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PROLOGO

Espero que este libro seatomado como unaobradidéactica, encamina-
do ala orientacion de los alumnos que estudian la materia Teoriade la
Administracion Publica, en las facultades de Derecho y las de Ciencia
Politicay Administracion Pablica, en cual quiera de sus denominacio-
nes, ya que es producto de mi vocacionpor € estudio de las ramas del
Derecho Publico y de las Ciencias Sociales que estudian los fendme-
nosjuridico y politicos que se dan en e ambito de la administracion
publica, especialmente porgque ésta tiene como norma que la condu-
ce, d Derecho Administrativo, y naturalmente a Derecho Constitu-
cional que establece las leyes supremas a las que deben sujetarse todas
las ramasjuridicas, més, € escribirlo se hizo realidad cuando a impar-
tir la materia en el curso 1994-1995 los alumnos del mismo, a saber
que estaba por salir ala luz publicauno de mislibros sobre Derecho
Administrativo me pidieron que les escribieraalgo de la materia que
pudieraservirlescomo guiade estudio paralapresentacion de su exa
men final, y tuvieran un recuerdo perenne de mi clase. Accediendo
gustoso a su deseo preparé un pequefio libro que abordé los puntos
mas sobresalientes del programa de estudios que se impartia en la
Facultad de Derechode la UAEM, con una pequefiaedicion de circu-
lacion meramente local, pero que sirvié de base en la elaboracion del
presente que he formulado con gran entusiasmo, profundavocacion,
y respetuosa entrega, estando convencido de que s bien es cierto que
la administracion publica no representa a la actividad del Estado
como lo sostuvo en la primeradécadadel siglo pasado uno de sus mas
preclaros fundadores, Carlos]Juan BautistaBONNIN, si es, en cambio la
actividad que realiza un 6rgano del Estado, y de la cual los goberna-
dos tienen una presenciaevidente, ya que esa actividad, estando muy
cercadel pueblo, éste siente que le beneficiao le perjudica.
Sembradalainquietud paraescribir este libro, compartiendo ple-
namente con Carlos]uan BautistaBONNIN su entusiasmo paratipificar
ala Teoria de la Administracién Publica con el rango de conocimiento cienti-
fico, esdedir; como ciencia, con un objeto, fin y métodos propios, relacio-
nada con otras ci enciasy ramas del Derecho, pero diferente a ellas,
me di alatareade investigar mas afondo los temas del mismo, ya que
con anterioridad habia advertido la notoria escasez de libros que pu-
dieran servir de texto alos alumnos que cursan estadisciplina, por 10
que me propuse establecer losparametros paralograrlafinalidad que
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me habia fijado: escribir un libro que tuviera el caracter de docente
sobre Teoria de la Administracion Publica y que pudiera constituirse en
uno de los primeros libros de texto sobre ella, y @ mismo tiempo sir-
viera a todos sus lectores, aportandoles los elementos necesarios so-
bre los temas que se abordan.

Con €l proposito de darle a alumno un material mas amplio, en
relacion con la administracion publica, su origen, € pensamiento de sus
tratadistas y una pequefia comparacion del de unosy otros, inclui un
capitulorelativo a la historiade laadministracién publica. Obviamen-
te ese tema por necesidad de orden y metodologiafue abordado en €
estudio de la misma en diferentes paises, empezando por |os que son
la cuna de la cultura occidental, en donde se encuentran anteceden-
tes precisos de la misma, sobre todo porque pienso que ladivision de
poderes representa e principio o nacimiento de la administracion
publica, representada por la actividad del poder, u érgano ejecutivoy
debe recordarse que es precisamente ARISTOTELES, e politélogo consi-
derado como € Padre del Constitucionalismo, que tiene como base pre-
cisamente ala division de poderes. Trato, en la mayoriade los paises,
motivo de lainvestigacion de este libro de sintetizar |as caracteristicas
de la Administracion Publica de los mismos, con un criterio funda-
mentalmente personal. El pensamiento de los autores de Greciay
Roma es un verdadero antecedente de lo que muchos siglos después
Carlos Juan Bautista BONNIN dedicaria su vida intelectual a tipificar
como Ciencia de la Administracion Publica. En esta parte del libro se
estudia e vasto pensamiento de los tratadistas franceses que aborda-
ron lamateria, empezando por e extraordinario Intendente de la Ul-
tima etapa de la Francia absolutista, Roberto Jacobo TURGOT, que sin
ser un tedrico de la materia se dedic6é esmeradamente a ser un verda-
dero servidor publico y en consecuencia, un administrador publico,
aunque a servicio del absolutismo francés, que mereci6 gran elogio
de Alexis DE TOCQUEVILLE, siguiendo con el mas alto expositor de la
materia, no solamente en Francia, sino en todo € mundo, y que ya he
mencionado: CarlosJuan Bautista BONNIN, sin dejar de reconocer la
trascendencia del pensamiento de Carlos DE SECONDAT, Barén de MON-
TESQUIEU, que divulgaen occidente e sistema descubierto por ARISTO-
TELES: ladivision de poderes, sin olvidar a del autor de "La Democracia
en América”, uno de los libros cléasicos de la ciencia politicay que ade-
mas tuvo tiempo de enfocar su atencién ala parte de la actividad del
Estado que constituye la materia de este libro: la Administracion PU-
blica, a elaborar sus obras: "El Antiguo Régimen y la Revolucion”, "La
Presentacion de Macarel”, y "El Informe de Argelia®, en donde hace una
critica severa a la centralizacion politicay administrativa que vivia
Franciaen esa épocay que erarfecesario cambiar parael buen gobier-
no en favor de los argelinos, independientemente de que tuvo una
fuerte intervenciéon en la administracion publicay politica de Fran-
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cia, citando también la aportacion que hizo Henry FAYOL a la adminis-
tracion privada.

En € contexto anterior se aborda € pensamiento de la adminis-
tracion publicaen varios paisesy sus autores mas connotados, yal tra-
tar el de Alemania, comento el de sus importantes precursores como
Juan Enrique VONNVSTI, d Barén Enrique Federico Carlos VON STEIN y
como punto central de la Administracion Publica de este pais a Lo-
renzo VON STEIN, que a lado del, francés CarlosJuan Bautista BONNIN,
es uno de los grandes pilares de la Administracion Pablica, cuyo ma
yor mérito consiste en haberle dado los perfiles de Ciencia. No asi €
de México, ya que en los capitulos relativos a la administracién publi-
ca, a su marcojuridico, a laadministracion ecoldgicay a la adminis-
tracion financiera hago referencia esencialmente a lo que pasa en
México sobre la materia.

Empiezo e contenido de este libro tratando de determinar que es
la Administracion Pablica, su naturalezajuridica, su relaciéon y dife-
rencia con la privada, asi como con otras ciencias socialesy e auxilio
que le brindan.

Algunos capitulos de este libro se refieren a los principios de la
administracion, alas técnicasy procesos de la misma, que pueden ser
considerados como de contenido universal, validos no solamente en
México, sino también en otras latitudes. En unos capitulos abordo €
aspecto normativo de la administracion publica, partiendo de la base
que éstaes parte de la actividad del Estado, que esy debe ser conduci-
da por el Derecho Administrativoy sobre éste por € Derecho Constitu-
cional. De estamanerase advierte laimportanciaque se daa constitu-
cionalismo mexicano y a los fines del Estado moderno, que lleva a
cabo a través de sus funcionesy atribuciones, resaltando a las formas
que éste adopta en la época contemporanea, en la que ya se aleja de
los grandes ismos, y tipificando las caracteristicas que corresponden
al Estado Mexicano. Se sefialacon precision e marcojuridico del ejer-
cicio de la administracion publica, € incremento de la misma, asi
como la necesidad de la continuidad y terminacién de politicas en la
administracion publica, € papel de ésta, en los cambios sociales. Se
aborda con lamismainquietud e intensidad € temarelativo ala fun-
cion publica, es decir, alarelacion existente entre el Estadoy sus ser-
vidores, sefialando’ e conjunto de derechosy obligaciones que ambas
partes tienen en esarelacion, laimportancia que tiene paralos traba-
jadoresa servicio del Estado, lareformadel articulo 123 de la Consti-
tucion Politicade los Estados U nidos Mexicanos de 1917, mediante la
cual se agrego el apartado B que hoy tiene, y la publicacion de su Ley
reglamentaria, que es la Ley General de los Trabajadores a Servicio
del Estado, abordando lo relacionado con € servicio civil de carrera,
su normatividad constitucional en México y su aplicacion en € siste-
ma de la funcién publica en nuestro pais, sefialando asi mismo, sus
ventajas y desventajas.
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Especial importancia se da en este libro a 10 relacionado con la
administracion financiera estatal en México, considerando que ésta
es la base del desarrollo y crecimiento del pais, pues solamente unas
sanasy fuertes finanzas estatal es pueden propiciar una economia pri-
vada fuerte y sanay una poblacién con poder adquisitivo que le per-
mita adquirir 10 que necesita o requiere para su bienestar personal,
econdmico, social y la tranquilidad del pueblo mexicano, por ello se
insiste, en e criterio @ que me adhiero, en € sentido de que debe
existir un equilibrio entre 10 que se tiene y 10 que se eroga, es decir,
un equilibrio razonado entre los presupuestos de ingresos y egresos,
e primero de ellos siempre debe de estar contenido en la Ley; por tal
motivo se trata, aunque sea someramente, de la banca mexicanay sus
problemas, asi como las distintas soluciones que se han tomado para
resolverlas y la estrategia que en términos generales considero que
debe seguirse paralograr que laeconomia nacional, tanto del Estado,
de los bancos y de los particulares sea 10 suficientemente sana que
permitay auspicie €l desarrollo y crecimiento nacional.

