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Sin otro particular por el momento, aprovecho la ocasién para
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“EFECTOS SOCIALES DE LA DESCENTRALIZACION DEL HOSPITAL JUAREZ DE
MEXICO”, asignandose como asesor de la tesis al LIC. VICTOR MANUEL GARAY GARZON.
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Profesicnales.
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INTRODUCCION

A través del presente trabaje se pretende enlazar aspectos sociales y
juridicos derivados de la centrallzacién administrativa, toda vez gue los actos
del poder politico repercuten en la sociedad.

Para llevar a cabo lo anterior, se aplico el esquema estructura-
funcionalista de Talcot Parsons a la administracién del Hospital Judrez de
México. Se tomé en consideracién lanto a ia poblacién de influencia —
solicitante del servicio-, como del grupo burocratico —prestador directo de dicho
servicio-, y las repercusiones de la salud, prerrequisito biolégico, dado que la
enfermedad incide directamente en la vida de una sociedad por las
caracteristicas que la misma reviste.

Dei resultado obtenido, se concluyé que es necesaria Ia
descentralizacién administrativa, a fin de crear instancias del sector
gubernamental acordes a la situacién econémica, politica y social gue se esta
generando en nuestra sociedad. La conducta paternalista, que tanto dafio ha
causado a la poblacién, se debe relegar en el pasado, para dejar en su lugar
una politica en la que el Estado y la sociedad compartan fas mismas
obligaciones a fin de coadyuvar a que nuestro pais rebase la situacion critica
por 12 que atraviesa desde hace varias décadas.

El dambito de influencia del poder central debe restringirse, dado el
incremento de areas bajo su coordinacién directa. En una sociedad cambiante
como la nuestra, la centralizacién decisional es obsoleta, pues conlleva a
politicas ajenas a la realidad de una comunidad en especial. La aplicacion de
programas generales ya no es viable, pues no responden a las necesidades de
cada zona, en virtud de que el crecimiento de nuestro pais no ha sido sostenido
en todo su territorio. En la actualidad existen regiones con un rezago en salud
muy pronunciado; sin embargo, hay otras que han elevado ios estén'dares de
atencidén médica establecidos. Por o tanto, los reguerimientos de una y otra



san diferentes. Pero para que la politica de salud sea realista, es pertinente la
toma de decisiones regional, en el marco juridico del federalismo.

Con base en lo anterior, en el Capitulo | se presenta el marco tedrico
conceptual de la descentralizacién del Hospital Juarez de México, para lo cual
se desarrollan los conceptos que componen a la Sociologia Juridica y la
Soclologia Polftica, a fin de ubicar el tema de este trabajo, tomando en
consideracion el objelo de cada una de estas ciencias. Los conceptos de
Sociedad y Estadp son también tratados. El Estado es estudiado tomando en
consideracion ios conceptos vertidos por connotados socidlogos, politicos ¥
juristas, para tener un panorama de los puntos de vista de varios autores sobre
‘esta entidad publica. Asimismo, se desarrolla las formas de Estado y de
gobierno, para conocer las caractersticas de cada uno. El poder ejecutive no
queda al margen; es analizado sobre la divisién formal del poder Estado, las
facultades metajurfdicas del presidente y los sistemas de gobiemo. El
federalismo se incluyé por ser un tema importante en la descentralizacién
administrativa, por constituirse en sf mismo esta funcién; incluye las facultades
entre Federacién, Estado y Municipio y se presentan las principales
conclusiones obtenidas en el Foro Nacional hacia un Auténtico Federalismo,
que se llevd a cabo el 22 de marzo de 1995,

El Capitulo Il presenta un panorama sobre el gobiemo y la
administracitn. Para desarrollar lo anterior, se incluyeron aspectos sociolégicos
sobre las instituciones y estructuras politicas y ta aplicacién del esquema
estructural-funcionalista a la descentralizacién administrativa, ademas del tema
de la estructura burocrdtica. Se realiza un analisis del poder ejecutivo sobre
bases sociolégicas, jurfdicas y politicas. Detalla la organizacién de la
administracién publica federal sobre la centralizacién, desconcentracién y
descentralizacién, y las caracteristicas y diferencias entre las mismas,
estatuidas tanto en la Constitucién Politica como en la Ley Orgénica.



En el Capltulo Wl se encuentran las bases juridicas de Ia
descentralizacion en |a Secretarfa de Salud. Contiene la normativa aplicable de
la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, fa Ley Orgénica de la
Administracion Publica Federal, la Ley Federal de las Entidades Paraestatales y
la Ley General de Salud. Presenta las politicas contenidas en el Plan Nacional
de Desarrollo 1895-2000, el Programa de Reforma del Sector Salud, el
Programa de Modernizacién de la Administracién Piblica Federal y el Acuerdo
Nacional para la Descentralizacion de los Servicios de Salud, para mejorar los
niveles de salud de la poblacién abierta, principalmente en el sector que recibe
escasa o nula atencién médica, por estar ubicada en areas marginadas.

La descentralizacion del Hospital Judrez de México estd en el Capitulo
IV. Establece las causas generadoras de la descentralizacién, los pasos
minimos para el proceso de descentralizacién, de acuerdo a lo sefalado por la
Ley Orgéanica de la Administracion Publica Federal. Incluye el diagndstico
situacional del Hospital Judrez de México conformado por sus antecedentes,
ubicacion geografica y caracteristicas demogréficas de los habitantes de la
Delegacion Gustavo A. Madero —sector de influencia principal del Hospital-.
Presenta cuadros de la poblacién atendida y su estrato social, estad(sticas del
tipo de enfermedades atendidas y su clasificacién, Por dltimo, detalla ia
aportacién que ha tenido esfa Institucién médica ai pais y la trascendencia
social que se pretende alcanzar con ta descentralizacién administrativa. En
anexo, se incluye el anteproyecto de Decreto para crear el drgano
descentralizade Hospital Juérez de México.

Fara concluir, en apéndices, se presenta informacién adicional sobre los
organos desconcentrados y descentralizados, y los objetivos, metas y
estrategias de la Secretarfa de Salud para llevar a cabo la descentralizacidn en
sus vertientes por servicio y por territoric, ésta Gltima en el marco del nuevo
federalismo. '



CAPITULO |

1. MARCO TEORICO CONCEPTUAL

SUMARIO: 1.1, Sociol'ogfa jurldica y Sociologfa Politica. 1.2. Ubicacién del
tema dentro de la Sociotogia. 1.3. Concepto de Sociedad y Estado; Dicotomia
Estado Sociedad. 1.3.1. El concepto de Estado: politico, jurfdico y socioldgico.
1.3.2. Clasificacién de las formas de Estado; Unitarios y Corapuestos. 1.3.3.
Formas de gobierno; monarqufa, democracia, republica. 1.3.4. El poder del
Estado; divisién formal del poder del Estado. 1.3.5. El Poder Ejecutivo;
facultades metajuridicas del presidente, articulos 89 y 90; el presidencialismo
en Meéxico. 1.3.6. El Federalismo. Antecedentes. 1.3.6.1. Adopcién y
caracterfsticas del Federalismo en México. 1.3.6.2. La distribucion de
facultades entre Federacién, Estado y Municipio. 1.3.6.3. “El Nuevo
Federalismo”. Reformas.

1.1. SOCIOLOGIA JURIDICA Y SOCIOLOGIA POLITICA.

La Sociologia es la clencia del es y del ser. Bajo esta premisa, la Sociclogia
Juridica y la Sociologia Politica enfocan su contexto en la influencia que ejerce
la norma y el poder en las estructuras sociales, asi como el comportamiento de
ia colectividad ante estos indicadores.

El hombre, ya sea por un hecho natural y espontaneo (por nacer dentro de un
nucleo tfamiliar) o racional y artificial (por la necesidad de supervivencia),
requiere de la convivencia con otros hombres. En los inicios de la humanidad,
formd un grupo de personas agregadas, sin reglas fijas, quienes vivian en
promiscuidad; se dedicaban a la caza, pesca y recoleccidn de rafces y frutos.
Cuando se agotaban los alimentos, emigraban a otro lugar. Por el tipo de vida



que llevaban -némada-, requerian de un {der que los organizara, por tal
motivo, quien tuviera la mayor fuerza para defender al grupo de los ataques del
exterior y destreza para sojuzgar a los mismos, al interior, se erigia como su
jefe. A esta organizacién social primitiva se le denomina horda, que por la
descripcién anterior se puede decir que es el grupo primario de Ia sociedad,
vinculados entre si por un estimulo de Instinto de conservacion de la especie y
de! individuo.

La siguiente etapa de organizacién social se denomina clan o gens, en latin, la
cual se establece en un territorio determinado, coﬁ miras a llevar una vida
sedentaria, dedicada al cultivo de la tierra, a la domesticacion y crianza de
animales, a la caza y pesca. El grupo estd vinculado por {a sangre al considerar
gue descienden de un tronco comun #lamado tétem, que puede ser la imagen
de un ser animado o inanimado. En la mayoria de las veces el tétem es un
animal 0 vegetal, que les sirve para identificar su vida colectiva. De acuerdo a
su creencia, el animal de su tétem es su antepasado directo y por lo tanto les
une una entidad mitica de gran fuerza de cohesién para el grupo. El tétem est4
representado por el jefe, quien a la vez es el jefe politico, juez, legislador y
sacerdote 0 mago. €l clan es una organizacién matriarcal como la horda, ya
que la promiscuidad sexual en la que vivian no les permitia identificar a! padre,
razon por la cual las generaciones se contaban de madre a hijo.

Cuando los clanes se unen en forma voluntaria u obligada, constituyen la tribu.
Sus actividades principales son la agricultura y la ganaderia que realizan en un
territorio propio perfectamente delimitado. Su organizacion es de caracter
politico, conforman un gobiemo a través de un consejo integrado por los jetes
de cada clan, presidido por uno de ellos, que sesiona en forma publica, con
igualdad de derechos para emitir su opinidn. Los usos y costumbres rigen la
vida juridica de los habitantes. Posteriormente varias tribus se unen y a dicha
unién se le denomina la confedsracion de tribus, organizacién mds compleja,
presidida por un consejo federal, en el que tienen asiento todos los jefes de las



tribus. Su actividad continia siendo ta agricultura y fa ganaderia, pero existe
una divisién del {rabajo por sexos, donde el hombre realiza las funciones de
proveedor al ndcleo familiar y la mujer se dedica a las labores de la casa. El
idioma, fa religién, las costumbres empiezan a unificarse.

La organizacidn social llega a su madurez cuando se conforma la nacicn,
donde Ia poblacién habla ef mismo idioma, profesa la misma religién, los une la
tradicion histérica y tienen una finalidad comun, que forma la conciencia
nacional. Al establecer las bases juridicas de la nacidn, se formaliza el Estado,
el cual contiene la estructura polftico-juridica de ta nacién.’

En todos los eventos de su vida en comun, el hombre establecié normas para
regular su vida comunitaria. La rormativa establecida es acatada por cada
miembro del grupo, a fin de zanjar 10s conflictos de intereses. Con ella evita el
triunfo del més fuerte {ya sea por su vigor muscular, las armas que porta o por
su astucia), da seguridad a los actos gue realice ante terceras personas;
otorga certeza legal a sus vinculos familiares; y, regula la actividad del propio
Estado.

Para que la norma impere en determinadas relaciones interhumanas reguladas
por el Estado, ésta debe estar vigente; es decir, que es efectivamente
observada. Los sujetos del derecho se vinculan a ella, ya sea por interés o por
imposicion del grupe predominante, pero el Derecho estatuido debe ser flexible
para reflejar en su nomativa los cambios de las nuevas directrices marcadas
por los grupos antagdnicos, las modificaciones en la vida colectiva vy la
influencia de la opinién plblica, asi como la interpretacion gue de él realice los
organos de justicia,

Cuando se indica grupo predominante no necesariamente es aquel que ostenta
el poder por la fuerza. Es aque! que esta legitimado por una norma que le

! Borja, Rodrigo. Derecho politico y constitucional. Ed. FCE, Méxice, 22 ed., p4g. 20.



autoriza a regir fas conductas de sus gobernados. Quien manda juridicamente,
impone la ley. Cuando el poder social se finca en la agresién brutal o el terror a
la colectividad, se podra mantener por algln tiempo, pero no podrd ejercer un
mando jurfdico sobre él. En este sentido, Rousseau sefiala: “E! m&s fuerte no lo
es jamas bastante para ser siempre el amo o sefior si no transforma su fuerza
en derecho y la obediencia en deber.”

El poder politico es jerarquia; “...El poder més grande es poder sobre el menor,
no simplemente mds poder que e! menor.” “El poder significa la probabilidad
de imponer la propia voluntad, dentro de una relacién social, aun contra toda
resistencia y cualquiera que sea ef fundamento de esa probabilidad.”

A fin de mantener el status creado, el grupd hegemdnico implanta mecanismos
de control. Estos mecanismaos sirven para cubrir los requisitos funcionales del
mismo, para fincar su autoridad y el control social. Para cumplir con las
expectativas del grupo gobernado, dichos mecanismos deben contener cierto
grado de desviacién. “...Hay una franja de conducta que, aunque se desvie de
la letra estricta de la ley, o del cédigo moral, estd socialimente permitida... ... En
tiempos de presion aguda sobre el grupo o la sociedad, en que se ven
amenazadas de disolucién, es evidente un estrechamiento de esa franja de
desviaciones permitidas o toleradas; la ley marcial presenta este cambio en la
demanda de conformidad estricta. En otros momentos, en que el mismo grupo
0 sociedad no estd expuesto a peligro grave, ia franja de tolerancia se
ensancha y se permite a las desviaciones que continden...”

Ante las normas dadas y las expectativas vigentes, el grupo gobernado puede
expresar su conformidad o su inconformidad con los actos de la autoridad. Si la
conducta es de inconformidad, el sujeto que la asume puede ser relegado del

¢ Rousseau, Juan Jacobo. Ef contrato social. UNAM, México, 1984, pag. 10.

% parsons, Talcot. £i sisterna Social, Ed. Alianza Editorial. Madrid 1988, pag. 124,

¢ Weber, Max. Economia y Socledad. Ed. FCE, México, 1996, pag. 43.

* Merton, Robert K, Teoria y Estructura Sociales. Ed. F C E, 3. ed., México, 1992, pag. 427.
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grupo al que pertenece por su franca oposicidn a [os intereses de la mayoria, o
elevarlo a la calidad de "marir”. La conducta “desviada” puede originar
cambios de las nomas de conducta y los valores que han sido obsoletos para
el grupo; o, “...1a funcidn latente de reactivar sentimientos del grupo que se han

debilitado tanto que ya no son reguladores eficaces de ia conducta”.®

Como se observa en el texto, la Sociologia Juridica y la Scciclogia Polltica
‘ estdn vinculadas, La politica ejerce influencia sobre 1a juridica, pero la actividad
det poder politico. estd limitada por la norma que regula su actividad., Por lo
anterior, podemos indicar que existe un supra y sub ordenamiento entre ambas
ciencias.

De lo expuesto, podemos concluir que la Sociologia Politica es la ciencia
tedrica que estudia los fendmenos conductuales del hombre ante los agentes
del poder, tanto en su cardcter de gobernado como gobemante. De la Cueva
sefala: “Es el estudio del poder en sl mismo” e indica:."La ciencia del poder, del
gobierno, de la autoridad, del mando...”

Por lo que se refiere a la Soclologia Juridica, es la ciencia teérica que estudia fa
finalidad, aplicacién y efecto de la norma juridica y busca contribuir al
descﬁbrimiento, invencién y renovacién de las categorias juridicas
fundamentales, para los cambios jurfdicos institucionales. “La- disciplina que
investiga lo que acontece en el mundo del Derecho en determinada comunidad
(Max Weber). El aspecto tedrico de la ciencia juridica (Erlich). El estudio de los

fenémenos jurfdicos tal como aparecen en la realidad social {(Menzel)”.®

5 Merton, Robert K. Op. cil_, pag. 450.
7 De la Cueva, Marlo, La idea del Estado. UNAM, México, 1986, pag 9.
8 Enciclopedia Juridica Omeba. Tomo XXV, Ed. Driskill, .S.A., 1986. Buenos Aires, pag. 788.
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1.2. UBICACION DEL TEMA DENTRO DE LA SOCIOLOGIA.

La Sociologia es la ciencia tedrica de las realidades sociales. Chinoy expresa
que: “La Sociologia trata de aplicar los métodos de la ciencia al estudio del
hombre y Ia sociedad. Se basa en el supuesto, comun a todas las ciencias
sociales, de que el método clentifico puede contribuir grandemente a nuestra
comprension del cardcter del hombre, sus actos y las instituciones, asi como a
la solucidn de los problemas practicos a que se enfrentan los hombres en sus
vidas colectivas.”

Asl, ofrece estudios de campo con los cuales se puede visualizar las relaciones
conductuales de los grupos ante las instancias de servicio para determinar la
problemdtica existente y crear instrumentos generadores de cambios sociales
en beneficio de la poblacion de influencia. A través de sus mecanismos se
puede revisar si ias estructuras creadas cumplen con los objetivos o si ya
fueron rebasadas.

“La sociologia, en tanto teorfa comprobada y cuerpo de hechos sSeguros, posee
un doble valor: puede enriquecer la comprensién que el hombre tiene de sf
mismo y de su sociedad, y puede contribuir a la solucién de ios problemas a
que €l se enfrenta al tratar de realizar y mantener el tipo de sociedad en fa que

desea vivir."™®

Sobre lo anterior, a través de la centralizacién administrativa piblica se han
creado una serie de criticas porque la gestién adolece de la transparencia que
requiere un mundo cambiante como el nuestro —donde la corfupcion esta
inmersa-. Las quejas que se generan de mayor transparencia y honestidad en
el manejo de los recursos publicos deben ser escuchadas para correqir estos
indicadores de conflicto entre el alter y el ego colectivo, a fin de resolver las
tensiones surgidas por las conductas desviadas que realiza la estructura

° Chinoy, Ely. La Sociedad. Ed. Siglo XXI Editores, 13a. ed., México, 1984, pag 13.
'" Chinoy, Ely. Op. cit., pag. 31.
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burocratica a su mando.

Asimismo, dentro de la estructura organizacional del poder, el centralismo
agobia al grupo burocrdtico, toda vez que la facultad de decisién se agota en
una sola persona, la autoridad. Cuando el crecimiento de las sociedades es tal
que las érdenes emitidas por el ¢rgano de poder llegan desfasadas a resoiver
las problematicas planteadas, es necesario revisar la organizacién del gobierno
y modificar los instrumentos para corregir las acciones del poder.

Ademés, la centralizacién conlleva a la falta de responsabilidad, en virtud de
que la instancia prestadora del servicio directo no cuenta con los elementos
pafa asumir la responsabilidad plenamente y la autoridad central se ve limitada
por la enorme drea de influencia,

Es necesario también tlomar en cuenta que el sector salud enfrenta un gran
rezago para llenar los espacios que han quedado desprotegidos por la
duplicidad y hasta triplicidad de funciones que presenta el aparato
administrativo det poder. En la actualidad, existe una capa de poblacién abierta
qQue no cuenta con los servicios de salud, capa que incluye desde
autoempleados de elevados ingresos hasta campesinos e indigenas que viven
en condiciones de aita marginacién. Ef grupo mds preocupante es el integrado
por éstos altimos, ya que en su conjunto ascienden a mas de 10 millones de
habitantes en la Replblica, quienes viven en zonas dispersas y en cinturones
periurbanos marginados."

En nuestro pais, ei derecho a la salud ha sido elevado a rango constitucional.
E! articulo 4° de la Carta Magna consigna esta garantfa. Sin embargo, el
aparato burocratico reduce la asignacion presupuestai a las entidades que
deben otorgarla al tener que erogar recursos extras para mantener otras
instancias, las cuales, como si fuese una cascada, solo trasmiten la orden
superior, alargando los procesos de resolucién.

' Programa de Reforma def Sector Salud. Poder Ejecutive, pag. ii.
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La salud es uno de los rubros que mayor asignacion del gasto publico tiene: sin
embargo, por la falta de una politica econémica correcta, se desvirtda. En ia
actualidad se desvian recursos a programas cuyo costo-efectividad es escaso,
o se aplican a programas superfluos, menguando o desprotegiendo las
acciones dirigidas a la poblacién de dreas demogréficas rurales y urbanas, las
cuales tienen acceso limitado o nulo a servicios de salud.

Después del andlisis presentado, la descentralizacién administrativa del
Hospilal Judrez de México es el vehiculo idéneo para que el aparato
gubernamental se modemice y su 6rgano de direccién asuma la toma de
decisiones y logre el nivel de excelencia que requiere la comunidad. Si bien es
cieto que el instrumento sefialado no es la panacea que correqgird las
desviaciones del 6rgano de administracion del poder, si permitird el accionar
para la racionalidad en fa asignacién y el ejercicio presupuestal en el programa
de salud de la entidad propuesta. Ademds, le otorgara autonomia patrimonial,
técnica, administrativa y operativa, para asf elevar los niveles de productividad y
racionalidad tanto del gasto como de los recursos humanos y materiales.

Por lo expuesto en el apartado anterior y lo sefialado en éste, la
descentralizacién administrativa se ubica tanto en la Sociologia Politica como
en la Sociologia Juridica. En ja primera, al requerir del mandato de la autoridad
para que se lleve a cabo; y en la segunda, de una norma gue legitime la nueva
estructura.

14



1.3. CONCEPTO DE SOCIEDAD Y ESTADQ; DICOTOMIA ESTADO-
SOCIEDAD.

Al iniciar este apantado, es pertinente aclarar que, desde el punto de vista
socioldgico, no existe una concepcién generalmente aceptada sobre Sociedad
y Estado.

Sociedad

Para Herber Spencer (filésofd inglés del siglo XIX), la sociedad es un
organismo animai, metaféricamente hablando, y la denomina supraorganismos.
Divide a las sociedades por su grado de complejidad; asl, indica, entre otras,
puede ser militar, cuyc gobiermo es centralista; por regla general monarquico;
jerarquico y coercitivo; dirigido, directa o indirectamente a satisfacer las
necesidades de la guerra; los individuos son instrumentos ai servicic de la
comunidad; el vardn tiene predeminancia sobre la mujer. También puede ser
industrial, donde se tlene a la paz y a la democracia, el poder se halla
distribuido entre un mayor nimero de sujetos; plantea el sentido de que el
Estado existe para beneficio de los individuos y le otorga gran cantidad de
prerrogativas frente a la coaccién del poder piblico. Entre méds compleja es la
sociedad, el individuo adquiere mayor grado de fibertad, la cuai se traduce en
un minimo de accidn gubemamental coercitiva. 2

Recasens Siches indica que de acuerdo a la coriente de! biologismo
organicista {Lilienfeld, Novicov, Ardigo, etc.), la sociedad es un organismo
bicldgico, con cuerpo y psique, cuya anatomia y funcionamiento se equipara en
igual forma al organismo animal. Expresa que sigue fas mismas leyes que el

'? Spencer, Herbert. cita de Recasens Siches, Luis del andlisis de su obra. Sociologia. Ed.
Porria, 58 ed., México, 1963, psg. 49.
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animal (nace, se desarrolla paulatinamente), se caracteriza por su
diferenciacién de érganos y especializacién de funciones: tiene tejidos, como el
Gseo (tierra, calles, edificios), vascular (las instituciones econdmicas), nervioso
(gobiemo, autoridades, y para algunos: los telégrafos y teléfonos).”®

Con base en la teoria de Carlos Darwin, algunos sociélogos de fines del siglo
XIX, sostuvieron que el imperativo de la vida social no es psicolégico sino
bioldgico; ya que individuos y grupos fuchan por ganar espacios y existe la
dominacién de los fuertes sobre ios débiles.™

Aunada a las anteriores teorias, se desarroll6 (a idea de Hegel y la escuela del
Romanticismo alemdn (a la cual pertenecia Savigny), quienes convierten el
concepto de sociedad en metafisica del espiritu. Hege! sefala: “La persona
concreta, que es para si una finalidad particular en cuanto totalidagd de
necesidades y mezcla de necesidad natural y de arbitrio, es uno de los
principios de la sociedad civil; pero la persona particular en cuanto esencial
esta en refacién con otra individualidad, de suerte que cada una se hace valer y
se salisface mediante la otra y al mismo tiempo s6lo mediada por [a forma de la
universalidad, esto constituye otro principio.”

Weber la define como “...una relacion social cuando y en la medida en que la
actitud en la accién socia! se inspira en una compensacion de intereses por
motivos racicnales (de fines o de valores) o también en una unién de intereses
con igua! motivacion. La sociedad, de un modo tipico, puede especialmente
descansar (pero no Unicamente) en un acuerdo o pacto racional, por

declaracion reciproca.”*®

13

“ Recasens Siches, Luis. Op. cit.,, pags. 67, 68.

Ibidem., pag. 69.
'* Hegel. Filasofia de! Darecho. UNAM, 1985, pags. 191, 192.
'* Weber, Max. Op. cit., pag. 33.



La concepcidn actual de sociedad dista mucho de haber alcanzado el consenso
general; sin embargo, se estudia bajo la premisa de la necesidad natural del
hombre de una vida en comun, en la que existe una diversidad de vinculos que
en su conjunto logran la unidad de la convivencia humana. Los grupes que
conforman la sociedad pueden estar vinculados, interconectados o
superpuestos.

Como ya se ha indicado, el hombre, por naturaleza propia, vive en comunidad,
ya sea por vinculos de afecto o de interés. Su relacién con otros individuos
puede ser espontanea o dirigida, pero esta conjuncién se hace en forma
selectiva. La cultura, religién, costumbres, nivel econdémico, profesién, actividad
deportiva, hobby, etc., intluyen en la formacidn de grupos, pudiendo el individuo
pertenecer a uno o a varios, de acuerdo a la vida colectiva de adhesién que
experimente.

Para Recasens Siches, “La sociedad es el conjunte de unos especiales modos
de conducta, de los modos de conducta del individuo que son influidos por
otros seres humanos, presentes o distantes, pero tomados en consideracién,
ademas, de los modos de conducta en que el agente orienta su obra hacia otra
persona, también de los modos de conducta influidos por las obras objetivadas
de los demds, esto es, aprendidos de la herencia socio-cultural; de los modos

de conducta articulados con los comportamientos de otras personas.””

Ely Chinoy expresa que sociedad es “...el tejido de relaciones que hay entre

individuos que participan como miembros de un complejo conjunto de grupos

sociales dentro de un todo mas amplio.”'®

7 Recasens Siches, Luis. Op. cit., pag. 186.
'® Chinoy, Ely. Op. cit.,, pag. 47.
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Estado

Con el objeto de tener una concepcién sociolégica de Estado, es conveniente
realizar primero una distincién entre Estado y Nacién, en virtud de que estos
elementos son entendidos como sindnimos, originando confusién. Asl, Borja
sefiala: “...es preciso dilucidar debidamente, porque en el lenguaje comun, y
aun en el técnico-constitucionalista, a menudo se suelen tener por sinénimos
nacién y Estado provocando lamentables confusiones,”'®

De acuerdo a la definicion cldsica, nacién es el grupo humano de la misma
procedencia étnica, dotado de unidad cultural, religiosa, idiomdtica y de
costumbres, poseedor de un acervo histdrico comin y de un comun desting
nacional, cuyes miembros se hallan vincutados entre s{ por un intenso
sentimiento de nacionalidad. De Pina y De Pina Vara indican que nacién es:
“Conjunte de personas ligadas, bien por la comunidad de origen, bien por fa
posesidn de un mismo idioma, bien por tener las mismas creencias religiosas,
bien por la identidad de costumbres, bien, sencillamente, por sentir aspiracién a
realizar unidas el propio destino, o por cualesquiera de las expresadas
circunstancias o reunién de algunas de ellas.”®

Por lo anterior, nacién es un grupo de hombres unidos por un vinculo natural,
Como se puede observar, es un término étnico-antropolégico, que vincula al
individuo a un origen comun, que en determinado momento puede crear nacién
sin que necesariamente exista una configuracién geogrifica donde se
congreguen. Ei grupo de hombres aglutinados en el contexto de nacién tiene
fuertes lazos de solidaridad interna por tener elementos objetivos o materiales y
subjetivos o inmateriales comunes, que unidos ambos crean la conciencia de
nacionalidad. Los elementos objetivos o materiales surgen de la tradicién que
los ha unido a través de una a otra generacién y estos son: el idioma, la

e Borja, Roedrlgo. Op. cit, pag. 21
% De Pina, Rafael y De Pina Vara, Rafael. Diccionario da Deracho. Ed. Porria, 14% ed., México, 1986,
pag. 357.
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religién, un pasado comin y un estilo de vida. Los elementos subjetivos o
inmateriales estdn presentes en sus recuerdos, sentimientos de parentesco
espiritual, deseos de vivir juntos.?!

Cuando la nacién se organiza politica y juridicamente, da forma al Estado, con
lo cual alcanza un grédo superior de evolucién. Por lo anterior, el Estado esta
estructurado sobre bases juridicas y politicas y se constituye como tal, at
contener: poblacion, territorio y poder soberano.

‘La pertenencia a un Estado la define el Estado mismo. El Estado determina
quiénes son sus ciudadanos o sus sibditos... tanto (si) tienen una idea clara de
lo que es ese Estado como si no la tienen... Por lo contrario, la cosa es
diferente respecte de la nacién, hablando en t&rminos cientificos, desde el
punto de vista socioldgico, no se puede considerar que sean efectivamente
partes de la nacién aquellos individuos que no tengan alguna conciencia de la
nacién, es decir, que no tengan alguna representacién de fa nacién dentro de fa
cual estdn insertos..."®

El Estado es un sistema de poder del agrupamiento empirico muy central en los
sistemas sociales, de acuerdo a lo que expresa Parsons. Por su caracteristica
de control de las relaciones de poder en general, y la fuerza en particular “...es
de tan crucial significacién funcional para los sistemas sociales, que se puede
decir que ninguna estructura total integrativa de una sociedad puede

desempefar esa funcién efectivamente...”®

Siguiendo esta idea, la funcion de méaxima autoridad y aparato de aplicacién de
la fuerza del Estado, la encontramos en toda organizacién humana: en el grupo
primario, denominado horda, dicha funcién estaba en manos del jefe; al
evolucionar y constituirse en clan, en el jefe guerrero, que a la vez era el jefe
politico, juez, legislador y sacerdote 0 mago. Cuando se constituyé en tribu, por

2 Borja, Rodrigo. Op. cit., pags. 20, 21, 22.
2 Recasens Siches, Luis. Op. cit., pags. 505 y 508,
% Parsons, Talcot. Op. cit., pag. 158.
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quien presidia el consejo de jefes de cada clan; al integrarse ia confederacidn
de tribus, por el consejo federal. Y al llegar a definirse la nacion, por el Estado.

De acuerdo con la explicacién anterior, toda colectividad requiere de un érgano
de poder que ejecute el control para lograr la convivencia humana. Entre méas
alto sea el nivel de organizacién, en mayor medida surgird el control, a fin de
evitar los conflictos disgregadores potencialmente violentos. El Estado es el
tnico que posee ef moncpolio de aplicacién de la fuerza, por estar legitimado
para ello por una norma.

Con refacién a esta estructura social se han expresado infinidad de conceptos,
tratando de buscar uno que sea generalments aceptado; sin embargo no ha
surgido el que capte todo el universo de objetivos sociolégicos que envueive.
Se ha indicado que es “ ‘La comunidad de familia y gentes' (Aritdteles); ‘La
organizacién de la coaccion social’ (Ihering); ‘La regla conventida en potencia de
la coexistencia de la libertad de cada uno con la libertad de todos' (Kant); ‘El
titular del orden en que la vida social de un pueblo se desenvuelve’ (Merkel). En
forma petulante y soberbia, Luis XIV expres: ‘El Estado... soy yo’ " 2*

DICOTOMIA ESTADO-SOCIEDAD.

Los escritofes en la Edad Antigua y en la Edad Media no establecieron el
concepto de Estado como una institucién diversa a Sociedad. Los griegos
nombraron al Estado pofis, término idéntico a ciudad y lo describen como el
conjunto de los habitantes. Los romanos utilizaron la palabra res publica que
significa el ser comuin. “Segln elios, todos los hombres pertenecian a la
comunidad politica; todos los grupos y asociaciones, con excepcién de la
iglesia medieval, cuyo papel politico era objeto de controversias, y la familia,

# Enciclopedia Juridica Omeba, Tomo XV. Ed. Driskill, S.A., Buenos Aires, 1986, pag. 567.
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que era visio como una ‘unidad nacional’, fueron considerados como sibditos o

parte del Estado™®

Un claro ejemplo griego, lo encontramos con Aristételes, quien sefiala “Toda
ciudad se presenta a nuestros ojos como una comunidad; y toda comunidad se
constituye en vista de algin bien (ya que todos hacen lo que hacen en vista de
lo que estiman ser un bien). Si pues todas las comunidades humanas apuntan
a algun bien, es manifiesto gue a! bien mayor entre todos habrd de estar
enderezada la comunidad suprema entre todas y que comprenda a todas las
demds; ahora bien, esta es la comunidad politica a la que llamamos ciudad.”®

Ante la necesidad de hacer valer los derechos de una estructura social diversa .
al poder publico, para liberarse de la dominacién de regimenes totalitarios; de

clara tendencia proteccionista a cierta clase particular, o, cuando existen

fuerzas niveladas de las estructuras sociales, surge la concepcién de una

unidad diversa al Estado, la sociedad.

Para Stein, Sociedad es la unidad de la existencia colectiva; y, Estado, es la
forma de la vida ptblica.*”

Para Duguit, el Estado es un proceso de diferenciacién entre gobemantes y
gobernados, de donde se deriva que la esencia del mismo es el poder, porque
sin éste no hay Estado.®

Durkheim llega a la dicotomia de Estado Sociedad a través de la aplicacion del
Derecho y expresa que es una diferencia entre los que ejercen la autoridad
juridica y los que estan cbligados y forzados a observarla.®

2 chinoy, Ely. Op. cit., pag. 270.

S Aristételes. La politica. Trad. de Antonio Gémez Robledo. UNAM. México, 1991, pag. 8.
¥ gtain, Lorenz Von, citado per Recasens Siches, Luis dal andlisis de su obra. Op. cit., pag. 47.
* Duguit, Leén, citado por de la Cueva, Marlo del analisis de su obra. La idea del Estado,
LINAM, México, 1986, pdg. 157.

% Durkhetm, Emile, citado por Recassns Siches, Luls dsl andlisis de su obra. Op. cit., pag. 586.

n
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En la corriente marxista, la sociedad, compuesta por el proletariado, sustituird a
la forma de Estado. En este sentido, Lichtheim sefiala que para Marx “Ei
Estado es el producto del dominio de clase, y la sociedad clasista estd llamada
a desaparecer con €l paso al comunismo, que se define como <una asociacion
que excluira a las clases y su antagonismo> y en donde, en consecuencia, <no
existird ya un poder politico propiamente dicho, puesto que el poder politico es
precisamente el compendio oficial del antagonismo existente dentro de la

sociedad civil>"

Sobre el tema, Lenin sefialaba: “...s610 el comunismo suprime
en absoluto la necesidad del Estado, pues no hay nadie a quien reprimir,
“nadie” en el sentido de clase, en el sentido de una lucha sistemdtica contra

clerta parte de la poblacién.™!

En la actualidad, la dicotomia sociolégica de Estado Sociedad se ha diluido,
para convertirse en una lucha de la sociedad por el poder, donde dicho poder
puede legar a ser un fin en si mismo para ciertos individuos.

“La lucha por el poder es pues, en cualquier sociedad -democrética, autoritaria,
totalitaria- una competencia o un conflicto no sélo entre individuos, fracciones y

. partidos polliticos, sino también entre grupos sociales que tratan de proteger o
asegurar sus intereses, incluyendo el interés det propio poder politico (Estado),
mediante la obtencion del control de la maquinaria gubernamental.™®

En conclusién, fa dicotomfa Estado Sociedad es un fenémeno social que surge
o se desvanece por las condiciones propias en las que se desenvuelve el
individuo. Cuandc el poder publico rebasa las cuotas de poder que la
comunidad estd dispuesta a otorgarle, emerge el grupo social para hacerie
notar a quien detenta este poder que es una entidad diversa, constituida en una
Sociedad, y que no es un fenémeno o estructura de sibditos, sometida a ios
excesos del poder pliblico.

¥ Lichtheim, George. Ef marxismo. Un estudio histdrico y critico. Trad. José Gano Tembleque.

Ed. Anagrama, Barcelona, pdg. 425.

® Lenln. £/ socialismo utdpico y el socialismo cientffico. Ed. Progreso, Moscu, URSS, 1978,
ag. 89,

Ez Chinoy, Ely. Op. cit., pag. 282.
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1.3.1. CONCEPTO DE ESTADO: JURIDICO, POLITICO Y SOCIOLOGICO.,

En este apartado, la concepcién de Estado estd enfocado a los elementos que
contenga; asi, puede ser politico (si estd vertido conteniendo elementos donde
se denota “poder”), juridico (cuando se elabora como sujeto de deberes y
derechos) o socioldgicos (como parte de la estructura social, que incide en el
comportamiento de los individuos).

