacién como pals en el concierto de las
naclones, Dado el multiple proceso de interaccién que vive nuestro pals hacia el
exterior, y como ya se menciond, no podemos vivir aislados del resto del
mundo, por lo que México tiene que vivir su realidad acoplando su actuaciéon a
los camblos que se generan a nivel internacional; lo que d& por resultado que

nuestro Estado empresa dirija su dindmica exterior conforme a dichos cambios.

Mientras mds se siga dependiendo econdémicamente del exterior, a través
de los grandes empréstitos internacionales, nuestro pais verd a medias muchos
de los objetivos y metas que tiene planteados, ya que su actuaclén se ancuentra
condicionada a las rutas y procesos que dichos entes internacicnales marcan
para asegurar que siempre se cumpla con el pago oportuno, tanto del capital
como de los intereses, los cuales dia con dia ahogan més las esperanzas de

sobreponernos y salir de dicho déficit econémiico.

Dado que el rubro econdmico es primordial para cualquier tipo de
actividad que desarrolle nuestro gobierno, y siendo éste el encargado de
distribuir todo tipo de ingreso que tiene nuestra nacidn, es imperativo que
debamos contar con una administracién publica profesional, eficaz, honrada v
comprometida con su patria, que le imprima ese nacionalismo que, a su vez, se
mantenga como liama perpetua que oriente toda accidn que emprendan los
funcionarios publicos, para que nuestra recuperacion econdmica sea mas viable

y apegada a una realidad que todos esperamos llegue tarde o lemprano.
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' Contando con personal ptiblico profesional y comprometido con su patria,
se logrard una mejorfa econémica gradual, que permitird a nuestro pals superar
poco a poco sus deficiencias, como nuestra deuda publica, y con ello poder
ofrecer mejores condiciones de vida a nuestro pueblo, aspirando cada vez més a

una sociedad mas justa e igualitaria.

+ Depende de! aparato administrativo que nuestros problemas econémicos
se logren disolver en un mar de posibilidades que, & su vez, aporten rutas
viables con un desarrollo sostenido que permita visualizar mejores horizontes,
tanto en el plano interno como en e! externo. Con una economia sana, se
fogrard quitar las imposiciones que agentes externos internacionales, como el
Fondo Monetario Internacional o el Banco interamericano de Desarrollo, que

condiclonan ta actuacidén econdémica que le compete a nuestra nacién.

+ Es bien cierto, que como pals integrante de la comunidad internacional,
México no puede actuar en el vagio o ais|ada}119n(e; pero también es cierto, que
debemos esforzarnos mas para que nuestro pals actde de igual a igual, frente a
las grandes economfas, y deje de ser aque! pals que siempre va y pide apoyo y
cada vez se ve mas adentro del océano del endeudamiento. Es por ello, que
nuestro pals requiere que sus pobladores, uno a uno, se comprometan a
ayudarlo y fortatecerlo, pero también se requiere que quienes estan al frente del
aparato gubernamental, redoblen esfuerzos en todas sus actividades, caminando
hombro con hombro, y que no desmayen en sus esfuerzos para sacar de su
crisis al pafs, manteniéndose al margen de las tentaciones que afecten a la
patria y que sélo le dejan cargas economicas lascerantas; contribuyendo con

ello a dificultar las posibilidades de desarrollo de nuestro pais.
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4. EL CASO ESPECIAL DE MEXICO,

La planeacién democrética mexicana ha de ser un vehiculo que refuerce
nuestra democracia, la capacidad de respuesta del gobierno a la demanda
poputar y la formacién de consensos activos, respecto a las principales acclones

que sociedad y gobierno consideran como necesarias.

La planeacidn democrética es el instrumento que tiene la naciéon mexicana
para fijarse sus objetivos, sus estrategias, sus programas de trabajo y sus
acciones. Ello implica, también, que sigamos eslorzdndonos por tener una
Administracién Publica eficiente, es decir, una Adrministracién Pablica que sea
capaz de ejecutar los planes disefiados, productc del consenso nacional; de
nada vale un plan o politica técnicamente bien hecho, si no se cuenta con una

administracién capaz y eficiente para ponerlo en marcha.