El equilibrio del medio ambiente y la proteccion del mismo, me
hicieron una invitacion sugerente paraincluir en este libro varios te-
mas sobre esta materia tan importante, y que hasido tan descuidaday
tan olvidada, no solamente en México, sino en varios paises de la tie-
rra, muchos de ellos poniendo en riesgo e medio ambiente, no por
ignorancia sino por mantener o alcanzar posiciones hegemodnicas en
el mundo, por 10 cual se estudia el problema a la luz del Derecho
Internacional y de lalegislacion mexicana, a efecto de que los avances
de la ciencia y la tecnologia permitan superar la problemética am-
biental y se lleve a la humanidad a un desarrollo sustentable que le
permita desenvolver a maximo sus capacidades creativas.

El marco juridico de la administracion publica se estudia a través
de la legislacion federal, estatal y municipal, con sus distintas bonda-
desy defectos y se comentan las reformas que ha tenido la legislacion
mexicana en los tres niveles mencionados, exponiendo € criterio del
autor sobre estas reformas.

En consecuencia, esta obra representa una noble aspiracion para
proporcionar alos estudiantes de Teoriade laAdministracion Publica
los elementos necesarios paraestar en posibilidad de conocerla mejor
y prepararlos para profundizar mas en € tema, y paratodos aquellos
lectores que teniendo vocacién haciae estudio delaCiencia Politica,
dela Teoriadel Estado, del Derecho Administrativoy de la Teoriade la
Administraciéon Pablica encuentren en estas paginas e conocimiento
o los d.rtos que busquen sobre respuesta a su inquietud investigadora.

Toluca, México, a 30 dejulio de 1999.
Lic. Miguel CALINDO CAMACHO.




INTRODUCCION

La Ciencia de la Administracién Publica tiene una gran importancia
en este final del siglo XX y principios del XXI. A pesar de que tiene
como antecedentes a las ciencias camerales, expresion del pensamien-
to del Estado absolutistay a que surgi6 de la Revolucién Francesa a
finales del siglo XVIII cuyo pensamiento abarco dos vertientes impor-
tantes de la actividad gubernamental en relacién con los gobernados:
por una parte el Derecho Constitucional y la Politica, y por la otra, la
actividad que ejecuta el proyecto politico, es decir la administracién
publica, y a pesar de ello se puso poco empefio en enriquecer € con-
tenido y parametros de esta ciencia o teoria de la administracion pu-
blica. La pocaatencion prestadaaella se advierte claramente en que en
las escuelasy universidades no se le reconoci6 laimportancia que tie-
ne, pues en las curriculas de las materias y en € contenido de sus
programas apenas y se advierte un intento para tratar sus temas. Co-
rresponde a la segunda mitad del siglo XX entrar de Ileno, hasta don-
de lo han logrado al estudio de la administracion publicay reconocerle
a plenitud el caréacter cientifico que tiene, a pesar de que desde la pri-
mera décadadel siglo X1X, CarlosJuan Bautista BONNIN en sus "Princi-
pios de Administracién Publica”, tuvo la preocupacién fundamenta de
tipificarla como una verdadera ciencia.

A partir de la década de 1960-1970, en México se inicia el estudio
de la administracion publicareconociendo sus caracteristicas cientificas
y de esta manera surgen escuelas, facultadesy universidades en donde
la tienen como contenido esencial de sus programas, que en € correr
de la historiay de la geografia mexicana han tenido entre otras las
siguientes denominaciones: Teoriade laAdministracién Publica, Cien-
ciade laAdministracion Publica.

Es innegableque la ciencia de la administracion publica debe ser
estudiada profunday cuidadosamente, con la finalidad de que ésta
parte de laactividad del Estado, denominadaAdministracién Publica,
responda plenamente a los cambios evolutivosy requerimientos de la
sociedad de nuestro tiempo. Cuando se habla de reforma del Estado
debe entenderse que este cambio que se esta buscando, no se refiere
propiamente a ser del Estado sino al quehacer del mismo, que lejus-
tifica histéricamente. Por ello, siendo la administracion publica la
parte de laaccion estatal que se proyectao dirige en forma particular
a la prestacion de los servicios publicosy a la actividad concreta del
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Estado parala satisfaccion de las necesidades colectivas, es menester
empefarse plenamente en que esta parte de la actividad estatal se pro-
yecte en todo caso a cumplir con los requerimientos de la sociedad,
sin que se escatime esfuerzo ni elemento alguno para concretar la ac-
tividad estatal en un auténtico beneficio de los administradosy éstaes
la razén de ser del empefio de las universidades para interpretar e
pensamiento de los tedricos de la materia para determinar que teo-
rias son las idéneas para obtener una administracion publica que ga
rantice el bienestar colectivo.

Hasta e momento en que estuve escribiendo esta obra, pocos li-
bros tenian un contenido didactico y metodol 6gico que comprendie-
rala tematica de la materia como se imparte en las facultades de dere-
choy en las escuelas de Administracion, Cienciay Politica. Por ello, €
intento del autor es encuadrar dentro del mismo los temas que com-
prenden los cursos mencionados y s acaso agregar algunos mas o
ampliarlos para estructurar el libro que puedaservir de texto paralos
educandos. En consecuencia, la pretension del autor es proporcionar
a lajuventud los conocimientos basicos sobre la teoria de la adminis-
tracion.

Este libro consta de XI capitulos, en € primero de ellos que tiene
el nombre de "Conceptos y Definiciones Basicas" se estudian los siguien-
tes temas: la Administracion; la Cienciade la Administracién Publica;
la Ciencia de la Administraciéon Privaday su relacion con otras disci-
plinas; y la Ciencia Politicay la Administracion Publica.

El Capitulo Il que tiene e nombre de "La Administracién Publica a
través de la Historia", se estudian los siguientes temas y autores: Co-
rrientes cléasicas del pensamiento administrativo; Grecia: Sécrates, Pla-
ton y Aristoteles; Roma: Polibio, Sénecay Marco Tulio Cicerén; Francia:
Caracteristicas del pensamiento administrativo francés, las Ciencias
Camerales, Carlos Luis de Secondat, Baron de M ontesquieu, Anne Ro-
berto Jacobo Turgot, CarlosJuan Bautista Bonnin, Alexis de Tocque-
ville y Henry Fayol; Alemania: Caracteristicas del pensamiento admi-
nistrativo aleman,Juan Enrique vonJusti, el Barén, Enrique Federico
van Stein, Lorenzo van Stein, Roberto van Mohl, Gaspar Bluntschli,
Carlos Marx, Max Weber; Espafia: Caracteristicas del pensamiento
administrativo espafol, FranciscoJavier de Burgosy Olmo; Pedro Sainz
de Andino; Italia: Caracteristicas del pensamiento administrativo ita-
liano, Precursores del pensamiento administrativo italiano, Carla Ferra-
ris, V. Wautrain-Cavagnari, y el Pensamiento administrativo italiano
en € siglo XX; Gran Bretafia: Caracteristicas del pensamiento admi-
nistrativo britanico, W. H. Moreland, E. N. Gladden y F. F. Ridley; y
Estados Unidos de Norteafnérica: Caracteristicas del pensamiento ad-
ministrativo norteamericano, Precursores del pensamiento adminis-
trativo de Norteamérica, Woodrow Wilson, Frederik Winslow Taylor,
Francisco Goodnow, Guillermo Willoughby y laAdministracion Pabli-
ca norteamericanaa la mitad del siglo XX.
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El Capitulo Il denominado "El Estado, la Constitucion y la Adminis-
tracion Publica", tratalo relativo alos temas de: €l Estadoy su Constitu-
cion como determinantes de las funciones del mismo y consecuente-
mente de la Administracion Publica; el Constitucionalismo Mexicano
y los fines del Estado moderno; Marcojuridico del gjercicio de la Ad-
ministracion Publica; Complejidad creciente de la Administracion
Publica. El Estado Policia. El Estado Planificador; Continuidad y ter-
minacion de politicas en Administracion Publicay coordinacion de
politicas publicas. Politica-Econémica, EconomiaPolitica; la Adminis-
tracion Publica en los cambios sociales.

El Capitulo IV que tiene e nombre de "Principios Basicos delaz Ad-
ministracion” se refiere a los siguientes temas: e Proceso Administrati-
vo; Planeacion; Organizacion; Direccion; Control; la Coordinaciony
Evaluacion.