CONCEPTO POLITICO DE ESTADO

Para Weber, el Estado “..es un instituto polftico de actividad continuada,
cuando y en la medida en que su cuadro administrativo mantenga con éxito la
pretensién al monopolio fegitimo de la coaccidn fisica para el mantenimiento del
orden vigente. Dicese de una accién que estd politicamente orientada cuando y
en la medida en que tiende a influir en la direccion de una asociacidn politica;
en especial & la apropiacion o expropiacién, a la nueva distribucién o atribucién
de los poderes gubemamentales **

Marx expresaba que el Estado es la organizacidn que permite a la burguesia
asegurar y consumar la explotacidn, y en manera alguna un'ente en si y por si,
ni es una realidad originaria como fa clase sccial, sino el medio, la organizacion
de poder que crea una de ellas para conservar su posicién econdmica
privilegiada.**

Para Engels “El Estado no es en manera alguna un poder impuesto por la
sociedad desde afuera {por una divinidad); tampoco es ‘realidad de la idea
etica’, ‘la imagen y la realidad de la razdén’, segun pretende Hegel. Es mds bien
un producto de la sociedad en un determinado estadio de su desarrollo.”™®

* Weber, Max. Op. cit., pags. 43 y 44.
3 Marx, Carlos, citado por De [a Cueva, Mario det analisis de su obra. Op. cit,, pag. 374.
® Engels, Federico, citado por De la Cueva, Marie. Op. cit., pig. 375.
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CONCEPTO JURIDICO DE ESTADO.

La concepcidn de Estado desde el punto de vista juridico, debe de partir de un
angulo puramente jurldico, como sujsto de derecho. Kelsen lo define como *...1a
comunidad creada por un orden juridico nacional (en oposicion ai
internacional). El Estado como persona juridica es la personificacién de dicha
comunidad o el orden jurfdico nacional que lo constituye..."*

Rogina Villegas define al Estado como “una persona juridica con poder
soberano, constituida por una colectividad humana determinada
territorialmente, cuyo fin (de dicha persona) es la creacién y apficacién del
Derecho al cual se encuentra sometida™.¥’

Burgoa sefiala que es diffcil definir conceptualmente al Estado porque. “En el
Estado convergen elementos formativos, o sea, anteriores a su creacisn como
persona mora! o juridica, y elementos postericres a su formacion, pero gue son
indispensables para que cumpla sus finalidades esenciales. Dentro de los
primeros se encuentra la poblacién, el territorio, el poder soberano y el orden
jurfdico fundamental, manifestdndose los segundos en el poder puiblico y en el

gobiemno”,*®

CONCEPTO S0CIOLOGICO DE ESTADO.

La concepcidn sociolgica define al Estado como un “poder”, que puede ser
social o politico (Weber, Recasens Sitches, Parsons, Chinoy), presente en
todos los sectores de la vida social, legitimado para controlar los actos de todo

% Kelsen, Hans. Teorfa General def Derecho y del Estado, UNAM, México, pag. 215.

s Rogina Villegas, Ratael, menclonado por Burgoa Orlhueta, Ignaclo del andlisis de su obra, en
Darscho Constitucional Mexicano. Ed. Porria, S, A, 6% ad., Méxlco, 1985, pdg. 237.

* Burgoa Orihuela, Ignacio. Op. cit. Pag. 97.
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el congregado humano. Como slemento de la estructura social, influye en las
conductas que asume el individuo.,

Heller sefiala que el Estado no es espliritu objetivo, quien intente objetivizarlo
frente a su substancia humana psico-fisica, no le quedard nada en sus manos,
porque el Estado no es otra cosa que una forma de vida humano-social, vida en
forma y forma que nace de la vida.*®

La idea de un ser supremo inmersc en el Estado es manejada por Hegel, quien
indica que el Estado es la peregrinacién de dios por el mundo. Su poder es e}
de la razdn, como voluntad que se realiza y expresa que cuando se piense en
la idea de Estado, éste debe considerarse como un dios, Asimismo indica: “El
Estado es lo racional en si y para sf, como la realidéd de la voluntad sustancial
que posee en la autoconciencia particular elevada a su universidad.”®

Para Chinoy “..el Estado se refiere a aquellas instituciones gue determinan
quién tendra el monopolic para e} uso legitimo de la fuerza fisica dentro de un
determinado territorio, y define como serd organizado y utilizado el poder que
deriva de ese monopolio. Las personas que ejercen este poder integran el

gobierno.™

Sanchez Azcona sefiala que “El Estado no es una entidad sustante, es
producto de la convivencia, es el resultado de la comunidad de las fuerzas
sociales que requieren de un control que las equilibre y canalice. Fuerzas
sociales que en el proceso de la historia van cambiando y, por lo tanto,

modificando las estructuras estatales...”?

]

Heller, Herman, citado por de la Cueva Mario del andlisis de su obra. Op. cit., pag. 189.
Hegel. Fliosoffa del derecho. UNAM, México, 1985, pag. 242,

Chinoy, Ely. Op. cit. p4ag. 268.

“2 Sénchez Azcona, Jorge. Normatividad Social, UNAM, México, 1983, p4g. 81,
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1.3.2. CLASIFICACION DE LAS FORMAS DE ESTADO; UNITARIOS Y
COMPUESTOS.

CLASIFICACION DE LAS FORMAS DE ESTADO.

Con el abjeto de crear una visién completa del presente trabajo, es importante
sefalar que Estado y Gobiemo son dos instituciones diferentes. Si partimos
que Estado es una forma de organizacién politica de la socledad y Gobiemo es
el conjunto de drganos que tienen el ejercicio del poder pliblico, se deduce que
la segunda institucidn forma parte de la primera en un orden jerdrquico de
c_lependencia, de acuerdo a la concepcidn del Estado modemo,

Sobre lo anterior, se considera pertinente aclarar gue el gobierno, como forma
de ejercicio del poder, surgié en la vida de la sociedad desde sus inicios, para
evitar las conductas disgregadoras de la comunidad. Asi, quien se constitufa en
jefe, tenia bajo se cargo el contro! del grupo y el manejo de las atribuciones
emanadas de dicho poder. Cuando se conforma la sociedad en nacion y se
estructura bajo bases juridico-polfticas, contiene un territorio, poblacién y poder
soberano, da origen al Estado.

Acosta Romero opina que Estado “es la crganizacién politica soberana de una
sociedad humana establecida en un territoric determinado, bajo.un régimen
juridico, con independencia y autodeterminacion, con érganos de gobierno y de
administracion que persiguen determinados fines mediante actividadeé
concretas.™®

De lo expresado, las formas de Estado y las formas de Gobierno son dos
conceptos diferentes. De acuerdo a Burgoa, “la forma de Estado es el modo o

*? Acosta Romero, Miguel, Teorfa General del Derecho Administrativo. Ed. Poma, 7° ed.,
México, 1986, pag 58.
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manera de ser de la entidad o institucidn estatal misma, independientemente
de cémo sea su gobiermo, es decir, sin perjuicio de la estructura de sus organos
y de la indole y extensién de las funciones que a cada uno de ellos competa

dentro de esa estructura.”*

Badia elabora una clasificacion con seis formas de Estado —las tres primeras
existen hasta 1918 y las tres segundas surgen después de la primera guerra
mundial-, cuyas caracterfsticas son las siguientes:*™

1. Estado Patrimonial
» Presente en la época feudal.
» Pueblo y territorio son patrimonio del rey.
= Elrey personaliza al gobiemo.

2. Estado de policia.
+ Estado Absoluto.
+ La poblacién es subdito del rey.
» Elrey ejerce su voluntad sobre el pueblo.

3. Estado de Derecho. (Nace con la Revoiucion Francesa)
¢ Gobierno constitucional.
e Divisién de poderes.
= Frente aj gobierno de los hombres, el gobiemo de la ley.

4. Estado de Democracia Cldsico.
« Autogobiemo.
¢ |dentificacién de gobemnantes y gobemados.
« (obierno de mayoria con respeto a la minorifa.

* Burgoa Orihuela, Ignaclo. Op. cit., pag. 400.
** Badfa, Juan Fernando, citado por Burgoa, Ighacio del andlisis de su obra. Op. clt., pag. 401,
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5. Estado Autoritario.
« Ciertas minorias son superiores a las masas.
+ Eljefe, por ser mas capaz, se eleva sobre las mayorias.
» Abolicidn de los procedimientos electorales o de sus garantfas.
« Reduccién de {a libertad.

6. Estado de Democracia Progresiva.
+ Los factores econémicos sobre las normas juridicas.
« Igualdad econémica y social.
« Sistema de vida {comunismo) sin Estado.

Rogina Villegas presenta también una clasificacién de las formas de Estado,
teniendo como base las elaboradas por Kohler y Oppenheimer. La clasificacion
realizada por este autor la desarrolla tomando en consideracidn el
desenvolvimiento histérico de la organizacion humana, desde un punto de vista
sociolégico.*®

1. El Estado Religioso.
» No llega a 1a categoria de Estado.
» Primera forma de evolucidn histérica.
+ Eljefe de Estado es representante de Dios.
» La clase sacerdotal es la principal.
» Solidaridad politico-religiosa.
1.1 Confederacién de Totems (fusi6n de clanes) — egipcios, incas-
1.2 Teocracia — nahoa, tolteca, china, japonesa —

2 El Estado Peolitico.
« Voluntad soberana
» Organizacién firme.
« Centralizacién y concentracion de poder.

4 Rogina Villegas, Rafael. Teoria def Estado. Ed. El Nacional, México, 1944, pags. 437-517,
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= Estado omnipotente.
2.1. El Estado Ciudad.
2.1.1. Estado Ciudad (absoluto)
2.1.2. Estado Ciudad-Imperio (griega y romana)
2.1.3. Estado Ciudad Comuna o Municipaj
2.2. El Estado Feudal.
2.3. El Estado Nacional.

3. El Estado de Derecho o Estado Constitucional.
+ El Estado estd subordinado al derecho.
* Solidaridad social.

4, El Estado Econdmico o Estado Cooperativo, Administrativo y de
Servicios Piblicos.

Para Burgoa, las formas de Estado devienen de una abstraccién constitucional, -
en el marco dei derecho local y del internacional. Funda su divisién en Ia
soberanfa, poblacién y territorio. En este sentido, considera que el Estado es
Unitario —simple o centralista- o Compuesto —complejo-.

El criterio utilizado por el autor en cita para hacer esta clasificacion es el
ejercicio de la soberanfa en el Estado. Si la soberania en el Estado se
considera como una e indivisible y se ejercita sobre una sola poblacién en un
solo territorio, estamos en presencia de un Estado Unitario, simple, como pasa
en la reptblica centralista como Francia, Colombia y otros pafses. Si, por el
contrario, el ejercicio de la soberanfa estd repartido entre un Estado mayor y
una serie de Estados menores que contribuyen a formarlo, tenemos sntonces
el Estado Compuesto. El ejemplo caracteristico es el Estado federal, de! cual
son muestras muy claras los Estados Unidos de Norteamérica, ia Repiiblica
Mexicana y Argentina.

En virtud de que se considera que la division propuesta por Burgoa se apega a

28



la realidad juridica actual, el presente apartado serd elaborado conforme a su
texto, por lo cual se desarroliardn los términos Estado Unitario y Estado
Compuesto como el autor en ¢ita menciona.

ESTADOS UNITARIOS.

La gestion administrativa, los Estados Unitarios la realizan a través de un
6rgano administrativo central, cuyas actividades al interior son enconmendadas
a drganos subordinados, mediante la descentralizacién funcional para la
consecucion de Ia. politica gubemamental.

Enr la presente forma de Estado, su territorio estd dividido en departamentos o
provincias y los tituiares de las entidades son nombrados directamente por el
ejecutivo central —con total dependencia de éste-, por lo cual ocupan et cargo
sin el voto popular,

Por lo que se refiere a la actividad legislativa, se realiza en un solo érgano.
Dicho érgano es unicamaral y emite la normativa sobre todas las materias para
su observancia general. Al interior, ! aparato jurisdiccional actda dentro de la
competencia territorial correspondiente.

Kelsen considera que entre el Estado Unitario y el Estado Federal no hay
diferencias esenciales, sino que ambas formas divergen en cuanto al grado de
descentralizacién, siendo mas acentuada ésta en el segundo que en el primero.
“Lo dnico que distingue a un Estado Unitario dividido en provincias auténomas
de un Estado Federal, es el grado de descentralizacién. Y asl como el Estado
federal, se distingue de un Estado unitaric sélo por un mayor grado de
descentratizacion, del mismo modo se distingue una Confederacion
internacional de Estados de un Estado Federal.” ¥

7 Kelsen, Hans. Op. cit., pag. 376.



En resumen, de acuerdo con el texto referido con anterioridad, las
caracteristicas substanciales del Estado unitario son las siguientes:

a) De la administracién:
» (Gestidn administrativa centralizada.
» Descentralizacién por funcién al interior.
* Homogeneidad politica.

b) De Ia legislacién:
* Unicamaral {6rgano legislativo).
¢ Emite normativa en todas las materias.
¢ Aplicacién en aparatos jurisdiccionales distribuidos en territorios.

c) Division territorial:
» Constituido por departamentos o provincias.
* Los titulares son nombrados por decisién del ejecutivo.
= Etcargo no requiere del voto popular,

ESTADQS COMPUESTOS.

Como ya mencionamos anteriormente el ejemplo caracteristico del Estado
compuesto es el Estado Federal. En &l encontramos un territorio propio,
formado por los territorios de todas las entidades federativas, una poblacién
propia, que es la del pafs entero: y un gobierno propio, el federal, a quien esta
encomendado el ejercicio supremo de la soberania constitucional. Hay también
una legislacion federal, de la que forma parte en el lugar mds destacado, la
Constitucion politica que es la ley suprema de todo el pais.

Los Estados miembros tienen también su territorio propio, su poblacién propia y
su gobiermao propio, as{ como su legistacion especifica, pero estos estados
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miembros ¢ entidades federativas sélo son libres y soberanos en cuanto a su
régimen interior. En lo que toca a 10s asuntos de interés general y en lo que se
refiere a las relaciones intemnacionales, estdn subordinados a la federacioén en
los términos sefialados por la Constitucién Federal.

En el Estado federal juega papel importante la competencia de los 6rganos.
Como se trata de un Estado compuesto, la competencia estd repartida o
distribuida en forma escalonada. Los drganos federales son los supremos, le
siguen los estatales o locales, y lo més reducidos son los municipales. Esta
comparencia también estd repartida en razén de la material. La constitucién
general sefiala las atribuciones y facuitades de la Federacién, que de ninguna
manera puede invadir o lesionar los Estados miembros con sus leyes o actos.

El estado federal més importante del mundo, por sus origenes, desarrolio y
practicas constitucionales, es el de los Estados Unidos de Norteamérica. Con
respecto a &l hay una serie de estudios doctrinales y una jurisprudencia
constitucional gue reviste el mayor interés para el estudioso de las estructuras
federales.

Existen también otras figuras de Estados compuestos cuyo origen y régimen
constitucional se deben al Derecho Internacional. Tales son por ejemplo, las
federaciones y confederaciones de Estados. Surgen generalmente de tratados
entre dos o mas Estados, que convienen en tener algin érgano colegiado
comun que los represente internacionalmente, pero sin menoscabo de la
soberania interior de cada uno de los Estados-miembros.

'Ese érgano colegiado no llega a tener la personalidad juridica de un super
Estado, sino que los Estados que forman la federacién, quedan libres de
separarse de ella, e incluso, dentro de los limites de los tratados celebrados, de
llevar adelante su propia politica intermacional.

En los Ultimos afios esta figura de Estados compuestos ha adquirido mayor
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importancia, especialmente en los pafses que van independizandose después
de un periodo mds o menos largos de coloniaje de parte de alguna potencia
europea, ejemplos de esta figura son: la Federacién de los Nueve Emiratos y
Sultanatos del Golfo Pérsico, el de los Estados Unidos de Africa Central y el de
la Federacién de Malasia.

1.3.3. FORMAS DE GOBIERNO; MONARQUIA, DEMOCRACIA, REPUBLICA.

“El Gobierno es el conjunto de érganos del Estado que ejercen las funciones en
que se desarrolla el poder piblico que a la entidad estatal pertenece, y en su
acepcién dindmica se revela en las propias funciones que se traducen en
maltiples y diversos actos de autoridad™®

Posada, en su libro Derecho Politico opina gue el término Gobierno se aplica a
la estructura institucional especializada, mediante la cual el Estado hace
efectivas sus funciones especificas.

Hecha esta distincién, por formas de gobiemno se entiende la estructuracién de
los 6rganos y la manera interdependiente y sistematizada de realizacién de
lales funciones.

Las formas de gobierno tienen pues un doble contenido: los érganos y las
funciones del Estado que estos desempefian y su clasificacién puede abarcar a
uno o a otro de dichos contenidos, por consiguiente puede haber formas de
gobierno orgénicas y formas de gobiemo funcionales, pudiendo combinarse
unas con otras dentro del régimen juridico fundamental de un Estado.

Desde el punto de vista orgénico, las formas de gobiemo suelen dividirse en:®

“* Burgoa Orihuela, Ignacio. Diccionario de Derecho Constilucional, Garantfas y Amparo. Ed.
Pormia, $.A., México, 1984, pdg. 367.
“ Burgoa Orihuela, Ignacio. Derecho Constitucional Mexicano. Op. cit., pdg. 467.



a) Republica
b) Monarquia

Desde el punto de vista funcional pueden dividirse en:

a) Democracia
b) Aristocracia
c) Autocracia

MONARQUIA.

Esta forma de gobierno se caracteriza porque una sola persona —llamada “rey”
o “emperador’- ejerce ef drgano supremo de un Estado y se encarga del poder
ejecutivo 0 administrativo. El poder es vitalicio y se transmite por muerte o
abdicacién, mediante sucesién dindstica, al miembro de la familia a quien
corresponda segin la fey o la costumbre.

Existen dos tipos de monarquia;

a) Absoluta
b) Limitada o constitucional

En esta clasificacion sélo se toma en cuenta la manera como se ejerce el poder
estatal.

La monarqufa absoluta se caracteriza por estar el gobiemo al solo arbitrio del
rey o emperador, sin sujetarse a ningin orden juridico preestablecido debido a
que los ya existentes puede modificarlos, reemplazarlos o suprimirlos a su
entera voluntad.

En este tipo de gobierno las tres funciones del Estado, legisiativa, ejecutiva y
judicial se centran en el monarca; él las ejerce a través de érganos que el
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mismo crea.

La existencia de este régimen politico se traté de justificar por el pensamiento
de la Edad Media mediante el supuesto de que los reyes recibian su investidura
y poder de Dios.

La monarquia limitada o constitucional, no permite la voluntad absoluta del rey,
en este régimen la actuacién del monarca estd sometida por un orden juridico
fundamentai (Constitucién). Este ordenamiento no es creado por é!, sino por un
poder constituyente del pueblo representado en una Asamblea.

La autoridad e investidura del rey no se considera de origen divino, y a él sélo
se le encomienda el ejercicio del poder ejecutivo; las funciones legislativas y
judiciales depositan en drganos del Estado. El nuevo titular de la soberania es
el pueblo o nacién, es decir la monarqufa constitucional implica un régimen
politico de derecho,

REPUBLICA.

El término Republica ha tenido connotaciones muy distintas a través del tiempo.
En Roma se le definié por su etimologia como “cosa publica™. Maquiavelo, en
su obra “Del Espiritu de las Leyes” sostiene que los gobiernos pueden ser de
forma republicana, mondrquica o despética. “El gobierno republicano es aquel
en el cual el pueblo, en conjunto 0 s6lo una parte de é! tiene poder soberano”.>®

Con frecuencia el término Replblica se identifica con la idea de Estado en la
terminologia juridico-politica. Se habla de Repulblica Mexicana, Argentina,
Francesa, como sinénimo de “Estado mexicano, argentino o francés”. Cicerén
opina que la “Republica es cosa del pueblo; vy se entiende por pueblo no

% Moreno, Daniel. Derecho Constitucional Mexicano. Ed. Pax-México, 9° ed., 1985,



cualquier agregado humano uniforme, sing una colectividad unida por las leyes

y el interés comun™.®’

Es importante reconocer gue el concepto de republica, desde que lo utilizé
Maquiavelo, expresa la forma gubernativa que se enfrenta a la monarquia
definiéndola como aquelia forma en que el titular del érgano ejecutive supremo
del Estado es de duracién temporal, no vitalicia y sin derecho a transmitir su
encargo, por propia seleccidn o decision, a la persona que lo sucede.

Existen dos clases de reptblica, la democrdtica y la aristocrética a las cuales ya
Mantesquieu hacia referencia al afirmar “que cuando en la Replblica el pueblo
tiene poder soberano, hay democracia y cuando el poder soberano se
encuentra en las manos de una parte del pueblo, existe aristocracia™?

Bodin usa el término replblica para indicar la monarqufa, la aristocracia, la
democracia; se tiene asi in droit gouverment, oponiéndola asi a los regimenes
basados en la violencia o la anarquia, hace una distincién entre formas de
estados y forma de gobiemo con base a la distincién entre la titularidad y el
gjercicio de la soberania, donde se puede tener una monarquia, es decir un
Estado en ef que el poder soberanc pertenece al rey, gobernada
democraticamente por el hecho de que las magistraturas son atribuidas por ei
rey indiscriminadamente a todos, o una aristocracia democratica y asi
sucesivamente. '

DEMCCRACIA.

La palabra democracia se ha usado en los mdas diversos sentidos, o bien en
forma simplista, atendiendo a su etimologia signitica gobierno del pueblo.
Lincoln la definié como un gobierno del pueblo, para el pueblo y por el pueblo,

5! Cicerén, citado por Burgoa Orihuela, Ignacio del analisis de su obra, Op. cit,, pag. 491.
2 Burgoa Orthuels, Ignaclo, Op, cit., pag. 387.



ideal sofiado que parece inalcanzable.

En el devenir de a historia, el concepte ha mostrado una evolucién e incluso
desviaciones, ya que ha llegado a caer en formas de gobierno impuras como la
demagogia.

Santo Tomds de Aquino también postulé a la democracia como la forma de
goblemo que mas conviene a los pueblos. '

Kelsen senala que: “El Estado liberal es aquél cuya forma es la democracia,
porque la voluntad estatal u orden juridico es producida por los mismos que a
ella estan sometidos. Frente a esta forma se halla el Estado anti-liberal o
autocracia, porque el orden estatal es creado por un sefior Unico contrapuesto
a todos los sdbditos, a tos gue se excluye de toda participacidn activa en esa

actividad creadora ™

Karl Loewenstein indica: “Desde las revoluciones del siglo XVIIt se han formado
dentro de esta referida estructura diversos tipos que se diferencian entre ellos
segun qué detentador del poder ostente una situacién preponderante. Sin
embargo, los ‘tipos’ puros son frelativamente raros. Son més frecuentes, por lo
tanto, los casos que presentan combinaciones sincréticas en las cuales un
determinado tipo adopta rasgos caracter(sticos de otros..."**

Del andlisis de la obra del autor mencionado por Burgoa, éste sefiala: “Para
dicho autor la democracia puede organizarse diversificadamente en distintas
especies gubemativas variables en cada Estado especifico. Esta variabilidad
obedece a las tradiciones, necesidades, preblemdtica, temperamento y demas
factores soctoecondmicos, culturales, politicos y geograficas inherentes a cada
pueblo o nacién.”®

% Kelsen, Hans. Op. cit., pg. 414.
% Loewenstein, Karl, citado por Burgoa Orihuela, Ignacio del andlisis de su obra. Op. cit.,

Eég. 511.
* Burgoa Orihuela, Ignacio. Op. cit., pag. 511.
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De las definiciones anteriormente referidas se infiere que no existe una idea
uniforme de democracia, nl tampoco se registra uniformidad absoluta en la
implicacion estructural que a esta forma de gobiemo se acostumbra atribuir, de
acuerdo al criterio de Burgoa. Sin embargo, entre las diversas acepciones que
la doctrina ha formulado sobre la democracia nuestro autor descubre
denominadores comunes ¢ elementos concurrentes, que en su opinién son:

1. Declaracion dogmatica sobre la radicacion de la soberania,

2. Origen popular de tos titulares de los érganos primarios del estado,

3. Control popular sobre la actuacidn de los érganos estatales.

4. La juridicidad.

5. La divisién o separacion de poderes, y

6. La justicia social.

Por oftro lado, el maestro Tena Ramirez afimma que "la democracia moderna es
resultante del liberalismo politico porque constituye ia {érmula conciliatoria entre
la libertad individual y la coaccién social. Mediante la democracia dic respuesta
el liberalismo politico a la pregunta de Rousseau de cémo encontrar una forma
de sociedad en la que cada uno, aun uniéndose a los demds, se obedezca & sf
mismo y mantenga, por consiguiente, la libertad anterior. Esa forma de
sociedad consistié en que el poder de mando del Estado sea exclusivamente
determinado por los individuos sujetos a él. De este modo el poder de mando
tiene por cbjeto en donde ejercitarse el mismo sujeto de donde se origina."56

La llamada democracia pura o directa, en la que €l pueblo ejerce directamente
el poder jamas ha existido ni puede existir, mucho menos en nuestros tiempos,
en los que la vida social ha adquirido una extraordinaria complejidad.

Una reptblica verdaderamente demaocréatica debia contar con la intervencion en
los negocios publicos de la totalidad del pueblo ejercida sin intermediarios.
Kelsen considera que una democracia pura es tan irrealizable como la

* Tena Ramirez, Felipe. Derecho Constitucional Mexicano, Ed. Pornia, S.A., 289 ed., México,
1994, pag. 95.
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autocracia pura.

En nuestro pais, de conformidad con el articulo 40 de la Constitucién: "Es
voiuntad del pueblo mexicano constituirse en una Republica Representativa,
Demacratica y Federal, compuesta de estados libres y soberanos en todo lo
concerniente a su regimen interior; pero unidos en una federacion establecida
seguin los principios de esta Constitucién Politica®,

Un breve andlisis del texto nos demuestra los elementos de nuestro Estado, asi
como la forma de su gobiemo en la que, como vimos antes, los ciudadanos
eligen periGdicamente al jefe de! Estado, quien temporalmente desempefia sus
funciones. .

Es Republica Representativa porque e pueblo gobiema por medio de sus
elegidos, ademas las leyes se elaboran por medio de sus representantes
electos, a través de los cuales los ciudadanos tienen la posibilidad de participar
en el gobierno.

Es Republica Democrética cuando existen Estados libres y soberanos en su
régimen intemo, que unidos forman un nueve ente con personalidad llamado
Estado Federal.

La forma de gobiemo adoptada se constituye en un régimen presidencialista,
algunas de cuyas caracteristicas son: el presidente es elegido mediante voto
por los ciudadanos, por un témino de seis afios. Et poder gjecutivo es unitario,
es decir de acuerdo con el articuio 80 constitucional se deposita en un solo
individuo. Su eleccion se lleva a cabo de manera directa {(art. 81), segun los
términos de la ley electoral.
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1.3.4. EL PODER DEL ESTADO; DIVISION FORMAL DEL PODER DEL
ESTADO. '

EL PODER DEL ESTADO.

Es la institucién politica que maneja, a través de ciertas instituciones, a todos
los miembros de la comunidad. El poder estd dotadc de las siguientes
caracterfsticas: es un poder comun, supremo, independiente e incondicionado.

El poder del Estado es un poder plblico. El poder publico absorbe todos los
demas poderes, se constituye en el monopolio legitimo del poder (Weber,
Kelsen). Por io cual es un error expresar que el Estado se divide en tres
poderes, ya que el Estado es uno e indivisible y se desenvuelve en tres
dérganos ¢ funciones para desarrollar su actividad dindmica mediante actos de
autoridad que emanan de los diversos drganos del Estado.

Los objetivos prioritarios del Estado estdn estatuidos en la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos. Le sefiala la normativa fundamental a la que
debe sujetar su accionar en el ambito socio-econdmico, cultural y humano de
la nacion. A través de este ordenamiento, establece los fineamientos para la
organizacion del Estado, estatuyendo su forma y régimen de gobiemo y sus
fines ante el pueblo o nacidn.

Los fines de! Estado no pueden ser diversos a los que le marca el pueblo, a
través de su ordenamiento fundamental. Para que pueda llevar a cabo sus
funciones, le otorga el poder publico. “...los fines especificos de cada Estado
son los mismos fines especificos de cada derecho fundamental, de lo que se
colige, en sustancia, que el poder pibiico no es sino el medic dindmico para la
actualizacién permanente de ese derecho.”™’

Al existir una ley suprema que limita los actos del poder publico, 10 obliga a que
todo ordenamiento juridico se encuentre subordinado a la misma y por lo tanto,

*" Burgoa Orihuela, Ignaclo. Op. cit. pag. 287.
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ninguna autoridad estatal tiene més poder que el reconocido por la constitucion.
A esta exposicidn se le denomina Supremacia Constitucional, primer principio,
y la consagra el articulo 133, que a fa letra dice: “Esta Constitucién, las leyes
del Congreso de la Unién que emanen de ella y todos los tratados que estén de
acuerdo con la misma, celebrados y que se celebren por el Presidente de ia
Repuiblica con aprobacién del Senado, seran la ley suprema de toda la Unién,
Los jueces de cada Estado se arreglardn a dicha Constitucién, leyes y tratados,
a pesar de las disposiciones en contrario que pueda haber en las
Constituciones o leyes de los Estados”.

Sobre este principio, José Ma. Iglesias express: “Sobre la Constitucién, nada;
bajo la Constitucion, todo”.

A fin de que se puedan realizar reformas, modificaciones o adiciones a la
Constitucion se requiere de un procedimiento especial, diferente al sefialado
para las leyes secundarias, lo que le otorga la Rigidez Constitucional, segundo
principio. Este principio esta contemplado en el articulo 135 que expresa: “La
presente Constitucién puede ser adicionada o reformada. Para que las
adiciones o reformas lleguen a ser parte de la misma, se reguiere que el
Congreso de la Unién, por sl voto de las dos terceras partes de los individuos
presentes acuerde las reformas o adiciones, y que éstas sean aprobadas por la
mayoria de las legislaturas de los Estados. El Congreso de la Unidn o la
Comisién Permanente hard el cdmputo de los votos de las legislaturas vy la
declaracion de haber sido aprobadas las adiciones o reformas”.

Otro de los principios que consagra la Ley Fundamental es el de Inviolabilidad,
que significa que ninguna persona o grupos pueden desconocera, cambiarla o

sustituida mediante la fuerza. La Constitucién sélo puede ser quebrantada,
desconocida o reemplazada mediante el consentimiento de la mayoria.

El poder del Estado actia a través de ciertas instituciones, mediante las cuales
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se manifiesta y funciona. Desde el momento que emanan de la ley
fundamental, se expresa que estén legitimamente constituidas; sin embargo, si
estos drganos surgieran de un golpe de Estado, se hablaria de
inconstitucionalidad del Poder del Estado, de donde surgiria ta hipétesis de que
el primero surge de un poder de iure (poder de derecho); y, el seqgundo, de un
poder de facto (poder de hecho).

La Constitucin es la base de la estructura juridica del £stado, por lo tanto es la
Ley Fundamental o Ley Primaria. Esta cualidad le otorga ser la fuente de
validez formal de todas las nommas secundarias. En la pirdmide de Kelsen,
ocupa el vértice y las normas secundarias de cardcter general, abstractas,
ocupan el segundo lugar (leyes), siguiéndoles las emitidas para un caso
concreto y paricular (decisiones administrativas y sentenciaé).

LA DIVISION FORMAL DEL PODER DEL ESTADO,

La Carta Magna sefiala en su artfculo 49, que el Supremo Poder de la
Federacién se divide, para su ejercicio, en Legislativo, Ejecutivo y Judicial,
expresando que no podran reunirse dos o mas de estos Poderes en una sola
persona o corporacion, ni depositarse el Legislativo en un individuo. Menciona,
ademads, que la excepcion a esta nommativa es por facultades extraordinarias al
Ejecutivo por lo sefialado en el artfculo 29 del mismo ordenamiento. Asimismo,
refiere que dnicamente se otorgan facultades extraordinarias para legislar
conforme lo sefialado en el articulo 131.

La divisién funge como una distribucién de facultades donde cada una de las
entidades que conforman el Estado -Ejecutivo, Legislativa y Judicial- realizan
las actividades que les seflala fa Constitucién. A través del maximo
ordenamiento se limita la esfera de competencia de cada uno de los poderes.
Las atribuciones que les confiere son propias de cada uno y las acciones que
realicen fuera de ambito, se consideran anticonstitucionales, ilegales.
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Por la nominacién de cada uno de los poderes del Estado, se podria inferir que
uno ejecuta, otro legisla y el Gltimo juzga. Sin embargo, por fas funciones
estatuidas, es imposible asignar en forma tan exclusiva esa funcién. La ley
suprema otorga actividades en ese sentido a los tres drganos.

Asi, el Ejecutivo legisla al tener sefialado en el articulo 29 y 131 esta facultad:
y, juzga, cuando hace abandonar a un extranjero el pafs, sin juicio previo, como
lo sefiala el articulo 33.

For lo que se refiere al Poder Legislativo, la actividad administrativa esta
expresada en el articulo 73, fraccién VIl -sobre fos empréstitos-, al sefialar
“...para reconocer y mandar pagar la deuda nacional...”; y, juzga, cuando se
constituye en jurado para substanciar e! procedimiento de juicio politico, como
lo indica el articulo 110.

El Judiciai administra cuando elabora su propio presupuesto, como lo indica el
artficulo 100, 92 parrafo; y, legisia cuando la jurisprudencia que emite es de
observancia obligatoria en los casos que sefiale la ley, articulo 94, parrafo 72.

La divisidn de los poderes es un tema que ha generado discusién. Asi, Kelsen
sefiala: “..no es posible definir fas lineas que separan estas funciones entre s,
ya que en su mayoria los actos del Estado son al propio tiempo de creacién y
de aplicacion del derecho... Dificilmente es posible, y en todo nunca es
deseable, reservar incluso la legislacién —que es sélo una cierta especie de
creacidn juridica- a un ‘cuerpo separado de servidores publicos’, excluyendo de
tal funcién a los otros drganos.”®

Para Faya Viesca, la divisibn de poderes tiene su origen en el derecho
administrativo, el cual limita et dmbito de competencia en la Administracion
Piiblica y los Poderes Legislativo y Judicial y considera que: “Lo cierto es que
en México el ambito de la Administracién Piblica se ha fortalecide y extendido

* Kelsen, Hans. Op. cit., pdg. 319.



cada vez mas. Pensamos que lo importante no estriba en limitar la actividad de
la Administracién Publica, sino en vigilar que la administracion no exceda la

esfera de sus atribuciones.”®

Acosta Romero manifiesta: “De acuerdo con nuestro criterio, consideramos que
no existe division de poderes, existe el ejercicio de una sola actividad, que es la
de! Estado y que se ha dividido, por razones de trabajo, de colaboracién més
eficaz, para el desarrollo de esa actividad, en distintos poderes, sin que esto
quiera decir que necesariamente tengan fuerzas y contrapesos...”’50

Burgoa indica que existe una subordinacién factica del Poder Legislativo al
Poder Ejecutivo, situacion que se da también entre los gobernadores estatales
y las legislaturas locales y expresa: “La causa de este antidemocratico
fenémeno no es evidentemente jurfdica, sino humana ...que opera en varios
aspectos al margen de la Constitucién, de la que sélo respeta sus formas...™"

De lo expresado por los autores mencionados, coincidimos con lo manifestado
por Burgoa, toda vez que el Ejecutivo en nuestro pais ha ido menguando los
poderes de las otras entidades del Estado, convirtiéndolas en “colaboradores”.
Si bien es cierto que el Ejecutivo no puede detener la actividad del Estado ante
continuos cuestionamientos de los poderes Legislativo y Judicial, debe existir
un punto de equiliorio entre los tres, para lograr que el Ejecutivo limite su
accionar a lo que esta facultado expresamente por el maximo ordenamiento y
no rebase lo estatuido.

*® Faya Viesca, Francisco. Administracion Piblica Federal. Ed, Porria, S.A., 19 ed., México,
1979, pag. 39.

% Acosta Romero, Miguel, Op. cit., pag. 77.

°' Burgoa, Orihuela ignacio. Op. cit., pag. 735.



1.3.5. EL PODER EJECUTIVO; FACULTADES METAJURIDICAS DEL
PRESIDENTE, ARTICULOS 89 Y 90 CONSTITUCIONALES; EL
PRESIDENCIALISMO EN MEXICO.

EL PODER EJECUTIVO.

Las caracteristicas del sistema presidencial son las siguientes:®

a) El poder ejecutivo es unitario,

b) El presidente es electo por el pueblo.

¢) El presidente nombra y remueve libremente a los secretarios de Estado.

d) Ni el presidente ni los secretarios de Estado pueden ser miembros del
congreso.

) El presidente puede estar afiliado a un partido politico diferente al de Ia
mayoria del congreso.

f) El presidente no puede disolver el congreso, pero el congreso no puede
darle un voto de censura.