Existen inercias que se deben vencer:. improvisacién y desorganizacion;
falta de planeacién, programacion e indisciplina presupuestal que se pretende
justificar con el argumento de I3 actividad vy por el deseo de realizar las cosas a
como dé lugar y a cualquier costo. La planeacion debe incidir directamente en la
capacitacién y el adiestramiento de los recursos humanos que integran nuestro
aparato gubernativo; si no contamos con recursos humanos capacitados y
adlestrados en numero suficiente, nuestro proceso de desarrollo puede verse

impedido en forma grave.

En la planeacién democratica, como instrumento de gobierno, el pueblo
mismo es el que examina y diagnostica sus problemas, es el que indica al

gobierno las prioridades mas urgentes, proponiendo soluciones que deban ser
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sistematizadas por los aparatos administrativos, con el auxilio de las técnicos.
Es la técnica adecuada para conducir al goblerno conforme a la voluntad de la

sdcledad.

Se requiare, fundamentalmente, de un Plan Nacional de Dasarrollo que fije
con claridad fos grandes objetivos nacionales y las prioridades para hacer frente
a los grandes desafios de ta nacién. Un plan que contenga diagnésticos claros,
estrategias politicas viables y, que esté articulado de acuerdo con la consulta

popular y los principios que mantiene el consenso de ta nacién,

El Sistema Nacional de Planeacion Democrética ha avanzado mucho en su
disefto, pero se debe hacer un esfuerzo adicional para sfinarlo y ser més
precisos en los aspectos técnicos; instrumentando y haciendo efectivo el apayo
financiero que necesita y poniendo especial énfasis en la eficacia de los
mecanismos administrativas para ejecutar los planes. El pueblo, al exponer sus
problemas en forma directa, y sedalar solﬁciones, esta contribuyendo a le
formacién de los planes mismos de gabierno, ya que éstos no deben ser nada
maés producta de funcionarios y de técnicos, sino formufados con base en el
reciamo y necesidades reales de Ja poblacién, y con dsto lograr que el mismo

pueblo se solidarise v apoye 1a ejecucion de los planes democréticos.

No existe gobierna que pueda trahajar efectivamente si no cuenta con el
apoyo popular. El sistama que necasita México debie ser aquél en que se ejerza
el gobierno, con el méximo consenso y el minimo de coercién; que respete la
libertad de los hombres; este sistema es e que practica la democracia y el que

persigue actuar con justicia.
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Como ya se puntualiz8, el problema que se debe superar para organizar y
dirigir una administracién pablica eficiente y suficiente es, en ef fondo, un
problema de calldad moral y profesional de los agentes administrativos. Esto
hace necesario revisar y fortalecer los criterios fundamentales, que debe seguir
en sus acciones el administrador publico, con miras a una administracidon cuya

finalidad sea el bienestar del pueblo y e! desarrollo nacional,

La formacién, seleccidbn y nombramiento de los administradores o
servidores publicos, debe tener como premisa al mérito, es decir, el valor
intrinseco o merecimiento profesional de las personas que han de desempefiarse
en la funcidn publica. Les causas o raices de esta crisis de conduccién son
varias y profundas; entre otras, estdn la falta de centros de formacién de
dirigentes; el encierro en actitudes egocéntricas; 1a falta de una politica nacional
para la funcién publica; la falta de objetividad sobre la visualizacién del pals en
su conjunto y, sobre todo, la faita de base o preparacién de los administradores,
para poseer el conocimiento necesario que réquiero la puesta en marcha de un
Estado moderno y, para actuar con prudencia politica que es condicién esencial

del liderazgo administrativo publico.

En e! Estado empresa, se requiere de una conduccién administrativa
moderna, Integrada por mentes capaces, asfi como la elaboracién de un plan a
partic de datos reales y no extraldos exclusivamente de un orden normativo y
de una serie de conocimientos eminentemente técnicos para manejar el aparato
estatal. Evidentemente, es necesario que las nuevas generaciones de
funclonarios administrativos se desarrollen sohre la base de una formacion

educativa mas sélida y comprensiva, con una vision realista y objetiva de! pafs,
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que les permita, en el ejercicio de su funcién, tomar decisiones apropiadas para

la plena satisfaccién del interés general.