El Capitulo V relativo a "El Ejercicio de la Funcién Publica y la Admi-
nistracion de Personal”, tratalos temas siguientes: € Ejercicio de la fun-
cion publicay la Administracion de Personal. EI nombramiento del
servidor publico. Del nombre de los servidores publicos; la formacion
profesional de administradores publicos en México. Profesionalizacion
y empleo publico. Formacién de cuadros directivos. Evaluacion del em-
pleo publico; El servicio civil de carrera; Reflexiones sobre la carrera
profesional del servidor publico; Gestion publicay la administracion
de personal en periodo de restriccion de recursos econémicos; la Ad-
ministracion Hacendaria en México. Las Tareas tipicas de la sobera-
nia o funciones clasicas del Estado liberal.

El Capitulo VI se refiere a "La Administracion Financiera Estatal en
Méxica", estudialos siguientes temas: la Administracién FinancieraEs
tatal en México; Régimen juridico de la Administracion Financiera
Estatal en México; Metodologia para e estudio del financiamiento y
reformade la Administracion Publicaen México; Proceso administra-
tivo para la planeacion econémica en México; la Deuda publica en
México; laAdministracion de la deuda publica externa; y la Inversion
extranjera.

El CapituloVII que tiene e nombre de Técnicas Y Procesos Basicos de
la Administracion se refiere alos siguientes temas: el Proceso decisorio
en la Administracion Publica; Metodologiay técnicas de la investiga-
cion parala organizacion de la Administracion Pablica; la Informacion
documental en e a&mbito de la Administracion Pablica. Centros de do-
cumentacioén; manual esadministrativos, circulares, decretosy acuerdos;
la M odernizacién de la Administracion Publica. El enfoque sistemati-
co de laAdministracion.

El Capitulo VIII denominado "Organizacion de la Administracion
Publica Federal” trata los siguientes temas: Marcojuridico de la Admi-
nistracion Pablica Federal; la Administracion Publica Federal centra-
lizada; la Administracién PublicaFederal desconcentrada; laAdminis-
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tracion Publica Federal paraestatal. La Descentralizacion Publica por
region, la Descentralizacion Publica por servicio, la Descentralizacion
Publica por colaboracion y la Empresa de participacion estatal. Natu-
ralezajuridica de la empresa publica. Evolucion y control de la mis-
ma; Instituciones Nacionales de Crédito, las Instituciones Nacional es
de Segurosy de Fianzas; los Fideicomisos.

El Capitulo IX que tiene e nombre de "La Administracion Publica
del Distrito Federal, de las Entidades Federadasy de losMunicipios" estudia
los temas siguientes: la Administracién Pablica del Distrito Federal.
Su marcojuridico; la Administracion Puablicacentralizadadel Distrito
Federal; la Administracion Pablica desconcentrada del Distrito Federal;
la Administracion Publica paraestatal del Distrito Federal. La Descen-
tralizacion, Empresas de participacion estatal mayoritariay Fideico-
misos; la Administracion Publicade las entidades federadas. El Estado
de México ysu marcojuridico; laAdministracion Publicacentralizadade
las entidades federadas; la Administracion Publica desconcentrada
de las entidades federadas; la Administracion Publica paraestatal de
las entidades federadas. La descentralizacion, empresas de participa-
cion estatal y fideicomisos; la Administracién Publica de los Munici-
pios. Su marcojuridico; la Administracién Publicacentralizada de los
Municipios; la Administracion Publica desconcentrada de los Munici-
pios; la Administracion Publica paramunicipal de los Municipios. La
descentralizacion, empresas de participacién municipal mayoritariay
fideicomisos.

El Capitulo X relacionado con "La Administracion Ecoldgica” trata
lo relativo a: Marcojuridico de la Administracién Ecol 6gicaen Méxi-
co; € Derecho Internacional en materia ambiental. Introduccion a
estudio de la Legislacion Ambiental; Ley General del Equilibrio Eco-
l6gico y la Proteccion a Ambiente. Evaluacion del impacto y riesgo
ambiental en & mismo; Aplicacion delacienciaylatecnologiaparaé
mejoramiento ambiental. El sector y la salud ambiental en México;
Andlisis de la problematicaambiental e introduccioén a desarrollo sus-
tentable. Tecnologias para el control de contaminantes atmosféricos.
El aireylacontaminacion de laatmésfera; la Administracidn ambien-
tal, e Control de tratamientos de materiales peligrosos y toxicos. El
Suelo. Los materialesy residuos peligrosos; el Agua, su contaminaeiony
|os sistemas acuaticos. Tecnologias para el tratamiento de aguas.

El Capitulo XI que tiene e nombre de "La Reforma Administrativa"
se refiere a los siguientes temas. La Reforma de la Administracion
PublicaFederal; la Reformade laAdministracion PublicaFederal cen-
tralizada; laReformadelaAdministracién PuablicaFederal desconcen-
trada; la Reformade laAdminijtracion PuablicaFederal paraestatal; la
Reforma de la Administracién Publica de |asEntidades Federadas. El
Estado de México; la Reforma de la Administracion Publica centrali-
zada de las entidades federadas; |a Reforma dela Administracion Pi-
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blica desconcentrada de las entidades federadas; |la Reforma de la
Administracién Pablica paraestatal de las entidades federadas; la Re-
forma Administrativa Municipal. EIl Estado de México; la Reforma
Administrativa Municipal centralizada; la Reforma Administrativa

Municipal desconcentrada; |laReformaAdministrativaparamunicipal;
y la Reforma Administrativa del Distrito Federal.
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CAPiTULO 1

CONCEPTOS Y DEFINICIONES BASICAS

sumMARrIiO: 1.1. La administracion.-1.2. La cienciade la Administracioén

Publica.-1.3. La cienciade la Administracion Privada.-1.4. La cien-

ciade la Administracion Pablicay su relacién con otras disciplinas.-
1.5. La ciencia politicay laadministracion publica.

1.1. LA ADMINISTRACION

Segun € pensamiento romano, tratar de formular unareglao defini-
cion es peligroso, porque ello obliga a tenerla como tal, aun cuando
pueda significar problemas. Sin embargo, considero que proporcio-
nar ladefinicion del ser u objeto materia de estudio, es indispensable
en los-libros de caracter docente, porgque en esencia, de acuerdo con
la l6gica, definir es dar la mejor respuestaala pregunta ¢Qué es esto?
Larespuestarequerida puede comprender |os tres @mbitos de las defi-
niciones conocidas: lanominal o etimolégica, la conceptual o l6gicay
lareal. Laprimera, como su nombre lo indica nos conduce a conoci-
miento del ser que se define, a través del significado gramatical o se-
mantica de las palabras que la componen, y aunque €s, en varias oca-
siones € paso obligado parallegar aladefinicién |6gica, no siempre
lo es, pues éstadebera comprender en todo caso el género proximo 'y
la diferencia especifica que permitiran la tipificacion del ser que se
define, e inclusive, su diferenciacién con otros seres semejantes. De
aqui que laverdadera preocupacion cientificaestacomprendidaen la
ambicion de buscar y proporcionar la definicién [6gica del ser u objeto
que se define. Ladefinicion real, proporciona elementos de la reali-
dad que circunstancial mente se presentan en torno a objeto a defi-
nir, pero que no son necesarios e inherentes a mismo, por lo cual, la
definicion real excede los propdsitos cientificos.

En consecuencia, partiré de ladefinicion etimol6gica de adminis-
tracion y de ciencia de la administracion para formular la definicion
buscada que es la mejor respuesta a las preguntas ; Qué esla Adminis-
tracion?, ;Qué esla Administracion Publica?, etc.

El término administracion derivade la palabralatina administratio,
onis, administratione, cuyo significado es adminisirar que esta compues-
to delosvocablos ady ministrare que quiere decir servir, En tales coridi-
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ciones, gramaticalmente a la administracion se le puede definir co-
mo la actividad consistente en servir o prestar servicios. El Diccionario
de laLengua Espafola, equivalente ala Real Academia Espafiola, pro-
porcionalo que llama definicién activa, contenciosa, dejusticia, dio-
cesana, militar, municipal, proporcionando también otros significados
en relacion con lamisma. A la primerala define como accién del go-
bierno a dictar y aplicar las disposiciones necesarias para e cumpli-
miento de las leyes, para la conservacion y fomento de los intereses
publicos, a resolver las reclamaciones a que de lugar lo mandado.
Esta definicidon etimol égica, es como todas las de su tipo, simplemen-
te d primer paso parallegar a la definicion |6gica que enmarque €
género proximo y la diferencia especifica de la misma.

La actividad estatal que hoy conocemos con e nombre de "Admi-
nistracion" o "Cienciade la Administracion” tiene antecedentes que
se ubican en tiempos remotos de la humanidad, pues en efecto, tan
pronto como ésta concibi6 la posibilidad y necesidad de la vida comu-
nitariay advirtio las ventajas que implican vivir aprovechando los ser-
vicios de sus semejantesy a mismo tiempo servirles, dio adveni miento
a la administracion.

L ourdes MUNCH GALINDO yJosé GARCIA MARTINEZ respecto a la defi-
nicion de administracién transcriben las de algunos autores, entre otras
las siguientes:

"|saac GUZMAN VALDIVIA. Es la direccién eficaz de las actividadesy la
colaboracion de otras personas paraobtener determinados resultados".