FACULTADES METAJURIDICAS DEL PRESIDENTE, ARTICULOS 89 y 90
CONSTITUCIONALES.

a) Promulgar y ejecutar las leyes que expida el Congreso de la Unién.

% Carpizo, Jorge. £l presidencialisme mexicano, Ed. Siglo XXI, 8 ed., México, 1988, pag. 14,
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b)

d)

e)

g)

h)

Nombrar y remover a sus principales colaboradores.

Nombrar con la ratificacién del Senado a los ministros y agentes
diplomaticos, los empleados superiores de Hacienda, los coOnsules
generales, los coroneles y demds oficiales superiores del Ejército, la
Armada y la Fuerza Aérea Nacionales, y los ministros de fa Suprema
Cornte de Justicia.

Disponer de la totalidad de la fuerza armada para la seguridad interior y
defensa exterior de la Federacion, y para los mismos objetivos, disponer

de la guardia nacional con el consentimiento del Senado.

Presentar la iniciativa de ley ante el Congreso de la Unién para declarar
la guerra en nombre de los Estados Unidos Mexicanos.

Designar, con la ratificacion que otorgue el Senado, al Procurador
General de la Republica.

Dirigir la politica exterior.

Celebrar tratados internacionales sometiéndolos a la ratificacion del
Senado.

Facilitar a! Poder Judicial los auxilios que necesite para el ejercicio
expedito de sus funciones.

Conceder, conforme a las leyes, los indultos en el D.F., tanto en materia

federat como del crden comun.



k)

Q)

n

s)

Con la ratificacién de la Cdmara de Diputados designa a los magistrados
del Tribunal Superior de Justicia del Distrito Fedaral.

Definir las bases generales de creacién de las entidades paraestatales y
la intervencién en su operacién, asi como las relaciones de éstas con las
entidades publicas.

Planear, conducir, coordinar y orientar la actividad econdmica nacional.

Celebrar convenios de coordinacion con los gobiemos estatales.

Expulsar de inmediato y sin necesidad de juicio a todo extranjero cuya
permanencia estime inconveniente.

Celebrar los empréstitos sobre et crédito de la nacién conforme a las
bases que sefiale ef Congreso de la Unién.

Elaborar iniciativas de leyes y decretos; asi como de los demds
ordenamientos de cardcter general, para la observancia de las leyes
expedidas por el Congreso.

Es la suprema autoridad agraria y por tanto puede: reglamentar la
extraccién y utilizacién de aguas del subsuelo; otorgar concesiones para
la explotacion de recursos; establecer reservas nacionales; resolver los
limites de terrenos comunales; resolucién de fas solicitudes de restitucién
0 dotacién de tierras o aguas; fijacidn de la extensién de terrenos:
declaracién de nulidad de contratos; nombramiento de los cinco
integrantes del Cuerpo Consultivo Agrario.

Expropiar, por causa de utilidad publica y mediante indemnizacién, en
materia federal y del D. F,
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t}

u)

Suspender las garantias individuales -por un tiempo limitado-, en todo el
pais o en lugar determinado, de acuerdo con los titulares de las
Secretarias de Estado, los Departamentos Administrativos y la
Procuraduria General de la Republica, con aprobacién dei Congreso de
la Unién o la Comisidn Permanente, en caso de receso.

Proponer al Senado la tema para el nombramiento de gobemador
provisional en el estado donde hayan desaparecido todos los poderes.

B)Provenientes de la ley ordinaria:

a)

b)

Presentar en forma exclusiva, el proyecto de Ley de Ingresos.

Presentar en forma exclusiva, el proyecto de Presupuesto de Egresos de la
Federacitn y del Distrito Federal.

Participar, de acuerdo con la Ley sobre Atribuciones del Ejecutivo Federal
en materia econdmica en el proceso econdmico, produccién, distribucion,
cambio y consumo.

Instrumentar la politica monetaria a través de la serie de mecanismos
juridicos gue la ley orgdnica otorga al Banco Central.

Establecer las bases para la inversién extranjera.
Intervenir en el sistemna educativo a través de la SEP.

Otorgar y revocar las concesiones de ios canales de radio y television.

Efectuar los nombramientos, de acuerdo con la ley respectiva, de los
funcionarios de las entidades publicas.
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Limitaciones

a) L.a prensa.

b) La caducidad y la prescripcidn.

¢) El Juicio de amparo.

d) Los partidos politicos.

e) Los de cardcter internacional.

f) La organizacién no controlada, como el nacimiento del "sindicalismo
independiente”.

g) La iglesia catdlica.

h} El voto de castigo.

El PRESIDENCIALISMO EN MEXICO.

Con el objeto de desarrofiar el presente apartado, es necesario indicar que
existen dos lipos de sistemas de gobierno: ef parlamentario y el presidencial. La
diferencia entre ellos estd en la forma en que interactdan entre si las
estructuras del poder politico dei Estado. En este sentido, el grado de
separacion que exista entre los poderes ejecutivo y legislativo daré la ubicacion
del sistema adoptado en un pals.
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Carpizo sefiala diversas caracteristicas de los sistemas parlamentario y

presidencial y algunas de las mencionadas por el autor en cita son las

siguientes:®

Sistema de gobierno
Parlamentario

Sistema de gobilerno
Presidencial

El poder ejecutivo es doble: jefe de
representacion y protocolo y jefe de
gobierno.

El poder ejecutivo es unitario,
realiza fas funciones de jefe de
estado y jefe de gobiermno.

Los miembros del gabinete son
también del pariamento.

El presidente y los secretarios no
son miembros del congreso

El primer ministro tiene supremacia
en_el gabinete.

El presidente nombra y remueve a
los secretarios de estado.

El gabinete subsistird si cuenta con
la mayoria parlamentaria.

El presidente no puede disolver el
congresn, pero el congreso no
puede darle un voto de censura.

El gabinete estd integrado por los
jefes del partide mayoritario o por

El presidente puede estar afiliado a
un partido politico diferente al de la

los partidos de coalicion mayorfa del congreso.

Del analisis del cuadro anterior, podemos sefialar que el sistema implantado en
nuestro pais es el presidencial, con la caracteristica de que existe una
preponderancia del ejecutivo sobre el legislativo. Acosta Romero indica que el
sistema mexicano tiene la siguiente forma:*

1. Se retine en una soia persona, Presidente de la Republica, las calidades
de Jefe de Estado y Jefe de Gobiemo.

2. No hay Primer Ministro, ni Gabinete gque trabaje en forma colegiada y
tenga responsabilidad politica frente al Congreso.

3. El Congreso de la Unidon no tiene facultad para censurar a los
Secretarios de Estado, ni para hacerlos dimitir, tampoco 1a tiene respecto

Carpizo, Jorge. Op.cit., pags. 13, 14,
Acosta Romero, Miguel. Op. cit., pags. 80, 81.
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de los demas integrantes de la Administracion Pdblica Federal, central y
paraestatal.

4. El Presidente de la Republica nombra y remueve libremente a los
funcionarios de primer nivel de la Administracion Publica Federal, central
y paraestatal, y a numerosos funcionarios de niveles inferiores.

5. La suma de facultades que da la Constitucion ai Presidente de la
Reptiblica en todo su texto, es mas amplia y variada que las que otorga a
los otros poderes de la Unidn.

6. El refrendo ministerial no implica responsabilidad del Secretario de
Estado frente al Congreso de la Unién, ni limitaciones de fondo a las
facultades y actividades del Presidente de fa Republica.

1.3.6. EL FEDERALISMO. ANTECEDENTES.

A grosso modo, el régimen federal es una forma organizacional de gobierno, a
fin de crear un Estado fuerte con fines de salvaguarda hacia el exterior y de
orden y convivencia al interior. A través de este gobiemo los estados que la
conforman pactan una alianza de ayuda mutua y de busqueda de solucién de
las controversias que surjan entre ellos conforme a las disposiciones estatuidas
en una ley maxima denominada Constitucién.

Federacion es un vocablo derivado del latin foedus. Foederare: a unir, a ligar o
componer.

Schmitt detine a ta federacién como “.. la unién permanente basada en libre
convenio, ¥ al servicio del fin comun de la auto conservacién de todos los
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miembros mediante fa cual se cambia el total status politico de cada uno de los

miembros en atencién al fin comuin.”®

Del andlisis etimoldgico de la palabra surge la idea de que el Estado,
organizado mediante un gobiemno federal, estd integrado por estados
independientes, auténomos, con estructura politico-juridica propia, establecidos
en un territorio con una determinada poblacion.

Burgoa sefiala “...un Estado federal es una entidad que se crea a través de
composicion de entidades ¢ Estados que antes estaban separados, sin ninguna
vinculacion de dependencia entre ellos. De ahi que el proceso formativo de una
Federacién o, hablando con mas propiedad, de un Estado federal deba
desarroliarse en tres etapas sucesivas, constiluidas, respectivamente, por la
independencia previa de los Estados que se unen, por fa alianza que concertan
entre si y por la creacién de una nueva entidad distinta y coexistente, derivada

de dicha alianza..”®®

En la union de los estados estan inmersos muchos factcres que pueden ser de
tipo econdmicos, sociales, de proteccién, de lucha ante un enemigo comdin -
como sucedid con los estados del pafs del norte, ejemplo cldsico de
federalismo-. A través de esta unidad, el Estado se compromete a salvaguardar
la integridad de la entidad federativa de invasidn o violencia exterior.

La conjuncién de los estados miembros se realiza mediante un pacto de unidad
politica, donde existird una dualidad (Estado federal-estado local), de
gobiernos, poderes, leyes, aparatos jurisdiccionales, etc.,, con facultades
claramente determinadas a cada entidad politica para la consecucion de las
acciones propias de su esfera, convirtiéndolas asi en actividades de

55 gchmitt, Canl. Teoria de la Constitucion, Ed: Editora Nacional, México, 1981, pags. 421-424.
* Burgoa, Orihuela Ignaclo. Op. cit., pag. 405.
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competencia federal o local.¥

Para Montesquieu “esta forma de gobierno es una convencion por fa cual varios
cuerpos politicos consienten en converlirse en ciudadanos de un Estado mas
grande que quieren formar. En una sociedad de sociedades que forman una
nueva que puede crecer mediante nuevos asociado, hasta que su poder sea
suficiente, para la seguridad de sus miembros.”®

1.3.6.1. ADOPCION Y CARACTERISTICAS DEL FEDERALISMO EN
MEXICO,

Cuando en 1821 México surge a la vida independiente, después de més de
trescientos afios de colonialismo espafiol, se presenta la necesidad de crear un
maximo ordenamiento que legitime su movimiento libentador ante su antiguo
conguistador y ante e! mundo y le permita organizar el gobiemo en beneficio
propio.

La discusion medular estuvo dirigida en la forma de gobierno. Por un tado, la
capital pugnaba por una organizacién centralista y, por la otra, las provincias
reclamaban el régimen federal. Para ellas, el federalismo era lo mas viable, en
virtud de que habia observado el auge econdmico logrado en los estados del
pais del norte y por haber considerado independencia de! poder central a través
de fas diputaciones sefialadas en las Cortes de Cddiz, cuya Constitucién llegd a
fas provincias en 1820,

El 12 de mayo de 1823, Jalisco inicia 1a presién al proclamar su independencia
por medio de su Junta Provincial, declarando revocar su decisién dnicamente si

&7 Sayeqg Hell, Jorge. /nstituciones de Derecho Constitucional Mexicano, Ed. Poria, México,
1987, pag. 191.
* Montesquieu, citado por Burgoa, Ignacio del andlisis de su cbra. Op. cit., pag. 412,



se adoptaba el sistema federal como forma de gobiermno. A esla entidad le
siguen Querétaro, Yucatan y Sonora.

Ante esta actitud de las provincias, el Primer Congreso Constituyente emitié un
voto a favor del federalismo indicando et 12 de junio de 1823: “El soberano
Congreso conslituyente, en sesidn extraordinaria de esta noche, ha tenido a
bien acordar que el gobiermno puede proceder a decir a las provincias estar el
voto de su soberania por el sistema de repiblica federada, y que no lo ha
declarado en virtud de haber decretado se forme convocatoria para nuevo
Congreso que constituya a la nacidn.” Con esta medida concluyé la pugna entre
los centralistas y los federalistas y se evitd la segregacién de la nacion
mexicana.

Servando Teresa de Mier se opuso a la implantacion del sistema federal de
gobierno, aduciendo que si bien ia republica vecina habia encontrado la
prosperidad, para México serfa la ruina, porque ellos eran estados separados y
se habfan unido para luchar en contra de su opresor, Inglaterfa, y nuestro pais
ya estaba unido y esta forma de gobierno nos dividiria®, Pero sus patabras sélo
encontraron eco en Carlos Maria de Bustamante. Al final, ambos solicitaron
que si se definia por el federalismo, éste se implantara poco a poco, para ver
las ventajas o desveniajas que ocasionaria a los pueblos. Pero sus
recomendaciones no fueron escuchadas, ya que para las provincias era el
suefio dorado de encontrar la mayor suma de libertades posibles para alcanzar
su propio desenvolvimiento politico al margen del gobiernc central.

El Segundo Congreso Constituyente Inicié sus labores el 5 de noviembre de
1823. Para conciliar los reclamos del centro y de la provincia, Ramos Arizpe,
principal defensor del federalismo —estuvo presente en las Cortes de Cadiz y
pugno por clerta autonomfa a las provincias del virreynato-, sugirid el
establecimiento de la f6rmula republicana y federal, ta cual fue aceptada y

*® Teresa de Mier, Servando. £/ pensamiento del Padre Mier, SEP, México, 1944, pag. 75.



anexada al Acta Constitutiva cuyo articulo 50. establecié la forma de republica
representativa popular federal y el 70. enumerd los Estados de la Federacién
hasta £se momento participantes.

Al establecer la Constitucion de 24 como gobierno de la nacidn la forma
republicana representativa popular federal, compuesta por veintidn estados
independientes libres y soberanos y § territorios sefialados en su articulo 60.,
se expidio un manitiesto a la nacién para hacer del conocimiento del pueblo
mexicano el documento en cita. En dicho manifiesto sefiala que con esta forma
de gobierno los estados tendréan los siguientes beneficios:

+ Leyes andlogas a sus costumbres, localidad y demas circunstancias.

* Dedicarse sin trabas a la creacién y mejorfa de todos los ramos de
prosperidad.

» Dar a su industria todo ef impulso de que sea susceptible.

s Proveer a sus necesidades en proporcién a sus adelantos.

+ Poner a la cabeza de su administracién sujetos amantes del pais.

« Crear los tribunales necesarios para el pronto castigo de ios delincuentes.

* Terminar sus asuntos domésticos sin salir de los Iimites de su Estado

* Enuna palabra, entrar en el pleno goce de los derechos de hombres libres.

La Constitucion de 1824 estuvo vigente hasta 1835 y permanecid sin
alteraciones hasta su abrogacién. En octubre de ese afo, después de reunido
el Congreso con los poderes que le conferia la Carta de 1824, y sin facuitad
expresa para ello, se convitid de drganc constituido, en Asamblea
Constituyente; y expldid un documento que se conoce con el nombre de Bases
para la nueva Constitucidn, que se elevd a la categoria de Ley Constitucional,
la cual cobré forma en las Siete Leyes Constitucionales. En este documento se
modifica el régimen de federal a central y los estados se convierten en
departamentos, con autonomia restringida y sus gobernadores nombrados por
el presidente. La implantacién del centralismo corrié a la par de la dictadura de
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Santa Anna.

Posteriormente, el entonces Presidente Santa Anna lanzd una convocatoria
prevista en el Plan de Tacubaya para un congreso constituyente, el cual
deberia quedar instalado el primero de junio de 1842. Dicho congreso fue
disuelto, nombrandose en su lugar una “Junta de Notables”, la cual expidi6 las
liamadas bases de Organizacién Politica de la Repiblica Mexicana.
Nuevamente se implanta el régimen central, establecido en la Constitucién de
1836.

En esta época, nuestro pais declara la guerra a los Estados Unidos de
Norteamérica, situacién que aprovecha el partido federafista para oponerse a la
forma de gobierno centralista.

Asi las cosas, el 4 de agosto de 1846, el Generai Mariano Salas formulé un
plan en la Ciudadela de México, que desconocié el régimen centralista y pugné
por la formacion de un nueve Congreso. Dicho Congreso estaria integrado por
representantes nombrados popularmente, teniendo como base las leyes
electorales utilizadas para el nombramiento del Gongreso de 1824.

El Congreso de referencia, quedd instalado el 6 de diciembre. Uno de los
primeros actos del nuevo Congreso consistié en restaurar la vigencia de la
Constitucién de 1824 y de su Acta Constitutiva, reimplantandose asi el régimen
federal. Este ordenamiento constitucional fue objeto de modificaciones para
adaptarse al estado de cosas que prevalecia en 1847, a través de! Acta de
Reformas que se expidié & 18 de mayo del mismo afic, con Ia partiéipacidn de
Mariano Otero.

Comontort, en su cardcter de presidente sustituto, tratd de evitar la entrada en

vigencia de la Constitucion del 24, junto con su Acta de Reformas, y las
sustituyd por el Estatuto Orgdnico Provisional de la Reptblica Mexicana, -
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elaborado por José Marfa Lafragua, de un matiz centralista nuevamente,
bandera del partido conservador. Este ordenamiento tuvo una vida corta, ya
que estaba por iniciarse {a discusién del Proyecto Constitucional.

El estatuto de Comonfort fue suplido por la Constitucién de 1857. El régimen
federal es finalmente acogido e implantado definitivamente en México por
voluntad unanime del Congreso Constituyente —fue aprobado por los 84
diputados participantes-. El articulo respective que decia: “Es voluntad del
pueblo mexicano constituirse en una republica, representativa, democratica,
federativa, compuesta de estados libres y soberanos en todo lo concerniente a
su régimen interior, pero unidos en una federacién, establecida segun los
principios de esta ley fundamental.” es reproducido en el artfculo 40 de la
Constitucion de 1917. En el Libro de Actas de la Comisién Legislativa del 17 se
consigna la aprobacién del texto por unanimidad.

1.3.6.2. LA DISTRIBUCION DE FACULTADES ENTRE FEDERACION,
ESTADO Y MUNICIPIO.

Las bases que delimitan las facultades entre los estados y la Federacién se
encuentran consignadas en el articulo 124, que establece: “Las facultades que
no estén expresamente concedidas a los funcionarios federales, se entienden
reservadas a los estados”. Esto significa que entre la Federacion y los Eslados
exlste una clara delimitacién de competencias.

El artfculo. 115 de la Constitucién establece que los Estados adoptaran, para
su régimen inferior, la forma de gobierno republicano, representativo y popular.
Al igual que en la Federacién, los Estados tienen tres poderes (articulo 116): el
Ejecutivo, representado por un gobernador elegido de manera directa y por un
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pericdo de seis afics; el Legislativo, que 1o integra la legislatura local, con un
numero de representantes proporcional al de habitantes de cada Estado, en
ningtin caso el numero podra ser menor a 7 diputados, en aquellos estados
cuya pablacién no llegue a cuatrocientos mil habitantes; 9 diputados cuando el
ndmero de habitantes no llegue a 800,000; y 11 diputados cuando el nitmero
de habitantes sea superior a esta cifra.

El poder Judicial de una entidad federativa estd formado por un Tribunal
Superior de Justicia y los juzgados del orden comun, civiles, penales, etc., de
conformidad con su ley orgdnica.

Entre las facultades consignadas a los Estados se halla la de arreglar estre si
por convenios amistosos, sus respectivos limites; pero con la aprobacion del
Congreso de la Unidn.

Las Entidades Federativas tienen una serie de limitaciones, que en cierta forma
constituyen la contrapartida de las Facultades del Congreso General. Las
limitaciones son, entre otras, de acuerdo a lo sefialado en e! articulo 117

Constitucional:

1. Celebrar alianza, tratado o coalicién con otros estados, o con potencias
extranjeras (fraccidn Il).

2. Acufiar moneda o emitir papel moneda (fraccién lil).
3. Emitir estampillas o papel sellado {fraccién 1ll).

4. Gravar el trdnsito de personas o cosas que atraviesen su territorio (fraccion
V).

5. Prohibir o gravar, directa o indirectamente la entrada en su territorio o salida
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de alguna mercancia nacional o extranjera (fraccién V).

6. Expedir disposiciones fiscales que importen diferencias en razén de la
procedencia de las mercancias (fraccién VII).

7. Celebrar empréstitos, salvo para la ejecucién de obras que estén destinadas
a producir directamente un incremento en sus respectivos ingresos (fraccién
VIIIY.

Los gobemnadores de los Estados estdn obligados a publicar y hacer cumplir
las leyes federales. Los estados coadyuvan, a través de las legislaturas locales
en las reformas constitucionales, segun el requisito exigido para que exista una
reforma constitucional, ademas de la aprobacién del Congreso, el acuerdo
minimo de dos terceras partes de las legislaturas estatales.

El Municipio es la célula primaria de caracter politico y administrativo que se
ublca dentro de un Estado, y que entrafia una forma de descentralizacién de los
servicios publices. En la jerarquia de la organizacion politica, en la cuspide se
encuentra el Poder federal; en segundo lugar, 1a entidad estatal; y, en tercero,
el Municipio.

El Diccionario Juridico Mexicano del Instituto de Investigaciones Juridicas de la
UNAM, define al Municipio como “...la organizacién politico-administrativa que
sirve de base a la division territorial y organizacion politica de los Estados
miembros de la Federacién. Integran la organizacién politica tripantita del

Estado mexicano, municipios estados y federacién.”®

Burgoa lo define asf: “El
Municipio implica en esencia una forma jurfdica politica segin la cual se
estructura a una determinada comunidad asentada sobre el territorio de un
Estado. Sus elementos se equiparan formalmente a 10s de una entidad estatal

misma; pues, €lla tiene un lerritorio, una poblacién un orden juridico, un poder

™. Nava Negrete, Alfonso. Diccionario Juridico Mexicano, 9% ed., México, 1996, pag. 2166.
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publico y un gobiemo que lo desempefia.””

El primer municipio espafiol de la Nueva Espafia y de América fue el que
instald Hemdan Cortés, en la poblacién que denomind La Villa Rica de la
Veracruz, con el fin de justificar fa conquista, y no por su vocacién democrética.

Aun cuando las Constituciones de 1824 y 1857 fueron documentos de
vanguardia, no contemplaron ai Municipio como un nivel de gobierno. En la
Constitucidn de 1857, Gnicamente se mencionan al Distrito Federal y Territorios
Federales, dejando al margen el régimen municipal, pese a que el diputado
Castillo Velasco, presenta un proyecto en el que propane tres adiciones, que a
la postre fueron desechadas:

Adicidn 1: "Toda municipalidad con acuerdo de su Colegio Electoral, puede
decretar {as obras y medidas que crea convenientes al Municipio, y votar y
recaudar los impuestos que estime necesarios para las cbras que acuerde,
siempre que con ellas no perjudique a otra municipalidad o al Estado”,

Durante ia epoca del porfiriato, los municipios practicamente desaparecieron. A
través de la designacion del gobernador en turna de jefes politicos, prefectos y
subpretectos, se nulifica la presencia democrdtica y popular de esta entidad
publica.

Desde las luchas revolucionarias, Venustiano Carranza, plantea la necesidad
de establecer ios mecanismos para asegurar la libertad municipal, como base
de la divisién politica de los Estados, y fundamentar, desde esta entidad, la
garantla de la prictica democrética.

Los movimientos precursores de la Revolucion Mexicana enarbolaron la
bandera del Municipio Libre como forma para llegar a demaocratizar la

™ Burgoa Orihuela, Ignacio. Op. cit., pag. 875"



estructura politica y administrativa del Pais, para lo cual pugnan por la abolicién
de las jefaturas, piefecturas y subprefecturas existentes y la implantacidn del
Municipio Libre.

Los Constitucionalistas de 1917 recogen los reclamos de un Municipio Libre
establecidos, principaimente, en los planes politicos, como el Programa del
Partido Liberal Mexicano, el Programa del Partido Democratico, el Plan de
Valladolid, et Plan de San Luis, el Plan Politico Social de 1911, el Paclo de la
Empacadora, el Programa de Reformas formulado por los zapatistas y el Plan
de Guadalupe.

Venustiano Carranza, ya en el poder, presentd un proyecto de Constitucién
para cristalizar la existencia de ia entidad puoblica. Después de las
modificaciones realizadas por la Asamblea Legislativa, la Constitucién de 1917
plasmé por primera vez la existencia del Municipio, bajo los siguientes
principios:

El Municipio Libre.

= El Municipio como base de la division territorial y de la organizacién politica
y administrativa.

= La administracion dsl Municipio por un Ayuntamiento de eleccién popular

directa, sin autoridades intermedias entre éste y el Gobierno del Estado.

= La libre administracion de la hacienda municipal.

» Los Municipios estaran investidos de perscnalidad juridica para todos los
efectos legaies.
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“Conceptualmente el Municipio es una persona de derecho piblico constituido
por una comunidad humana, asentade en un territorio determinado que
administra sus propios y determinados intereses y que depende de una entidad
publica superior. Esta integrado por un cuerpo colegiado y deliberante que
tiene debe nommar lo refativo a la prestacién de servicios que el propio
Municipio tiene a su cargo, y un érgano ejecutivo encabezado por la autoridad
de un Jefe, llamado Aicalde, Intendente, y en nuestro Pais, Presidente
Municipal. Este Ultimo es de eleccién popular.”™

El Municipio es la base de la divisidn territorial y de la organizacién politica y
administrativa del gobiernc estatal {(articulo 115). Aigunas de las bases
Constitucionales son las siguientes:

Los Municipios son administrados por un Ayuntamiento de eleccién popular
directa y no existe autoridad intermedia entre el Municipio y el Gobierno del
Estado (fraccién ).

Los Municlpios estdn investidos de personalidad juridica y manejan su
presupuesto conforme a ia Ley. La Constitucion sefiala cudles son las
competencias de los Municipios en cuanto a la prestacién de servicios publicos
y prevé la posibilidad de que los Municipios de un mismo Estado puedan
coordinarse y asociarse para la méas eficaz prestacion de los servicios publicos
que corresponda {fraccion 11).

Los Municipios tendrdn a su cargo, cuando la ley lo determine, los siguientes
servicios publicos: a) Agua potable y alcantarillado; b) Alumbrado publico; ¢)
Limpia; d) Mercados y centrales de abasto; ) Panteones; f) Rastro; g) Calles,
parques y jardines; H) Seguridad pidblica y transito: e i) Los demas que las
legislaturas locales determinen segun las condiciones territoriales y socio-

™ Melgar Adalid, Marlo. Descentrafizacién Municipal. Cuademos de Descentralizacién No. 4.
Subsecretaria de Planeacion. Direccidn General de Administracion de la Secretaria de Salud.
México, 1995, pag. 18.
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econdmicas de los municipios, asi como su capacidad administrativa y
financiera (fraccién 1IN,

Los Municipios administran libremente su Hacienda (fraccién 1V).

Los Municipios estan facultados para administrar y formuiar la zonificacién de
planes de desarrollc urbanc municipal participar en la creacién y
administracién de sus reservas territoriales {fraccion V).

Los Municipios conjuntamente con la Federacién y las Entidades Federativas
planearan y regularan las llamadas conurbaciones: dos o mas centros situados
en territorios municipales de dos o mas Entidades Federativas que formen o
tiendan a favorecer una continuidad demogrdfica (fraccion VI).

El Ejecutivo Federal y los Gobemadores de los Estados tendran el mando de la
tuerza pdblica en los Municipios donde residieren (fraccion V),

Las relaciones de trabajo entre los Municipios y sus trabajadores se regiran por
las leyes que expidan las legislaturas de los Estados y con base en lo dispuesto
en el Articuto 123 Constitucional (fraccion VII),

El municipio es el primer nivel de gobierno. De acuerdo con Burgoa, es la célula
primaria y basica del sistema democrdiico, constituido —como un organismo
viviente-, de familias y éstas de individuos, quienes, en conjunta, forman la
colectividad municipal como célula primaria sociopolitica del Estado mexicano.™

Por lo establecido en el articulo 115 constitucional, el municipio estd
subordinado a las legislaturas estatales correspondientes. Su esfera de
competencia se finca en las disposiciones que emanan del articulo 124 de la
Carta Magna, el cual sefiala que lo gue no estd conferido a la Unidn se

™ Burgoa Orihuela, Ignacio. Op. cit., pags. 898 y S00.



entiende reservado a los Estados y existe la interpretacién acreditada de que lo
que no estd atribuido de manera expresa a los poderes locales recae en la
orbita municipal.

1.3.6.3. “EL NUEVO FEDERALISMO”, REFORMAS.

“Las caracter(sticas de un Estado federal son ias siguientes: una constitucidn,
expresidn del orden total que crea dos drdenes (el de la federacidn y el de las
entidades federativas) delegados y subordinados, pero coordinados entre si;
las entidades federativas gozan de autonomla y por ello se otorgan su propia
ley fundamental para su régimen intemo sin contravenir la Constitucién General
que es una norma jerdarquicamente superior; prevalece en grado elevado de
descentralizacién juridica, cierto poder politico del Estado, emanado de la
Constitucién, en tanto unidad del estado federal requiere de un sistema de
distribucion de competencias que permita la coexstencia de dos 6rdenes
juridicos coextensos y coordinados entre si; las entidades federativas
intervienen en la formacién de la voluntad federal mediante el proceso de
reforma constitucional y a través de una “Cdmara Federal” o “Senado” y ila
nocién de soberanfa sélo es vdlida para la conformacion de los poderes del
Estado y para la participacion del derecho internacionai.”™

Goeffrey Sawer identifica tres tipos de federatismo:”

» Federalismg Coordinado {0 competencial). De acuerdo a este autor, el
meétodo operatido sequido se funda en lo establecido en la Constitucién
correspondiente. Las esferas competenciales de la Federacién y Estados
actdan en una estricta separacién y no se interrelacionan sus funciones. La

™ Ortega Lomelin, Roberto. El nueve federalismo. La descentralizacion. Ed. Porria, SA.,
Meéxico, 1988, pags. 53 y 54.
® Sawer, Geoffrey, citado por Ortega Lomelin, R. del andlisis de su obra. Op. cit., pags. 57-59.
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tgualdad formal se traduce en igualdad real.

El federalismo cooperativo . Implica, para nuestro autor, que tanto ei
gobierno federal como los goblernos provinciales aborden en comun

determinados fines, colaborando estrechamente en su consecucidn:
aportando ambas instancias publicas facultades y recursos. Ademds, sefiala
que existen seis mecanismos de cooperacién, tomando como base la
experiencia Norteamericana: a) colaboracion informal, a través de asesorfa
y consejo técnico, b) acuerdos formales scbre determinados aspectos
administrativos; ¢) intercambio y prestacién comun de servicios del personal
técnico; d) colaboracién legal, a fin de hacer efectivas las leyes federales
en el terreno local y viceversa; ) ayudas en dinero a los estados y créditos
federales; y f) cooperacién horizontal, materializada en arreglos y convenios
entre regiones, sin intervencién del Gobierno Federal.

El federalismo orgénicd. “...es aquél en el cual el Gobierno Federal estd
dotado de amplisimos poderes que le dan preeminencia real scbre los
estados. Corresponde al primera llevar adelante la mayor parte de Jas obras
publicas y los serviclos, acumula la mayor parte de los recursos financieros
y desempefia un liderazgo politico muy acusado.”®

De acuerdo con Ortega Lomelin, el federalismo competencial es el que retine

los elementos formales de un estado de derecho, al estructurar sy esquema

operativo en el principio de legalidad y de competencia. Sin embargo, menciona

también, que esta figura ha perdido peso, al desvalancearse la distribucién de

competencias hacia la autoridad competente, por la carga de responsabilidades

y recursos para atender -en algunos casos justificadamente-, exigencias

generales, y en ofras, con una dudosa necesidad y apremio.

Por lo expresado, se puede inferir que el federalismo existente en nuestro pais

™ Idem., pags. 58 y 59,
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ha sido orgénico; mas sin embargo, existe fundamentos legales para
transformarlo en de cooperacion, para frenar con ello la dindmica centralizadora
del Estado y, a través de la descentralizacién administrativa, fortalecer el
federalismo.

En México el principio de coordinacion se funda en el articulo 116 constitucional
y en el sistema nacional de planeacién democrédtica. El articulo 25
constitucional establ'ece que corresponde al Estado la rectoria del desarrollo
nacional, ya que éste planeard, conducird, coordinaréd y orientard la actividad
econdmica nacicnal. El articulo 26 sefiala que el Estado organizard un sistema
de planeacion democratica del desarrollo nacional y que Ia ley determinara las
bases para que el Ejecutive federal coordine mediante convenios con ios
gobiernos de las entidades federativas, las acciones a realizar para la
- elaboracién y ejecucion de los planes y programas.

“La Ley de Planeacion desarrolla esos conceptos en sus articulos 22, 25, 28 y
33 a 36 al seftalar, entre otros aspectos, que entre los principios de planeacion
esta el fortalecimiento de la forma de gobiemno, incluido el federalismo,
precisando el propdsito de fortalecer éste para lograr un desarrollo equilibrado
del pais, promoviendo la descentralizacién. La misma ley también sustenta la
existencia de programas fregionales cuya extension territoriat rebase el &mbito
jurisdiccional de una entidad federativa y respecto de los cuales se coordinaran
los gobiernos de éstas. El propio ordenamiento delimita el objeto y los
propositos de la coordinacién entre esferas de gobiemo.””

Para Ruiz Massieu “Si el federalismo inicialmente se abordd como un esquema
para repartir las competencias pulblicas en dos drdenes de gobiemo con el
animo de favorecer la democracia, mds tarde ha de mirarse también como un
esquema de cooperacion entre las esferas politico-territoriales para potenciar la
accién publica y lograr un balance mayor de l0s niveles de desarrolio de las

" Ortega Lomelin, Roberto. Op. cit.,, pag. 64.



regiones y de fas entidades que componen la unién"®

El autor en cita sefiala que el federalismo es un esquema para e! desarrollo
econémico y por lo tanto debe contribuir a una distribucion equilibrada de la
aclividad econdmica entre todos los estados que forman parte del pacto
federal. Ademads, indica que la descentralizacién, vista como un proceso de
contenidc administrativo, polftico, social, econdémico y cuitural, es una
dimensién del nuevo federalismo, gque enfatiza la eficiencia del sistema
nacional, en torno al principio de escala de crganizaciones que favorece los
rendimientos.

Bajo este contexto, el 22 de marzo de 1985 ef Dr. Emesto Zediflo inauguré el
Foro Nacional hacia un Auténtico Federalismo, en el cual se distinguieron y
analizaron distintos temas relacionados con este tépico.’

Con un total de 37 ponencias, 240 personas, en un procese participativo y
demdcrata, tuvieron la oportunidad de aportar un conjunto de conceptos y
compromisos para un auténtico federalismo, resumidos de la siguiente manera:

|. Problemas que enfrenta la practica del federalismo en México.

Centralismo, presidencialismo acompariado del ejercicio exacerbado del poder
e insuficiente responsabilidad politica y social del Presidente frente a los
estados; postracion del municipio, pasividad, del Poder Judicial Federal,
iniquidad en la distribucién del ingreso, inoperancia del sistema de division de
poderes y deficiencia en Sistema de Participacion Democrética.

™ Ruiz Masieu, J.F., citado por Ortega Lomelin, R. del analisis de su obra. Op. cit., pags. 59

79 -Foro Nacional. Hacia un nuevo Federalismo. Memonias, pags. 427-438.
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ll. Caracteristicas de un federalismo hacendarlo para la época.

» Federalismo hacendario. Donde los estados y municipios tengan capacidad

fiscal y presupuestal para otorgar estimulos y desarrollarse auténomamente.

» Racionalidad juridica,. Mediante la aplicacién del derecho vigente y

enxistencia de- una cultura del federalismo basadc en el respeto a la
autonomia real.

> Division de poderes y definicién_de competencias. Donde en municipio sea
ta base del sistema federalista, con un nuevo modelo de organizacion

politica que de autonomia al ayuntamiento, donde se den espacios y
condiciones para una participacién mas democratica en el desarrollo estatal
y municipal. Con una autentica divisién de poderes y una definicidn clara de
responsabilidades y competencias de los tres niveles de gobiernc.

> Federalismo democratico y participativo. Con la organizacién de la socisdad

civil y su participacién en decisiones publicas. Un federalismo con equidad
social y bien comtin, promotor de la organizacién social

IIl. Formas de contribucién de 1a democracia al avance del federalismo.

> Reforma politica del Estade. Otorgando legalidad y legitimidad a los
gobiernos y a sus poderes federales, por medio de gobiernos legitimos que
tengan la representacion real del pueblo, dando a los organismos
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>

>

>

electorales autonomia e independencia absoluta. Sustentando una reforma
politica o reforma de Estado, lo cual implica reformar el poder, limitando e!
poder presidencial.

Transparencia financiera. Por medio del manejo transparente, claro y
equitativo en todos los niveles de gobiemo.

Desarrolio regionai propiciando €l desarrollo integral y fortaleciendo la

identificacién de distintas soluciones en diferentes lugares,

Poder publico, mas eficaz y efectivo para el disefio de las politicos publicas,
con base en las funciones de cada nivel de gobierno y en la voluntad
popular. Respetuoso hacia las distintas autoridades, la autonomfa municipal
y ias decisiones locales, con base en la redistribucién del poder politico en
todos los niveles de gobiemo.