Segun Platén, sélo deben gobernar aquellos que tienen, por aptitud innata
o rigurosa educaclén, la virtud para conocer, interpretar y realizar el bien en
favor de la republica, En otras palabras, el gobernante para producir la utilidad
ptiblica que la comunidad espera de su gesti6n en el poder debe satisfacer
plenamente las necesidades del pueblo. El atributo de poder responsable y la
obligacién de servir con eficacia, son los presupuestos indispensables para e!
ejercicio de la funcion publica, de cuya efectividad o resultado es preciso rendir

cuentas en el marco de la ley.

El administrador publico mexicano debe aparecer como un profesional
capaz de proteger y manejar los hienes o intereses de la nacién, ejerciendo una
autoridad legitima, responsable y eficaz, La preparacién en materia de
administracién publica, que en las universidades podemos encontrar, debe ir
complementada con un espiritu nacionalista y creador de quien aspire a ocupar
un nivel en la funcién puablica. Lo mds que una universidad puede hacer, es
poner los cimientos que sirvan de base a una educacién de este tipo, inculcando
hébitos para pensar y valorar las cosas con espiritu critico, ensanchando los
horizontes mentales, y agudizando !a capacidad de percepcién y discernimiento
de os problemas nacionales; todo ello para favorecer soluciones viables que

redunden en el beneficio de la nacién.

Es necesaria una reforma administrativa profunda, que exija mas de
nuestros hombras al servicio de la nacién, ya que son ellos quienes deben dirigir

con el consenso nacional, los destinos del Estado Mexicano. Estamos hablando
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de reformas sustanciales tanto a la Constitucion General de la Republica, asf
como a las leyes secundarias respectivas, talas como la Ley Orgénica de la
Administracién Pdblica Federal; Ley Federa!l de Responsabilidades de los
Servidores Publicos, y sus reglamentos vigentes; para que en c¢ada uno de
- dichos ordenamientos se establezcan requisitos minimos para aspirar a un cargo
en {a Administracién Publica, ya sea a nivel federal, estatal o municipal,
proveyendo que se cumpla de la manera mas exacta y eficaz su funcién de

hombres compromatidas ante la nacién.

Es tarea imperativa que nuestros servidores publicos se conscienticen de
la grave crisis por la que atraviesa el pafs, y que son ellos, como caheza de
conduccién, aunados a cada uno de los mexicanos, quienes podemos sacar

adelante a nuestra patria de un déficit econdmico y de la incertidumbre.

Es a través del trabajo, la constancia, el amor a la patria, y con la firme
conviccién de ser mexicanos, como podemoé poner todas nuestras energlas en
favor de la reconstruccién nacional, para que México renazca como una nacién
méas fuerte y vigoroza, con |a esperanza de quo sea cada dia una nacion

moderna, desarrollada y competitiva con los demas paises del mundo.

No debemos olvidar ef gran postulado del generalisimo Don Jose Marfa
Morelos y Pavén: "SOLO SOY UN SIERVO DE LA NACION"; asf como aquella
frase del general Vicente Guerrero: LA PATRIA ES PRIMERO.

La situacién actual del Estado Mexicano como empresa, calificaciéon que
se usa en este trabajo, no estd exento de participar en el concierto econémico

internacional.
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Si se observa al Estado empresa actuando en el orden internacional, e}
calificativo es mas plausible puesto que toda empresa politica y econdmica esté

sujeta a los cambios de politicas internas y de politicas Internacionales.