José A. FERNANDEZ ARENA. Es unacienciasocial que persigue la satis-
faccion de objetivos institucionales por medio de una estructuray a
través del esfuerzo humano coordinado".

" Elementos del concepto” .

"S se analizan detenidamente las anteriores definiciones, se pue-
de observar que todos los autores concuerdan, de unau otra manera,
en que e concepto de administracion esta integrado por los siguien-
tes elementos:

I. Objetivo. Esdecir, que la administracion siempre esta enfocadaalograr
fines o resultados.

2. Eficacia. Consiste en lograr los objetivos satisfaciendo los requerimien-
tos del producto o servicio en términos de cantidad y tiempo.

3. Eficiencia. Serefiere a "hacer las cosas bien". Eslograr los objetivos ga
rantizando los recursos disponibles al minimo costo y con la méaxima ca-
lidad.

4, Grupo social. Para que la administracion exista, es necesario que se dé
siempre dentro de un grupo social.

5. Coordinacion de recursos. Para administrar, se requiere combinar, siste-
matizar y analizar los diferentes recursos que intervienen en € logro de
un fin comun. v

6. Productividad. Es la relacion entre la cantidad de insumes necesarios
para producir un determinado bien o servicio. Es la obtencion de los
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maximos resultados con @ minimo de recursos, en términos de eficien-
ciay eficacia".

Y enseguida manifiestan: "Con los anteriores elementos es posible
emitir una definicién integral de la administracion:

"Proceso cuyo objeto esla coordinacion eficaz y eficiente de los recursos de
un grupo social para lograr sus objetivos con la maxima productividad".J

Respecto a la ciencia de la administracion publica, Ornar GUERRE-
ro dice: "Lacienciade laadministracién publicaes unade las disciplinas
que, con mayor dignidad, cuenta en su haber con pergaminos nobilia-
rios de antigiedad académica. Su origen se remonta a los principios
del siglo XVIII, cuando |os soberanos de Prusia establecieron las pri-
meras catedras de ensefianza cientifica de los quehaceres administra-
tivos, paralos servidores del Estado”.

"Desde entonces, la ciencia de la administracion ha sido materia
de estudio y reflexion, aunque es cierto que la improvisaciony € olvi-
do han provocado que nuestra disciplina se haya extraviado mas de
unavez, a grado que algunos piensen que ni tiene pasado, ni su obje-
to de conocimiento tiene el rigor de unaciencia. Entre aquello que se
perdi6 se encuentran las ciencias cameraleso ciencias de la administra-
cion del Estado absolutistay de cuyo dramético extravio se llegd a
pensar que habian precedido ala economia, no ala cienciade la ad-
rnirustracron®.

"Durante el siglo X1X, la cienciade la administracion volvio a per-
derse, aunque parcialmente, 10 que indujo a ciertas personas a crear
"nuevas ciencias de la administracion".a principios del siglo XX y a
otras mas, extraordinariamente ingenuas, a creer en ellas. Fue este €
tiempo en que se consagro el gerencialismo y luego los estudios sobre
las organizaciones, que supieron acomodarse temporalmente en €
hueco dejado por la ciencia de laadministracion”.

"Pero en los tiempos actuales las cosas han cambiado Yy, una vez
que la ciencia de laadministracion ha recuperado su identidad yau-
tenticidad, las modas intelectual es del presente han comenzado a ser
desplazadas. Hoy dia, los paises del mundo vuelven a interesarse en €
estudio de la actividad estatal y la ciencia de la administracion ocupa
de nuevo € sitial que le corresponde”.2

Es evidente que desde € siglo XI1X hubo tendencias importantes
para constituir a la administracion como la Ciencia de la Administracion,
tarea que dio resultados positivos, puesto que la misma, reune los re-
quisitos paraser considerada como tal, pues tiene un objeto, unfiny mé-
todos propios, que le hacen obtener la calidad de Ciencia. El objeto es la
materia que estudia dicha ciencia, es decir, los fenGmenos, practicas,

I Lourdes Muxcn Gatixpo y José GARCIA Martinez, Fundamentos de Administracién, 51 ed..
EdilOrial Trillas, SA. de C.V.» México. 1995. pags. 23-24.

2 Ornar GUERRERO OROZCO, La Teoria de l« Administracién Pablica, Coleccion Textos Univer-
sitariosen Ciencias Sociales, Harla, SA. de C.V., México, 1986, pag. 2.
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técnicas, esfuerzos que le permiten elaborar sus principios. Su fin esta
constituido por las reglas o principios que se obtienen mediante €
uso de los métodos adecuados, que son los procedimientos por medio
de los cuales se conoce y depura € material y se elaboran los princi-
pios correspondientes de esta ciencia.

En virtud de la materiau objeto de la Ciencia dela Administracion se
deduce que es una cienciasocial y para probarlo o confirmarlo aclara-
ré que ladiferenciaesencial entre las cienciassociales, culturales, norma-
tivas, teleoldgicas, etc. y las ciencias de la naturaleza, causales o facti-
cas, consiste en que mientras en las primeras el hombre a través de su
conducta es protagonista de las mismas, y su hacer y quehacer deter-
minan en muchas ocasiones su contenido, en las ciencias naturales o
causales, por e contrario, el hombre solamente se limita a ser un es-
pectador de los fendmenos y de las leyes de la naturaleza, que son
fatales e inevitables, por lo cual € ser humano Unicamente se limitaa
observarlas, conocerlas, interpretarlasy aplicarlas o valerse de las mis-
mas para realizar las actividades que, inclusive, pueden tener e carac-
ter de cientificas.

Las ciencias estan clasificadas o separadas en los dos grandes gru-
pos que he mencionado y que los diferentes autores que tratan de las
mismas les dan e nombre que ellos estiman conveniente, pero en
esencia corresponden a cualquierade los dos grupos ya citados y tam-
bién es natural que en las ciencias respectivas se utilicen los métodos
idoneos parallegar a conocimiento, bien sea e método racionalista,
I[lamado también deductivo, aprioristico o sintético, o bien, é método
empirista conocido también, por su modo de operar, como método ana-
litico o método a posteriori; es decir, parallegar a conocimiento lo
hacemos a través de la razén o de la experiencia, pero también puede
suceder que lo hagamos por medio de ambas, por lo cual debe &fir-
marse que los métodos mas que excluirse se complementan, y que el
uso del método esta en razén directa de la ciencia de que se trata, ya
que esta determinado por la materia u objeto de la misma.

Sobre @ método de las ciencias sociales, Félix kauFrMANN SOStiene
que, "las dificultades capitales de los analisis metodoldgicos de las
ciencias socialestienen su origen en laextraordinariariquezade pro-
blemas que se cruzan y enredan entre si. Mientras que en |los estudios
similares de la l6gica, de la matematicay de la fisica teérica nos en-
contramos, por lo general, con un numero bien limitado de cuestiones
y podemos divisar, por lo menos a trechos cortos, e camino a seguir,
en las ciencias sociales nos encontramos con € espectaculo confuso
de innumerables caminos que se pierden en € infinito".3

En efecto, la problematica de la metodologia de las ciencias socia-
les debe entenderse en razén directade laimportanciade su contenido,
que son las relaciones e interrelacienes humanas que estan deterrni-

3 Félix KavrMaxy, Metodologia de 1as Ciencias Sociales, EditoraNacional, México. 1976, pag. 1.
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nadas no solamente por razones de normacion, sino también de moti-
vacion y que en consecuencia, los puntos de partida parallegar a co-
nocimiento propuesto son variables, pero mas cambiantes aun son los
recorridos que se tienen que hacer parallegar a los propésitos plan-
teados y que en multiples ocasiones intervienen factores que dificultan
la llegadarectilineaal fin o propdésito buscado, pero esta circunstan-
cia no debe causar desilusion o desanimo en la investigacion de las
ciencias sociales, sino por el contrario representa un reto a la inteli-
gencia humana paratratar de conocer la problematica que determina
la conducta de la humanidad, en las distintas sociedadesy en las cir-
cunstancias particulares e histéricas que se presentan.

Las ciencias sociales no pueden proporcionar respuestas precisasy
uniformes en todos los casos porque su materia la constituyen accio-
nes, interaccionesy actividades humanas en las cuales nunca se da €
principio de lafatalidad como sucede en las ciencias naturales o cau-
sasesen las cuales las respuestas siempre son las mismas, de manera
que al conocer la causaya se pueden determinar los efectos que ésta
producirdy a la inversa, conocidos los efectos se puede indagar, de
manera inequivoca, cuales fueron las causas que la produjeron.

Por todas las razones expuestas es evidente que la Ciencia de la
Administracion, €s una ciencia social y por lo tanto no es una ciencia
exacta, pero sus principiosy reglas son firmesy precisasy estan enmar-
cadas en el rigor cientifico. Respecto ala administracién WilburgJIME-
NEz CASTRO ladefine de la siguiente manera "Administracién esuna cien-
cia social compuesta de principios, técnicasy précticas y cuya aplicacion a
conjuntos humanos permite establecer sistemas racionales de esfuerzo coopera-
tivo, através de los cuales sepuedan alcanzar propositos comunes que indivi-
dualmente no esfactible lograr".* El propio autor proporcionatambién la
siguiente definicién: "La administracién esun conjunto de conocimientosy
de investigaciones que tiene sus propios principiosy permite obtener conclusio-
nes confiables y susceptibles de adquirir caracter unitario y general”.