Divigion de poderes, con mayor y mejor equilibrio de poderes. Un Poder
Judicial independiente y una Suprema Corte como supremo poder,
controlador de la constitucionalidad de los actos de autoridad.

Participacion ciudadana, sensibilizando respecto a la importancia de la
responsabilidad participativa, abriendo nuevos canales de cooperacién y
comunicacion entre sociedad civil y gobierno.

. Acciones concretas para el avance del federalismo.

Informacién y _difusidn. Optimizar la informacion scbre las actividades y

politicas que se aplican en las administraciones municipales y estatales.
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> Reforma politica_electoral, concluyendo las reformas federales y locales,

permitiendo la participacion de todo tipo de elecciones a partidos regionales

y municipales.

> Participacidn social. Se pfantea la necesidad de reformar el articulo 26

constitucional para que la integracion y evaluacién del Plan Nacional de
Desarrolio sea demacratico v su cumplimiento se sujete a sancién,
estableciendo foros de consulta ciudadana, fomentando la planeacitn
regional con consulta democratica partiendo del municipio y reglamentando
la realizacién de audiencias publicas de los senadores y diputados en sus
respectivos estados.

» Marco juridico. Reformar el articulo 108 constitucional para que el ejecutivo
deje de ser inimputable y responda de sus actos. Definir con claridad cudles
son las facultades y responsabilidades del Gobiemo Federal Cumplir de
manera inestricta e marco constitucional, asi como deiimitar
constitucionalmente los derechos y obligaciones de los tres niveles de
gob_ierno.

> Fortalecimiento del federalismo desde e! municipio. Evitar la simulacién de

descentralizacién para un auténtico federalismo, legitimar la autonomia de
los poderes estatales y municipales, respetando la administracion de sus
propios recursos. Propiciar que los estados y municipios ejerciten sus
atribuciones frente al Gobierno Federal, profesionalizar a la administracién
publica, sobretodo la municipal.
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V. Lineamientos que mejorarian e! sistema hacendario actual.

» Profesionalizacién_del servicio publico. Instaurando el servicio civil de

carrera en el municipio, tos estados v la federacién.

> Politica_tributaria, mediante la participacién de Estados y Municipios en el
disefio de las politicas tributarias.

> Subsidiaridad, perfeccionando el papel redistributivo y equilisrador del
federalismo y repartiendo recursos a las entidades con menor desarrollo.

» Coordinagidn _hacendaria. Reformando el Sistema de Coordinacién Fiscal

para hacerlo equitativo, simple y eficients, mediante la revision del marco
juridico respectiveo.

» Potestad tributaria, Reformar la Constitucién Politica de los Estados Unidos

Mexicanos para transferir materias impositivas, actualmente reservadas a la
Federacién, a los Estados.

VI Impactos del federalismo sobre el desarrollo social, econémico y
cultural del pais.

> Impacto en la conducta social. Provocando una consolidacién de respeto a

la ciudadania, avances en la autonomia municipal y una mayor cultura
politica, la cual redundara en municipios libres, auténomos y fuertes con

paricipacién de la sociedad.
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» Impactos en [a estructura juridica. Perfeccionado el andamiaje juridico.

> |mpactos en el bienestar social, logrando un verdadero desarrollo regional y
mayor generacion de riqueza, consolidando niveles de bienestar.

» Impactos en el desarrollo del aparato estatal. Lograria un impacto financiero
y presupuestal de planificacién del desarrollo cada vez mds paricipativo;
propiciaria un auténtico-Ptan Regional y Nacionai de Desarrolio a través de
la coordinacidn de los tres niveles de gobiemo.
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CAPITULO I

2. GOBIERNO Y ADMINISTRACION PUBLICA.

SUMARIO: 2.1. Aspectos sociolégicos en tormo a las instituciones y estructuras
politicas. 2.2. Aplicacidn del esquema estructural-funcionalista. La Estructura
Burgcrdtica. 2.3. Competencia, jurisdiccidn y dmbito de accién del poder
ejecutivo. 2.3.1. Organizacién de la administracién piblica federai; la reforma
administrativa. 2.3.1.1. La administracién puablica centralizada. 2.3.1.2. La
desconcentracién administrativa. 2.3.1.3. La descentralizacién administrativa.
2.4. Diferencia entre centralizacién, desconcentracién y descentralizacion
administrativa.

2.1. ASPECTOS SOCIOLOGICOS EN TORNO A LAS INSTITUCIONES Y
ESTRUCTURAS POLITICAS.

En un sisterma social -organizacién de grupos- cada actor individual tiene un ro/
en la colectividad. Este rol lo desarrolla para si o en relaciones interactivas. “Por
ello, la participacion de un actor en una relacién interactiva de este tipo es, para
muchos fines la unidad més significativa del sistema social.™

Para que se puedan desarrollar las relaciones en los sistermas sociales es
necesario que existan prerrequisitos de funcionalidad. Estos prerrequisitos, de
acuerdo con Parsons, son:

1) De compatibilidad, con las condiciones de funcionamiento, tanto en su
aspecto biclégice y de personalidad, como en la integracion relativamente

® parsons, Talcot. Op. cit., pag. 34.
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estable de un sistema cultural (entendido éste como un sistema de
interaccion social, donde la cultura es transmitida, aprendida y compartida,
que incide en forma determinante en todo sistema}; v,

2) De apoyo a los otros sistemas, para la aceptacién de las conductas dadas,
con un allo grado de maotivacion para la realizacién de las expectativas, y
mecanismos de conirof de la conducta negativa, a fin de que se abstenga a
realizar toda conducta lesiva o desviada.

Ei funcionamiento del sistema social no puede comprender todas las
neceéidades de toda la poblacion, sino Unicamente una proporcién suficiente
de una fraccién suficiente de la misma poblacién. El tipo de necesidad vy
poblacién a atenderse son seleccionados por las fuerzas sociales, como
condicionante para la supervivencia del sistema social.

De los tipos de necesidad existen elementos biolégicos que deben ser tomados
en cuenta para la subsistencia del sistema social, por ser los que estan
inmersos en el ser humano, como son fos bioldgicos de la vida individual: la
salud, la nutricién y la proteccién fisica. A estas necesidades minimas debe
estar adaptado el sistema social; en virtud de gue el desconocimiento de dichos
elementos puede ocasionar la nula participacion del individuo en otros sistemas
interactivos de la personalidad y el sistema social.

Para resolver el problema funcional de los sistemas sociales, Parsons indica
gue debe existir la motivacion en sus dos aspectos, positivo y negativo. La
primera se logra cuando el individue desarrolla su rol a través de conductas sin
intencidén agresivas; y, la segunda, cuando se establece el mecanismo de
control para que una accién no interfiera con la accién de otros en sus roles
dentro del sistema social.

Es importante la motivacién adecuada para el cumplimiento de las expectativas
del rol, a fin de que surja la conformidad-alineacién, con lg cual se alcanza la
disposicién a conformarse con las expectativas de otros a estar alineado a
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ellas. Cuando se equilibran dichas expectativas, tanto en el aspecto individuai
como en el general, “se convierte en el foco central de la articutacién del
sistema motivacional de la personalidad con la estructura del sistema social™

Un prerrequisito funcional determinante de los sistemas soclales, es el cultural,
tomado en cuenta éste como un sistema cognitivo que constituye una herencia
o tradicion, aprendido y compartide. A través de este prerrequisitc se llega a la
comunicacion de una sociedad, necesaria para enirentarse a las necesidades
del conocimiento det simbolismo expresivo (lenguaje) y de orientacion, segin
Parsons.

Para que pueda estabilizarse un sistema de interaccion es necesario que exista
entre los actores un criteric de orientacién de valores comunes -que se
transmite, principaimente, a través de la cultura-, puesto que sobre esta base
se puede configurar el orden en los contextos motivacionales y de la
comunicacién, donde la conformidad ¢ no-conformidad llega a ser una
disposicion de necesidad en la propia estructura de la personalidad det actor, al
margen de las consecuencias de dicha conformidad. En este contexto, la
conformidad es considerada como el mecanismo de motivacién donde se
estructura la normativa pautada de valores, de acuerdo al esquema de
Parsons.

“En este sentido, relativo a las acciones de una pluralidad de actores, la
conformidad con un criterio de orientacién de valor cubre estos dos criterios;
desde el punto de vista de cualquier actor dado en el sistema, es un modo de
cumplimiento de sus propias disposiciones de necesidad y una condicion para
<hacer optima> las reacciones de los otros actores significativos; entonces, se
puede decir que el criterio esta institucionalizado.™

En consecuencia de! texto anterior, existe un doble aspecto del sistema de

8 parsons, Talcot. Op. cit. Pag. 40.
# Pparsons, Taleot. Op. cit., pag. 45.
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expectativas, por un lado el actor (ego) maneja sus criterios de conducta, las
cuales son sus expectativas de rol; y, por la otra, los otros (alter) manejan las
expectativas referentes a las reacciones probables, denominadas sanciones,
que pueden ser positivas o negativas, de acuerdo a la reaccién del ego, por ser
promotoras ya sea de gratificaciones o de deprivacién. Por lo cual, lo que son
sanciones para el ego, son expectativas de rol para el alter, y viceversa; y, en
vitud de que el criterio estd generalmente aceptado, se dice que esta
institucionalizado.

“Una institucion es un complejo de elementos pautados como expectativa de rol
que puede aplicérse a un ndmero indefinido de colectividades™® Con esta
definicién de Parsons se puede puntualizar que una institucién es la expresién
de una conducta mediante la cual se puede ejercer el control social, o surgir
sistemas sociales gue den origen a la colectividad.

En este sentido, una institucién sociolégica puede ser una sancidn, donde el
alter la impone para influir en {a conducta del otro o premiar su conformidad y
castigar su desviacion. También es institucién la norma relacionada con la
propiedad, en la que se congregan las expectativas de accién con las pautas
de valor, las cuales sirven de base a los derechos de posesion y a las
obligaciones que emanan de esos derechos.

Ademds, en el sistema social existen instituciones que le dan vida por constituir
colectividades, como son el mairimonio y el parentesco, que son focos de
instituciones en sf, motivo por el cual hablamos de la institucién del matrimonio,
de la institucién del parentesco.

Por lo expresado, el sistema social es esencialmente una trama de relaciones
interactivas que conforman tipos generales de rol o instituciones. Por el tipo de
interés que presentan en su relacién con los demads {rol) y su ubicacion (status)
en el sistema social y los valores que contiene, Parsons realiza la siguiente

® parsons, Talcot.Op. cit,, pag. 47.
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clasificacion:

1. Instiluciones relacionales {que definen expectativas de rol reciproco con
independencia del contenido del interés).

2. Instituciones regulativas {que definen los limites de ia legitimidad de la
persecucién de intereses <privados> con respecto a metas y medios).

a) Instrumental (integracién de metas privadas con valores comunes y
definicién de medios legitimos).

b) Expresiva (que regulan las acciones, situaciones, personas, ocasiones y
cdnones del gusto expresivo permisible).

¢} Moral (que definen las dreas permisibles de responsabilidad moral para la
persona y la sub-colectividad).

3. Instituciones culturales {que definen las obligaciones de aceptar las pautas
cuiturales, convirtiendo la aceptacion privada en deber Institucionalizado).

a) Creencias cognitivas.
b) Sistemas de simbofos expresivos.
¢) Obligaciones morales privadas.

Las instituciones relacionales estdn ubicadas en el centro del sistema social,
por ser las constitutivas de las pautas de las relaciones interactivas; a
continuacion se ubican las institucicnes regulativas; y, en una posicion mas
periférica, las culturales, atendiendo la colocacion que realiza Parsons.

El poder politico, como jerarquia -donde e! poder es poder sobre el menor y no
simplemente més poder que el menor-, Parsons 1o ubica en las instituciones

relacionales, por ser el centro de las relaciones interactivas del sistema social.

Parsons indica que el poder politico no sélo tiene capacidad para utilizar la



fuerza en relacién con la territorialidad, sino que también tiene el control del uso
y la organizacién de la fuerza en ese territoric. Por esta razén, el Estado ocupa
el centro en el sistema del poder de una sociedad compleja y le da a la
organizacion gubemamental la posesién estratégica como meta préxima de la
emulacidn por el poder.

Ante la concentracion de poder que puede obtener un actor individual, surge la
necesidad de crear su control, por eilo se establece un sistema coherente de
autoridad legitimada, donde ef poder se funda con la responsabilidad colectiva.

La ausencia del control de la fuerza origina conflictos disgregadores por
alcanzar la meta de su control. A mas alto nivel de organizacién, mayores
conflictos disgregadores potencialmente violentos; por ende, serd mayor la
necesidad funcional de su control.

La justificacién social del poder puede tener variantes, de acuerdo a la
aceptacion que de dicho poder tenga et actor individual, siguiendo la teorfa de
Farsons. En este sentido, se puede hablar que se acepta la autoridad por la
tradicién, derivada de un respeto a padres, sacerdotes, ministros; a la fidelidad
a un deteminado partido politico; a la lealtad a un monarca hereditario; al
carisma del lider; a la direccién que marque el Iider natural.

Cuando surge la solidaridad en la colectividad y existe una confianza
exagerada y una adulacion sin limites hacia los lideres, se liega a la busqueda
de victimas propicias para descargar los problemas presentes y justificar y
legitimar las frustraciones por las metas no alcanzadas, constituyéndose asl ia
“caceria de brujas”, como la denomina Parsons.

“El poder es una fuerza variable en la sociedad. Sin una delimitacion precisa y

con pocas resistencias, forma generaimente parte de una compleja estructura
de fuerzas contradictorias, que manicbran, a veces en forma visible y a veces
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ocultamente, dentro de un sistema institucional que define y canaliza la lucha
por el control.™

En conclusion, para Parsons existe un sistema social que contiene una
superestructura denominada sociedad o colectividad, la cual estd constituida
por diversos sistemas soclales que requieren de estructuras para su
funcionamiento; asl, el sistema politico requiere de fuerza, poder y territoriedad.
Cuando confluyen estos tres elementos, se conforma una sociedad
politicamente estructurada y sus relaciones interactivas estdn integradas
esencialmente por roles o instituciones que contienen una carga importante de
valores, conjugadas en normas.

2,2, APLICACION DEL ESQUEMA ESTRUCTURAL-FUNCIONALISTA. LA
ESTRUCTURA BUROCRATICA.

APLICACION DEL ESQUEMA ESTRUCTURAL-FUNCIONALISTA.

Este apartado serd desarrollado tomando en consideracién el texto de Talcot
Parsons sobre su teoria estructural funcionalista, en virtud de que su trabajo
estd aplicado a la salud, tema derivado de este trabajo.

El esquema estructural-funcionalista tiene como objeto el mantenimiento de los
valores institucionalizados del sistema social. “Se puede {amar valor a un
elemento de un sistema simbdlico compartido que sirve de criterio para la
selecclén entre las altemmativas de orientacibn que se presentan

intrinsecamente abiertas en una situacién.”®

% Chinoy, Ely. Op. cit., pdg. 268. :
¥ parsons, Taleot. Op. cit., pag. 22, “
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Para Parsons, el individuo, en su rol, puede seleccionar los valores dados
empleando criterios cognitivos, criterios apreciativos y criterios morales. En los
criterios cognitivos utiliza la evaluacién selectiva, tanto de criterios de
preferencia -entre soluciones alternativas de problemas cognitivos-, como de
interpretaciones afternativas de fenomenos, y de objetos. Los criterios
apreciativos, por ser subjetivos, estdn relacionados intimamente con el
individuo, motivo por el cual la relacion se funda en es o no es gratificante, pero
esa gratificacién debe estar orientada, en general, a criterios normativos de
valuacion.

Por lo que respecta a los criterios morales, son fos mas importantes, dado que
sirven para evaiuar las mismas evaluaciones. Son pautas de conducta
aprendidas o adquiridas que se reflejan en la responsabilidad del actor en el
sistema de accion social en que participa.

Los valores sefalados los aplica el actor en sus actos, tanto individuales como
colectivos. Dichos actos frente al alter pueden tener una orientacidn cognitiva,
cuando su relacién esta orientada a la definicién de los aspectos relevantes
para alcanzar sus propios intereses; o también catética, 10 que puede obtener y
su costo; y, evaluativa, cuando establece un proceso de seleccion ordenada.

Los tres modos basicos de ia orientacién motivacional, aunadas a un sistema
de objetos, constituyen la estructura denominada expectativa, la cual contiene
un aspecto temporal. A través de esta estructura, el actor asume diferentes
conductas que' pueden ser de simple espera de los acontecimientos, o puede
activamente conhtrolar fa situacidn de acuerdo a sus propios deseos o intereses.
Cuando, frente al estadio futuro del sisiema actor-situacién, el actor sélo tiene
un interés pasivo, se llama anticipacién; y meta, al estadio futuro que intenta
activamente alcanzar.

Como ya se indicd, el actor individual desarrolla sus relaciones a través de



expectativas, tanto de !o que espera el alter de &I, como &l del alter. Si
existieran perturbaciones en los sistermas sociales que frustran dichas
expectativas del ego frente al alter, surgirfan tensiones, ante las cuales puede
asumir las siguientes conductas: “En primer lugar, puede reestructurar sus
propias disposiciones de necesidad mediante la inhibicién y mediante uno o
mas mecaniémos de defensa, tales como la simple represién de las
necesidades que ya no se gratifican. En segundo lugar, puede tratar de
transferir su catesis a un nuevo objeto, aliviando de este modo Ia tensién, y,
finalmente, puede renunciar a definir o intentar hacerlo nuevamente con
respecto a la pauta de orientacién de valor a la que ef alter no se ajusta ya."*®

Si la desvinculacién del ego ¢on el alter es irreconciliable, puede asumir una
conducta de conformidad o desviada, comportandose en contravencién de una
0 mds pautas normativas institucionalizadas. Ante la conducta desviada, el alter
utiliza los mecanismos de control social. Estos mecanismos tieiren por objeto
estabilizar las conductas ambivalentes, conformidad-desviacién, y terminar con
la tension existente entre ambos. Para fo anterior, puede aplicar la norma,
mediante sanciones, utilizando Ia fuerza para impedir toda accién humana.

Como ya se ha indicado, para que exista un equilibrio y desaparezca la tensién
entre el ego y el alter, puede utilizarse alguno de estos procesos: “El primero de
estos lo constituye los procesos de socializacion en que los actores adquieren
las orientaciones necesarias para el desempefio de sus roles en el sistema
social, cuando no los han poseido previamente; el segundo tipo lo constituye
fos procesos implicados en el equilibrio entre la generacién de motivaciones
hacia la conducta desviada y las motivaciones hacia la restauracién del proceso
interactivo estabilizado que hemos llamado mecanismos de control social.”®

Sin embargo, todo proceso estd sujeto a cambio, ya sea por imperativos

% parsons, Talcot. Op. cit.,, pag. 240.
 Parsons, Talcot,Op. cil., pag. 446.
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estructurales internos, o por influencias externas; de tal manera, que se tiene
que alcanzar un nuevo equilibrio que signifique la adquisicidn interna de nuevas
pautas de valor.

En este sentido, y aplicando el esquema estructurai-funcionalista expresado por
Parsons a {a descentralizacién del Hospital Judrez de México -tema de este
trabajo-, se puede decir que en el sistema politico el aiter centraliza el poder y
en ese poder se incluye la toma de decisiones, el control administrativo, la
concentracién de recursos econdmicos. “Cuando aumenta la <distancia> entre
los puntos de decisidn y de operacién y el nimero de unidades operantes
afectadas por las decisiones, la uniformidad y coordinacion sdlo pueden ser
alcanzadas mediante un alto grado de formalizacion que exige cambios
profundos en la estructura de la orggnizacién misma, es decir, de los roles

dentro de ella.”®®

Por lo anterior, la conducta del alter debe enfocarse a modificar la institucion de
la centralizacién, a fin de crear una entidad estructural diversa y constituir
nuevamente el equilibro en las expectativas con el objeto de alcanzar ias
metas; ademas, nuevas pautas interiorizadas de valor, acordes a los reclamos
existentes. Para ello puede ulilizar el criterio cognitivo por la evaluacidn
selectiva, a fin de que, conociendo la problematica de la acumulacién de poder
sobre la administracién del Hospital Judrez de México, determine otorgar al
referido Hospital autonomia en todos sus niveles de administracién, como una
altemativa de solucién a la falta de toma de decisiones prontas y otrés de
carécter funcional, que van en detrimento de los setvicios de salud a la
poblacién abierta y, sobre todo, a dreas demograficas marginadas tanto rurales
como urbanas, las cuales tienen acceso limitado o nulo a las instituciones
médicas cercanas a su domicilio y que concurren a esta centro de salud por ser
punto de referencia por la calidad de las instalaciones con las que cuenta.

® parsans, Talcot, Op. cit.,, pag. 469.
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La salud es un prerrequisito de indole biologico para la sobrevivencia. Cuando
aumenta el (ndice de enfermedad en el suleto colectivo, se presenta un
desequilibrio social, ya que por dicha enfermedad el actor individual no puede
desamrollar las actividades a las que estd obiigado en el sistema social
correspondiente. Por lo tanto, es determinante constituir una estructura
funcional acorde, para elevar los servicios de salud publica y contramrestar el
desequilibrio, derivado de la enfermedad, a fin de evitar los perjuicios al sistema
social al que pertenece el ego individual.

LA ESTRUCTURA BUROCRATICA.

Cuando el sistema de poder tiene un crecimiento tal que requiere de una
organizacion para dirigir, controlar y coordinar los esfuerzos de las personas
que se congregan para administrar dicho poder, se desarrolta la burocracia.
Esta estructura del sistema de poder esta involucrada en toda la organizacion
del Estado. Su funcionamiento esta catalogado por la mayoria de los escritores
como deshonesta e ineficaz. Merton sefiala: “E!l bur6crata, en parte
independientemente de su posicién dentro de la jerarquia, actia como un
representante del poder y del prestigio de toda la estructura”.®®

El funcionamiento del burdcrata no s6lo se encuentra en el goblerno, sino
también en cualquier organizacién, cuyas dimensiones alcancen un tamafio
significativo; por lo cual hay burocracia publica y burocracia privada.

Por tener una existencia constante en todos los eventos de la vida de la
sociedad, ha sido motivo de andlisis por parnte de varios autores. Marx sefiala
que la burocracia es un grupo soclat de origen autonomo y opresivo, converlida
en una entidad misteriosa y distante que termina por ser una casta que
presenta ai mundo exterior, un frente unitario de silencio y hostilidad. Su
influencia terminar(a junto con el Estado y el proletariado seria elector y elegido,

% Merton, Robent K. Op. cit., pag. 263,



administrador y administrado.*

Lenin tratd de aterrizar la doctrina marxista en io referente a la burocracia, pero
se vio frenado ante el poder que tenfa. *Nuestro aparato estatal es hasta tal
punto deplorable, por no declr detestable, que primero debemos retlexionar
profundamente de qué modo luchar contra sus deficiencias, recordando que
esas deficiencias provienen del pasado, que, a pesar de haber sido
radicalmente cambiado, no ha sido superade, no ha llegado a fa etapa de una
cultura que ha quedado en un lejane pasado.™

A fin de iniclar la reforma del aparato estatal, sugiere la creacién de una entidad
denominada Comisariato del Pueblo que servirfa de gula para la transformacion
de toda la estructura burocratica. Asimismo, realizar un concurso para reunir
material sobre manuales de organizacion y direccidn, y suglere que elementos
calificados vayan a Alemania o Inglaterra o a Estados Unidos o Canadd a reunir
bibliografia y a estudiar el probiema.

“Para resolver nuestro aparato estatal es preciso gue nos pongamos a toda
costa: primero, estudiar; segundo, estudiar y tercero, estudiar,. y despuss,
comprobar que este conocimiento no quede reducido a letra muerta 0 a una
frase de moda (y esto, no hay por qué ocultarlo, nos ocurre con demasiada
frecuencia), sino que se convierta realmente en parte de nuestro propio ser.”
Consideré que la tarea de transformacion requeria de tiempo y que era preciso
armarse de paciencla y dedicarle varios afios. Sin embargo se équivocé, la
fuerza que centrd fa hizo muy poderosa vy el costo ha sido muy grande, ya que
termind provocando el desmoronamiento del sistema socialista y la destruccién
de la Unidn Soviética.

E! crecimiento de la estructura burocratica no fue ajeno a la observacion da
Max Weber, quien detecté su injerencia en todos los clrculos -religiosos,

* Marx, Carlos, citado por Mouzells, Nicos P., del andlisis de su cbra. Organizacion y
Burocracia, Ed, Ediciones Peninsula, 3° ed,, Barcelo, 1991, pag. 14-17.

1 Lenin, V. 1. Obras escogidas. Ed. Cartago, Buenos Aires, 1974, pag. 519, Tomo VI.

2 Lenin, V.. Op. cit., pag. 521.



econdmicos, educativos-, y su enorme Influencia en las decisiones. Ei
burgerata, como individuo, esté limitado en su espontaneidad y libertad y se
encuentra inmerso en una creciente incapacidad para comprender, tantc sus
propias aclividades, como ios fines de la organizacion. Detecta la existencia de
un nuevo individuo mutilado que desplaza al hombre culto de pasadas
civilizaciones, quien, a fin de continuar con sus canongfas, implanta métodos
tradicionistas, rigidos y formales -para que sdio él los pueda desarrollar-, que
amenazan la libertad individual y las institucicnes democraticas de la sociedad.

A fin de contrarrestar la influencia negativa detectada, Weber elabora el perfil
de la estructura burocrdtica ideal. Para ello, determind las caracterfsticas
esenciales para su operacién, sefialando:

“1. Personalmente fibres, se deben sélo a los deberes objetivos de su cargo.
2 En jerarquia administrativa rigurosa,
3 Con competencias rigurosamente fijadas,

4 Envirtud de un contrato, o sea {en principio) sobre la base de libre seleccion
segun,

5 Clasificacidn profesional que fundamenta su nombramiento —en el caso mas
racional: por medio de ciertas pruebas o del diploma que certifica su
calificacion-;

6 Son retribuidos en dinero con sueldos fijos, con derecho a pensién fas més
de las veces; son revocables siempre a instancia del propi funcionario y en
ciertas circunstancias {particularmente en los establecimientos privados)
pueden tambien ser revocados por parte del que manda; su retribucion estd
graduada primeramente en relacidn con el rango jerdrquico, luego segin la
responsabilidad del cargo y, en general, segln el principioc de ‘decoro



estamental (cap. V)
7 Ejercer el cargo como su (inica o principal profesidn,

8 Tienen ante sf una ‘carrera’ o ‘perspectiva’ de ascensos y avances por afios
de ejercicio, o por servicios o por ambas casos, segln juicio de sus
superiores,

9 Trabajar con completa separacion de los medios administrativos y sin
apropiacién del cargo,

10 Y estdn sometidos a una rigurosa disciplina y vigilancia administrativa.™

Para Weber, la burocracia ideal es aquella que estd en posibilidades de
eliminar de los asuntos oficiales el amor, el odio y todos los elementos que
escapan al célculo.

El autor en mencién elaboré un esquema de tres tipos puros de dominacion:

Dominacién carismdtica. El lider carismatico finca su influencia en ia gracia
personal y extraordinarias proezas y capacidad, la entrega personal y en la
confianza que de €l tienen sus subditos. De esta preponderancia carismatica se
han valido fos profetas, los guerreros elegidos, los gobernantes por razones de
plebiscilo, los demagogos y los jefes de partidos politicos.

Dominacién tradicional. Esta dominagcién se constituye por &l poder heredado.
Sus origenes se pierden en los tiempos y la orlentacién del individuo; por
costumbre ha ganado su respeto. Las érdenes emitidas son legitimadas por la
fuerza de la tradicién y por arbitrio libre del sefior. Su poder es ejercido por
patriarcas y principes.

* Weber, Marx. Op. cit., pag. 176.



Dominacién legal. La dominacién legal se constituye sobre una base de
ordenes y poderes de mando. El acatamiento de las normas establecidas por
parte de los gobemados se da por considerar que las obligaciones estan
instituidas conforme a derecho. El gobemante que detenta el poder es
considerado superior porque ha obtenido la posicién por procedimientos
legales; ejerce el poder dentro de las reglas establecidas legalmente
sancionadas. -

Merton sefiala que la estructura burocrdtica es una administracién que rehuye
de la discusién publica por mandato, para salvaguardar informacién propia
contra competidores econdmicos © contra grupos politicos extranjeros. El
cuerpo de funcionarios de alto nivel expresan la voluntad del cuerpo electoral.
“Si la burocracia ha de funcionar eficazmente, debe alcanzar un alto grado de
confiabilidad en su conducta, un grado extraordinario de conformidad con las
normas de accidn prescritas... La disciplina sélo puede ser eficaz si las normas
ideales son reforzadas por sentimientos vigorosos que impongan at individuo la
devocién a sus deberes, un agudo sentido de la limitacién de su autoridad y

competencia, y la ejecucion metédica de actividades rutinarias”.®*

La burocracia es la organizacién que ejecuta las acciones de la administracién
publica. Su funcionamlente estd estatuido en leyes y en el orden legal. El
accionar del burdcrata ante el gobernante, los gobernados y sus similares,
estan definidas por reglas generales, abstractas e impersonales. El trabajo del
burdcrata es altamente criticado por su falta de compromiseos en la atencidn al
publico. La actitud que asume es por regla general de cetrazén y falto de
interés. Sin embargo, la administracién pulblica y privada se mueve a través de
esta estructura.

* Merton, Robert K. Op. cit., pig. 278.
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2.3 COMPETENCIA, JURISDICCION Y AMBITO DE ACCION DEL PODER
EJECUTIVO.

La existencia de ta palabra “poder” en un sistema social denota una exagerada
influencia en todes los aspectos de la vida de una colectividad, casi como
duefio de vidas y haciendas y, por ende, la total sumisién del conglomerado
gue carece de él. Sin embargo, existen limites para el que lo ejerce, limites que
estdn en fas normas que legitiman sus actos; el espacic de influencia a un
determinado territorfo; a ta moral y buenas costumbres que prevalecen en el
grupo social; a la opinion piblica, etc. El poder existe en cualquier sistema
social; ejerce el poder el padre de tamilia que emite una orden a sus hijos; el
director de una empresa, al sefialar las estrategias de venta y compra; el lider
sindical, al indicar las politicas laborales de su gremio; el maestro ante sus
alumnos al establecer ia disciplina del grupo. Las personas que asumen dicho
poder pueden ser varias en diversos puntos de la colectividad; asl,
encontramos muchos padres de familia, varios directores de empresas y
maestros, algunos lideres sindicales; sin embargo, por la especializacién v la
ndole det cargo, sdio hay un presidente en cada Estado. El presidente del
Estado es el titular del poder que emana de esa estructura social.

En virtud de que los términos “competencia”, “jurisdiccién” y “aAmbito de accién”
tienen una connotacién similar, el Poder Ejecutivo serd analizado en e! primero
desde un punto de vista socioldgico; en el segundo, juridico; y, en el tercero,
politico. Los tres elementos estaran enfocados a ia figura del presidente en
nuestro pais.
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COMPETENCIA DEL PODER EJECUTIVO.

En el aspecto socioldgico, el Estado requiere de estructuras para su
funciocnamiento, siendo las mas imponantes la terntoriedad, el poder, la fuerza,
fa legitimidad y la administracién. El actor individual (alter) a quien le compete
su manejo directamente, es al Presidente, como titular del Poder Ejecutivo.

Los elementos estructurales mencionados, relacionan al alter con el ego vy le
otorgan autonomf(a para el manejo de la sociedad ubicada en un determinado
espacio, espacio también que limita su competencia funcional.

De las estructuras del Estado, la mas significativa es el poder, por ser el
elemento que otorga a su poseedor la mayor jerarquia. Quien ejerce el poder
domina a los demds, los frena, controla, obtiene su obediencia, coarta su
libertad y encauza su accionar a metas colectivas. Se deriva de él una relacion
de supraordenacién y subordenacién entre gobemante y gobernado. Las
conductas disgregadoras dej sistema social se presentan con mayor frecuencia
en esta estructura para obtener su manejo en beneficio propio. El Poder
Ejecutivo finca su actividad en este atributo, ya que le otorga el control del
sistema legal y la organizacion mds poderosa. Ef Presidente es una fuente
original de poder, porque €| ejercita e} poder.

El Poder Ejecistivo tiene bajo su custodia el monopolio del uso de la fuerza y es
monopolio porque no existe en el grupo social otro mds. Es un instrumento de
presién, represién o coercion para contener cualguier resistencia de algin
grupo de la sociedad, o para defensa de los enemigos externos. Eif Ejecutivo la
utiliza en el control social, ya como medio preventivo ¢ efectivo de conductas
indeseadas. La instancia ejecutora finca su existencia en esta figura estructural.

Todos los actos del Peder Ejecutivo deben estar fundamentados en una ley y al
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estar estaluidos en una ley, su accionar estd fegitimado. No importa cuén
impopular sea un Presidente, si sus ordenanzas estdn legitimadas, la
colectividad fas acata. Esta estructura otorga al titular del Ejecutivo la
justificacion social del poder.

La politica establecida por el Poder Ejecutivo requiere de un drgano ejectror,
motivo por el cual es necesario la administracién. A través de esta estructura
funcional se llevan a la practica fas decisiones del Presidente. Mediante la
estructura burocrdtica se realiza la actividad decisional del Poder Ejecutivo.

Los actos derivados del poder, la fuerza y la administracion estdn limitados a un
espacio determinado y es la terrtorfedad la estructura que demarca su
actividad. La territoriedad sefiala la posicién en el espacio en que se enhcuentra
ubicado el alter. Esta estructura es el foco de orientacion del ego con el alter. A
través de ella se constituye el agrupamiento flamado comunidad y se formaliza
la estructura denominada Estado. El territorio fimita el drea de influencia del
alter, por ello es vital su existencia. “Una comunidad es esa colectividad de
miembros gue comparten un area territorial comun, como base de operaciones
de sus actividades colectivas™ El territorio demarca la actividad dei Ejecutivo,
porque después de sus limites quedan sin efecto sus disposiciones; ademas de
las acciones derivadas del poder, de la fuerza, legitimidad y administracion
ptblica, como ya se dijo.

JURISDICCION DEL PODER EJECUTIVO.

La jurisdiccion es el 4mbito en el que el Poder Ejecutivo tiene facultades paré
actuar legalmente. La actividad del Ejecutivo estd sefiala en la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos. El maximo ordenamiento faculta al

¥ parsons, Talcot. Op. cit., pag. 93.
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Presidente para legisiar, reglamentar, administrar, otorgar nombramientos,
remover a funcionarios, actuar en la defensa y seguridad nacionales, expulsar
a extranjeros, expropiar. Las actividades mencionadas (nicamente las puede
realizar en el territorio nacional, donde sélo surten efecto. El Ejecutivo s6lo
puede actuar en la esfera de su competencia, ya que los actos que realice
fuera de ella se consideran anticonstitucionales ¢ ilegales.

En virtud de que en otros apartados se ha sefialado fas facultades del Poder
Ejecutivo en forma mds explicita, en este espacio tinicamente se mencicnaran
algunas de elias por ser significativas.

La actividad iegislativa la ejerce el Ejecutivo cuando emite leyes derivado de los
articulos 29 y 131 de la Constitucion. En el primer articulo la realiza para emitir
ordenamientos cuando la seguridad o defensa det pals requieren de una
actividad legislativa extraordinaria para la salvaguarda de la poblacién en caso
de invasion, perturbacioén grave de ia paz publica o de cualquier otra que ponga
en grave peligro o conflicto. Los ordenamientos surgidos por este evento
tienen vigencia limitada a la duracién de la situacién andémala. En el sequndo,
para regular la aclividad de importacién, exportacién y trdnsito de productos,
artfculos y efectos en beneficio del pals. Asimismo, colabora en el proceso
legislativo, cuandc presenta una iniciativa, ejerce el veto y ordena ia
promulgacién de una ley.

El Ejecutivo es el titular de la facultad reglamentaria, 1a cual se manifiesta al
pormenorizar o detallar leyes administrativas para su debida aplicacion en los
ramos que regulan. Los reglamentos son ordenamientos secundarios y son el
eslabén entre la ley y su ejecucidn. Esta facultad deviene de la fraccién | del
artfculo 89 Constitucional.

En el articulo 89 Constitucional se encuentran concentradas las actividades
autorizadas al Presidente. En éf estén sefialadas las facultades para nombrar y
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remover libremente a sus colabcradcres en el Gabinete y al Procurador
General de la Republica {con la ratificacién del Senado), y demds empleados
cuyo nombramiento no esté determinado en la Constitucién o en las leyes;
remover a los agentes diplomaticos. También estd la autorizacién para nombrar
{con la aprobacion del Senado para los puestos superiores) a coroneles y
demds oficiales del Ejército, Amada y Fuerza Aérea nacionales y los
empleados superiores de Hacienda. A disponer de todas las Fuerzas Armadas,
terrestres, aéreas y marinas.