_El concepto de globalizacion consiste en apuntar que !os Estados
soberanos, nosotros dirfamos los Estados empresa, no pueden existir fuera del
ndcleo econémico, lldmese mercado, orden de produccién o régimen social o
politico, sino dentro del conjunto de todos los Estados. Es por ello que al
finalizar el siglo XX, una modalidad en la convivencia de los Estados soberanos
es la de crear mercados monoliticos originados por los llamados tratados de libre
comarcio; véase en ésto la Comunidad Econémica Europea, la Comunidad de
Palses Andinos, la Comunidad de Paises Arabes, y entre nosotros el tan
nombrado Tratado de Libre Comercio entre México, Estados Unidos y Canada.
Lo que significa que a la postre se hable de un nicleo que encierre en sf una
significacién unitaria en los ordenes politicos, econdmicos, sociales sin

descuidar por ello fa conciencia nacional de que hablan los socidlogos.
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CONCLUSIONES

PRIMERA. Debemos considerar al Estade Mexicano como una verdadera
empresa de gobierno, ya que cuenta con todos los atributos necesarios para
darle este tratamiento: un patrimonio, un &mbito geogréfico, un régimen
jurfdico, objeto y fines, 6rganos de administracion, y sobre todo cuenta con e}
elemento humano como su fuerza motriz. Ademds, el Estado empresa requiere
del elemento politico que le imprima el dinamismo necesario en su caracter de

corporacioén, ya que sin éste serfa un concepto histérico y no real.

SEGUNDA. Debemos entender a la modernizacién administrativa como e!
conjunto de cambios pollticos, econdmicos y sociales que devienen a través del
desarrollo dindmico del Estado empresa. La modernizacién politica se caracteriza
por la capacidad de los Estados para absorber cambios continuos y generar la

transformaclén que requiere, alcanzando un desarrollo autosuficiente.

TERCERA. La Administracién Publica del Estado empresa debe ser
dindmica, &gil y profesional para que responda lo mejor posible en su actividad,
logrando satisfacer plenamente las necesidades de interés general. Debe existir
la profesionalizacidon del servidor publico, el cudl debe contar con un cabal y
amplio conacimiento del pais y de sus problemas, contar con carrera
administrativa reconocida, tener la aptitud necesaria para llevar a cabo Ia
funcién publica del respectivo rama o sector, y sobre todo, contar con una
buena base juridica, en derecho publico particularmente, que haga que cada

accién sea fundada y motivada en el mas estricto apego a la norma juridica.
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CUARTA. Es necesaria la democratizacién de ia Administracién Publica
Mexicana, disminuyendo el poder discrecional en el nombramiento de
funcionarios publicos, y con ello abrir las puertas de nuestra administracion para
que concurran a eila las personas mas aptas y capaces de desempefiar cada
cargo publico, y lograr con ello, que funcione eticazmente basada en la

capacidad y el mérito, tal cuat lo hace una empresa con su personal.

QUINTA. Es inaplazable !a profesionalizacion y el saneamiento de |a
Administracién Pdblica, es imperante una reforma juridica administrativa a
fondo, que parta de la base fundamental que es la Constitucién General de la

Republica, hasta cada uno de los cuerpos normativos que regulan su actividad.

SEXTA. México como el pais que es enlace entre la potencia econémica
mas grande del mundo: Estados Unidos, y con los pafses latinoamericanos en
vias de desarrollo, es punta de lanza para formar un verdadero blogue
econdmico latinoamericano que ayude a cadan uno de sus miembros a superar su
crisis y con ello hacer avanzar su modernizacién en el desarrollo para que sea

verdadero y autosuficiente.

SEPTIMA. El Estado empresa mexicano debe retomar para su modelo de
planeacién, los cambios que ocurren a nivel internacional y con ello interactuar
en un mundo cada vez mas globalizador, La planeacién del Estado empresa debe
ser entendida como el medio méas eficaz para el desempefo de la
responsabilidad del Estado, basado en un desarrolio integral del pals que tlenda
a la satisfaccion de fines y objetivos politicos, sociales, culturales y econémicos

contenidos en nuestra Carta Magna de 1917,
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OCTAVA. El Estado Mexicano, como verdadera empresa de gobierno, no
es un modelo de Estado privatizador y guardian, sino una corporacién dindmica
capaz de dirigir sus destinos en la realidad, contando con los mejores hombres
para dirigirlo, y haciendo que su desarrollo y modernizacién se acerquen més a
la prosperidad que viven las grandes potencias scondmicas como los Estados

Unidos v el Japdn,
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