Con el material expuesto, me permito definir a la administracion
de la siguiente manera: "Esla actividad estructurada, ordenaday organi-
zada que llevan a cabo las autoridades correspondientes del gobierno o de al-
guna institucion u organismo particular, para que mediante las leyes, reglas,
principios y técnicas respectivas, y del esfuerzo cooperativo se satisfagan las
finalidades colectivas que le han sido encomendadas, y que individualmente
no pueden ser satisfechas'.

1.2. LA CIENCIA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

LaCienciade la Administracion Publicaes una ciencia social que
tiene por objeto laactividad del érgano ejecutivo cuando se tratade la

4 Wilburg Jiménez casTrRo. Introduecion al Estudio de ln Teoria Administrativa, 1' reirnp.e Edi-
torial Lirnusa, SA.de C.V., Noriega Editores, México, 1992, pig.24.
»Wilburg Jimexez Casrro, Ob. eit., pag. 29.
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realizacion o prestacion de los servicios publicos en beneficio de la
comunidad, buscando siempre que su prestacion se lleve a cabo de
manera racional a efecto de que los medios e instrumentos de la mis-
ma se apliquen de maneraiddnea para obtener e resultado mas favo-
rable por € esfuerzo conjunto realizado.

Alegjandro CARRILLO CASTRO define a la administracion publica
como "€ sistema dinamico -integrado por normas, objetivos, estructuras, or-
ganos, funciones, métodos y procedimientos, elementos humanos y recursos
econdmicosy materiales- a través del cual se ejecutan oinstrumentan las poli-
ticas y decisiones de quienes representan o gobiernan una comunidad politica-
mente organizada”.®

Es comunmente aceptado que la Administracion Publicasellevaa
cabo mediante las actividades que tienen € siguiente contenido: a) Man-
tener el orden publico; b) Satisfacer las necesidades de la poblacion y
¢) Conducir e desarrollo econémico y social, partiendo siempre de la
base juridica de que € acto administrativo se realiza bajo un orden
juridico, que crea, modificao extingue situacionesjuridicas particul a-
resy concretas, y que en un Estado de derecho toda la actividad admi-
nistrativa esta determinada por el principio de legalidad a que se re-
fiere el articulo 16 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos de 1917, es decir, que todos los actos de la administracion
publica deben estar sefialados por la Ley, puesto que de otra manera
serian anticonstitucionales, de ahi que es cuestionable la opinién de
quienes sostienen que la realidad de la actividad administrativa avan-
za mas rapidamente que las leyes y que por tanto la primera, puede
sefialar |os derroterosy cambios de las segundas. Tal criterio operasi
se trata de hechos y realidades sociales que tipifican conductas que
posteriormente estaran comprendidas en las leyes, pero que ta situa-
cion no puede aceptarse como validarespecto a la actividad adrninis-
trativa, considerandola como antecesora del ordenamiento legal.

También se consideraa la administracién publicacomo un esfuer-
Zo racional del gobernante para cumplir con los compromisos adquiri-
dos con la ciudadania, y a la vez, como una disciplina académica que
utiliza el método cientifico parala busqueda de soluciones a los pro-
blemas que se generan con motivo de las relaciones entre el Estado y
la sociedad civil, y a ella corresponde la tarea de manejar/y adminis-
trar e patrimonio del Estado, de acuerdo con las leyes de la materia,
parala satisfaccion de las necesidades colectivas, debiendo buscar en
todo caso un equilibrio de la situacién financiera del mismo a través
del gasto e ingreso publico.

La administracion publica tiene los mismos 0 semejantes proble-
mas estructurales y funcionales de una organizacion privada, aun

', Alejandro caRRIl.I.O Castro, La Reforma Administratioa en Méxirs, Metodologia parael Es-

rudio del Funcionamiento y Reforma de la Administracion Publica (Una Propuesta). 1'ed.
Miguel Angel Porraa, SA., Librero-Editor. Mgxico, 1988, péag. 27.



TEORIA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA 7

cuando sus caracteristicas siempre permitiran diferenciarla de ésta. La
administraciéon publica, transforma los insumos en productos y tales
son: los recursos humanos, financieros, materiales, politicos, tecnol 6-
gicos y de poder, mediante el proceso de decision.

Se debe aceptar que alado de laCiencia de la Administracion PU-
blica existe la Ciencia de la Administracion Privaday que ambas tienen
caracteristicas comunes, pero también principios, reglas y objetivos
que les distinguen y separan.

De lo expuesto se deduce que la Ciencia de la Administracion PU-
blica se refiere solamente ala actividad de uno de los 6érganos del Es
tado: a ejecutivo o administrativo.

La Administraciéon Publica es una ciencia que se va consolidando
firmemente pero que siempre estararelacionada estrechamente ligada
con la Ciencia Politica, yen términos de expresion normal se hablara
siempre de larelacién existente entre la politicay la administracion,
aceptando la mayoria de autores que la politica es la ciencia que se
refiere a toda la actividad estatal con sentido deontolgico, en tanto
que, la Administracion Publicase refiere solamente a una parte de la
actividad estatal enmarcadafundamentalmente en la prestacion de
los servicios publicos. Representa la actividad de uno de los 6rganos
originarios del Estado: e ejecutivo, es la concrecion de la voluntad
del poder politico, por lo cual, la administraciéon no puede ni debe
considerarse como un fin en si mismo, sino € medio o instrumento a
través del cual.iel Estado satisface las necesidades de su poblacion lle-
vando a cabo los servicios publicos que requiere la comunidad y todas
las tareas que beneficien ala mismayjustifiquen su existenciaa través
de la historia.

El Estado realiza unaactividad, que es la que d hombre histérica-
mente le ha encomendado, y ellavaria, en consecuencia, a través del
tiempo, del espacio y de los sistemas politicos, pues mientras en €
Estado liberalistaclasico la actividad de éste, sobre todo en e aspecto
econdmico, era menor que la del Estado intervencionistay todavia
mas reducida que la del totalitario, pero se debe reconocer que €
Estado neoliberal o liberal de finales del siglo XX tiene unainterven-
cion muy importante y variable que esta muy por encima de la que
tenia el Estado liberal clésico.

A la actividad que realizael Estado se le han dado distintos nombres,
tales como: atribuciones, funciones, facultades, cometidos, servicios
publicos, prerrogativas, etc. Considero que los nombres correctos
paradesignar a la actividad estatal son: atribucién y funcién, aceptan-
do € significado que ambas le da € Dr. Gabino FRAGA, es decir, a la
atribucién como e contenido de la actividad del Estadoy alafuncion
como laformaen que se realizaesaactividad, sosteniendo que las fun-
ciones deben ser consideradas, ademas, desde € 'punto de vista for-
mal y material, el primero cuando se refiere al érgano que realizala
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funcion y el segundo cuando se atiende a contenido de la misma. El
significado de atribucién y funcidon expuesto es contrario a expresa-
do por e del Dr. Andrés SERRA ROJAS que se apoya en € criterio de
Benjamin VILLEGAS BASAVILBASO paraquienes la atribucién representa
laforma de la actividad estatal y lafuncién @ contenido de la misma.

Las funciones tradicionales del Estado son tres: la legislativa, la
‘ejecutivay lajudicial, alas que agregaré lafuncion social del Estado
que a partir de la segunda década del siglo XX hatomado gran auge.
A través de estasfunciones estatales se realiza todalaactividad del Es-
tado de contenido multipley de unariquezaextraordinariapara satis-
facer las necesidades de una sociedad permanentemente evolutiva
que asigna a Estado nuevas atribuciones.