El artfculo 33 faculta al Presidente, en forma exclusiva, para hacer abandonar
el territorio nacional, de Inmediato y sin juicio previo, a todo extranjero cuya
estadfa en nuestro pais se considere inconveniente.

La facultad administrativa del Poder Ejecutivo estd sefalada en el articulo 90
Constituclonal. La administracion publica federal debe ser centralizada vy
paraestatal de acuerdo a la Ley Orgénica expedida sobre el particular,

Ei articulo 27 Constitucional clorga al titular del Poder Ejecutivo la facultad para
exproplar tierras y aguas por razones de utilidad publica, mediante el pago de
una indemnizacién.

AMBITO DE ACCION DEL PODER EJECUTIVO.

El &mbito de accién del Poder Ejecutivo en la sociedad ha permeado todas las
actividades y sectores tanto pablicos como privados en materia polftica. Su
influencia esta en todos los estratos sociales y politicos del pafs. El
funcionamiento del Ejecutivo ha ido en aumento, concentrando actividades y
decisiones bajo su dmbito.
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Acosta Romero sefiala las siguientes caracteristicas del régimen
presidencialista, comunes a todos los palses:®

a) Preponderancia pofitica del Poder Ejecutivo sobre los otros poderes.

b) Se rednen en una sola persona la calidad de Jefe de Estado y Jefe de
Gobierno, que es el Presidente de la Repiblica.

¢) El titular det Poder Ejecutivo seleccicna libremente a sus colaboradores, los
Secretarios de Estado, sin Injerencia del Congreso y también tiene libre
facultad para removerlos.

d) Los Secretarios de Estado no funcionan en gabinete colegiado, Consejo de
Ministros.

e) Los Secretarios de Estado no tienen responsabilidad politica frente al
Congreso.

f) El Congreso no tiene facultades de censura, para los Secretarios y jefes de
Departamento Administrativos de Estado.

g) Los Secretarios de Estado son funcionarios subordinados jerdrquicamente
al Presidente de la Republica y'responden personalmente ante él.

Por ia hegemonia que tiene el Ejecutivo en la determinacién de la politica
econdmica del pals, tanto en lo referente a la forma de ingresar recursos al
erario publico, como su distribucién a los estades y a los Poderes Legislativo y
Judicial, alcanza mayor fuerza schre estas entidades, debilitando su accionar,
rompiendo con elio el federalismo y el principio de fa divisién de poderes.

% Acosta Romero, Miguei. Op. cit., pag. 75.
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2.3.1. ORGANIZACION DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL. LA
REFORMA ADMINISTRATIVA.

“La actividad del Estado es el conjunto de actos materiales y juridicos,
operaciones y tareas que realiza en virtud de las atribuciones que la legislacion
positiva le otorga. El otorgamiento de dichas atribuciones obedece a la
necesidad de crear juridicamente los medios adecuados para alcanzar fos fines
estatales.™

Las atribuciones que se asignan al Estado, de acuerdo con Fraga, son:

1. de mando, de policla 0 de coaccién, que comprende todos ios actos
necesarios para el mantenimiento y proteccién del Estado y la seguridad, la
salubridad y el orden publico.

2. para regular las actividades econdémicas de los particulares.

3. para intervenir, mediante gestion directa en la vida econdmica , cultural y
asistencial del pafls.

Continuando con Io sefialado por el autor citado, las atribuciones se encuentran
intimamente vinculadas con la relacién que guarda el Estado con los

particulares y due la doctrina divide en tres grupos:

a) atribuciones para reglamentar la actividad privada, con la finalidad de
coordinar los intereses individuales para mantener el orden juridico.

b) atribuciones que tienden al fomento, limitacién y vigilancia de la misma

v Fraga, Gabine. Derecho Administrative. Ed. Porrlia, S.A., México, 1977, pags. 15-20.
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c)

actividad, que ademas de mantener el orden juridico, coordinan los
intereses individuales con el interés piiblico.

atribuciones para constituirse total o parcialmente a la actividad de los
particulares o para combinarse con efla en la satisfaccion de una necesidad
colectiva. Al respecto la doctrina liberal sostiene que el Estado no se
encuentra en condiciones de realizar actividades de orden econémico
porgue su misma organizacién se lo impide, ademds de que ni existe el
interés personal basico para el desarrollo de la empresa comercial ni ia
aptitud técnica, ya que predomina el criterio politico, el cual influye en la libre
concurrencia.® De esta forma, el articulo 28 constitucional obliga al Estado a
perseguir y castigar cualquier acto que impida la libre concurrencia y por lo
tanto no puede desempefiar actividades econdmicas que e hagan competir
con los particulares. Sin embargo, el articuto 27 establece la participacién
directa del estado en las dreas prioritarias y estratégicas. Por otro lado,
nuestra legislaclén establece casos de paratelismo de la actividad oficial con
la privada tales como en los servicios de asistencia, ensefianza, explotacion
de algunas riquezas naturales y vias de comunicacién. Tenemos también la
intervencién del Estado, ya sea por gestidn directa, concesiones y
organismos descentralizados, en la prestacion de servicios publicos como
los de la Defensa Nacional, comunicaciones, policia, etc. Ademés de o
anterior, se encuentran las empresas de participacién estatal (sociedades
de economia mixta), empresas econémicas, comerciales o industriales que
el Estado maneja con el objeto de salvaguardar el interés social.

Segin fo anterior, la satisfaccion de los intereses colectivos por medio de la
funcién administrativa se realiza fundamentalmente por el Estado, para la cual

este se encuenira organizado de cierta forma sin perjuicio de que otras

organizaciones realicen excepcionalmente la misma funcidn administrativa.

Esta organizacion es la Administracion Publica, entendida formalmente como

® Fraga, Gabino. Op. cit, pag. 18.
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“el organismo publico gue ha recibido del poder politico la competencia y los
medios necesario para la satisfaccién de los intereses generales” desde el
punto de vista material es “la actividad de este organismo considerado en sus
problemas de gestién y de existencia propia tanto en sus relaciones con otros
organismos semejantes como con los particulares para asegurar la ejecucion
de su misidn.”™

De esta forma, la funcién administrativa entendida bajo el criterio formal se
refiere a la actividad que el estado realiza por medio de! poder Ejecutivo. Desde
el punto de vista de su naturaleza, es la funcién realizada por el Estado bajo un
orden juridico, y consiste en la gjecucién de actos materiales que determinan
situaciones juridicas para casos individuales. Difiere de la funcion legislativa en
el sentido de que en ésta no se realizan actos materiales, ni se determinan
situaciones juridicas para casos individuales ya que crea situaciones generales,
abstractas e impersonales. Se distingue de la funcidn jurisdiccional ya que en
fa funcién administrativa se recurre a la idea de motivo y fin pues no supone
una situacidn antecedente de conflicto ni interviene con el fin de resolver una
controversia para dar estabilidad al orden jurfdico. Si esta funcion llega a definir
una situacion de derecho no lo hace como finalidad, sino como medio para
realizar actos administrativos.

El hecho de que la funcién administrativa sea realizada bajo un orden juridico
implica que se encuentra sometida al principio de legalidad, es decir que el
Estado no puede tomar una decision individual si no es conforme a una
disposicion general anteriormente dictada, excepto en el caso de la facultad
discrecional. El principio de legalidad, entendido desde un puntc de vista
material significa que la norma en gue se funde cualquier decision individual
tiene que ser una nomma de cardcter abstracto e impersonal. En sentido formal
quiere decir que ademas de ser una ley desde el punto de vista material, la
norma bajo la que se realice el acto individual también debe cumplir con las

* Fraga, Gabino. Op. cit., pag. 15-20.

9%



caracteristicas formales de la ley, es decir debe ser una disposicién expedida
por el Poder que de acuerdo al régimen constitucional estd encargada de la
formacién de las leyes.

En cuanto a la facultad discrecional, Bonnard afirma que existe poder
discrecional para la Administracién cuando una relacién de derecho con un
particular concede a ésta un poder libre de apreciacion para decidir si debe
obrar o abstenerse, en qué momento, como y qué contenido dard a su
actuacion. Consiste entonces en la libre apreciacién concedida a la
administracién para decidir lo que es oportuno hacer.'®

Definitivamente, al ejercer el poder discrecional no se debe de actuar contra las
garantfas individuales ofrecidas por la Constitucién, pues éstas solo se afectan
por mandatos legales. Por otro lado, la funcién de la facultad discrecional
consiste en dar flexibilidad a la ley para adaptaria a circunstancias imprevistas o
casos detemminados, cumpliendo siempre con los criterios de equidad y
oportunidad.

De esta forma, debe existir tal equilibtio entre la ley y la facullad discrecionai,
de modo que la primera cumpla con salvaguardar los derechos de los
particutares, y la segunda sea estrictamente necesaria para evitar ver afectados
los intereses piiblicos esenciales.

El autor afirma el acto obligatorio, reglado o vinculado constituye la mera
ejecucién de la ley, el cumplimiento de una obligacién que la norma impone a fa
administracién después de haber realizado determinadas condiciones de
hecho, en estos la ley determina a la autoridad competente el modo en que
debe accionar, de manera por deméds objetiva. La ley otorga facultades
discrecionales a la autoridad mas que para la realizacién de un acto integro,
sélo a algunos de sus elementos, tales como el motive v objsto.

% Bonnard, Roger, citado por Fraga, Gabino (Dr. Adm., p4gs. 16y ss.). Op. ¢it., pag. 15.
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Por otfro lado, en el caso de la adopcidn de medidas de caracter econdmico,
sanitario, etc., se concede a la autoridad lz facultad discrecional técnica para
actuar, en vista de que ésta tiene que realizar juicios con base en hechos
pasados, o bien en consecuencias futuras.

La administracién publica, como todo elemento del Estado, necesita ordenarse
adecuada y técnicamente, es decir, organizarse, para realizar su actividad
rdpida, eficaz y convenientemente. Para ello se ha tratado, a través de la
evolucidn de la administracién publica, de buscar formas de organizacién que
respondan lo mejor posible a las necesidades del pais en un momento
determinado.

Las formas de organizacidn administrativa son:

1. Centralizacién
2. Desconcentracion
3. Descentralizacion.

El derecho mexicano vigente establece (artfculo 90 constitucional y Ley
Orgénica de la Administracién Publica Federal) las siguientes formas de
organizacidn de la administracién ptblica:

Centralizada
Desconcentrada
Paraestatal, dividida en:

Organismos descentralizados
Empresas de participacién estatal mayoritaria
Instituciones nacionales de crédito

a0 g p

QOrganizaciones auxiliares nacicnales de crédito
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e. Instituciones nacionales de seguros y de fianzas
f. Fideicomisos

2.3.1.1. LA ADMINISTRACION PUBLICA CENTRALIZADA.

Existe centralizacién administrativa cuando los 6rganos administrativos se
encuentran en un orden jerdrquico dependiente directamente de Ia
administracién publica que mantiene la unidad de accién indispensable para
reatizar sus fines. En su organizacién se crea un poder unitario o centrai que
irradia sobre toda la administracidn publica federai.

Dicha relacion de jerarquia implica varios poderes que mantienen la unidad de
{a administracion a pesar de la diversidad de los 6rganos que Ia forman. Entre
dichos poderes se encuentran el de nombramiento, de mando, de vigilancia,
disciplina, de revision y el de resolucién de conflictos de competencia.

El articulo 10, de la Ley Orgdnica de la Administracién Piblica Federal
establece que la administracidn publica centralizada esta integrada por:

El Presidente de la Replblica
Secretarias de Estado
Los Departamentos Administrativos

e oo p

La Procuraduria General de la Repuiblica
El articulo 10 de dicha ley establece que las Secretarias de Estado y los
Departamentos Administrativos tendran igual rango y por 1o tanto, no hatrd

preeminencia alguna entre ellos.

El Presidente de la Republica es el jefe de la Administracion Publica Federal;
ocupa el lugar mas alto de la jerarquia administrativa, concentrando en los
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poderes de decision y mando necesario para mantener ia unidad de la
administracion.

El Presidente tiene el goce y el gjercicio de las facuitades otorgadas al Poder
Ejecutivo, de esta manera los Secretarios de Estado y los Jefes de los
Depastamentos Administrativos no tienen facultades proplas y sus actos se
reputan actos del Presidente.

2.3.1.2. LA DESCONCENTRACION ADMINISTRATIVA.

La desconcentracién puede entenderse como la trasferencia que de ciertas
competencias hace la administracion publica en favor de érganos gue no tienen
personalidad juridica diversa, sino que contindan formando parte de la propia
administracién pablica, aunque sf gozan de cierta autonomia. Por medic de fa
desconcentracién, los ¢rganos supremos del Estado otorgan medios y
facultades de actuacién a otras inferiores, disminuyendo relativaments la
relacién de jerarquia y subordinacion.

Los érganos administrativos inferiores no se desligan dej poder central, se les
otorgan ciertas facilidades exclusivas para actuar y decidir, pero dentro de los
limites y responsabilidades precisas. La competencia que se les confiere no
llega al grado de otorgarles autonomia.

La desconcentracion administrativa tiene su fundamento en el articulo 17 de la
Ley Crgdnica de la Administracion Piblica Federal, que a la letra dice: "Para la
mas eficaz atencién y eficiente despacho de los asuntos de sus competencia,
las Secretarlas de Estado y los Departamentos Administrativos podran contar
con drganos administrativos desconcentrados que ies estardn jerdrquicamente
subordinados y tendrédn facultadés especificas para resolver sobre la materia y
dentro del dmbito territorial qgue se determine en cada caso, de conformidad con
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las disposiciones legales aplicables.”

La desconcentracién guarda una relacién de especie a génerc con respecto a
la centralizacién administrativa, por consiguiente conserva los elementos
caracteristicos de esta tittma. Es de esta manera que los Organos
desconcentrados no pierden su cardcter de ente centralizado, tampoco se
desligan ni destruyen la relacidn jerarquica. Unicamente adquieren facultades o
poderes exclusivos, mas no autonomia. De igual manera af participar de la
naturaleza de la centralizacldn administrativa, los drganos desconcentrados
carecen de gutonomf(a orgénica y autcnom{a financiera independiente; es decir,
estos 6rganos no tienen personalidad juridica propia ni patrimonic propio, su
situacién se liga a la estructura del poder central.

El érgano desconcentrado puede ser creado por ley, decreto o acuerdo del
Ejecutivo Federal. La existencia de los drganos desconcentrados se justifica por
la imperiosa necesidad de agilizar el funcionamiento de la Adminisiracién
Plblica centralizada.

La excesiva centralizacidn ha resultado perjudicial para la propia administracién
y para los gobemados. Concentrar los poderes y facultades en un reducido
numero de autoridades, impide la agilidad y eficiencia en el funcionamiento de
fa administracién, como las que estamos mencionando.

Los drganos desconcentrados tienen ias siguientes caracteristicas:

a) Son creados por ley, o reglamento.

b) Dependen de ia Presidencia, de una Secretaria o de un Departamento de
Estado.

¢) Su competencia deriva de las facultades de !a Administracion central.

d) Su patrimonio es el mismo que el de la Federacién, aunque también puede
tener patrimonio propio.

e) Las decisiones mas importantes, requieren de ta aprobacién del érgano del
cual dependen.
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f} Tienen autonomia técnica.

g) No puede tratarse de un érgano superiot (siempre dependen de otro).
h} Su nomenclatura puede ser muy variada.

i) Su naturaleza juridica hay que determinaria teéricamente en cada casa.
J) En ocasiones tiene personalidad jurfdica.

2.3.1.3. LA DESCENTRALIZACION ADMINISTRATIVA.

La descentralizactén administrativa tuvo su origen y desarrolio en Francia, a
fravés del establecimiento publico descentralizado para atender un servicio
publico, con personal técnico especializado, con una independencia de
presupuesto, que diera flexibilidad a las necesidades econémicas del servicio y
estuviera ademads libre de los factores y problemas que impone la burocracia
centralizada; con esto, el personal tiene un estatuto juridico distinto del de la
burocracia.

Ahora bien, sabemos el origen de la descentralizacién administrativa; pero
;Cudl es su naturaleza juridica? Clivera Toro dice que la descentralizacion
administrativa, es el régimen administrativo de un ente “publico que
parcialmente administra asuntos especfficos, con determinada autonomia e
independencia y sin dejar de formar parte del estado, el cual no prescinde de
su poder puiblico regulador y de la tutela administrativa. Integrandose una
persona de dérecho Publico, con recursos propios y al cual se le otorgan
poderes de decision, pero sin desligarios de Ia orientacién gubemamental.

La descentralizaclén para el derecho administrative es una forma Juridica en
que se organiza la administracién publica mediante la creacién de entes
ptblicos por el legislador, dotados de personalidad juridica y patrimonio
propios, y responsables de una actividad especifica de interés publico. Sin
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embargo como dice Serra Rojas: “Descentralizar no es independizar, sino
solamente dejar o atenuar la jerarqufa administrativa conservando el poder
central limitadas facultades de vigilancia y control.™™

Faya Viesca, comenta que el régimen juridico de la descentralizacién
administrativa, -y de lo que ahora en Meéxico la Ley Orgdnica de la
Administracién Pablica Federal denomina como administracion pUblica
paraestatal-, cotresponde en la doctrina a una forma Juridica y técnica de
organizar a cientos 6rganos de la administracién centralizada. La existencia de
los entes descentralizados estd plenamente justificada por necesidades legales
administrativas, técnicas y econdémicas. El mismo autor nos expresa claramente
que estos drganos de descentralizacion son importantes para la ayuda de un
gobierno centralizado,*®

La descentralizacidn comprende dos variantes, la descentralizacion politica,
que se refiere a la estructura del Estado y la descentralizacién administrativa
que parte de la necesidad det poder central de delegar funciones especificas en
6rganos con capacidad suficiente para administrarse por si mismos. La
descentralizacidn politica se desarrolla en el ambito del derecho constitucional,
en tanto que la descentralizacién administrativa se lleva a cabo dentro del
ambito del derecho administrativo y opera a través de la creacién de entes y
organismos autdrquicos es decir, de instituciones que pueden gobemarse por si
mismas sin dependencia jerdrquica en el orden administrativo.

El articulo 90 de la Constitucién establece que la Administracién Pulblica
Federal serd centralizada y paraestatal. Esta ditima forma de organizacidn
administrativa también es llamada descentrafizacién administrativa y constituye
la otra gran vertiente en la cual se desarrolla la administracién piblica federal.

E! articulo 10. de la Ley Orgadnica de la Administracién Pdblica Federal

' serra Rojas, Andrés. Dereche Administrativo. Ed.. Pomia, México, 1986, pag. 473.
102 Faya Viesca, Jacinto. Administracion Publica Federal, Ed. Pormia, México, 1979, pags, 47-
50.
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establece que la Administracién Plblica paraestatal estd compuesta por los
organismos descentralizados, las empresas de participacion estatal, las
instituciones nacionales de crédito, las instituciones nacionales de seguros y de
fianzas y los fideicomisos.

La naturaleza juridica de los organismos descentralizados estd constituida por
entidades creadas por ley o decreto del Congreso de la Unién o por decreto del
Ejecutivo Federal con personalidad juridica y patrimonio propios cualquiera que
sea la estructura legal que adopten.

La descentralizacién comtiinmente se divide en dos grupcs que son: (a
descentralizacidn territoria! o regiona! y fa descentralizacién por servicio o
institucional. La descentralizacién tersitorial supone una base geografica y
conduce a la creacién de personas jurldicas cuya competencia se determina
con referencia a un territorio y proporciona la posibilidad de que se constituyan
autoridades administrativas designadas por. las mismas personas Ccuyos
intereses van a verse comprometidos por la actuacién de dichas autoridades
administrativas. La descentralizacion territorial tiene un caracter politico."

La descentralizacion Institucional o por servicio, también llamada técnica o
especial, consiste en conferir cierta autarqufa & un servicio publico determinado
dotdndole de personalidad juridica. El procedimiento técnico para la
descentralizacién por servicio es la creacion del establecimiento piiblico, ya que
este tipo de organismos tienen por objeto la prestacién de un servicio publico.

La descentralizacién administrativa, es “...una forma juridica en que se organiza
la administracién publica, mediante la creacién de entes pudblicos por el
iegislador, dotados de personalidad jurfdica y patrimonio propios y
responsables de una actividad especifica de Interés publico”, pero este
concepto general aplicado a los descentralizados por servicio nos lleva a

' Nava Negrete, Altonso. Diccionario Jurldico Mexicano, Tomo ilt, pag. 240.
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manifestar: que “..es de esencia a los organismos descentralizados su
separacion de la administracién central, es separacion orgdnica y técnica que
en la medida que se pierde de derecho 0 de hecho, en la misma se ird
perdiendo la fisonomia y existencia juridica y real de la descentralizacién
administrativa. En la vida real, los organismos descentralizados en México
gozan de una autonomfa sumamente precaria. A veces la ley se las otorga pero
la politica se las resta.”*

Los organismos descentralizados tienen fas siguientes caracleristicas, de
acuerdo con Acosta Romero:

a) Son creados, invariablemente, por un acto legislativo, sea Ley del Congreso
de la Unién, o bien, decreto del Ejecutivo.

b) Tienen régimen juridico propio

¢) Tienen personalidad juridica propia que les otorga ese acto legislativo

d) Tienen drganos de direccién, administracion y representacién

e) Cuentan con una estructura administrativa intermna

f} Cuentan con patrimonio propio.

2.4. DIFERENCIA ENTRE CENTRALIZACION, DESCONCENTRACION Y
DESCENTRALIZACION ADMINISTRATIVA.

En el régimen centralizado se mantiene la unidad, coordinacion y subordinacién
de ios drganos que lo integran. Las drdenes comen a lo largo de toda la
administracion, sin que pueda limitarse o destruirse, sino Unicamente por los
propios titulares en su estera de competencia.

'™ Acosta Romero, Miguel. Op. cit., p4g. 359.
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En cambio, en el régimen paraestatal, a las entidades se les desliga por medio
de la ley, de la accion inmediata del poder central y se sujetan a un régimen
jurldico que las afsla y somete a su propia responsabilidad. Entre el poder
central y la entidad paraestatat sélo se dan las facultades de control y vigilancia,
necesarias para mantener la orientacién politica y econcﬁmica del Estado.

Con relacion al régimen desconcentrados, este pertenece a la centralizacion
administrativa, es decir, guardan una relacién de género-especie. En la
desconcentracion no se rompen ios vinculos jerdrquicos en provecho de los
entes desconcentrados. '

En el régimen paraestatal se crean persgnas morales, a las cuales se les
olorga determinada competencia, manteniendo su autonomia orgénica y
técnica, al mismo tiempo que se reducen sus relaciones con el poder central.

Por su parte, en la desconcentracién no se crean personas morales, sino gue a
un érgano inferior y subordinado se le asigna una determinada competencia
exciusiva. Esto permite mayor libertad de accién en el tramite y decisidn de los
asuntos administrativos, sin que se rompan {os vinculos jerdrquicos.

Otro elemento distintivo de esos sistemas de organizacién administrativa es el
referente a la personalidad juridica y al patrimonio. Los 6rganes que integran la
centralizacién administrativa no tienen personalidad juridica propia ni patrimonio
propio. Actdan en nombre del Presidente de la Replblica. Participan de la
estructura del poder central.

De igual manera, ios d6rganos desconcentrados al pertenecer al régimen
centralizado, carecen de personalidad juridica y patrimonio propios. En cambio,
las entidades paraestatales sl cuentan con personalidad juridica propia y
patrimonio propio. Las entidades que integran este sector gozan de autonomia
de gestién para el cumplimiento de su objeto que consiste en ser unidades
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auxiliares de la administracién publica federal.

Flores Olea, subraya las diferencias entre la desconcentracidn administrativa y
la descentralizacién administrativa y sefiala con toda razén que Ia
desconcentracién administrativa implica, no una ruptura de la centralizacién,
sino una cierta delegacién de funciones que sin embargo, siguen siendo
vigitadas y controladas basicamente por los organismos centrales; en cambio ia
descentraiizacién plantea la necesidad de ia creacion de entes auténomos o la
posibilidad de que entes auténomos regionales y locales tengan poderes de
decisién importantes.'

La diferencia entre descentralizacién y desconcentracion administrativa radica
en que la primera no estd sujeta a un control jerarquico; los drganos
descentralizados estdn sujetos a controles especiales, pero no al de jerarquia,
estan dotados de personalidad juridica y tienen un patrimonio proplo, mientras
que los drganos desconcentrados estdn Incluidos dentro "del presupuesto
general de la dependencia y, ain cuando pueda tener asignaciones
particulares, carecen de un presupuesto independiente y no tienen
personalidad juridica propios ni estdn investidos de autonomia orgdnica.

Ortega Lomelin hace una diferenciacién conceptual y tedrica entre
centralizacién y descentralizacién en los siguientes términos:'®

- La centralizacién y la descentralizacién total, como categorias o modelos
polares, son Ufiles exclusivamente para establecer delimitaciones
tedricas de los conceplos.

' Flores Olea, Victor. “La participacién popular en las decisiones politico administrativas”, en
Desconcentracidn Administrativa. Coleccién Semanarios. No. 1. Secretarla de la Presidencia,
Direccién General de Estudios Administrativos, México, 1976, pag. 225.

' Ortega Lomelin, Roberto. Op. cit., pags. 8-23.
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Los términos centralizacion y descentralizacién son correlativos,
pudiéndose establecer diferencias entre ambos tanto cuantitativas o de
grado, como cualitativas, atendiendo af contenido e interrelacion de las
funciones estatales administrativas y econémicas.

La centralizacién y la descentralizacidn son categorias (tiles para
analizar tanto la organizacién del Estado, como la naturaleza y tipo de
relacion que el poder estatal mantiene con la sociedad.

La centralizacion y la descentralizacién son esencialmente fenémenos
vinculados con la concentracién y distribucién del poder.

Atendiendo al criterio juridico, la descentralizacidn se revela como un
principio fundamental de organizacion del Estado, referido a su
articulacion territorial, al &mbito espacia! de validez de sus nommas.

ta descentralizacion, como dmbitos teritorialmente delimitados de
validez de las nomas juridicas, incluye los principios de unidad y
autonomia, entendidos ambos, a un poder limitade en sentido territorial y
material.

La magnitud, proporcidn e importancia de las competencias legislativas,
ejecutivas y jurisdiccionales a cargo de los érganos estatales (centrales y
locales), deteminarén el grado de centralizacion o descentralizacién que
guarda el ejercicio del poder publico.

La descentralizacidon se asocia con los principios de legalidad y eficiencia
administrativa y financiera al considerar los métodos y procedimientos
conforme a los cuales los érganos de la administracién publica toman las
decisiones y llevan a cabo sus funciones.
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La descentralizacion se vincula con la economfa, por abatir o mitigar
desigualdades y desequilibrios regionales.

La descentralizacién puede ser apreciada en una perspectiva maés
amplia, al situarse en el andlisis de las relaciones y equilibrios entre el
Estado y la sociedad.

La descentralizacion se vincula con la democratizacion de la socledad y

del poder pablico a través de sus componentes de representacién y
participacion social. ’

109



CAPITULO Il

3. BASES JURIDICAS DE LA DESCENTRALIZACION EN LA SECRETARIA
DE SALUD. '

SUMARIO: 3.1. Constitucién Politica de fos Estados Unidos Mexicanos. 3.2.
Ley Organica de la Admihistracién Plblica Federal. 3.3. Ley Federal de Ia
Entidades Paraestatales. 3.2.1, Constitucion de los  organismos
descentralizadosf 3.2.2. Organizacién y Funcionamiento. 3.2.3. Operacion.
3.2.4. Presupuestol. 3.2.5. Vigitancia, control y evaluacion. 3.2.6. Registro
Publico de los Organismos Descentralizados. 3.3. Plan Nacional de Desarrolio
1995-2000. 3.3.1. Programa de Reforma del Sector Salud. 3.3.2. Programa de
Modernizacién de la Administracién Publica Federal 1995-2000. 3.4. Ley
General de Salud. 3.5. Acuerdo Nacional para la Descentralizacion de los
Servicios de Salud.

3.1. CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS.

£} articulo 4, parrafo 42 de la Constitucion polftica de los Estades Unidos
Mexicanos consagra el derecho a la proteccién de la salud, el cual se
encuentra reglamentado en la Ley General de Salud, ordenamiento que
establece las bases y modalidades para el acceso a 10s servicios de salud y la
concurrencia de la Federacién y las entidades federativas en materia de
salubridad general.

3.2. LEY ORGANICA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL

Esta Ley, en su artfculo 1% establece las bases de organizacién de fa
administracién publica federal en centralizada y paraestatal e indica, en dicho
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articulo, que los organismos descentralizados forman parte integrante de la
administracién publica paraestatal. Consigna en el ariculo 45 los canales
legales para la creacion de érganos descentralizados, los cuales son: ley o
decreto del Congreso del Congreso de la Unién o por decreto de! Ejecutivo
Federal. Las entidades de esta caracteristica adquieren personalidad jurfdica y
patrimonio propios, sin menoscabo de la estructura legat adoptada.

3.3. LEY FEDERAL DE LAS ENTIDADES PARAESTATALES.,

El instrumento jurfdico en el que se detalla la estructura y funciones que debe
tener un organismo descentralizado es la Ley Federal de las Entidades
Paraestatales, publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 14 de mayo de
1886.

Dicha ley establece en su artfculo 50., que el IMSS, ISSSTE, INFONAVIT,
Instituto de Seguridad de las Fuerzas Armadas y los demés organismos de
estructura analoga que hubiere, se seguirdn rigiendo por sus leyes especificas
en cuanto a las estructuras de sus érganos de gobierno y vigilancia, pero en
cuanto a su funcionamiento, operacién, desarrollo y control, en lo que se
oponga a aquellas leyes especificas, se sujetardn a las disposiciones de la
propia ley.

El mencionado ordenamiento otorga a estos organismos, autonomia de gestion
para el cabal cumplimiento de su objeto.

De acuerdo a la ley sefialada (Cap. lI, Seccién A, Art. 14), son organismos
descentralizados las personas juridicas creadas conforme a lo dispuesto por la
Ley Orgénica de la Administracién Pablica Federal y cuyo objeto sea:
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L La realizacién de actividades correspondientes a [as dreas estratégicas y
prioritarias;

i La prestacion de un servicio publico ¢ social; ¢

[ La obtencion o aplicacidn de recursos para fines de asistencia o
seguridad social.

3.3.1. CONSTITUCION DE LOS ORGANISMOS DESCENTRALIZADOS

La Secretaria de Hacienda a propuesta o previa opinién de la coordinadora de
sector y con dictamen favorable de la comisién intersecretarial gasto-
financiamiento, sometard a la consideracién del Ejecutivo la constituciéon o
desincorporacién de entidades paraestatales, salvo en los casos en que por las
caracteristicas particulares de una entidad se requiera que se constituya por ley
o decreto del Congreso de la Unidn, serd el Ejecutivo quien autorizard la
constitucién de paraestatales '

Los decretos de creacidn de estos corganismos (Art. 15, Seccién A, Cap. I}
deberan contener entre otros requisitos los siguientes:

I La denominacion del organismo;
. El domicilio legal;

HIN E! objeto del arganismo conforme a lo sefialado en el articulo 14 de ia
ley de referencia;

IV.  Las aportaciones y fuentes de recursos para integrar su patrimonio as{
como aquellas que se determinen para su incremento.

V. La manera de integrar ef érgano de gobiemno y de designar al director
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general asl como a los servidores publicos en las jerarquias inferiores a
éste.

VI. Las facultades y obligaciones del 6rganc de gobiermno sefialando
cuales de dichas facultades son indelegables;

V. Las tacultades y obligaciones del director general, qulen tendrd la
representacion legal dei organismo;

VII.  Sus ¢rganos de vigilancia asf como sus facultades; y

IX.  Elrégimen laboral a que se sujetarén las relaciones de trabajo.

3.3.2. ORGANIZACION Y FUNCIONAMIENTO

El ¢rgano de gobiemo es quien debe expedir el estatuto orgdnico con el que se
establezcan las bases de organizacién asf como las facultades y funciones que
correspondan a las distintas dreas que integran el organismo, dicho documento
debe inscribirse en el registro publico de organismos descentralizados.
{L.O.AP.F., Seccién B, Art. 24).

La administracion de los organismos descentralizados estard a cargo de un
organo de gobierno que podrd ser una junta de gobiemno o su equivalente y un
director general (Seccién B, Art. 17, Cap.ll). El érgano de gobierno estara
integrado por nc menos de 5 ni mas de 15 miembros propietarios y sus
respectivos suplentes y serd presidido por el titular de la coordinadora de sector
oporla pérsona que éste designe (Art. 18).

El cargo de miembros de érgano de gobierno serd estrictamente personal y no
podrd desempefarse por medio de representantes.
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El drgano de gobiemo se reunird con la periodicidad que se senale en el
estatuto orgdnico sin gue pueda ser menor de 4 veces al afio (Art. 20).

El érgano sesionard validamente con la asistencia de por lo menos la mitad
ma&s uno de sus miembros y siempre que la mayoria de los asistentes sean
representantes de la Administracién Piblica Federal. Las resoluciones se
tomardn por mayoria de los miembros presentes, teniendo el presidente voto
de calidad para caso de empate.

El 6rgano de gobierno podra delegar discrecionalmente sus facultades en el
director general excepto aquellas a que se refiere el A.58 que entre otras
seffala las siguientes:

Art. 58 de la Ley Federal de Entidades Paraestatales establece las atribuciones
indelegables de los drganos de gobiemo.

I. - Definir prioridades a las que deberd sujetarse la entidad relativas a
produccién, productividad, comercializacion, finanzas, investigacion,
desarrollo tecnolégico y administracidn general en congruencia
con los programas sectoriales.

i1 Aprobar los programas y presupuestos de la entidad paraestatal, asi
como sus modificaciones, en los términos de la legislacion aplicable.

1L Aprobar la concertacién de préstamos para el financiamiento de la
paraestatal con créditos intemos y externos etc.

El director general es designado por el Presidente de la Repiblica o a
indicacién de éste a través del coordinador del sector por el ¢rgano de
gobiemo, debiendo recaer tal nombramiento en persona que reuna los
requisitos que la propia ley sefala (L.O.A.P.F., Seccidn A, Cap. I, Art. 21).
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Los directores generales de estos organismos, ademas de las facultades que
expresamente les concede esta ley tendrdn las otorgadas en otras leyes,

ordenamientos o astatutos.

Los directores generales tienen las siguientes atribuciones en cuante a su
representacion legal {(Ant. 21):

M.

Vi,

Vil

Celebrar y otorgar toda clase de actos y documentos inherentes a su
objeto;

Ejercer las mas amplias facultades de dominio, administracién, pleitos
y cobranzas, aun de aquellas que requieran de ia autorizacién especial
segun otras disposiciones legales o reglamentarias con apego a esta ley,
ia ley o decreto de creacidn y el estatuto orgdnico;

Emitir, avalar ¢ negociar titulos de crédito;
Formular querellas y otorgar perddn;

Ejercitar y desistirse de acciones judiciales inclusive del juicio de
amparo;

Comprometer asuntos en arbitraje y celebrar transacciones;

VH. Otorgar poderes generales y especiales con las facultades que
les competan, entre ellas las que requieran aulorizacidn o cldusula
especial para el otorgamiento y validez de estos poderes, bastard la
comunicacion oficial que se expida al mandatario por el director general.
Los poderes generales para surtir efectos frente a terceros deberén
inscribirse  en el registro pablico de  organismos
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descentralizados; y
Vill.  Sustituir y revacar poderes generales o especiales.

Los directores generales ejercerdn las facultades a que se refieren las
fracciones I, 1ll, VI y VIl bajo su responsabilidad y dentro de las limitaciones
que sefiale el estatuto organico que autorice el érgang o junta de gobiemo.

3.3.3. OPERACION.

(Cap. V., Arts. 46, 47, 48) La operacién de estas entidades se regirad por los
programas sectorlales que formule la coordinadora de sector y en cuya
elaboracion participen y, en su caso, por Ios programas institucionales que las
mismas formulen y aprueban sus érganos de gobierno, en congruencia con 10s
objetivos y prioridades del Plan Nacional de Desarroflo. Para tai efecto, las
entidades elaboraran programas anuales a partir de los cuales deberdn
integrarse los proyectos de presupuesto anual respectivos.

L.os organos de goblemo deben emitir los criterios y politicas de operacién que
las entidades deben observar, considerando su situacién financiera y los
objetivos y metas a alcanzar.

Ademas para su desarrollo y operacién las enlidades paraestatales deberdn
sujetarse a la Ley de Planeacién, al Plan Nacional de Desarrcllo, a los
programas sectoriales y a las aslgnaciohes de gasto financiamiento
autorizados. Dentro de tales directrices las entidades formularan sus
programas institucionales a corto, mediano y largo plazos.

Ei Programa Institucional, deberd conlener la fijacion de objetivos y metas, los
resultados econémicos y financieros esperados asi como las bases para
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evaluar las acciones que lleve a cabo; la definicidn de estrategias y prioridades;

la previsién y organizacién de recursos para alcanzarlas; la expresién de

programas para ia coordinacldn de sus tareas, asl como las previsiones
respecto de las posibles modificaciones a sus estructuras.

El programa se revisard anualmente y se elaborard para los términos y
condiciones a que se refiere el articulo 22 de la Ley de Planeacion (L.O.A.P.F.,
Cap. V, Ant. 49) que a ia letra dice: "el plan indicard los programas sectoriales,
institucionales, regionales y especiales que deban ser elaborados conforme a
este caplftulo®,

Estos programas observan congruencia con el plan, y su vigencia no exceders
det periodo constitucional de la gestién gubernamental en que se aprueben,
aungue sus previsiones y proyecciones se refleran a un plazo mayor.

3.3.4. PRESUPUESTO.

El presupuesto debe formularse a partir de los programas anuales y deberdn
contener la descripcion detallada de objetivos, metas y unidades responsables
de su ejecucidn, asi como los elementos que permitan la evaluacién
sistematica de sus programas (Cap. V, Ant. 50).

El drgano de gobiemo es el encargado de establecer los criterios de
racionalidad, austeridad y disciplina de acuerdo a los cuales el organismo
respectivo debe ejercer su presupuesto autcrizado, en concordancia con los
lineamientos de los Presupuestos de Egresos de la Federacién y del
Departamento del Distrito Federal, en su caso.

Los organismas deben elaborar sus propios anteproyectos de presupuesto de
acuerdo con las asignaciones de gasto financiamiento que para estos efectos
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dicte la SHCP.

Los anteproyectos deben ser aprobados previamente por el érgano de gobierno
y remitidos a la propia Secretarfa a través de su coordinadora sectorial, con el
propdsito que se integren al Proyecto de Presupdesto de Egresos de la
Federacién, que serd remitido para su aprobacién a la Cdmara de Diputados.

Las entidades paraestatales, para la elaboracién de sus presupuestos se
sujetardn a los lineamientos generales que en materia de gasto establezca la
SHCP asi como a los lineamientos especificos que defina la coordinadora de
sector (debiendo fener en caso de que existan, la referencia de compromisos o
suministros que excedan al periodo anual de presupuesto) (Cap. V, Art. 51).

La entidad paraestatal manejard y erogard sus recursos propios por medio de
sus drganos.

Por lo que toca a la percepceién de subsidios y transferencias, tos recibira de la
Tesorerfa de la Federacidn en los téminos que se fijen en los presupuestos de
egresos anuales de la federaciébn y del DDF, debiendo manejarlos y
administrarios por sus propios 6rganos y sujetarse a los controles e informes
respectivos,

de conformidad con fa legislacién aplicable.

Los programas financieros deben formularse de acuerdo a los lineamientos de
la SHCP y contendrédn los criterios conforme a los cuales deba ejecutarse en
cuanto a montos, plazos, costos, garantfas y avales que en su caso
condicionen el apoyo.

Una vez elaborado el programa financiero, el director general del organismo
descentralizado deberd someterle a la autorizacion del drgano de gobierno
respectivo, con la salvedad a que se refiere la fraccidn Il

del art, 58 de esta ley; una vez aprobado remitird a la SHCP la parte
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correspondiente a ia suscripcion de créditos extemos para su autorizacién y
registro en los términos de la ley correspondiente.

3.3.5. VIGILANCIA, CONTROL Y EVALUACION.

Et 6érganc de vigllancia de los organismos descentralizados se integra por ‘un
comisaric publico propietario y un suplente, ambos designados por la
SECOGEF, quienes asistirdn con voz pero sin voto a las reuniones del organo
de gobierno {Cap. VI, Art. 60).

Los comisarios publicos vigilardn y evaluardn la operacién de las entidades,
cuidando que se cumpia con todas las disposiciones legales, reglamentarias,
administrativas y de politica general y sectorial que emita e! Ejecutivo Federal o
sus dependencias, efectuando revisiones y auditorias, vigilardn el manejo y
aplicacion de los recursos pablicos.

Los ¢rganos internos de control serdn parte integrante de la estructura del
organismo descentralizado y tendrdn acceso a todas las 4reas y operaciones
de la entidad, manteniendo independencia, objetividad e imparcialidad en los
informes que emita (Art. 61).

Sus acciones tendran por objeto apoyar la funcidn directiva y promover el
méjoramienio de gestion del organismo, desamollando sus funciones conforme
a los lineamientos que emita la SECOGEF. Este 6rgano de control interno
dependerd del direclor general.

La coordinadora de sector podrd recomendar las medidas adicionales que
estime convenientes sobre las acciones tomadas en materia de control (Art.
64). Asimismo la SECOGEF podrd realizar visitas y auditorfas a estos
organismos, para supervisar el adecuado funcionamiento del sistema de
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control, el cumplimiento de responsabilidades a cargo de cada uno de los
niveles de administracion y en su caso promover lo necesarlo para corregir las
diferencias u omisiones en que se hubiera incurrido (Art. 65).

3.3.6. REGISTRO PUBLICO DE LOS ORGANISMOS DESCENTRALIZADOS

Estos organismos deben inscribirse en el registro publico de los organismos
descentralizadcs que leva la SHCP, asi como inscribir ademés: su estatuto
organico (reformas y modificaciones), nombramientos y remociones de los
integrantes del 6rgano de gobiemo, nombramiento y sustitucién del director
general, los poderes generales y sus revocaciones entre otros.

3.4. PLLAN NACIONAL DE DESARROLLO 1995-2000.
Propone cinco objetivos fundamentales:

b Fortalecer el ejercicio pleno de la soberania nacional, como valor
supremo de nuestra nacionaiidad y como responsabilidad primera del
Estado Mexicano.

11, Consolidar un régimen de convivencia social regido plenamente para el
derecho, donde la ley sea aplicada a todos por igual y la justicia sea la
vla para la solucion de conflictos.

. Construir un pteno desarrollo democrético con el gue se identifiquen

todos los mexicanos y sea base de certidumbre y conflanza para una
vida politica pacffica y una intensa participacion ciudadana.
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IV.  Avanzar a un desarrollo sociai que propicie y extienda en todo el pais las
oportunidades de superacion individual y comunitaria, bajo los principios
de equidad y justicia.

V. Promover un crecimiento econdmico vigoroso, sostenido y sustentahie
en beneficio de los mexicanos. '

En relacion al desarrollo democrético una de sus lineas de estrategia es el
impulso al nuevo federalismo, mediante una profunda redistribucién de
autoridad, responsabilidades y recursos del gobiemo federal hacia las drdenes
estatal y municipal del gobiemo.

Teniendo como base el reconocimiento & la soberania de las entidades
federativas y a la libertad municipal, el nuevo federalismo propone fortalecer 1a
capacidad institucional y los recursos plblicos en los drdenes gabierno mas
cercanos a la vida cotidiana de las comunidades ya que alli se generan los
problemas, y por lo tanto alll deben estar las solucicnes, de tal manera que con
objeto de fortalecer el Pacto Federal se hace necesario impulsar la
descentralizacién de funciones recursos fiscales y programas publicos hacia los
estados y municipios, bajo los criterios de eficiencia y equidad en la provisién
de los bienes y servicios a las comunidades.

Oftra tarea es apovar las iniciativas de estados y municipios para estabilizar sus
finanzas publicas y consolidar sus fuentes de ingresos propios. El Plan propone
reformar el Sistema de Coordinacién Fiscal, con el propésito de otorgar
simultdneamente mayores ingresos y atribuciones de gasto a las entidades
federativas en correspondencia con sus responsabilidades inslitucionales y sus
funciones publicas,

E! nuevo federalismo estard fundado en ayuntamientos fuertes que sean base
de gobiemos estatales sélidos, ya que ello implica la diversidad municipal det
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pafs y promover el municipio como espacioc de gobiemo vinculado a las
necesidades basicas de la poblacidn y representativo de las comunidades.

Uno de los propdsitos basicos de éste Plan es ampliar los causes para que las
comunidades participen méas activamente en la definicién de los programas de
la gestion gubemamental socialmente prioritarios y cuenten con la capacidad
de decisién, ejecucidn y evaluacién correspondiente es decir, con mayor
responsabilidad piblica.

Un punto necesario y gque es enfatizado en este Plan es, en concordancia con
el anterior, }a Reforma de Gobiemo y Modernizacién de la Administracién
Piblica, puesto que ésta constituye un imperativo para coadyuvar al incremento
de la productividad global de la economia y una exigencia hacia el avance

democratico.

El desenvolvimiento del pais requiere de una administracién plblica orientada
al servicio y cercana a las necesidades e intereses de la ciudadania, que
responda con flexibilidad y oportunidad a los cambios estructurales que vive y
demanda el pais, que promuevan el uso eficiente de los recursos plblicos y
cumpla puntualmente con programas precisos y claros de rendicion de
cuentas.

Paralelamente es necesario avanzar con rapidez y eficacia hacia la prestacion
de servicios integrados al publico que eviten tramites, ahorren tiempo y gastos
e inhiban discrecionalidad y corrupcion. Asimismo, se requiere fomentar la
dignidad y Profesionalizacion de la funcion publica y proveer al servidor pgdblico
de los medios e instrumentos necesarios para aprovechar su capacidad
productiva y creativa en el servicio de la sociedad.

Una de las lineas prioritarias de la estrategia de modermizacion administrativa
sera el andlisis, la revision adecuacidn y congruencia permanente entre
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funciones, facultades y estructuras, con el fin de favorecer la descentralizacion
y acercar la administracién a la ciudadanfa.

En coordinacién con los gobiemnos estatales y municipales, el Gobiemo Federal
promoverd una descentralizacién administrativa profunda para fortalecer el
federalismo. En este sentido, serd necesarlo evaluar las funciones que
actualmente realiza la federacién y determinar cuales podrian desempefiarse
de manera mas eficiente, menos costosa y con mayor pertinencia por los
gobiernos estatales y municipales.

Adicionalmente se buscard que la obra piblica relativa a los servicios
esenciales se programe y ejecute por las autoridades locales, que la ciudadania
participe en la supervisién de su desarrollo, y que se traduzcan las cadenas
burccraticas que alejan las decisiones operativas de las demandas de la
poblacion. Es indispensable, asimismo destinar el ahorro generado por la
racionalizacion de estructuras y procesos, a mayores y mejores servicios para
la pobiacidn.

En lo referente a la politica de desarrollo social, el objetivo planteado es
propiciar y extender las oportunidades de superacion individual y comunitaria
tanto en la vida material como en la cultural, bajo los principios de equidad,
justicia y el pleno ejercicic de los derechos y garantias constitucionales, por lo
tanto se pretende elevar la cobertura y calidad de los servicios de educacién,
salud y vivienda, como condicién para avanzar en et desarroilo social integro.

En el rubro relacionado con la salud, el Plan no deja de reconocer la estrecha
relacién entre las capacidades para el trabajo, 1a educacion y la cultura, con las
condiciones de salud adecuadas, por lo tanto una reforma en el sistema
nacional de salud ileva implicito un doble compromiso, mejorar la calidad de los
servicios y ampliar su cobertura, fortaleciendo su ceordinacion e impulsando su
federalizacion.
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Aunque son innegables los avances en este sector, no han sido uniformes
puesto que alrededor de diez millones de personas carecen de acceso reqular
a los servicios de salud y subsisten grupos de poblacion al margen de las
condiciones adecuadas de salubridad e higiene, prevaleciendo desigualdades
' regionales manifestadas en altas tasas de enfermedades infecto-contagiosas y
padecimientos vinculados a la desnutricion y a la reproduccién sobre todo en
regiones rurales dispersas y zonas urbanas marginadas. Ante esta situacidn el
sistema nacional de salud debe superar rezagos y optimizar sus servicios, con
el objeto de mejorar el nivel de satud de la poblacién distribuir equitativamente
los beneficios y la carga de los servicios, satisfacer a los usuarios y a los
prestadores de servicios y evitar dispendios.

Para superar las actuales limitaciones, se debera reorganizar el gasto en salud
y establecer criterios generales para hacer mds eficientes los servicios de salud
en las instituciones, en el marco legal que corresponde a ¢cada una de eflas. Por
lo tanto se reforzaran los recursos destinados al fomento de una vida salddable.
a los programas de medicina preventiva y a garantizar el abasto de los
medicamentos a insumos esenciales asi como Jos recursos humanos
necesarios para la adecuada prestacién de los servicios, Los programas de
vacunacién, nutricion y salud reproductiva constituirdn el eje del paquete de
servicios bdsicos, al cual se agregaran las necesidades sanitarias regionales y
locales.

El nuevo sistema formulard esquemas de financiamiento coherentes con la
capacidad de seleccion del usuario y la responsabilidad administrativa del
gebierno, procurando que todos ios trabajadores gocen de los beneficios a la
sequridad social, los servicios de atencion a la poblacién no asegurada
operaran en forman descentralizada, buscando una mayor racicnalidad
econdmica, una administracidn més eficiente y la formacién de un mercado
més amplio de servicios médicos.
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Si bien la seguridad social ird protegiendo a un sector cada vez mayor de la
poblacion, particularmente en el medio urbano, es previsible gue los servicios
de atencion & la poblacion no asegurada subsistan por un largo periodo, sobre
todo en ef medio rural, donde deben ampliar su cobertura.

Serd necesario también mejorar los servicios y solucionar los problemas
existentes en las catorce entidades donde se ha efectuado el proceso de
descentralizacién. En una primera fase de la descentralizacién terminardn de
delegarse a todos los estados y el Distrito Federal las facultades, decisiones,
responsabilidades y el control sobre ia asignacion y el uso de los recursos que
permitan a las autoridades un funcionamiento descentralizado real, De tal
forma, serdn transferidos a los gobiernos estatales los servicios de la Secretaria
de Salud y el IMSS-Solidaridad junto con ios recursos y apoyos técnicos,
operativos y organizativos necesarios para su operacion.

En la integracidn de los sistemas estatales y municipales de salud podrd
estimularse la participacién activa de la poblacién. Para acercar los servicios
plbiicos de salud a cada comunidad, es necesaria la descentralizacion total. La
participacion municipal serd también fundamental, el Programa Municipio
Saludable alentard la participacidn de los ayuntamientos en acciones {ales
como: instalacién de agua potable, construccién de letrinas, alcantariliado,
recoleccién de basura, control de faupa nociva y manejo adecuado de
desechos residuales, de esta manera, la descentralizacién de los servicios de
salud sera una expresion correcta del federalismo.

3.4.1. PROGRAMA DE REFORMA DEL SECTOR SALUD 1995-2000.

En consistencia con el programa para un Nuevo Federalismo, que Ja actual
administracién ha planteado como objetivo de su desarrollo, daré lugar, como
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ya se ha dicho, a la descentralizacién de los recursos federales destinados a la
atencién de ia poblacién abierta de la Secretarla de Salud y del IMSS-
Solidaridad.

La descentralizacién no significa la desaparicion de objetivos y estrategias
nacionales en materia de salud, pero sf una nueva forma de relacién entre
autoridades federales y entidades federativas para el establecimiento de las
metas y la consecucién de objetivos.

. De esta forma, los estados contardn con un mayor margen de accion y
autodeterminacién, gque les permita cumplir, con sus propios medios, los
objetivos nacionales fundamentales y determinar el destino de los recursos
excedentes una vez alcanzados estos objetivos.

En el contexto de la descentralizacion de los servicios de salud a la poblacion
abierta, es necesaria la definicion de un conjunto de acciones esenciales de
salud que garantice, dentro del marce de autenomia para el ejercicio de los
recursos presupuestales por parte de los estados, la prevision de un grupo de
intervenciones minimas en salud. Este conjunto de intervenciones constituye un
irreductible al que los estados deben comprometerse para dar cumplimiento as{
a las politicas y objetivos nacionales en materia de salud.

La descentralizacién tiene implicita una definicibn mas clara de metas y
responsabilidades, 1o cuél permitird, mediante el replanteamiento de los
sistemas de evatuacion, un seguimiento mas preciso de la efectividad de las
politicas de salud. Simultdneamente hard posible que la Secretaria de Salud se
concentre de manera mas puntual y eficaz en su funcién de normar y coordinar
el Sector Salud.

Aunque la descentralizacion de los servicios de atencién a la poblacion abierta
contiene innegables retos, los costos del centralismo y la duplicidad acarrean
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mayor desperdicio de recursos e ineficiencia. De aqui que la descentralizacién
sea impostergable.

De esta manera, los servicios estatales de atencidén a pobiacién abierta
tenderan a concentrarse a mediano plazo, en el medio rural y urbano
marginado, contribuyendo al reordenamiento del sistema, eiiminando
duplicidades y optimizando el uso de los recursos.

Esta integracién también permitird localizar los esfuerzos de atencién a todo la
poblacién no asegurada, convirtiéndose en un elemento m4s transparente de la
politica de combate a la pobreza.

Para el mantenimiento de la salud colectiva se hace necesaria la participacién
organizada de grupos de perscnas, organismos no gubernamentales e
instituciones de diversa indole. Al respecto, el programa de Municipio Saludable
constituye el mecanismo rector de las actividades que propicien la participacion
organizada de la comunidad en la definicién de prioridades, elaboracién de
programas de salud local, y la realizacién y evaluacién de las actividades
programadas |

Su contribucion sera mejorar los niveles de salud de la poblacién a través de la
realizacién de proyectos definidos de manera conjunta por los diversos sectores
de ta sociedad en planos locales. Lograra también informar y orientar al total de
los municipios del pais acerca de la relevancia de la organizacién comunitaria.
A su vez incorporard en la realizacion comunitarla de proyectos de salud a la
mayor pane de los municipios del pals, capacitando al personal de salud que
labora en estos.

Los principales rubros correspondientes a las poiiticas y objetivos nacionales en
materia de Salud son:
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. Salud Publica

1.1. Promocion a la Salud
1.2. Servicios Preventivos

. Atencién Médica.

2.1.Programa de Ampliacién de Cobertura

2.2.Programa de Mejoramiento c_ie la Gestién Administrativa
2.3.Programa de Atencion a la Salud en Casos de Desastre
2.4.Programa de Disposicién de Sangre Segura.

. Fomento Sanitario de Bienes

3.1. Control y Vigilancia de Medicamentos, Dispositivos Médicos y Material
de Curacién y Laboratorios.

3.2.Vigilancia de la Calidad de! Agua y Saneamiento Basico

3.3.Efectos del ambiente en la Salud y Atencién de Contingencias
Ambientales.

3.4.Vigilancia de la Publicidad y Prevencién de Fraudes a la Salud.

3.5.Homologacion y Armonizacién con Estdndares Internacionales.
Sistema de Informacidn

* Sistema Unice de Informacion para ta Vigilancia Epidemiolégica

* Sistema Nacional de Informaci6n Estadfstica en Salud

* Sistema de Evaluacion y Seguimiento

Con el propésito de lograr los objetivos de salud en el marco de la

descentralizacién, se presentan también los Programas de Apoyo a las Tareas

Sustantiva, gue comprenden los siguientes rubros.

1. Fortalecimiento de los sistemas de salud, el cual pretende la mejoria en la
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calidad de la atencién meédica, e! mejoramiento de la gestién administrativa y la
atencioén a la salud en casos de desastre.

2. Redefinicidn dei proceso de planeacién, programacién, presupuestacion y
evaluacion. '

3. Modemizacién y_Sistematizacién de las_informaciones estadisticas y
epidemiolégicas. Los sistemas de informacién se organizan en los siguientes

subsistemas:

« Recursos para la Salud
» Servicios Otorgados

+ Dailos a la Salud

» Poblacién

Uno de los objetivos a cumplir en este apartado propone “Desarroflar un
componente de monitoreo en la asignacion de recursos financieros, asi como el
abasto y la distribucién de insumos para el nivel local. Como parte de la
estrategia respectiva se pretende la participacién de fa SSA en {a World Wide
Web (WWW),

4. Modernizacion Administrativa. Este estd encaminado a adecuar el esquema
organice funcional de las dependencias, fortalecer la capacidad gerencial en las
organizaciones de atencién a la salud y simplificar los trdmites administrativos
en general.

5. Desarrollo de recursos humanos. Pretende preparar y capacitar de manera
pemanente a los trabajadores.

6. Recursos e insumos para la salud. Tiene como propdsito mejorar la calidad,
adquisicidn, distribucién, uso y mantenimiento de los insumos del sector salud,
para lo cual se pretende:
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= Revisar y actualizar, a través del Conseje de Salubridad General, el Cuadro
Bdsico de Insumos del Sector Salud

¢ Contar con un area Central en el Sector Salud que informe sobre {a calidad y
precio de los insumos.

» Crear un sistema de informacion que defina las necesidades vy la situacion de
las unidades médicas.

« Discutir la posibilidad de Introducir en el Sistema de Salud instancias
encargadas de evaluar ia tecnologia de habrd de adquirirse en términos no
solo de su seguridad y eficacia clinica, sino también en términos de su costo-
etfectividad.

» Asegurar la disponibilidad suficiente de vacunas, sueros heterélogos,
reactivos, bioldgicos y quimicos de calidad ¢dptima, a fin de lograr la
prevencion, diagnastico control y eventual erradicacion de las enfermedades
transmisibles. '

7. Investigacion en Salud. Tiene como objetivo avanzar en la satisfaccion de las
necesidades de salud del pais mediante el impulso a las actividades cientificas
y tecnoldgicas, disponer de un marco juridico y normativo que regula la
organizacion y operacién de la investigacién en salud, fortalecer el
funcionamiente de Ia-instancia administrativa responsable de la aplicacion de
las disposiciones juridicas en materla de investigacion en salud. definir y aplicar
criterios para evaluar la calidad y perinencia de la Investigacion ampliar la
participacién de  profesionales y técnicos dedicados a las tareas de
investigacién, diversificar las fuentes de financiamiento para programas de
investigacién, contando para ello con la participacion del sector privado, de
organismos de cooperacion técnica y mediante su participacién en proyectos
de invéstigacién de ejecucion internacional.
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3.4.2. PROGRAMA DE MODERNIZACION DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA FEDERAL 1995-2000.

Este programa se inscribe en el contexto del Plan Nacional de Desarrollo 1995-
2000 y se sustenta en [os articulos 22, 26, 28 y 29 de la Ley de Pianeacion. Su
contenido y lineas directrices surgen del andlisis global realizado por la
Secretarfa de Contralorfa y Desarrollo  Administrativo -SECODAM- en
coordinacidn con las dependencias y entidades, sobre la situacién actual de la
Administracién Publica Federal del pafs y de las propuestas de todos los
sectores de la sociedad que participaron en el Foro de Consulta Popular sobre
Modernizacidn y Desarrollo de la Administracidn Publica Federal.

Sus objetivos generates son:

= Transformar a la Administracién Piblica Federal en una organizacién eficaz,
eficiente y con una arraigada cultura de servicio para coadyuvar a satisfacer
cabaimente las legitimas necesidades de la sociedad.

o Combatir la corrupcién y la impunidad a través del impuiso de acciones
preventivas y de promocién sin menoscabo detl ejercicio firme, agil y efectivo
de acciones correctivas.

Segun estos objetivos, sus aclividades se encuentran agrupadas en tomo a los

siguientes subprogramas:

1. Participacién y atencion ciudadana

2. Descentralizacion y/o desconcentracion administrativa
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3. Medicién y evaluacién de la Gestién Piblica
4. Significacién, Profesionalizacién y ética del Servidor Publico.

Respecto a la descentralizacién y/o Desconcentracion administrativa, la
presente administracion tiene el propdsito de dar un mayor impulso a la
descentralizacion de funciones y recursos de la federacién hacia los gobiernos
estatales y municipales, asi como la descentralizacién administrativa, es decir
aquella que se lieva a cabo al interior de la propia Administracién Publica
Federal, asimismo, se profundizard en la Desconcentracién de funciones en
organos administrativos con facultades de decision en materia y  ambitos
territoriales especificos. Sus gbjetivos son: ‘ '

= Fortalecer el Pacto Federal a través de la descentralizacion de funciones y la
Desconcentracion de facuitades a efecto de promover el desarrollo regional y
la descentralizacidn econdmica, mejorar los servicios puablicos, abatir los
costos y acercar las decisiones al lugar donde se requieran, todo eilo para
servir mejor a la poblacion.

+ Dotar a las instituciones publicas de |a flexibilidad necesaria para amoldarse
con oportunidad a las nuevas realidades, asfi como para que respondan a
objetivos y funciones claramente definidos, asl como promover su
racionalizacién permanente con el fin de reducir gastos excesivos en el
mantenimiento del aparato burocratico.

Buscando acelerar la descentralizacién y fortalecer el i{ederalismo se
establecen las siguientes acciones:
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Fortalecimiento del Federalismo

El Gobierno Féderal, con base en el esquema de delimitacidn de competencias
previsto en los articulos 40, 41, 42, 54, 115 y 116 fraccidn IV, y 124 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, impulsard la
distribucién de funciones, recursos y acciones en ltodos los dmbitos de su
competencia. Con este propésito, durante 1996 las dependencias y entidades
de la APF que tengan compromisos en el rharco del federalismo, deberan
profundizar en la revisién, de acuerdo a sus respectivas atribuciones de las
funciones que en térmihos legales podran ser transferidas y realizadas de
manera mas eficiente, menos costosa y con mayor pertinencia, por los
gobiernos de tas entidades federativas, y de los municipios, con base a los
criterios establecidos por la Secodam y &l Secretariado Técnico de Ja Comisién
Intersecretarial para el Impulso al Federalismo. Al respecto se han definido un
paquete de medidas para descentralizar funciones y recursos en los programas
de mediano plazo de la Comisién Nacional del Agua, de la Secretaria de Salud,
de Comunicaciones y Transportes y de Educacion Pablica.

o Las dependencias de la APF vy las entidades paraestatales, con la
intervencion que corresponda a su 6rgano de administracién de gobierno
deberan en 1896 y el subsecuente continuar con la evaluacién del papel que
desempefian sus delegaciones o unidades operativas regionales, para
efectuar en su caso, un profundo cambio administrative frente a los
gobiernos estatales.

* En el proceso de descentralizacién serd necesario tomar en cuenta las
diferencias existentes en los niveles de desarrollo administrativo de las
entidades federativas, asi como las sifuaciones y problemas especificos que
presentan las distintas actividades a desconcentrar o descentralizar, como
para evitar la desarticulacion de los servicios.

» Paralelamente a la resignacion de funciones y recursas serd indispensable
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gue las dependencias y entidades Involucradas en los procesos de
Desconcentracicn o descentralizacion propongan ante las instancias
correspondientes, las adecuaciones normativas que en cada caso se
justifiquen para lograr una nueva y més -eficiente asignacion de facultades y
responsabilidades entre las dependencias centrales y las unidades
operativas regionales, estatales o locales.

« Como resultado de la descentralizacion de tunciones operativas, tas
dependencias federales asumirdn un papel normativo, detemminando los
elementos que les permitan evaluar los resultados y el desempefio de la
gestién de ias unidades operativas en estados y municipios.

« En la descentralizacién administrativa se deberdn examinar y contrastar las
estrategias implementadas hasta ahora en la federalizacién de distintos
servicios, fundamentalmentie cardcter educativo de salud, y de obras
sociales. .

La SECODAM, a partir de 1996, promoverd la desconcentracién de
atribuciones por regiones en materia de inconformidades, cuando 'las
adquisiciones y obras publicas sean financiadas con recursos federales.

Simplificacién de trdmites para el ejercicio presupuestal,

La SHCP continuara el estudio vy revisidn del sistema presupuestal con el fin de
proponer, antes de que finalice 1996, la transicion a prédcticas presupuestarias
que aliente la efectividad eficiencia y economfa en la prestacién de los servicios
y programas publicos.

Este sistema deberd dar a los administradores piblicos control integral en la

seleccidn de insumos en la programacién de sus gastos y en la reasignacion de
recursos presupuestales entre sus distintos programas y actividades, asf como
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la flexibilidad de utilizar total o parcialmente, en la propia unidad administrativa,
los ahorros o ingresos que generen un ejercicio fiscal.

La SHCP previa opinién de la SECODAM expedird las disposiciones que
requiera la efecucién del gasto publico federal, en los términos del artfculo 38
de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal, en relacién
con el articulo 37, fraccién IX de la Ley Orgdnica de la Administracidn Publica
Federal.

La SECODAM y la SHCP, en el curso de 1996 y de manera conjunta, deberdn
revisar el volumen, la utiidad y las posibles duplicaciones de los informes
periodicos que solicitan a las dependencias sectoriales y a las entidades de la
administracion publica, con objeto de eliminar, simplificar y coordinar sus
necesidades de informacion a fin de reducir los costos y cargas de trabajo, bajo
el esquema de una “ventanilla universal'

Fortalecimiento de la autonomia de gestién de los organismos desconcentrados
y de las entidades coordinadas.

Las dependencias coordinadoras del sector deberdn definir con claridad los
mecanismos y lineas directrices que guiaran fa accidén de las entidades y
unidades operativas con el propdsito de dotarles de mayor libertad de accién y
de los instrumentos que les permitan responder con agilidad a las condiciones
cambiantes del mercado, asi como ofrecer mejores opciones a la poblacién en
los bienes y servicios prestados.

Delegacion de funciones operativas al interior de las dependencias y entidades,

Las dependencias y entidades deberdn promover una mayor delegacion de
funciones hacia los niveles técnico-operativo y hacia las instancias de atencién
directa a los ciudadanos con el objeto de agilizar el funcionamiento integral de
la organizacién y mejorar fa calidad de los servicios, esta delegacién de
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responsabilidades deberd acompafarse necesariamente de esquemas
especificos de estimutos basados en la evaluacién del desempeﬁo.

3.5. LEY GENERAL DE SALUD.

La ley reglamenta el derecho de proteccién a la salud que tiene toda persona
en fos téminos del articulo 40. de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos (art.1).

El derecho de protebcién a la salud tiene objetivos tales como el bienestar fisico
y mental, [a prolongacion y mejoramiento de la catidad de vida, el fomento de
una cultura y valores que mejoren las condiciones de salud que contribuyan al
desarrollo soclal, la satisfaccion oportuna y eficaz a las necesidades de la
poblacién mediante los servicios de salud y de asistencia social, el desarrallo
de la ensefianza e investigacion cientffica y tecnoldgica para la salud (art.2).

De esta forma se consideran materia de salubridad general la administracion de
la prestacion de servicios y establecimientos de salud, la atencidn materno
~infantil, la planificacion familiar, la satud mental, todo lo relacionado a las
actividades encaminadas a la prevencién a la salud, los accidentes, los
programas contra las adicciones, el control de productos y servicios, su
importacién y exportacidn el control sanitaric de insumos médicos, 6rganos,
tejidos y sus componentes, al igual que caddveres humanos, asl como la
sanidad internacional y la publicidad relacionada con la salud (an. 3)

Las autoridades sanitarias son: el Presidente de la Republica, el Consejo de
Salubridad General, la Secretaria de Salud y los gobiemos de las entidades
federativas, incluyendo al Departamento del Distrito Federal (art. 4).

LLa competencia entre la federacidn y las entidades federativas (art.13), se
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distribuye de la sigulente manera: el Ejecutivo, mediante la Secretaria de Salud
dictara las normas técnicas referentes a la prestacién de los servicios de salud
en materia de salubridad general en todo el territorioc y verificard su
cumplimiento, coordinaré el Sistema de Salud, y desarrollard las acciones
pertinentes cuando sea necesario. A los gobemadores de las entidades
federativas les compete desarroliar todas las acciones de salud en su localidad,
de acuerdo con ios lineamientos establecidos en el Plan Nacicnal de Desarrolio
y el Sistema Nacional de Salud.

Con relacidn a la participacién de los gobiemos de las entidades federativas,
éstos deberdn coadyuvar en lo que les cormesponda, segin lo establecido en
los acuerdos de coordinacitn que celebren con la Secretaria de Salud, para lo
cual establecerdn en sus circunscripciones territoriales, Sistemas Estatales de
Salud. Por otro lado, la Secretaria de Salud auxiliard a los estados cuando Io
soliciten, en las acciones de descentralizacién de fos municipios (art. 9).

Con base en las disposiciones legales respectivas, la federacion y gobiernos
federales aportardn los recursos materiales, humanos y financieros necesarios
para la operacion de los servicios de salubridad general que quedan
comprendidos en los acuerdos de coordinacién celebrados. La gestién de
dichos acuerdos estard a cargo de las estructuras administrativas que éstos de
manera coordinada establezcan. (art. 19)

Estas estructuras administrativas serdn regidas por las disposiciones de esta
Ley, demdas normas aplicables y las previsiones de los acuerdos de
coordinacién. Tendran personalidad juridica y patrimonio propios, asi como
funciones de autoridad, segun su instrumento legal de creacién; contardn con
un consejo intemo, presidido por el titutar del ejeculivo local cuando convenga.
Los titulares serdn designados por el Secretario de Salud, a propuesta de Ios
ejeculivos locales y deberan tener preferemtemente experiencia en la salud
publica, administrardn los recursos, promoveran y vigilardn la aplicacién de
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principios, normas técnicas y procedimientos. uniformes. Existird en ellos
participacion de representantes de usuarios y trabajadores (art. 20)

En los acusrdos de coordinacién que suscriba la Secretarfa de Salud con los
gobiernos de las entidades federativas, se establecerdn las beses y
modalidades de éstos, en el marco def Convenio Unico de Desarrollo, (art. 18),
siendo éstas ias siguientes: estableceran las caracteristicas operativas de los
servicios de salubridad general que constituyan el objeto de la coordinacién,
determinaran las. funciones y obligaciones que se asuman, describiran los
bienes y recursos, asf como el régimen al que serdn sujetos; establecerén la
estructura organico-funclonal de las estructuras administrativas mencionadas,
asl como el procedimiento para la elaboracién de los proyectos de programas y
presupuestos anuales con la determinacién de ios programas de actividades
por desarrollar. Definirdn, en su caso, las directrices de la descentralizacion de
los goblemos de los eslados a los municipios; también estableceran los
ingresos que se obtengan de acuerdo a las disposiciones fiscales (art. 11)

3.6. ACUERDO NACIONAL PARA LA DESCENTRALIZACION DE LOS
SERVICIOS DE SALUD.

El Acuerdo Nacional que permitird la descentralizacién de los servicios de salud
lo suscriben: El Goblemo Federal, los gobiemnos de cada una de las entidades
federativas de la Republica Mexicana y el Sindicato Nacional de Trabajadores
de la Secretaria de Salud. A fin de concretar las acciones, fue firmado el 20 de
agosto de 1996.

Los compromisos se atenderan principalmente por e desarrollc de cuatro
estrategias:
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1. La descentralizacidon a las entidades federativas de los servicios de salud
para la poblacidn no asegurada.

2. La configuracién de sistemas estatales.
3. La ampliacién de la cobertura a través de un paquete basico de servicios, y

4. El mejoramiento de la calidad y eficiencia de las instituciones nacionales
mediante una mejor coordinacion sectorial.

Los trabajadores de {a Secretarfa de Salud se suman a este Acuerdo Nacional
por conviccidn y vocacién social.

Si bien el sistema de salud ha tenido avances importantes, aun no puede
considerarse que esté plenamente desarrollado, dado gue debe transformarse
para atender los problemas de salud que hoy enfrenta e! pafs y sentar las
bases para una estructura preventiva y de atencion que resueiva eficazmente
las necesidades del futuro. Esta realidad obliga a perfilar una nueva forma de
organizacion dei sistema de salud, a fin de fortalecer su capacidad y armnpliar su
cobertura para proporcionar mds y mejores servicios a los mexicanos.

El grado actual de desarrollo del pals y la complejidad para la ejecucién de
decisiones tomadas desde el orden federal -responsabilidades que de origen -
corresponden al orden local-, plantean, entre otrps factores, la necesidad de
descentralizar responsabilidades, recursos y decisiones con las que se cumple
un doble propdsito: el politico, al fortalecer el federalismo y reintegrar a la
esfera locai las facultades que les eran propias al suscribir el pacto federal; y, el
social, al acercar a la poblacién servicios fundamentales, que al ser prestados
por los estados aseguran & los usuarios mayar eficiencia y oportunidad,

Los objetivos sefialados se vincutan con los siguientes principios:
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. Los estados de la Federacién asumirdn cabalmente las responsabilidades
que la Ley General de Salud les ha asignado.

. Los estados de la federacién manejardn y operaran directamente los
servicios de salud, en el &mbito de su competencia.

. Los estades de la Federacién manejardn y operardn ditectamente los
recursos financieros con la posibilidéd de distribuirlos de forma acorde con
las necesidades de los servicios y con las prioridades locales.

. Los estados de la Federacion participardn efectivamente en el disefio e
instrumentacién de la Politica Nacional de Salud.

. El fortalecimiento de! Sistema Nacional de Salud se dard a parlir de la
consolidacidn de los sistemas estalales.

. La integracién al dmbito estatal de las estructuras administrativas que
-actualmente operan los servicios federales de sajud.

. El desahogo de las cargas de trabajo administrativo para la Secretaria de
Salud, permitird hacer eficaz su reorientacién como instancia nomnativa y
operativa en aquellas materias que son de ejercicio exclusive de la
Federacion.