L as denominaciones expresadas no son unanimemente aceptadas
por los tedricosde laPolitica, de laTeoriadel Estado, de losdel Dere-
cho Administrativo y de la Administracion Publica. Asi por ejemplo,
Lebén DUGUIT y sus seguidores, a la actividad del Estado laidentifican
con € servicio publico. Considero que ésta denominacién no es muy
afortunada, puesto que no todalaactividad estatal esservicio publico
y tampoco éste es realizado Unicamente por € Estado, ya que también
lo pueden llevar a cabo | os particul ares mediante actos de concesion o
autorizacion, sin embargo, debereconocerse laimportanciadel servi-
cio publico en ladefinicion de laadministraciéon, aunque no siempre
Se use este nombre. N

Sobre las funciones del poder publico Leon CORTINAS-PELAEZ dice:
"En un intento por superar las confusiones terminolodgicas tan fre-
cuentes entre los cultivadores de lacienciade laadministracion y del
derecho administrativo, parece importante contribuir previamente
aqui a un deslinde, o mas preciso posible, de ciertas nociones capita-
les. En este sentido séanos permitido hacer referencia alos conceptos
de funcion del Poder Publico, de Poder del Estado, de facultad y de
cometidos del Poder Publico..... "Genéricamente lafuncion del Poder
Publico es unamanifestacién de lavoluntad general que, mediante la
emision de actosjuridicosy/o larealizacién de operaciones materiales,
tiende a cumplimiento delosfines supremos del Estado, preceptuados
por la Constitucion y demas reglas subordinadas del ordenamiento

juridico”... "lafuncién administrativaes la inicaque no puede conten-
tarse con la simple emision de actosjuridicos, pues su plenitud exige
la ejecuciéon de los mismos mediante operaciones materiales"... "las
facultades son poderesjuridicos especificos de que estan dotados los
o6rganos de laadministracion publicaparae cumplimiento de los res-
pectivos cometidos..... "mientraslas funciones constituyen unacatego-
ria abstracta y universal, valida para todos los paises y para todas las
épocas; los cometidos, por el contrario constituyen unacategoriacon-
cretay particular, que puede variar segun el "genio propio" de cada
paisy de, cadacircunstancia histérica”... "Ilamamos cometidos esencia-
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les a estas tareas concretas, en funcién administrativay mediante actos
de autoridad o imperio, insusceptibles de toda concesion a los parti-
culares, en régimen estricto de derecho publico, y cuyos destinatarios
se encuentran frente a ellas en calidad de subditos"." .

Todo lo expuesto por el autor citado lo lleva a cabo para tratar de
demostrar que @ término "cometidos' es € indicado o el adecuado para
ser utilizado como e contenido de la actividad de la administracién
publica desechando los otros términos que han quedado menciona-
dos por los motivos que @ menciona. Sin embargo, considero que la
palabra atribuciones del Estado es e indicado porque se refiere d
contenido de la multipley riquisima actividad estatal enmarcada den-
tro de las facultades, funciones y atribuciones del érgano ejecutivo o
administrativo que tiene como tarea especificay fundamental la de
Ilevar a cabo la funcidén administrativa no solamente considerada des-
de éd punto devistaformal, sino también desde el punto de vista mate-
rial y que comprende a todas las actividades que los autores en cita
Ilaman cometidos, pero que en nada cambian el contenido de la acti-
vidad administrativa formal y materialmente hablando, que represen-
ta el contenido-del 6érgano [lamado administracion publica.

Como ya quedé expuesto entre la Politicay la Administracion PU-
blica existe un vinculo indisoluble, puesto que la primera proporcio-
na los principios fundamentales sobre los cuales se llevan a cabo las
actividades de la segunda, pues dentro del proceso politico se discu-
ten los objetivos y se establecen las prioridades de esas actividades,
atendiendo a"loscriterios derivados de laideologia, de laimportancia
de las necesidades y de los recursos con que se cuentan pararealizar a
través de la administraci6n | os proyectos determinados por la politica.

Respecto a politico, que es la persona que crea, sistematiza, inter-
pretay expresala politica, e LicenciadoJesls REYES HEROLES, manifes-
té en diferentes ocasiones, en discursos, conferencias o coloquios que:
"Es el politico quien con su saber, con su experiencia, en su arte o en
su ciencias se quiere, le pude decir a técnico lo que es posible reali-
zar y lo que no es posible; las resistencias que hay que vencer parauna
modificacion o transformacién; cuando avanzar y cuando detenerse;
los riesgos de la inmovilidad y del avance. Es e politico quien explica
alas colectividades cémo, cuando yen que forma satisfacer sus necesi-
dades, como sortear peligrosy asechanzas, como adoptar medidas que
pueden ser contraproducentes a lo que con ella se busca. La profe-
sion del politico eslasensibilidad parapulsar lo que una colectividad
quiere y lo que uno quiere; paraarmonizar intereses total y fragmen-
tariamente contrapuestos, cuando las consecuencias de su choque se
pueden traducir en perturbacion, transtorno, retroceso; es el politico
profesional a quien con la cabezay €l caracter ayudaa las colectivida-
desa moldear lasdurasy resistentes realidades. Por ser asi, eslo que la

70rnar Guerrero Orozco, Ob. cit., pags. xt, XLI. XL, xLIIl.
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existencia de una clase politica es factor decisivo parala estabilidad y
el progreso de los pueblos."

y agrega: "Hagamos mas, mucha mas politica; hagamos mejor po-
litica".

"Si logramos que triunfe la fuerza de la politica sobre la politica
de la fuerza, habremos conseguido unavictoria para México".

El Administrador Pablico es la persona que lleva a cabo los proyec-
tos y programas, planesy esquemas sefialados por el politico, o para
decirlo en forma impersonal y con intenciones de incursionar en €
campo cientifico, la Ciencia Politicaformula los proyectos, disefialos
esquemas y perfila los principios fundamentales, determinados por
las aspiraciones sociales, en tanto que la Cienciade la Administracion
Publica lleva a cabo las actividades, juridicas, intelectuales y materia-
les que concretiza las posibles satisfacciones de las necesidades de la
sociedad.

En México se da el caso de que € politico y e administrador estan
representados por lamisma persona, e Presidente de los Estados Uni-
dos Mexicanos, que es a mismo tiempo Jefe del Estado y del Gobier-
no y que como tal es el que realizalas actividades politicas mas impor-
tantes de la Federacidon y a mismo tiempo en su calidad de titular del
6rgano Ejecutivo de la Unidn, es elJefe o Titular de laAdministracion
Publica Federal, coincidencia que evita problemas por la disputa de
poder. Lo mismo puede afirmarse del los Gobernadores de los Esta-
dos de la Federacion que encarnan a mismo tiempo los papel es mas de-
vados de la politicay de la administracion de sus entidades federadas.

Respecto a los Municipios corresponde a los Ayuntamientos |levar
a cabo las actividades politicas de los mismos, en tanto que el Presi-
dente Municipal, es € ejecutor de los acuerdos de éstos, € Adminis-
trador Municipal por excelencia, aun cuando debe reconocerse que
en varias ocasiones realiza actividades de indole politica.

Se afirma que en nuestro pais de 1821 a 1854 se vivié en la etapa
de muchapoliticay pocaadministracion, de 1854 a 1874 en la épocade
la definicion politicay administrativay de 1876 a 1910 se vivio con €
criterio de mucha administracién y poca politica.

Debe concluirse en este aspecto en e sentido de que la politica
determinay sefialalos derroterosy caminos por los que debe marchar
la Administracion Publica.

En virtud del contenido de la teoria de la Administracion Publica, pro-
jJdongopara la misma la siguiente definicidn, considerando que ésta responde a
las exigencias de la ldgica:

La Teoria de la Administracion Publica esuna ciencia de caracter social,
gue fundandose en losprincipios del Derecho Constitucional y del Administra-
tivo, formula lossuyospropiosa efectode cumplir con los proyectos, programas,
planesy aspiraciones elaborados por la Ciencia Politica, para concretarlos por
medio de actosjuridicosy materiales, e el marco de lafuncion ejecutiva, para
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la satisfaccion de las necesidades comunitarias a través de los servicios publi-
cos, atribuciones, tareas, encomiendas o cometidos que corresponden a lasfa-
cultades que la leyle otorga a los 6rganos que la realizan.

1.3. LA CIENCIA DE LA ADMINISTRACION PRIVADA

A lado de la administracion publica existe la administracion priva-
da, y s bien es cierto que la primera se ha constituido por méritos
propios en un largo proceso histérico como Cienciade la Administra-
ciéon Publica, cuyo contenido esta determinado por la actividad de
uno de los 6rganos fundamental es del Estado: € ejecutivo o adminis-
trativo, también es cierto que la Administracién Privada se ha formado
como ciencia, teniendo sus principiosy reglas, asi como, objeto, fin y
métodos propios. Es evidente que la Ciencia de la Administracién
Plblica se havisto enriquecida con e pensamiento de teéricos de la
Politica, del Derecho Administrativoy de la Cienciade la Administra-
cion Publica, pero también la administracion privada lo ha hecho,
aungue en menor grado que la administracion publica, lo que resulta
comprensible puesto que la primeraabarca una parte importantisima
de la actividad estatal, aun cuando debe reconocerse la existencia de
una enorme cantidad de libros relativos ad estudio de algin aspecto
concreto de la administracioén privada.

La Administracion Privada estd intimamente vinculada con la ad-
ministracion publica, puesto que ésta siempre podra cumplir con sus
atribuciones, facultades o cometidos mediante e caudal de recursos,
fundamentalmente econdmicos que solamente puede obtener de los
particulares e innegablemente se puede afirmar que los mas impor-
tantes y poderosos contribuyentes a ingreso o erario estatal, son algu-
nos particulares, las empresas, organismaos, etc., es decir, personas fisicas
y morales que realizan o intervienen en los distintos aspectos de la ad-
ministracion privada, por lo que debe aceptarse que una excelente
administracion privada enriquece a la administracién publica, pues
seriaimposible concebir a éstarica, vigorosay présperaa lado de una
administracion privada carente de iniciativa, de recursos Yy solvencia
moral, técnica, cientificay econdmica.