. El acercamiento de la autoridad local a ta poblacién demandante de servicios
de salud, revitalizara la relacién entre éstas y permitird ejecutar con eficacia
las fusiones del Municipio en actividades sanitarias de conformidad con io

gue la misma ley ordena y

. En el marco del pleno respeto a los derechos laborales, se podrén
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desarrollar férmulas innovadoras que permitan lievar hasta el Ifmite regional
los apoyos efectivos en beneficio de los trabajadores de la salud.

ta descentralizacion de ios servicios no implicard en medida alguna la
desaparicion de objetivos y estrategias nacionales en materia de salud, pero sf
una nueva forma de relacién entre las autoridades federales, entidades
federativas y municipios, para el establecimiento de las metas y la consecucién
de los objetivos.

El Conse)o Naclonal de Salud

El Consejo Nacional de Sélud funciona como instancia permanente de
coordinacion y concertacién entre las autoridades centrales de la Secretaria y
las autoridades de las 31 entidades federativas, para el desarrollo de! proceso
de descentralizacién, Su Integracion y objetivos fueron establecidos el 27 de
enero de 1995.

Las funciones de! Consejo son:

» Proponer lineamientos para ia coordinacidn de acciones de atencién en
materia de salubridad general;

» Unificar criterios para el correcto cumplimiento de los programas de salud
publica;

» Opinar sobre la congruencia de las acclones a realizar para la integracién y
funcionamiento de los sistemas estatales de salud:

» Apoyar la evaluacién de los programas de salud en cada entidad;

+ Fomentar la cooperacidn técnica y logistica entre los servicios estatales de
salud en todo el pafs;
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« Promover en las entidades 10s programas de salud; e

« Inducir y promover la participacion comunitaria y social para coadyuvar al
proceso de descentralizacion y de fa salud publica.

Estas medidas y principios permitirdn que la descentralizacién de los servicios
de salud signifique la armonfa y la congruencia de la politica asistencial del
Gobiemo de la Hepublica; donde el papel .rector que la ley le asigna a la
Secretarla de Salud sea efectivo y permita atrontar con éxito, en un ejercicio de
Federalismo, los rézagos y retos que encara la medicina mexicana.

El Sindicato Nacional de Trabajadores de la Secretarfa de Salud ha decidido
contribuir a la consolidacién de los sistemas estatales, a fin de que los
gobiernos estatales asuman las funciones'que Ié ley les asigna y los
compromisos que se derivan del Acuerdo Nacional.

La relacién laboral, en el contexto de un Federalismo renovado, se sustenta en
el respeto a la soberania de las entidades federativas y en el respeto de la
independencia de la agrupacion gremial. En tal virtud, formulard mecanismos
innovadores que impuisen y alienten mayores espacios de participacion & nivel
seccionai. -

La Ley General de Salud define con claridad las responsabilidades que a la
Federaci6n y a los estados corresponden en materia de salubridad general. En
estricto apego a ella, la Federacién, por conducto de la Secretarfa de Salud,
reitera su compromiso de:

1. Asegurar que la politica nacional en la materia responda eficazmente a las
prioridades locales y nacionales para asi fortalecer a los sistemas estatales
y, con ello, al Sistema Nacional, a través de la determinacion de lineamientos
claros para el ejercicio de atribuciones. ’

142



. Revisar la normatividad de las materias de salubsidad general y proponer las
modificaciones legislativas y reglamentarias necesarias para la operacién del
nuevo esquema de atencion.

. Evaluar la prestacion de los servicios, con miras a corregir desviaciones,
revisar metas, reorientar acciones y mejorar ef uso de los recursos.

. Fortalecer el sistema Integral de informacién para apoyar a los estados en lo
que éstos consideren.

. Consolidar y operar el Sistema Nacional de Vigilancia Epidemiolégica.

. Impulsar la investigacion y ensefianza con el propésito de formar cuadros de
investigadores capaces de generar conocimientos cientificos y desarrollar
nuevas tecnologlas en el drea médica.

. Establecer mecanismos mds eficientes de coordinacién, con otras
dependencias, en la atencién de problemas de salud, en particular en
materia de saneamiento ambiental.

. Fortalecer el control sanitario, asf como en los procesos de importacion y de
exporiacion de medicamentos, estupefacientes, sustancias psicotrépicas,
plaguicidas, fertilizantes, fuentes de radiacién, sustancias téxicas o
peligrosas, y mantener permanentemente actualizada g fa Farmacopea de
los Estados Unidos Mexicanos.

Los gobiernos estatales, por su parte, al asumir la operacidn de los

establecimientos de salud, se abocardn a asegurar en beneficio de Ia

poblacién:
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1. La adecuada organizacién y operacién de los servicios de atencién médica,
materno infantil, planificacién familiar y salud mental, entre otros.

2. La orientacién y vigilancia en materia de nutricién.

3. La prevencion vy el control de los efectos nocivos de los factores ambientales
en la salud det hombre,

4. La salud ocupacional y el saneamiento bésico.

5. La prevencidn y el control de enfermedades transmisibles.

6. La prevencion y el control de enfermedades no transmisibles y accidentes.
7. La prevencion de la invalidez vy |a rehabiiitacidn de los discapav;itados.

8. El programa contra el alcoholismo, el tabaquismo y fas-adicciones, y

9. Los programas de asistencia social.

La accidn de los gobiernos estatales en el impulso, organizacion, coordinacién
y vigilancia del ejercicio de ias aclividades profesionales, técnicas v auxiiares
para la salud, en la promocién de la formacidn de los recursos humanes y la
investigacién, serd decisiva para que el pais alcance los niveles de bienestar
social a que aspira la sociedad.

“Los estados contribuirdn de manera significativa en la consolidacién del
Sistema Naciohal de Salud a través de la formulacién y desarrollo de sus
programas locales, y de conformidad con los principios y objetivos del Plan
Nacional del Desarrollo, el Programa de Reforma del Sector Salud y este
Acuerdo Nacional para ia Descentralizacidn de los Servicios de Salud.

Por lo que se refiere a su relacion con los actuales trabajadores federales que
se incorporardn a los sistemas estatales de salud, los gobiernos de los estados
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asumen el compromiso de efectuar todas las acciones, gestiones o actos
necesarios para que en las leyes o decretos de creacion de los organismos
publicos descentralizados estatales que se haran cargo de los servicios de
salud.

Con el propésito de alcanzar las metas planteadas en el proceso de
descentralizacién, se dard inicio a un conjunto de acciones de apoyo que
comprenderan dos imporantes dmbitos de accién, el primero de ellos se
orienta a desarrollar programas de cardcter sustantivo y el segundo al
reforzamiento de la operacion estatal.

La importancia de la participacién ciudadana en las acciones de gobierno, ha
sido definida como fundamental por el Plan Nacicnal de Desarrollo 1895-2000.

Es necesario, por tanto, avanzar en la tarea de disefio de mecanismos
concretos de participacion permanente de la ciudadania en la eleccién de
altemativas, politicas y programas gubemamentales.

Se deberd buscar fa incorporacién de comités de servicios de consejos
ciudadanos, de asociaciones civiles y de organizaciones no gubernamentales
en general, a las instancias de decisién de Ios programas de goblerno.

El Acuerdo constituye una nueva forma de relacién entre el gobierno federal y
los gobiemos de los estados. Comprende también a los municipios, con una
vision integral que contempla a la nacién mexicana como la entidad compleja,
plural y diversa que es, pero en toda su solidez y unidad.

El Secretario Juan Ramén de la Fuente'™ enmarcéd los propésitos de la
descentralizacién en cinco apartados: 1. Devolver a los estados lo que se les
tomd durante la dindmica cenfralizadora; 2. Construir gradualmente sistemas
estatales mas eficientes y flexibles; 3. Mejorar la calidad y ampliar la cobertura;

107

Gallegos, G. Comenzé la descentrahzacnon en Salud. La Jomada afio doce, nlimero 4298,
miércoles 21 de agosto de 1996, pag. 9.
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4, Compartir responsabilidades, recursos y decislones donde se generan los
problemas y 5. dar mayor orden y armonia a la vida nacional. Aseguré que la
descentralizacidn reconoce las diferencias locales y regionales, coloca & la
sociedad en el centro de la accién publica, respeta el poder del ciudadano y
modifica las relaciones del ejecutivo con los estados y los demds 6rganos det
poder, en la medida en que se transfieren recursos y funciones a las entidades
federativas, con lo que se da solucién al problema que plantea ia
descentralizacién del poder ya que "..La naturaleza de un Estado al que
corresponde un numero elevade de obligaciones publicas, favorece el
centralismo, de manera que son muchos los nudos que se deben deshacer
para liberar la nuestro sistema federal.

Atendiendo a la proteccién de los derechos de los empleados del sector salud,
Joel Ayala Almeida, " dirigente del Sindicato Nacional de Trabajadores de fa
Secretarla de Salud informé que de acuerdo a los compromisos contraldo con
la Federacion, la nueva estructura del sector serd administrativa y no sindical,
por to tanto ésta no implica ninguna transgresion a los derechos de 10s 142 mil
sindicados que cuerHan con la garantfa absoluta de conservar su plaza en el
sitio que le fue asignada, e incluso se fiene el compromiso de abrir 5000 plazas
nuevas para abatir el déficit de recursos humanos sobre todo en el drea
hospitalaria. Sefialé también que la reestructuracion de la Secretaria de Salud
permitird, en no mas de tres meses aumentar en 15% la cobertura de atencién,
es decir 4.5 millones de mexicanos mas contardn con servicios médicos
gratuitos 0 mediante el pago de una cuota acorde a su nivel socioeconémico.

1% G6mez Salgado, A.- Inalterables, jos derechos de Jos empleados del sector salud, £/
Financiero, Afio XV, No. 4154, jueves 22 de agoste de 1996, pdg. 27.
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CAPITULO IV

4. DESCENTRALIZACION DEL HOSPITAL JUAREZ DE MEXICO.

SUMARIO: 4.1. Causas generadoras de la descentralizacidn. 4.2. Pasos
mfnimos requeridos para el proceso de descentrafizacién. 4.3. Diagnéstico
situacional del Hospital Judrez de México. 4.3.1. Poblacidn que es atendida.
4.3.2. Estrato social (nivel de ingresos). 4.3.3. Tipo de enfermedades que
atiende (nivel de atencién). 4.3.4. Clasificacién de enfermedades. 4.3.5.
Aportacion a la salud pablica del pals. 4.4. Trascendencia Social.

4.1. CAUSAS GENERADORAS DE LA DESCENTRALIZACION.

La salud, como ya se ha indicado en apartados anteriores, &s un prerrequisito
de los sistemas sociales por las consecuencias que origina la enfermedad en la
estructura funcional. Por esta razon, el aparato administrativo de las
instituciones publicas de salud deben ser optimizadas, para que pueda acceder
a las mismas la poblacién de escasos recursos que vive en zonas marginadas
del pais, quienes, por no ser asalariados no tlenen el servicio médico
institucional que les corresponderfa si a través de su patrén se cubrieran las
cuotas correspondientes.

La administracién ptblica tiene vicios que ocasionan retraso en la operacién,
limitan la efectividad y complican los procedimientos. Aunados a estos viclos, el
aparato burocrdtico es muy costoso y trae como consecuencias recortes
presupuestales en materia de salud, para cubsir los gastos que éste origina.
Ademas, por la falta de coordinacién, se aplican recursos a dreas que tienen
asignacidn por pare de otras instancias, desprotegiendo a ciertas zonas que,
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por estar lejanas de los centros de poblacién con estructuras idéneas, se
desatienden dejando a su poblacién sin servicios de salud.

Ante estas circunstancias y para alcanzar el gran reto de llevar atencién médica
a mas de 10 millones de habitantes que carecen de ella,'™ es necesario
cambiar fa estructura administrativa para resoiver las siguientes acciones:

a}. Toma de decisignes,

La administracion de los servicios de salud debe ser dindmica, por la poblacion
tan grande que atiende. Ante la problemética que pudiera surgir, al tener la
autoridad la facultad para asumir la responsabilidad de la toma de decisiones -
para dar respuesta pronia y expedita a situaciones de conflicto-, el problema se
atacaria desde el momento en que surge, y con ello se evitaria la presencia de
otros, que ya no serfan tan ficiles de remediar. Con la participacién de ias
personas involucradas es més sencillo buscar soluciones, por conocer
ampliamente el area de conflicto, que encontrarlos en un escritorio ubicado a
varios kilémetros de distancia del foco del problema.

b}. Autonomia_administrativa.

La autonomia administrativa permitird mayor productividad del persona!
encargado de la organizacién de las dreas -por incentivar su trabajo para
alcanzar mayores logros-, por ser los responsables directos de los triunfos o
fracasos de la administracién. La autonomia conlieva la tacultad de dirigirse a sf
mismo y esa direccion puede encauzarse a la tarea de atender 4reas que han
sido relegadas o abandonadas y que, por su experiencia, pueden contribuir a
realizar el trabajo administrativo con el dinamismo que se requiere. La
autonomia administrativa también permite la mejor distribucion de las cargas de

'® plan Nacional de Desarrollo 1995-2000, pag. ii.
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trabajo entre todo &l grupo, ya que cada uno conoce su drea y sabe la forma de
coordinar su actividad con sus demas compafieros de labores y, en esta forma,
terminar con los embudos que distorsionan la actividad. administrativa de la
mayorfa de las entidades pablicas centralizadas.

c). Aplicacion de recursos a programas especfficos a la poblacién de influencia.

El medio en el que se desenvuelve una poblacién, incide directamente en la
presentacién de ciertas enfermedades que se vueiven comunes en sus
individuos. Por esta razon, es necesario atacar con mayor vehemencia los tipos
especificos de males de esa regién, que presupuestar a programas genéricos
no requeridos, os cuales generan aplicacién de recursos innecesarios que a la
larga limitan ias acciones para solucionar los males endémicos detectados en
{a focalidad. Cabe hacer la aclaracién al respecto, que la influencia de la
educacion, el tipo de empleo, la alimentacion, la situacién econdmica y el
entomno social tienen gran influencia en ia presentacién de cierto tipo de
enfermedades.

d). Programas acordes a las necesidades de las dreas.

Con base en el nimero de servicios solicitados por los usuarios, la entidad
prestadora de dichos servicios tiene mas elementos para elaborar programas
dirigidos tanto a la atencién como a la prevencién de las enfermedades con
mayor incidencia en la poblacidn de influencia. Sobre lo anterior, se ha
detectado un cambio significativo en los perfiles epidemiol6gicos y
demograficos que han dado como resultado el predominio de patologfas no
transmisibles y el rdapido envejecimiento de la estructura pobiacional; ambos
hechos son particularmente relevantes para la planeacion de las acciones del
Sector Salud. Al contar la Unidad médica con indicadores reales, puede
elaborar mecanismo especificos que permitan la racionalizacién del gasto y
aplicacién de los recursos materiales y financleros en programas estratégicos
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que beneficien la ampitacidn de cobertura para captar un mayor nimero de la
poblacién abienta, que no cuenta con servicios de salud de tercer nivel, como el
disefiado en el Hospital Judrez de México.

e). Responsabilidad directa en la operacién.

Con la responsabilidad directa en la operacién, el encargado del
funcionamiento de fa entidad de salud respondera de los actos emanados de
su autoridad y de los realizados por sus colaboradores. Con elio se evita que al
existir varias personas involucradas en la direccién, administracion, aplicacién,
toma de decisiones, en fin, en toda la gama de acciones que requiere el
funcionamiento de un centro de salud, como seria el Hospital Judrez de
México, se divida la responsabilidad de mayor a menor o de menor a mayor, de
acuerdo a su jerarqufa o grado de influencia en la accién del funcionamiento.
Asimismo, por la existencia de tantas personas involucradas, se termine por
dilufr fa responsabilidad y nadie asuma compromiso alguno ante situaciones de
conflicto o de toma de decisiones.

). Freno al burocratismg administrativo.

A través de la descentralizacién, se evita la duplicidad y triplicidad de una
misma accion en entidades diversas con un mismo fin. Ademds, repercutird en
la pronta y expedita operacién y en la efectividad y agilizacion del
procedimiento. Por el nimero de persenas requeridas para realizar esa misma
accién, se desperdician recursos que pueden aplicarse al otorgamiento de
servicios de salud a poblacién abierta que no tiene acceso a instituciones por
no ser asalariada y que, en su mayoria, vive en dreas marginadas con alto
indice de enfermedades endémicas, con servicios de salud nulos o irregulares.
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42. PASOS MINIMOS REQUERIDOS PARA EL PROCESO DE
DESCENTRALIZACION.

La naturaleza del proceso que se requiere llevar a cabo es la de la
descentralizacion por funcion, mediante la cual se creard un ¢érgano para la
realizacion de fines especificos, dotdndolo de personalidad juridica y patrimonio
propios.

Como ya se ha mencionado, de acuerdo a lo sefialado por la Ley Orgdnica de
la Administracién Publica Federal, este tipo de organismos son creados por Ley
0 Decreto de la Union o por Decreto del Ejecutivo Federal. Para fines que
persigue la Secretaria, este Gtimo procedimiento es el que se considera el mas
adecuado, en vista de que es mas 4gil su expedicién.

Previc a ia expedicién det instrumento de creacién, se debe cumplir con los
siguientes pasos:

1. Elaboracién de un documento que justifique la necesidad de dotar a la
unidad & descentralizar de autonomia patrimoniai y operativa, contiendo:

« Un estudio de factibilidad programatico funcionai.

» Estrategia de accion

s Utilizacién de los recursos (humanos, materiales y financieros) asignados
actualmente.

= Objeto y denominacién del organismo a crear.

= Forma de integracién de su patrimonio

« Integracion del Organo de Gobierno y sus facultades y obligaciones

» Facultades y obligaciones del Director General

* Régimen laboral al que se sujetara.

» Propuesta de estructura orgdnica.
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En el estudio de factibilidad deberd determinarse si dentro del patrimonio se
incorporara el (fos) inmueble (s) que ocupa, con la finalidad de que en conjunto
se realicen los trdmites necesarios para su desincorporacién de los bienes
nacionales dei dominio plblico. De igual manera es importante determinar la
titularidad de la relacién laboral.

E! estudio de factibilidad deberd presentarse a Oficialia Mayor — Direccién
General de Programacién, Organizacidon y Presupuesto -DGPOP-, para su
dictamen y aprobacién. Una vez dictaminado favorablemente, se presentard a
la Direccion General de Asuntos Juridicos -DGAJ-, acompafiado del decreto de
creacidn que deberd contener o sefiatado en el articulo 15 de la Ley Federal de
Entidades Paraestatales.

Obteniendo el visto bueno de la DGAJ, el documento se envia a Oficialia
Mayor-DGPOP, para que por su conducto se remita a la Comision
Intersecretarial de Gasto Financiamiento para su dictamen.

Una vez que se cuente con el dictamen favorable de ia Direccién General de
Asuntos Jurfdicos se canaliza a la Presidencia para su revisién. Obteniendo el
dictamen favorable de dicha instancia, se envia el decreto de creacion a
refrendo de los titulares de las Dependencias competentes y finalmente se
recaba la firma det C. Presidente de la Reptlblica para proceder a su
publicacién en el Diario Oficial de 1a Federacién.

4.3. DIAGNOSTICO SITUACIONAL DEL HOSPITAL JUAREZ DE MEXICO
Como resultado de la falta de estructura hospitalaria con motivo de 1os sismos

de 1985, se construyé el Hospital Juarez de México. E! decreto de creacién de
esta Unidad de servicios médicos, emitido el 24 de junio de 1988, establecié
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que su administracién es de cardcter desconcentrado por funcién, subordinado
jerarquicamente a la Secretarfa de Salud.

Ei Hospital Judrez de México fue inaugurado el 19 de septiembre de 1989, dio
inicic a sus actividades en Consulta Externa el 24 de octubre y su funcién
hospitalaria e! 15 de noviembre del mismo afio, en una planta fisica
parcialmente terminada, sin las instalaciones necesarias para poner en
operacion la mayor parte de los equipos y, por la tecnologla avanzada de los
mismos, sin contar las casas proveedoras con el personal técnico capacitado
para ponerlos en operacion. En forma progresiva se ponen en funcidn las
camas de hospitalizacidn, los servicios auxiliares de diagnéstico y la consulta
externa.'®

En 1991 se inician los Trasplantes Renales y en 1992 comienzan los trabajos
de los servicios como el de Oncologia, 4 Laboratorios de la Divisién de
Investigacién, Cirugfa Cardiovascular, la Unidad de Cuidados Intensivos
Coronarios y otros mas.

De igual forma, en septiembre de ese afio se ubica en la institucién la Escuela
de Enfermeria de la Secretaria de Salud con reconocimiento de la Universidad
Auténoma de México.

Finaimente, para 1983 el hospital funciona en toda su capacidad y sdlo
aquellos equipos con averfas o etapas de mantenimiento en forma transitoria
dejan de funcionar.

Actualmente se tienen en operacién 39 servicios y 8 unidades clinicas,
incluyendo el serviclo de Banco de Ojos.

El dmbito de operacién del Hospital, acorde con sus instalaciones fisicas y
personal, asi como a la tecnologia de su equipo, es el de medicina de Tercer
Nivel,

"% Intorme anual del Rospital Juarez de México. SSA, 1997.
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El Hospital Juarez esté ubicado en la Delegacién Gustavo A. Madero, la cual se
encuentra al Norte del Distrito Federal; Iim'ita al Norte con [0s municipios de
Tlalnepantia, Tuititldn y Coacalco, del Estado de México. Al Sur con las
delegaciones Cuauhiémoc y Venustiano Carranza; al Ceste con ios municipios
de Nezahualcoyotl y Ecatepec, del Estado de México y al Este con la
delegacion Azcapotzalco y el municipio de Tlainepantia del Estado de México.

La Delegacion Gustavo A. Madero tiene una extensién de 87.5 Km2, cuenta
con una poblacion de 1'278,941 habitantes, con una densidad poblacional de
1,461 habitantes por Km2; una poblacién abierta de 343,840 habitantes (34%),
poblacidn con seguridad social 844,101 (66%).'"

4.3.1. POBLACION QUE ES ATENDIDA.

De acuerdo al Anuario Estadistico de 1890, elaborado por el INEGI, la
poblacién potencialmente atendida por la SSA es de 13'717,130, de los cuales’
el 6% es responsabilidad del Hospital Judrez de México.''?

Debido al cambio que ha presentado el Hospital en los dltimos afios, por
brindar servicios de alta especialidad en el d4mbito nacional con equipos de
efevada tecnologia y con persconal altamente calificado, es considerado como
hospital de referencia para el Sistema Nacional de Salud.

Esto hace de !a Institucidn un Hospital de concentracién, al que acuden
pacientes de poblacién abierta, asl como asegurades no sélo del Distrito
Federal, sino de diferentes estados de la Republica Mexicana. Et grupo
asequrado representa el 40% del total de pacientes atendidos por la Unidad

" Dbistrito Federal, Resultados Definitivos. Xl Censos Generales de Poblacidn y Vivienda 1980.
INEGL.
"2 |dern.
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hospitalaria. La poblacidn abierta atendida procede de centros de salud de
segundo nivel, la cual requiere de intervencién quirlirgica especializada.

Derivado de lo anterior, integrar un diagnéstico situacional especifico en el que
se pueda anralizar morbi - mortalidad predominante de acuerdo a la situacién
geogréfica del Hospital, no puede ser concluyente por la diversidad de dreas de
procedencia de los enfermos.

4.3.2. ESTRATO SOCIAL (NIVEL DE INGRESOS).

Los Servicios de Salud han dividido a la poblacién en dos grandes grupos:
poblacién asegurada y poblacién abierta. La primera contiene aguelia que
recibe atencion médica a través de seguros médicos privados o ptblicos (IMSS
e ISSSTE), al cual pertenece el 35% de los habitantes de nuestro pafs. El
segundo grupo —el 55% de los mexicanos-, recibe la atencién de fa Secretaria
de Salud y dei IMSS-Solidaridad; pero existe una poblacién de 10 millones de
compatriotas que tienen acceso limitado o nulo a instituciones de servicios de
salud, por estar ubicados en poblaciones rurales dispersas o en cinturones
perfurbanos marginados.'? ‘

La actividad econémica de la poblacion de referencia es informal, por este
motivo no pueden acceder a los servicios médicos institucionales en forma
directa. La Constitucién Politica de nuestro pais ha establecido en su articulo 4®
que los mexicanos tenemos derecho a la salud; sin embargo, no ha sido
posible llegar a ese grupo de compatriotas en la medida que el Estado se ha
propuesto, por falta de recurses. En este sentido, el poder politico central debe
otorgar autonomfa al sector salud para que racionalice el gasto y apfique su
presupuesto a las dreas estratégicas de mayor incidencias de la poblacién de
influencia.

"® Pian Nacional de Desarroflo 1995-2000, pag. ii.
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Las metrpolis no estdn exentas de este tipo de peblacion; asf, el Distrito
Federal también esta incluido en el reto de ampliar su cobertura de atencién a
un mayor nimero de mexicanos, El Hospital Judrez de México estd inmerso en
dicho reto y a partir de 1993, aflo con afio ha superado sus propias metas -
como se puedse observar en el cuadro nimero 1-, incremetando su estructura
hospfitalaria. Sin embargo, se considera que a través de la descentralizacion
administrativa los logros seran mayores y a menor plazo, por la eficiente
utilizacion del presupuesto-en materia de salud, al depurarse los mecanismos
del aparato administrativo federal.

INDICADOR 1953 | 7954 | 1956 | 7996 | 1897

No.
1 [ Promedio diario de consultas 484 | 569 | 591 | 621 694
2 |Porcentaje do consultas de 1% vez 45% | 40% | 41% | 41% | 46%
3 | Porcentaje de ocupacion hospitalaria 70% | 77% | 80% | 84% | 85%
4 | Promedio dias estancia 5 5 5 5 5
5 | Porcentaje de necropsias 28B% | 16% | 9% | 10% 9%
6 |Tasa de cesareas 35.1 | 333 | 38.1 35 38
7 |Tasa quirirgica 517 | 551 | 50.1 | 498 | 63
8 |Indice de rotacion de camas o renovacidn| 60 56 57 56 54
(anual)*
98 |Tasa de mortalidad 37 a7 5.6 48 36
10 {Tasa ds infecciones hospitalarias 55 a1 3 3 2.7
11 | Promedio diario de estudios de laboratorio™ 1514 | 1572 | 1830 | 1865 | 2268
12 | Promedio diario de estudios de imagenologia® § 113 | 139 | 135 | 142 181

Cuadro No. 1
Fuente: Informe anual del Hospital Juarez de México. SSA, 1997.

* En el afio de 1993 se contaban con 272 camas.
En el afio de 1994 se contaban con 325 camas.
En el afio de 1995 se contaban con 358 camas.
En el afio de 1996 se contaban con 383 camas.
** Se tomaron en cuenta los 365 dias del afto.
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A continuacién se presenta un cuadro con las unidades econémicas y personal
ocupado, segln sector, de la Delegacién Gustavo A. Madero, que aun cuando
contiene informacion de hace diez afios, refleja el tipo de poblacién que acude
a la Institucion:

SISTEMA ECONCMICO UNIDADES NO REMUNERADO | TOTAL
ECONOMICAS | REMUNERADO
MANUFACTURAS 2808 2,830 46,426 49,556
CONSTRUCCION 28 13 470 483
COMERCIO 16,695 19,307 16,154 35,461
SERVICIOS, EXCEPTO
FINANCIEROS 8,945 11,801 15,104 27,005
TOTAL 27,477 34,051 78,154 112,205
Cuadro No. 2

Fuente: Resultados oportunos del Distrito Federal; Censos Econdmicos 1989, INEGL.

4.3.3. TIPO DE ENFERMEDADES QUE ATIENDE (NIVEL DE ATENCION).

Las Unidades de salud estdn divididas en tres niveles," y 1a seleccién se basa
en el nimero de habitantes y en fa atencién médica que ofrecen. En este
sentido, las unidades de primer nivel tienen como finalidad prevenir
enfermedades y conservar la salud a través de aclividades de promocién,
proteccion, diagno6stico precoz y tratamiento oportunc de padecimientos
frecuentes, cuya resolucién sea factible mediante el empleo de recursos poco
complejos. Para este rango, se han disefiado tres tipos de Centros: los Centros
de Salud Rural Disperso (CSRD), cuya sede serd en zonas de poblacién de
1,000 a 2,500 habitantes, con una cobertura de 3,000 a 8,000 pacientes; los
Centros de Salud Rural Concentrado {(CSRC), su sede tendrd de 2,500 a
15,000 habitantes y fa poblacidn a atender serd de 3,000 a 5,000 pacientes; y,
los Centros de Salud Urbano (CSU), cuya sede serda de 15,000 o mdés
habitantes y ia cobertura de 3,000 pacientes por mdduio.

El segundo nivel de atencién se constituye por las actividades dirigidas a la

** Manual de Tipificacion de las Unidades Hospitalarias. SSA, 1998,
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restauracion de la salud, atendiendo dafios que requieran de mediana
complejidad, a través de los servicios proporcionados por las cuatro
especialidades bdsicas de la medicina, a saber: medicina intema, cirugla
general, pediatria y gineco-obstetricia, ademds de aquellas otras
especialidades tales como: oftalmelogfa y otorringlaringologfa, que se justifican
por los estudios de campo realizado, el cual dio como resultado gque dichas
especialidades son las que se presentan y son las mas demandadas.

Los servicios se otorgan a través de la consulta externa y la hospitalizacién de
aquellos pacientes referidos del primer nivel, estableciéndose a su vez la
contrarreferencia a dicho nivel para el seguimiento y control de los casos.

Destacan ademds de las funciones de atencién médica dirigidas a a poblacién,
los aspectos de formacidén y desarrollo de recursos humanos para la salud,
tanto en las etapas de pregrado como de especlalizacion para el personal
médico, de enfermeria trabajo social y otros. Los campos especificos de
docencia se vinculan directamente con las cuatro especialidades basicas sobre
las gque se estructura-el segundo nivel. Asimismo, se realizan funciones de
investigacion ctinica, fundamentalmente asociada a la patologfa prevalente en
los diferentes servicios.

Los rangos de poblacidn considerados para la construccién de estas unidades
médicas varfan de 36,000 a 220,000 habitantes.

El tercer nivef de atencidn esta integrado por los servicios que se realizan tanto
en el primer nivel como en el sequndo, ademds de especialidades cﬁya
realizacion requieren de alta tecnologla. A este rango pertenece el Hospital
Judrez de México.

Para llevar a cabo su cometido, el Hospital cuenta con 6 edificios, los cuales
estan identificados con las letras de 1a “A” a la “F. Asf en el edificio “A” se
encuentra ubicada la consulta externa que es atendida en cincuenta
consultorics distribuidos tanto en el primer nivel como en el segundo. En esta
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area estd también el archivo clinico general, la caja general, la escuela de
enfermerfa, la farmacia, el almacén, la oficina de estadistica, la seccidn
sindical, el conmutador y el consulterio de genética.

En el edificio “B” y “B1” estan la central de imagenologfa, que comprende cinco
salas de rayos X, dos salas de ultrascnido, una sala de tomogratfa axial
computarizada, una sala de angiologfa digital con 4rea blanca, subceye y
laboratorio, ademads del archivo de placas, dos espacios para interpretacion y
un cuarto oscuro. En este edificio se encuentra la zona de hemodidlisis,
integrada por siete cublculos de hemodidlisis, dos de féresis, dos para didlisis
peritoneal con técnica de aislamiento. Cuenta con el banco de sangre que tiene
un drea de control, otra para toma de muestras, dos consultorios, una zona de
sangrado, el servicio de lipotimias y tres laboratorios. En la parte poniente de la
planta alta se localiza los servicios de inhaloterapia y fisologla pulmonar, que
comprenden las salas de mecanica pulmonar, inhaloterapia, un gimnasio, un
laboratorio, un local para célculos e interpretacién de datos, y dos consultorios.

En la planta alts de este edificio se encuentra la zona destinada al drea de
gobierno del Hospital que se compong de la Direccidn General y sala de juntas,
Direccibn médica, Direccidn Administrativa y sala de juntas, cuatro
subdirecciones con un total de dieciséis cubiculos y un drea de uso general
para el personal administrativo. Asimismo, se da aiojamiento en esta drea a la
Scciedad de Cirugla, a Ia Asamblea Nacional de Cirujanos, a la Asamblea
Nacional de Enfermeras, a la jefatura de enfermer(a, a la oficina de Promotoras
Voluntarias.

El edificio “C” tiene el servicio de urgencias,'el cual consta de una sala de
espera separada de los accesos a los consultorios, cuatro consultorios
generales, uno dedicado a pediatria, dos salas de curaciones, un local para
trabajo saocial, un quiréfano de urgencias, sala de endoscoplfas, doce camas
para adultos, de las que dos son aisladas, veinte camas pedidtricas, dos
privados para médicos residentes, en area anexo se encuentra el servicio de
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urgencias ginecologfa, que cuenta con tres salas de expulsidn y una cama.

En oncologfa se presta el servicio de quimio-radioterapia, con las siguientes
antenciones: controt de pacientes y sala de espera, salas de medicina nuclear,
simulador, aplicacién de radioterapia y braquiterapia, el “bunker” donde se
ubica la bomba de cobalto, centro de computacion, dos consuliorios-oficinas,
un peine de laboratorio y once camas de recuperacion.

En medicina fisica y rehabilitacion se cuenta con tres consultorios, una alberca
terapéutica, salas de actividades psicomotoras, un local de moldes, dos
cublculos para hidromasajes, sels mds para hidroterapia, once para
electroterapia, uno para electromiografia y tres para terapia del lenguaje,
también cuenta con cdmara de gessel y cdmara sonoamortiguada; tiene cuatro
camas para los diversos tratamientos y dos tinas Houbard.

En este edificio se encuentran ocho laboratorios de histopatologfa, dos de
inmunopatologia, dos de genética y dos de cultivo de tefidos, ademas se cuenta
con un cubfeulo para la cperacién del microscopio electrénico, una sala de
autopsias con dos mesas y dos locales refrigerados y cinco oficinas.

En la planta alta del edificio “C” estan localizados: et quiréfano, que comprende
diez salas de operaciones bara las especialidades de ontopedia, cardiovascular,
urologfa, neurocirugfa, otomrinolaringologla, oftalmologia, traumatologla,
ginecoobstetricia y dos quiréfanos para cirugia general.

Cuenta con terapia Intensiva, conformada por terapia intensiva neurolégica, con
cuatro cubfculos, terapia intensiva general, con ocho cubiculos y terapia de la
unidad coronaria, con cuatro cublculos. En estas tres salas se pueden atender
simultdneamente hasta dieciséis pacientes. La zona cuenta con una subcentral
de esterilizacién, con control de monitoreo de signos vitales.

La especiatizacion de hemodinamia tiene una sala que reune los equipos y
requerimientos necesarios para su funcionamiento. Cuenta con un local para
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peliculas, cuarto oscuro y una zona bianca o esterilizada y un laboratorio.

v

Por lo que se refiere a la tococirugfa, cuenta con un consultorio central, una
zona de preparacion, un drea de labor de parto para seis personas, tres salas
de expuisién, un sitio para la atencién de recién nacidos y una sala de
ultrasonido. Ademas, comparte con el servicio de homodinamia, la zona blanca
la subcentral de esterilizacién y cuenta con un drea de recuperacién con un
total de dieciséis camas.

En la azotea de este edificio estd instalado un helipuerto para agilizar el
traslado de pacientes que requieran el servicio de urgencias.

Ei edificio “C" cuenta con planta baja y cuatro niveles superiores y estd
destinado a la hospitalizacion. Para cumplir con su funcidén tiene zona de
admision hospitalaria, con una sala de espera, una sala de control, seis
vestidores, un drea para trabajo social, una de altas, un almacén para la guarda
de materiales, zona de identificacién. Se locaiizan tres aulas de la escuela de
enfermeria, el laboratorio clinico, formado por quince peines dobles, de los
cuales dos son para urgencias y l0s otros para las diversas especialidades
médicas. Cuenta con una zona de control y siete para tomas de muestras;
también tiene dreas para lavado de material y esterilizacién. Los cuatro niveles
superiores son los de hospitalizacion: dos pisos de cirugia, uno de medicina
interna y otro de pediatrfa y gineccobstetricia; cocinetas, dreas de curaciones,
areas para ropa sucia y oficinas para médicos.

La investigacidn y ensefianza se encuentra en el edificio “E”, para o cual se
han instafado cuatro laboratorios dedicados a la inmunalogia, microbiologia,
genética molecular y biologia molecular y celular, este litimo equipado con un
microscopio electrénico y laboratorio preparativo; tres aulas para sesenta
alumnos y dos para cincuenta y dos, ademds de fas instalaciones necesarias
para el desarrollo de sus actividades, como son: salas de trabajo equipada para
investigadores, un cuarto de cultivo, como apoyos para la operacién de los
cuatro laboratorios, servicios de espectrofotdmetros, cromatografia,
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ultracentrifugado, cuarto frio, loca! de radioactividad, local de lavado y secado
de investigacién clinica. Esta drea también cuenta con una zona de bioterio,
drea de experimentacion —formada por tres quirdéfanos con su estacién de
esterilizacion y zona blanca-, sala de microcirugia, con su complemento para la
preparacion de animales y recuperacién de los mismos.