Por lo expuesto en los parrafos que anteceden se tratara en algu-
nas partes de este libro varios temas que atafien fundamental mente a
la administracion privada, pero considero que deben estudiarse por las
relaciones e importancia que tienen, en el campo de la cienciade la
administracion publica, y que en muchas ocasiones se derivan de ésta.

Respecto a la Administracion Privada, también es una ciencia social que
{lebe respetar al orden constitucional, pero sus reglasy principios no tienen la
inflexibilidad de los de la administracion publica, ya que varian en periodos
mucho mas cortos, obedeciendo a las circunstancias que le impone la merca-
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dotecnia, pero aun asi su estructuray organizacion esimportante para e logro
idoneo de sus cometidos.

Aun cuando considero que es dificil dar una definicion de la Teo-
ria dela Administracion Privada que cumplaen plenitud con los requisi-
tos de la l16gica, formulo la siguiente:

Es una ciencia social que en ocasiones se auxilia de conocimientos técni-
cos,y cumpliendo con €l orden constitucional y reglamentario que del mismo se
deriva, forma sus principios, reglasy normas a efectode aprovechar el esfuerzo
cooperativo y coherente del personol humano, recursos materialesy cientificos
para lograr que con el mismo se incremente la productividad Yy la produccion
de una empresa que labora hienes para la satisfaccion de las necesidades colec-
tivas, con caracter especulativo.

1.4. LA CIENCIA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA y SU RELACION
CON OTRAS DISCIPLINAS

Es natural reconocer que la Ciencia de la Administracion Publicaten-
garelaciones con varias ramas del Derecho, fundamental mente con €
Derecho Constitucional y el Derecho Administrativo, puesla adminis-
tracion tiene su origen en la Constitucion, que en este aspecto creay
estructurael ser del Estado, del cual el érgano administrativoy conse-
cuentemente, la administracion publica es una parte importante, se-
fialando las formas en que debe realizarse, asi como su naturaleza; en
tanto que e derecho administrativo sefiala los cauces y las condicio-
nes en que se realiza la administracion publica; ésta también tiene
relacién con casi todas las ciencias sociales, de |las cual es debe aprove-
char sus principios, que ha elaborado en forma autébnoma, respetan-
do talesreglasy principiossin que lavalidez de |os mismos seamateria
de discusion en lacienciade la administracion publica, puesto que so-
lamente puede aprovechar los principiosy reglas de otras ciencias para
aplicarlos, de la misma manera que las otras ciencias sociales pueden
utilizar los principios de la Cienciade la Administracién Publica, que
se relaciona también con las técnicas que le auxilian.

En los siguientes incisos se mencionaran las relaciones de la Cien-
cia de la Administracion con e Derecho, las Cienciasy las Técnicas
auxiliares:

a) La Ciencia de la Administracion Publica tiene intima relacién con
varias ramas del Derecho, como el constitucional, a cual esta supeditada
y nunca debe contravenir, puesto que la Constitucion y el Derecho
constitucional determinan lanatural eza, organizacion, funcionamien-
to, fines yjustificacion del Estado, lo que significa la determinacién
delasatribucionesy funcioneszlel 6rgano quellevaa cabo laAdminis-
tracion Publica.
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Especial importanciatiene la relacion que existe entre la ciencia de
{n administracion publica y e Derecho Administrativo, tanto en su tronco
original, como en sus distintas ramas especializadas. En efecto, las ta-
reasy encomiendas concretas de la administracién publicano pueden
contravenir las disposiciones del derecho administrativo, puesto que
siempre deben estar fundadas en éstasy en realidad solamente desa-
rrollan e contenido de la funcién administrativa, concretandola en
los casos particulares que las propiasleyes determinan. En menor escala
la administracion publicatiene relacion con otras ramas del derecho,
pero en todos los casos su relacion es importante, pues la administra-
cion publicasiempre esté sujeta a varias ramas del Derecho, como €
fiscal, € laboral, e mercantil, el financiero y otros, y por supuesto tal
relacion existe entre la administracion privaday las ramas del Dere-
cho citadas.

Nuncadebe olvidarse que la administracion publica, en un Estado
de derecho jamas puede estar alejada del derecho administrativo,
pues éste representa el aspecto normativo de la misma que le sujetay
determina de maneraineludible y permanente.

Es cierto que dos de los tedricos mas importantes de la ciencia ola
teoria de la administracién: CarlosJuan Bautista BONNIN en Franciay
Lorenzo VaN STEIN en Alemania, y el seguidor inmediato de su pensa-
miento, especialmente del primero, Francisco Javier DE BURGOS, en
Espafia, en su afan de fundar los principiosy naturaleza de lo que hoy
conocemos como la cienciade la administracion publicay de consti-
tuirla como una cienciaautbnoma con caracteristicas especialesy per-
fectamente definidas, en cierto modo se olvidaron del aspecto norma-
tivo de la misma, es decir, del Derecho Administrativo, o o pasaron a
segundo término.

Corresponde a otros autores tipificar y descubrir a Derecho Ad-
ministrativo sefialando la importancia que tiene en la realizacion de
la actividad del Estado relativaalaadministracion pablica. Asi por ejem-
plo, como ya quedd expuesto y se repetira, en Francia, es LAFERRIERE,
Presidente del Consejo de Estado Francés, el precursor mas importan-
te del Derecho Administrativo, en tanto que su fundador y padre del
mismo es Ledn DUGUIT, a que le siguen Gaston Jize, BONNARD, etc. En
Alemania hacen hincapié en la importancia del Derecho Administra-
tivo: Roberto VON MOHL, Gaspar BLUNTSCHLI y Otto MAYER.

En Italia, en realidad no hubo tratadistas de talla universal que
abordaran el pensamiento de la ciencia de la administracion publica
o del Derecho Administrativo, sin embargo, es evidente que el esfuer-
zo de los tedricos de la administracion publicay del derecho adminis-
trativo se caracterizan por tratar de establecer un limite preciso entre
la cienciade la administracién publicay € derecho administrativo, de
ello son pruebas evidentes e pensamiento de Artillo BRUNIALTI, Giova-
nni MANNA, G. PERSICO, Lorenzo MEUCCI, L orenzo ZAMARANO, L uis MIRA-
GLIA, V. ORLANDO, Sassatint, Antonio LONGO, Carlo FERRARIS, aunque
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éste se mostré decididamente partidario de establecer la primacia de
lacienciade laadministracion sobre el derecho administrativo, obser-
vandose en & pensamiento de |os autores mencionados una tendencia
evidente para establecer la diferencia entre la ciencia de la adminis-
tracion yel derecho administrativoy en lamayoria de |los casos dando-
le a cada una de ellas la importancia que tienen.

b) La Administracién Publica tiene intima relacién con la Ciencia Politi-
ca. En efecto, como ya ha quedado expuesto laadministracion publica
materializay concreta los proyectos que plantea la Ciencia Politica,
pues es evidente que antes de la Administracion Publica estala Cien-
ciaPoliticaque le determinay programa, lo que demuestra el vinculo
indisoluble que existe entre la Administracion Publica y la Ciencia
Politica, y que se tratard en un pequefio apartado de este capitulo, por
la importancia que tiene.

c) Larelacion entre la Administracion Publica y la Sociologiaes de capi-
tal importancia, puesto que siendo ésta, lamadre de las ciencias socia-
les, estudiaa hombre en todos sus aspectos de relacién e interaccion
con sus semejantes, como base y fundamento de sus reglas o princi-
pios, y a través de la administracion publica se llevan a cabo todas las
actividades con la finalidad de satisfacer las necesidades de la socie-
dad, y consecuentemente de |los seres humanos que la forman, indivi-
dual y colectivamente, realizando los servicios y cometidos para que
éstas tareas respondan de manera iddénea a los requerimientos de una
sociedad, en permanente evolucioén.

d) La Administraciéon Publica tiene una intima relacion con la Econo-
mia, que es una de las ciencia sociales mas importantes. Esta relacion
se deriva del hecho que pararealizar las actividades, atribuciones, ta-
reas o encomiendas de la administracion publica es menester tener co-
nocimiento preciso de todosy cada uno de los recursos con que cuen-
ta la misma, especialmente los de indole econémico para objetivar sus
actividades, De lo expuesto deriva laimportancia que tiene la Ley de
Ingresos Ilamada comUnmente presupuesto de ingresos. En la Admi-
nistraciéon Publica tiene importancia, en forma especial, el presupuesto
de egresos del gjecutivo pararealizar € contenido de la administra-
cion publica centralizaday la paraestatal, ya que estas tareasy enco-
miendas solamente pueden llevarse a cabo si se cuenta con los recur-
sos financieros necesarios para larealizacion de las tareas especificas
que conciernen alaadministracién publica, que siempre estan deter-
minados en lalLey o presupuesto de ingresos.

e) La Ciencia de la Administracion Publica tiene relaciéon con la Psicolo-
gia, ya que ésta estudialos fendmenos de la mente humana, su com-
portamiento y los motivos-que la determinan. LaPsicologiafacilita el
conocimiento y alcance de las relaciones humanas y proporciona la
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posibilidad de hacer una mejor seleccion de las personas que intervie-
nen en la administracion tanto publica como privada.