Ei edificio “F” estd dedicado a los servicios generales. En él se encuentran la
cocina con sus anexos de almacenamiento, refrigeracion y congelacion de
alimentos, un focal para intendencia, la lavanderia, el almacén general, talleres
de mantenimiento, la subestacion eléctrica, casa de méquinas, €l equipo de
aire acondicionade, la pagaduria, el almacén de activo fijo, otro de varios,
vestidores de enfermeria.

Ademds, cuenta con un drea denominada vestibulo en e! cual se encuentra el
modulo de informes, salas de espera, oficina de seguridad, de limpieza y
ademads un auditorio principal con capacidad para 501 personas.

Los criterics utilizados para la construccidn de centros de salud de tercer nivel,
manejan que la sede debe contener mas de 220,000 habitantes, situacién que
se da en la Delegacién Gustavo A. Madero, como se puede observar en el
cuadro nimero 3 que a continuacion se presenta:

AROS No. HOMBRES % No. MUJERES %
01 13,056 1.02 12,476 1.00
1-4 52,459 414 62,371 4.92
5-14 . 132,186 1043 139:682 11.00
15-49 352,477 27.79 380,675 30.02
50 y més 62,281 4.92 60,407 4.76
SUBTOTAL 612,459 48.30 655,60 51.70

TOTAL: 1'268,068 HABITANTES

Cuadre No. 3

Fuente: Distrito Federal, Resultados Definitivos. X| Censos Generales de Poblacién y Vivienda
1990. INEG!.
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Aunt cuando la informacidn corresponde al afio de 1990, permite comprobar
gue se cumplen con los criterios para la construccién de un centro de salud de
tercer nivel en la Delegacién Gustavo A. Madero y por lo tanto es cofrecta la
ubicacién del Hospital Judrez de México.

4.3.4. CLASIFICACION DE ENFERMEDADES.

Los programas disefiados para elevar los niveles de salud en nuestra
poblacion, han tenido repercusiones favorables''. En este sentido, el descenso
en los indices de mortandad marca los logros alcanzados, pues se redujo de 23
por mil habitantes en 1940 a 4.7 en 1994. Asimismo, la esperanza de vida que
era de 40 afios en 1940, se elevd a 72.6 en 1994.

El crecimiento poblacional también ha modificado sus estandares, ya que de 7
hijos por mujer que se presentaba en 1960, en la actualidad se ha reducido un
59%, es decir, 2.9 hijos por mujer.

Los indicadores anteriores denotan la necesidad de un cambio de estrategia
para la atencién de la salud, modificando en el orden de importancia las
principales causas de muerte, debido a la disminucién de las enfermedades
infecciosas por una parte y al incremento de las enfermedades no
transmisibles, los accidentes y las lesiones, por la otra.

Entre 1840 y 1970 las infecciones intestinales y la neumonia e influenza
ocupaban los dos primeros lugares; para 1994 han sido desplazados al 102 y 8¢
lugares. La mortandad alcanzaba el 37.4 def total de las defunciones generales,
mientras que para 1994 su proporcidén se ha reducido a 7.0 por ciento. En
contraste, las enfermedades del corazén y los tumores malignos aparecian en
1940 en el 122 y 182 lugares y por lo que respecta a la diabetes mellitus, no

"8 Pian Nacional de Desarroflo 1995-2000, pags. 21-26.
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ocupaba un lugar dentro de [as 20 principales causas de muente. Sin embargo,
en 1994 estos males estdn ubicados en el 12, 2% y 42 jugares de la tabla de
mortandad. Los homicidlos y los accidentes aparecen en 1340 en 6° 132
lugares; para 1994 han ascendido al 3%y 8°.

Por lo anterior, el 45% del total de las defunciones registradas en el pals son
causadas en el siguiente orden: 12 enfermedades del corazdn, 22 tumores
malignos, 32 homicidios, 42 diabetes metlitis y 92 accidentes.

Ademads, en los Ultimos aflos se afade la aparicion y aumento de defunciones
por nuevas enfermedades como el SIDA y de otras -como el cdlera-, que
habian sido erradicadas, y de patologfas potencialmente prevenibles, tanto
infecciosas como algunas que se presentan en el periodo reproductivo.

A continuacién se presentan diez de las principales causas que originaron
defunciones en el Hospital Judrez de México registradas durante el afio de
1995:

PADECIMIENTO No. DE CASOS %

Acidosis 50 17.7
SIDA 39 13.8
Diabetes mellitus 36 12.8
Choque sin mencién de trauma 34 12.1
Muerte intrauterina . 3 11.0
Neumonia debida a estafilococos 21 07.4
insuficiencia renal crénica 20 07.1
Intarto agudo al miocardio 18 06.4
Insuficiencia respiratoria 18 06.4
Hemorragia gastrointestinal 15 05.3

TOTAL 282 100.0

Cuadro No. 4

Fuente: Hospital Juarez de México.

A tin modificar estos indicadores, urge elevar el nivel educativo de la poblacién
para un cambio en la alimentacién; sobre el peligro de las adicciones; para
disminuir los accidentes en la via publica, en el hogar y el trabajo; mejorar los
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habitos de conducta como el ejercicio fisico; la visita regular a los centros de
salud para la deteccién oportuna de enfermedades que puedan degenerar en
tumores malignos, y la proteccién debida para el sexo sin riesgos.

4.3.5. APORTACION A LA SALUD PUBLICA DEL PAIS.

La actividad dei Hospital Judrez de México no sdlo se limita a la atencién
médica, sino que parte de sus instalaciones estan dedicadas al desarrollo de la
investigacion y a la ensefianza."® Derivado de lo anterior, han surgido nuevas
técnicas que le han permitido aicanzar renombre nacional e intemacional en
muchas de sus intervenciones tanto en el aspecto quirirgico como de
investigacion. Algunos méritos cientificos que se han logrado son los
siguientes:

Area cientifica:

¢ 63 trasplantes renales.

* La construccién del Banco de Ojos en octubre de 1993, gracias al cual se
han trasplantado 72 c6rmeas.

» 235 intervenciones laparoscépicas.

» La puesta en marcha del servicio de Oncologia médica y quirtrgica,
psicologia aplicada y hospitalizacion.

+ El funcionamiento del servicio de Hemodinamia, donde se realizan
cateterismos cardiacos, angiografias, trombolisis y colocacién de
marcapasos y plastias valvulares.

" Informe anual del Hospital Judrez de México, 1997.
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+ E! gran desarrollo de cirugias de alta complejidad de corazdén, cerebro,
oftalmologia, cirugia artroscépica y microcirugfa.

Area de Investigacion y Ensefianza

Se han desarroliado 110 protocolos, 37 de los cuales estdn en proceso y 30
estdn registrados, 57 terminados, suspendidos 32 y 8 cancelados, los que una
vez logrado se integrarian para hacer un total de 140 trabajos de investigacién.

Se han publicado 20 tesis de las cuales 12 son de especialidad y 8 de
Heenciatura,

Las publicaciones en revistas son 28 nacionales y 4 internas, en total 32 y un
libro publicado.

4.4. TRASCENDENCIA SOCIAL.

En muchas ocasiones es posible detectar los problemas que conlleva una
estructura obsoleta, pero la viabilidad para realizar los cambios que generen su
solucién o son muy costosos o los problemas futuros que pueden ocasionar
resuftan contraproducentes. Sin embargo, la descentralizacion propuesta para
el Hospital Judrez de México no representa un gasto gravoso para el erario
publico y redunda en beneficio de fa poblacidn de las areas de influencia de la
Institucién.

La trascendencia social que se pretende alcanzar es la siguiente:

s Incrementar la autonomia de gestion del Hospital en el egjercicio de las
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responsabilidades asignadas, facilitando |la toma de decisiones en el fugar
donde se generan los problemas, facilitando con ello el fortalecimiento del
papel rector y normativo de la Secretaria de Salud.

Consolidar ef Sistema Naclonal de Salud a través del fortalecimiento del
Sistema de referencia y contrareferencia de pacientes, que permita
optimizar el uso de la infraestructura en salud del Gobferno Federal.

Propiciar la participacién de la poblacién demandante de los servicios de
salud, que permita ejecutar con mayor eficacia las funciones asignadas al
Hospital. Mediante la participacién en las clinicas de pacientes
mastectomizadas, trasplantes, labio y paladar hendido.

Mejorar ia calidad de los servicios de salud y ampliar su cobertura.

Agilizar y eficientar la prestacién de servicios meédico asistenciales a
pobiacion no asegurada en el dmbito nacional, reduciendo los tiempos de
espera.

Contar con una distribucién mas racional del gasto federal en materia de
salud lo que contribuird a una mayor eficiencia y equidad del mismo.

Desarrollar programas intemos de capacitacién acordes a las necesidades
sentidas del personal operativo que permita eficientar ios servicios de salud
que se ofrecen.

Fortalecer la capacidad gerencial del Hospital para que las autoridades
cuenten con informacién para reconocer oportunidades, habitidad para
orientar a la organizacidén hacia un desempeiio eficiente, disposicion de
competir con base en ia calidad y voluntad de innovar.
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ANEXO

ANTEPROYECTO DE DECRETO POR EL QUE SE CREA EL ORGANISMO
DESCENTRALIZADO HOSPITAL JUAREZ DE MEXICO (INSTITUTO
NACIONAL DE CIRUGIA BENITO JUAREZ O INSTITUTO DE TRASPLANTES
BENITO JUAREZ)

Ernesto Zedillo Ponce de Ledn, Presidente de los Estados Unidos Mexicahos,
en ejercicio de la facultad que me confiere el Adticulo 89 Fraccion | de la
Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos y con fundamento en
los Articulos 31, 37, 39 y 45 de la Ley Orgdnica de la Administracién Publica
Federal; 14 y 15 de la Ley Federal de las Entidades Paraestatales; 34 Fraccion
1, 35 de la Ley General de Salud; 2o. Fraccién V y 34 Fraccion VI de fa Ley
General de Bienes Nacionales y

CONSIDERANDO

Que el derecho de proteccion a la salud que consagra nuestra Constitucion se
hace efectivo, entre otras acciones, a través del establecimiento de servicios
hospitalarios eficientes due respondan a fas necesidades de los habitantes del
pais y a los requerimientos de ensefianza e investigacion en esta materia;

Que el Hospital Judrez de México fue creado por Decreto del Ejecutivo Federal,
publicado en el Diario Oficial de la Fedgracién el dfa 24 de junio de 1988, como
6rgano desconcentrados de la Secretaria de Salud y que en la actualidad, las
funciones que desarrolla y la magnitud de sus programas rebasan en mucho su
objetivo original;
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Que la Secretaria de Salud opiné sobre la conveniencia de que el Hospital
Judrez de México adopte la estructura de organismo descentralizado, toda vez
que la autonomfa técnica y administrativa facilitard la prestacién de sus
servicios médicos, el cumplimiento oportuno de sus metas y la asuncién de
propdsitos de mayor dimensién; '

Que dicha propuesta fue analizada y dictaminada favorablemente por la
Comision Intersecretarial de Gasto-Financiamiento, en su XXI sesién ordinaria
de 199_;

Que la Secretaria de Hacienda y Crédito Pdblico ha sometido a consideracién
del Ejecutivo Federal a mi cargo la propuesta a que se refieren los
considerandos precedentes, la cual ha sido acordada en sus términos, he
tenido a bien expedir el siguiente:

DECRETO POR EL CUAL SE CREA EL ORGANISMO
DESCENTRALIZADO HOSPITAL JUAREZ DE MEXICO

Articulo 10.- Se crea el Hospltal Judrez de México, como un organismo
descentralizado del Gobiemo Federal, con personalidad jurfdica y patrimonio
propios, con domicilio en la Ciudad de México, Distrito Federal, que tendrd por
objeto coadyuvar a la consolidacién del Sistema Nacional de Salud,
proporcionando servicios médicos de alta especialidad e impulsando los
estudios, programas, proyectos e investigaciones inherentes a su 4mbito de
competencia, el cual estara sectorizado en {a Secretar(a de Salud.

Articulo 20.- Ei Hospital Judrez de México, tendrd las siguientes funciones:

|. Proporcionar servicios de salud, particularmente en el campo de la alta
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especialidad de la medicina y en aquelias complementarias y de apoyo que
determine su Estatuto Organico,

. Prestar servicios de hospitalizacién en los servicios de especialidades con
que cuenta, con criterios de gratuidad fundada en las condiciones
socioecondmicas de los usuarios, sin que las cuotas de recuperacion
desvirtden la funcidn social del Hospital Juarez de México;

lll.Disefiar y ejecutar programas y cursos de capacitacion, ensefianza vy
especializacidn- de. personal profesional, técnico y auxiliar en su ambito de
responsabilidad; -

IV.mpulsar la realizacion de estudios e investigaciones clinicas vy
experimentales en las especialidades con que cuente el Hospital Judrez de
México, con apego a la Ley General de Salud y demds disposiciones
aplicables:;

V. Apoyar la gfecucion de fos programas sectoriales de salud en el dmbito de
sus funciones y serviclos; ‘

VI.Actuar como drgano de consulta de las dependencias y entidades de ta
Administracién Pablica Federal en su drea de responsabilidad y asesorar a
instituciones soclales y privadas en la materia;

VII. Difundir informacién técnica y clentffica sobre los avances que en materia
de salud registre, asi como publicar los resultados de las investigaciones y
trabajos que realice; y

Vlll.Prestar los demds servicios y efectuar las actividades necesarias para el

cumplimiento de su objeto, de conformidad con el presente Decreto y otras
disposiciones legales aplicables.

170



Articulo 30.- El Patrimonio del Hospital Judrez de México se integraré con;
l. Los bienes inmuebles que figuren en esta fecha en el citado érgano
desconcentrado, asl como todos los bienes muebles y los recursos que fe

transfiera el Gobierno Federal;

ll. Los recursos que anualmente le sean asignados por el Presupuesto de
Egresos de la Federacion;

Nl.Los subsidios, participaciones, donaciones, herencias y legados que reciba
de personas ffsicas o moraies, nacionales o extranjeras; y

IV.Los demds bienes, derechos y recursos que por cualquier titulo legal
adquiera.,

Articulo 4o.- El Hospital Judrez de México contara con los siguientes érganos

de administracién:

i. Junta de Gobierno; y

il. Direccidn General

Articulo 50.- El Hospital Judrez de México contard con un Patronato y un

Consejo Tecnico Consultivo, como drganos de apoyo y asesoria, asf como un
Organo de Vigilancia,
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Articulo 60.- La Junta de Gobiemno, a que se refiere la Fraccién | del Articulo
4o0. del Presente Decreto, estara integrada por:

I. El Secretario de Salud, quien presidirg;
Il. Un representante de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico;
IH.Un representante del Patronato del Organismo;

IV.Un representante que, a invitacién del Secretario de Salud, designe una
Institucién del Sector Educativo; y

V. Cinco Vocales designados por el Secretario de Salud, quienes deberén ser
de reconocido prestigio en el campo de la salud, durardn en su cargo cuatro
afos y podrén ser ratificados por una sola ocasion.

Articulo 7o.- La Junta de Gobierno tendrd las siguientes facultades:

I. Establecer, en congruencia con los programas sectoriales, las politicas
generales y definir las prioridades a ias que deberad sujetarse el Hospital
Judrez de Meéxico relativas a productividad, investigacién, desarrollo
tecnoldgico y administracién general;

Il. Aprobar los programas y presupuestos del Hospital Judrez de Meéxico, asf
como sus modificaciones, en los términos de la legislacion aplicable;

I.Aprobar la estructura bdsica de la organizacion del Hospital Juarez de

México y las modificaciones gue procedan a la misma, asi como €l Estatuto
Orgdnico;
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1IV.Analizar y aprobar, en su caso, los informes periédicos que rinda el Director
General, con la intervencion que corresponda a los comisarios; y

V.Los demds que sefiale el presente Decreto, las leyes y reglamentos
aplicables.

Articulo 8o.- La Junta de Gobierno del Hospital Judrez de México celebrard
sesiones ordinarias, por o menos cuatro veces al afio y las extracrdinarias que
proponga su Presidente o cuando menos tres de sus integrantes.

Para que fa Junta de Gobiemno sesione véfidamente, se requiere la asistencia
de por lo menos la mitad mas uno de sus miembros y siempre que la mayecria
de los asistentes sean representantes de la Administracién Ptblica Federal.

Las resoluciones de la Junta de Gobiemo se tomardn por mayoria de los
miembros presentes, el Presidente tendra voto de calidad, en caso de empate.

Asistirdn a la Junta de Gobiemo el Secretario, el Prosecretario y el Comisario,
con voz, pero sin voto.

Articulo 0.- El Director General del Hospital Judrez de México serd designado
por el Presidente de la Republica o a indicacién de éste, a través del Secretario
de Salud por la Junta de Gobiemo.

El nombramiento recaerd en la persona gue retina los siguientes requisitos:
I. Ser ciudadano mexicano en pleno ejercicio de sus derechos;

Il. Ser médico de reconocidos méritos y experiencia en las discipiinas médicas,

asl como poseer grado académico o estudios de posgrado en alguna de las
especiatidades con que cuente ei Hospital Judrez de México; y
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Iil.No encontrarse en ninguno da los impedimentos a gue se refiere el Articulo
19, Fracciones {; Il; IV y V de fa Ley Federal de las Entidades Paraestatales.

Articulo 10.- El Director General del Hospital Juarez de México, ademds de las
facultades y obligaciones que le confiere la Ley Federal de las Entidades
Paraestatales, tendré las siguientes atribuciones:

| Ejecutar las decisiones de la Junta de Gobiemo;

Il. Ejercer el Presupuesto del Hospital Judrez de México con sujecidn a las
disposiciones legales y administrativas aplicables;

Ill. Presentar a la Junta de Gobierno, para su aprobacién, el Estatuto Organico,
el Manual de Organizacion General, los Manuales de Procedimientos y fos
de Servicio al Publico;

IV.Fijar las Condiciones Generaies de Trabajo del Hospital Judrez de México,
escuchando la opinidn del Sindicato,

V. Presidir el Consejo Técnico Consultivo;

VL.Proporcionar la informacion que solicite la Junta de Gobierng; y

Vil.Las demas que fe otorgue la Junta de Gobiemo.

Articulo 11.- El Director General del Hospital Judrez de México, durard en su

carge cinco afos y podra ser ratificado por otro periodo igual por una sola
ocasion.
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Ei Estatuto Orgénico del Hospital Judrez de México, deberd prevenir la forma
en que el Director General deba ser suplido en sus ausencias.

Articulo 12.- Ei Patronato estara integrado por un presidente, un secretario, un
tesorero y por los vocales que designe la Junta de Gobierno, entre personas de
reconocida honorabilidad, pertenecientes a los sectores social y privado o de la
comunidad en general, con conocimiento y vocacion de servicio en instituciones
hospitalarias, quienes podran ser propuestas por el Director General del
Hospital Judrez de México.

Articulo 13.- £l Patronato auxiliard al Hospital Judrez de México y tendrd las
siguientes funciones:

I. Apoyar las actividades de fa Institucién y formular sugerencias tendientes a
su mejor funcionamiento;

i1. Contribuir a la obtencién de recursos que permitan et mejoramiento de la
operacion de la Institucion y el cumplimiento cabal de su objeto;

Ill.Promover la participacién de la comunidad en labores de voluntariado social
que coadyuve en los programas de promocién y mejoramiento de la salud
individual o colectiva, prevencién de enfermedades y accidentes, prevencién
de invalidez y de rehabilitacién de invdlidos; y

IV.Las demas que sean necesarias para el ejerciclo de las facultades ariteriores
y las que expresamente le encargue la Junta de Gobiemo.
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Articuto 14.- Los cargos de los miembros del Patronato serdn honorificos por lo
que no recibirdn retribucién, emolumento 6 compensacién alguna.

Articulo 15.- El Consejo Técnico Consultivo del Hospital Judrez de México es
el érgano encargado de asesorar ai Director General en ias labores técnicas de
la Institucién y de asegurar la continuidad en el esfuerzo de renovacion y
progreso cientlfico. El cargo de Consejero sera de caracter honorifico.

Su integracién, organizacién y funcionamiento se determinard en e! Estatuto
Qrgénico del Hospital Judrez de México.

Articulo 16.- El Consejo Técnico Consultive podra;

|. Proponer al Director General fa adopcién de medidas de orden general,
tendientes al mejoramientc técnico operacional del Hospital Juarez de
México, cuando sea requerido al efecto,

li. Opinar sobre los programas de ensefianza e investigacién del Hospital
Judrez de México; y

IIl.Realizar las demds funclones que ie confiere et Estatuto Organico o el
Director General, por acuerdo de la Junta de Gobierno.

Articulo 17.- El Organo de Vigilancia a que se refiere el Articulo 50. del
presente Decreto, estard integrado por un Comisario Piblico propietario y un
suplente, designados por la Secretaria de la Contralorfa y Desarrollo
Administrativo y tendrd las atribuciones que le confiere fa Ley Federal de las
Entidades Paraestatales y demas disposiciones tegales aplicables.
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Articulo 18.- El Hospital Juérez de México tendrd un drgano intemo de control
que sera parte integrante de !a estructura del mismo.

Su objetivo sera apoyar la funcidn directiva y promover el mejoramiento de la
gestion del organismo.

Articulo 19.- Ei érgano interno de control desarrolflard sus funciones conforme
a lo dispuesto en la Ley Federal de las Entidades Paraestatales y a los
lineamientos que emita la Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo.

Articulo 20.- Los programas de la Institucidn se planeardn y conducirdn con
sujecion a los objetivos y prioridades de la planeacién nacional del desarrollo,
en los ténminos de la Ley de Planeacidn, debiendo elaborar los programas
presupuestos de acuerdo con las asignaciones de gasto financiamiento que
para estos efectos dicte la Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico v una vez
aprobados por la Junta de Gobiemo, deberdn ser remitidos a dicha
dependencia a través de la coordinacion del sector.

Articulo 21.- Las relaciones laborales entre el Hospital Judrez de México y sus
trabajadores continuardn siendo regidas por lo dispuesto en la Ley Federal de
los Trabajadores al Servicio del Estado, Reglamentaria del Apartado B) del
Articulo 123 Constitucional.
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TRANSITORIOS

PRIMERQO.- E! presente Decreto entrara en vigor el dia de su publicacién en el
Diario Oficial de la Federacioén.

SEGUNDO.- Se abroga el Decreto por el que se ¢rea un érgano administrativo
desconcentrado por funcion jerdrquicamente subordinado a la Secretarla de
Salud y con autenomfa operativa, denominado Hospital Judrez de México,
publicado en el Diario Oficial de la Federacidn el 24 de junic de 1988, asl como
las demas disposiciones que se opongan a este Decreto. .

TERCERO.- Hasta en tanto se designa al Titular del organismo descentralizado
que se crea, la persona que hasta ese dia ocupe el cargo de Director General
del entonces 6rgano desconcentrado, continuara dirigiendo el Hospital Judrez
de México.

CUARTO.- Por (nica vez, la duracién en el cargo de los vocales integrantes de
la primera Junta de Gobiemo del Hospital Judrez de México, sera de dos, tres,
cuatro, cinco y seis afios. En el momento de la designacién de dichos vocales,
el Secretario de Salud sefalard cual periodo correspondera a cada uno de
ellos.

QUINTO.- La Junta de Gobierno del Hospital Juarez de México expedird su
Estatuto Orgdnico en un plazo no mayor de noventa dias, contados a partir de
la entrada en vigor de este Decreto.

SEXTO.- La Secretaria de Salud promovera lo conducente a efecto de que os
recursos humanos asignados al Hospital Judrez de México, se transfieran al
organisma descentralizado que se crea.
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SEPTIMO.- Los derechos laborales adquiridos por ios trabajadores del Hospital
Judrez de México, serdn plenamente respetados con la expedicion y ejecucion
de este Decreto.

OCTAVO.- Se retiran de! servicio de ia Secretaria de Salud y se autoriza a la
Secretarfa de la Contraloria y Desarrolio Administrativo para que, en nombre
del Gobierno Federal transmita la propiedad de los inmuebles federales que
actualimente ocupa el Hospital Judrez de México, en faver del organismo
descentralizado que por este Decreto se crea, a fin de que formen parte de su
patrimonio.

NOVENO.- La Secretaria de Salud realizaré los trdmites conducentes para que
todos los recursos materiales con que actualmente cuenta el Hospital Juarez de
México, se transfieran al organismo descentralizado que se crea.

Dado en la residencia del Poder Ejecutivo Federal, en la Ciudad de México,
Distrito Federal, a dfas del mes de de mil novecientos
noventa y -----—- El Presidente de los Estados Unidos Mexicano. Rubrica.- El
Secretario de Hacienda y Crédito Pdblico.- Rdbrica.- El Secretario de Salud,

Rubrica.- La Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo.- Rubrica.
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CONCLUSIONES

PRIMERA. La sociedad es una entidad diversa al Estado, pero los actos que '
realiza éste inciden directamente en la poblacién que la conforma.

SEGUNDA. La administracién del poder pablico ha rebasado la capacidad de
su aparato por lo que las politicas que dicta llegan desfasadas a las dreas de
influencia.

TERCERA. El federalismo es una institucién que no se ha desarrollado en toda
su capacidad por la hegemonia del poder federal en materia econémica, por
centrar [a captacion y distribucién de los recursos.

CUARTA. El poder piblico ha dejado de cumplir con las expectativas del sujeto
cblectivo en vinud de que las distancias entre los puntos de decision y de
operacion scn alcanzados mediante exagerados formalismos que deterioran la
actividad del area sustantiva.

QUINTA. De la aplicacion del esquema estructural-funcionalista de Talcot
Parsons, se concluye la necesidad de implementar la descentrafizacién
administrativa, para crear instancias del sector salud acordes a la situacién
econdmica, politica y social que se esta generando en nuestra sociedad.

SEXTA. El &mbito de accitn del poder ejecutivo tiene preponderancia sobre los

demds poderes {legislativo y judicial), rompiendo asf et principio de la division
de poderes.
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SEPTIMA. La descentralizacién administrativa conlleva a una autonomia de
gestion, y las entidades bajo este régimen de administracidn tienen
personalidad juridica y patrimonio propios.

OCTAVA. El Estado estd consciente que debe dar un giro a su polftica
centralista, para otorgar a las entidades ptblicas decision regional en materia
de salud, como lo manifiesta en e! Plan Nacional de Desarrolle 1995-2000,
Programa de Reformas del Sector Safud y Programa de Modemizacién de la
Administracion Publica Federal 1995-2000.

NOVENA. Existen en nuestro pafs 10 millones de mexicanos que no reciben
atencion medica de instituciones publicas y privadas, quienes en su mayoria
realizan actividades de las llamadas de economia informal, y habitan en zonas
rurales dispersas y en cinturones periurbanos marginados.

DECIMA. Existe poblacion derechohabiente que recibe atencion médica de
diversas instituciones de salud, ocupando espacios y recursos que deben
destinarse a poblacién abierta.

DECIMA PRIMERA. Los indicadores demogréficos y epidemioldgicos se han
modificado sustancialmente en la Republica Mexicana. Aunado a lo anterior,
existen enfermedades nuevas y otras, que habian sido erradicadas, estdn
causando mortandad entre la poblacion, y no existen programas acordes a esta
situacion por la generacién de programas centralistas de tipo genérico, que no
toman en cuenta la situacién actual en cada region.

DECIMA SEGUNDA. Después del analisis presentado, la descentralizacién
administrativa del Hospital Judrez de México es el vehiculo idéneo para que su
aparato gubernamental se modernice y su drgano de direccidén asuma la toma
de decisiones, para en esta forma lograr el nivel de excelencia que requiere la
comunidad.
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APENDICE 1

CUADRO COMPARATIVO DE
UN ORGANO DESCONCENTRADO Y UN
ORGANO DESCENTRALIZADO

|
t
i
i

Es creado pof' ley ' o reglan‘u-eh{;ﬁ -(Acc.islz; . . Es créado por Ie'y'o de;:reto del Co:igre;o del
Romero, M.) la Unién o decreto del Ejecutivo (LOAPF-45).

FPuede tener personalidad juridica y{2. Tienen personalidad juridica y patrimoniol]
patrimonic propios (Acosta Fomero, M., propios (LOAPF-45).
Fraga, G. y Serra Rojas, A))

Se disminuye ia subordinacion de los|3. Desvinculacion mayor de la organizacionf
érganos inferiores a los Srganos superiores, central (Fraga, G.)

sin dejar de existir el nexo de jerarquia
administrativa. (Serra Rojas, A.)

Jerdrquicamente subordinado al drganof4. Se relajan los vinculos de relacién con elf
desconcentrador (LOAPF-17), poder central {Serre Rojas, A)). ]

Las decisiones importantes requieren de la|5. Existe una autonomia de decision, def
aprobacién de! érgano del cual dependen. actuacion y hasta de fijacidn de politicas
(Acosta Romero, M.). interiores o dentro de su limile territotial
(Acosta Romero, M.).

La facullad de nombrar al director general|6. Se reserva el Ejecutivo la facultad de
recae  en el fitular del drgano nombramiento del titular del 4rgano de
desconcentrador (Acosta Romero, M.), direccién a nivel general (LFEP-21),

[ e ——
[NDICE DE ABREVIATURAS:
LOAPF Ley Orgénica de la Administracién Pablica Federal, articulos 17 y 45,
LFEP Ley Federal de las Entidades Parasstatales, articulo 23.

NOTA: Los conceplos referidos fueron tamados de la obra de los autores mencionados, asi como da su
intervencién en el “Seminario Franco-Mexicano sobre desconcentracién administrativa®, penencia
publicada por la Direccién General de Estudios Administrativos de la Secretaria de a Presldencia con al
titulo Desconcentracidn Administrativa, Coleccién Seminarios No. 1, Méxlco, 1976; como sigue;

Acosta Romero, Miguel. Teorfa General de Darecho Administrative. Op. cit,, pags. 253-282.

Fraga, Gahino. Derecho Administrativo. Op. cit, pégs. 195-225. “El sistema Poltico Faderal y fa
Descentralizacién Administrativa™ en Desconcentracidn Administrativa. Op. cit., pags, 287-300,

Seorra Rojas, Andrés. Derecho Administrativo. Op. cit., pdgs. 509-528. “Los propdsites de la
Dasconcentracién Administrativa” en Desconcentracidn Administrativa, Op. cit., pags. 3G1-325,
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APENDICE 1.1

ELEMENTOS AFINES DE UN ORGANO
DESCONCENTRADO Y UN
ORGANO DESCENTRALIZADO

1. Integran fa administracién federal (Fraga, G.).

2. Forma de organizacion administrativa (Serra Rojas, A.).

3. Tienen autonomfa técnica {(Acosta Romero, M.).

4. Estan dotados de autonomia financiera (Acosta Romero, M.).

5. Se estructuran bajo un esquema de autonomia operativa (Acosta Romero,
M.).

6. Estan constituidos por la delegacién de funciones {Serra Rojas, A.).
7. Emanan de un orden juridico (Fraga G.).

B. La administracidn central se reserva la facultad de revisién y control (Seria
Rojas, A.).

INDICE DE ABREVIATURAS: ldem.

NOTA: Idem.
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APENDICE 2

BASES PARA LA DESCENTRALIZACION DE LOS SERVICIOS DE SALUD

ARTICULO 49,
CONSTITUCIONAL

 LEY GENERAL DE SALUD

LEY ORGANICA DE LA
| ADMINISTRACION ~ PUBLICA
i FEDERAL

LEY DE PRESUPUESTO,
FCONTABILIDAD Y  GASTO
NPUBLICO FEDERAL.

|
BHEGLAMENTO INTERIOR DE
LA SSA.

1983 - 1984

e

PLAN NACIONAL DE DESARROLLO. 1983-
1988,

POUITICA DE DESCENTRAUZACION

PROGRAMA GENERAL DE SALUD.
»  ESTRATEGIA DE DESCENTRALIZACION

PROGRAMA DE DESENTRALIZACION DE LOS

SERVICIOS DE SALUD,

=  PROGRBAMA DE DESENTRALIZACION DE
LOS SERVICIOS DE SALUD A
POBLACION ABIERTA.
FROGRAMA PILOTO DE DESENTRA.
LIZAGION.

PROGRAMA DE PLENA COBERTURA.
PROGRAMA NACIONAL DE ATENCION A
PCGBLACION ABIERTA.

CONVENIO UNICO DE
DESARROLLO

ACUERDOS DE COORDBINACION
S3SA-ESTADOS.

DECRETOS Y ACUERDOS
DESCENTRALIZACION.

« 8DE MARZO DE 1983

= 30 DE AGOSTO DE 1983
= 8DE MARZO DE 1984

s 31 DE AGOSTO DE 1884

Fuente: Valdés, O.M.; Peschard, M.E.; Hammad, £.S. Descentralizacién de los Servicios de
Salud, Cuadernos Téchicos de Planeacién, Vol. 1, No. 8, Secretarfa de Salubridad y Asistencia,
Subsecretarla de Planeacién, Coordinacion de Estudios y Proyectos, México, Octubre, 1984,

pags. 13-97.
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APENDICE 3

!NSTHUMENTAGION

{DIAGNOSTICO

GENERALES
OBJETIVOS

ESPECIFICOS
POLITICAS
INSTRUMENTOS

GEMERALES
ESTRATEGIAS

ESPECIFICAS

CONCURRENCIA DE :
v ORGANISMO
SALUD
= GOBIERNO FEDERAL
* GOBIERNO ESTATAL
*  GOBIERNO MUNICIPAL

DE

»  SECTORSOCIAL
* SECTORPRIVADC

DESCENTRALIZACION DE LOS
SERVICIOS DE SALUD EN ELD.F.

PROGRAMA PILOTO DE
DESCENTRALIZACION PARA LOS
ESTADOS

PROGRAMA NACIONAL Y
ESTATALES DE ATENCION A
POBLACION ABIERTA

INTEGRACION DE SERVICIOS
IMSS-COMPLAMAR A {.OS SER-
VICIOS ESTATALES DE SALUD

DESCONCENTRALIZACION DE LA
5.8.A., IMSE, IBSSTE Y DIF.

Fuente: Idem.
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APENDICE 4

ESTRUCTURA
(PROGRAMAS DE ACCION :
ATENCION MEDICA
«  ATENGION MATERNO INFANTIL
= SALUD MENTAL
s PREVENSION Y CONTROL
- = EDUCACION PARA LA SALUD
SECTORIZACION =  NUTRICION
*  SALUD OCUPACIONAL
OBJETIVOS | DESCENTRALIZACION |s CONTRA ADICCIONES
~ = SALUD AMBIENTAL
(TMODERNIZACION *  SANEAMIENTQ BASICO
DIAGNOSTICC METAS ADMINISTRATIVA = CONTROL SANITARIO
— . PLANIFICACION FAMILIAR
" COORDINACION = ASISTENCIA SOCIAL
ESTRATEGIAS| INTERSECTORIAL
PROGRAMAS DE APOYO:
PARTICIPACION DE INVESTIGAGION
LA COMUNIDAD « FORMACION DE RECURSOS
~ HUMANOCS

=  INFORMACION
» INSUMOS PARA LA SALUD

Fuente: idem.
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APENDICE 5

ESTRATEGIAS

Fuente: Idem.

[ GENERALES

ESPECIFICAS

/DESCONCENTRACION

POR TERRITORIO

DESCENTRALIZACION

AMBAS
N~

f COORDINACION DEL
S.N.S. Y CONDUCCION Y

APLICACION DE LA
POLITICA NACIONAL.

ADMINISTRACION Y
OPERACION DE

SISTEMAS LOCALES
SALUD.

\

Iﬁ

REFORMAS LEGALES
ACUERDOS DE COORDINACION

REFORZAR NORMATIVIDAD Y
CONTROL.

NACIONALIZAR EN MATERIA
SANITARIA Y DE OGANIZACION.

DISENAR UN MODELO DE
ATENCION A LA SALUD

CAPACIDAD OPERATIVA Y DE
GESTIONDE LOS S.CS.P.

COMPETENCIAS DE SALUBRIDAD
GENERAL ENTRE FEDERACICN Y
ESTADOS

PARTICIPACION DE LOS
ESTADOS EN LOS SISTEMAS DE
SALUD

INTEGRACICN DE SERVICIOS DE
LA SSA. Y EL DDF A LA
POBLACION
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APENDICE 6

INTERRELACION DE PROGRAMAS

PROGRAMAS INSTRUMENTALES : PROGRAMAS DE APOYO :

SECTORIZACION INVESTIGACION PARA LA SALUD

DESCENTRALIZACION FORMACION Y DESARROLLO DE
RECURS0OS HUMANOS

MODERNIZACICN INFORMACION
ADMINISTRATIVA.

COORDINACION INTERSECTORIAL  INSUMOS PARA LA SALUD

SERVICIOS Y ACCIONES
DE SALUD A LA POBLACION

Fuente: idem.

194



APENDICE 7

EXTENSION DE LA COBERTURA MEDIANTE

LA PARTICIPACION COMUNITARIA Y MUNICIPAL

Municipios participantes acumulados por afio

Municlplos

1995 1996 1997+

110 606 850

Comités de Salud activos acumulados por afo

1995 1986 1997*

Comités de Salud 8,817 19,500 20,100

Fuente: Idem.

¢ *Programados
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