f) La Ciencia dela Administracién Publica tiene relacién con la-Antropo-
logia, pues a través de ésta obtiene importantes conocimientos sobre
e comportamiento humano, individual y colectivo, ya que en este Ul-
timo los intereses del grupo determinan e comportamiento del hom-
bre en e trabajo.

g) La Ciencia de la Administracién Publica serelaciona asi mismo con
las ciencias exactas como la Matematica, pueses indispensable que en ella
se apligue constantemente la proporcién numérica en todos sus as-
pectos.

h) La Ciencia dela Administracion Pablica tiene relacion con disciplinas
técnicas que le proporcionan los medios adecuados parasu realizacion
y mejor aprovechamiento de sus recursos, tales como la Ingenieria
Industrial, la Contabilidad, la Cibernética, que en la actualidad, y a
partir de la década de los setenta de este siglo, le ha proporcionado
una gran informacién y control no solamente a través de la computa-
cion sino, ademas, por medio de la administracion de sistemasy de la
internet.

i) La Ciencia dela AdministraciénPublicay su relacion con la Ecologia. Su
vinculo es evidente e indisoluble y € desarrollo del equilibrio ecol6-
gico es tan importante que en las Ultimas décadas del siglo XX, todos, o
casi todos los Estados del urbe han formulado la legislacion corres-
pondiente paralograr un equilibrio ecol6gico y un desarrollo susten-
table, que permitan a la especie humana superar la problematica de
sus equivocacionesy erroresy combatir |os efectos negativos de la civi-
lizacién contemporanea, cuyo progreso industrial, vehicular, etc. ha
motivado en la mayoria de los paises un deterioro ecoldgico, que en
Meéxico ya se presentaen los tres niveles de gobierno: federal, estatal y
municipal que debe obligar a su preciso y exacto cumplimiento, no
solamente de parte de los gobernantes sino también de los goberna-
dos paraevitar la contaminacion del agua, de la tierray de la atmdsfe-
ra, para evitar los riesgos ecolégicos y por el contrario procurar en
todos los aspectos la proteccion ambiental. De aqui que inclusive se
hable con propiedad de un Derecho Ecolégico y una Administracion
Ecolégica, que tiene como contenido la proteccion del medio ambien-
te, evitando e deterioro de éste y se auspicie un desarrollo sustenta-
ble y la proteccidn de los ecosistemas.

1.5. LA CIENCIA pOLITICA v LA ADMINISTRACION PUBLICA

Es evidente que entre la ciencia politicay la administracion puabli-
ca existe unarelacién de vital importancia para el campo de ambasy
al efecto recuérdese que CarlosJuan Bautista BONNIN en Francia, en
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sus obras "Principios de administracion pablica"y "Compendio de los princi-
pios de administracion”; y, Lorenzo VON STEIN en Alemania, en sus obras
"La teoria dela administracién, "Manual deteoria dela administraciény de-
recho administrativo" y "La ciencia de la administracién publica", tuvieron
especial cuidado de sefialar la relacién que existe entre la ciencia po-
liticay la cienciade la administracién publicay debe tomarse en conside-
racion que estos tratadistas tienen una gran importancia en la divul-
gacion del pensamiento de la administracion publica, pues mientras
BONNIN influye preponderantemerue sobre Francisco Javier DE BURGOS Y en
consecuencia sobre e pensamiento de la materia en |los paises de ha-
bla hispana, aun cuando también se afirma la influencia de Lorenzo VON
STEIN sobre BURGOS a través de BONNIN; en cambio la influencia de Lo-
renzo VON STEIN se gjerce fundamentalmente en Inglaterray en los
Estados Unidos de Norteamérica. Los dos autores citados expresan
que la administracién publica representa la actividad del Estado, aun
cuando considero que de manera correcta debian decir que represen-
taban la accién de parte de la actividad del Estado llevada a cabo por
d titular del gjecutivoy sus 6rganos secundarios, pues de otra manera
se tomariala especie por € género, ya que la actividad del Estado no se
manifiesta solamente a través de la administracion pdblica, sino tam-
bién de actos legislativosy dejurisdiccion; sin embargo, debe tomarse
en consideracion que la accidn o actividad del Estado como sinénimo de
administracion publicafue expuestaen formagenérica antes o a ini-
cio del siglo XIX, ya mediados del mismo, de acuerdo con la épocade
la publicacion de las obras mas importantes ya citadas de estos autores.

En péaginas anteriores quedd expuesto que entre la politicay la ad-
ministracion existe unarelacion indisoluble, ya que la primera propor-
cionalos principios o reglas fundamentales en virtud de las cuales se
desarrollan las actividades de la segunda considerando que la ciencia
politica sefiala los objetivos, formula los proyectos, crea los esquemas
y perfila los principios fundamentales, como resultante de la concre-
sion de los anhelos y propdsitos sociales que debe concretar la admi-
nistracién publica, y sefialamos también la diferencia que existe entre
d politicoy e administrador publico.

Por la actitud de aquellos politicos que la denigran y hacen politique-
ria, la politica ha sido cuestionada, incomprendida y menosprecia-
da, olvidando su altisimo valor que tiene como cienciaque proporciona
ala administracién publicatodos los elementos ideal es tomados de la
realidad paralograr el bienestar de lacomunidad para hacer efectivo
e pensamiento de Herman HELLER, paraquien la politicaes € arte de
transformar las aspiraciones sociales en normasjuridicas, de aqui, que
como tal indaga en la realidad de la sociedad, cuales son sus creen-
cias, sus necesidadesy requerimientos para proporcionar las soluciones
adecuadas para que la sociedad, a través del Estado Y en el cumpli-
miento de losfines que histéricamente el hombre le asignalogre satis-
facciones de las necesidades gociales.
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LA ADMINISTRACION PUBLICA A TRAVESDE LA HISTORIA

sumARrio: 2.1. Corrientes clasicas del pensamiento administrativo.-
2.2. Grecia. A) Socrates. B) Platén. C) Aristoteles.-2.3. Roma. Polibio,
Sénecay Marco Tulio Cicerén.-2.4. Francia. A) Caracteristicas del pen-
samiento administrativo francés. B) Las ciencias camerales. C) CarlosLuis de
Secon.dat, Bar6n de Montesquieu. D) Anne RobertoJacobo Turgot. E) Carlos
Juan Bautista Bonnin. F) Alexis de Tocqueuille. G) HenryFayol.-2.5. Ale-
mania. A) Caracteristicas del pensamiento administrativo alemén. B) Juan
Enrique van Justi. C) El Bardn, Enrique FedericoCarlos110n Sein. D) Loren-
zo van Sein. E) Roberto Van Mohl. F) Gaspar Bluntschli. G) Carlos Marx.
H) Max Weber.-2.6. Espafia. A) Caracteristicas del pensamiento administra-
tivo espafiol. B) FranciscoJavier de Burgosy Olmo. C) Pedro Sainz de Andi-
no.-2.7. Italia. A) Caracteristicas del pensamiento administrativo italiano.
B) Precursores del pensamiento administrativo italiano. C) Carlo Ferraris.
D) V. Wautrain-Cavagnari. E) El pensamiento administrativo italiano en el
siglo XX.-2.8. Gran Bretafia. A) Caracteristicas del pensamiento adminis-
trativo britanico. B) W H. Moreland. C) E. N. Gladden. D) F. F. Ridley:-
2.9. Estados Unidos de Norteamérica. A) Caracteristicas del pensamien-
to administrativo norteamericano. B) Precursoresdel pensamiento adminis-
trativo de Norteamérica. C) Woodrow Wilson. D) Frederik Winslow Taylor.
E) Francisco Goodnoto. F) Guillermo Willoughby. G) La administracién pa-
blica norteamericana a la mitad del siglo XX.

2.1. CORRIENTES CLASICAS DEL PENSAMIENTO ADMINISTRATIVO

Como ya quedd expuesto los antecedentes de la administracion pu-
blica tienen su origen en tiempos remotos de la humanidad y paralos
paises occidentales se encuentran en la cuna de nuestra civilizacion:
Greciay Roma, por lo cual trataré de una manera muy breve e aspecto
del pensamiento de los filésofos y politélogos que de alguna manera,
aun cuando sea indirectamente, se refieren a la administracién publica.

2.2. GRECIA

A) Socrates

El pensamiento de SOCRATES, PLATON Y ARISTOTELES tiene importan-
tes aspectos que incumben ala Administracion Pablica, asi € primero
de ellos a estar detenido para cumplir la condenade beber la cicuta,
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dictada por € jurado que le sentencio, a escuchar a su discipulo CRI-
TON, quien le proponiaevadir la accién de lajusticia, manifestandole
que é podialograr que fuerajuzgado nuevamente y obtener unasen-
tenciafavorable, o bien, podian huir a Asia Menor en donde su disci-
pulo tenia propiedades en las cuales podian vivir, SOCRATES le contes-
t0, que é debiacumplir con las leyes del Estado y con la sentencia que
le habia condenado, pues como buen ciudadano, sabia que el Estado
habia educado a sus padresy a d mismo, realizando muchas tareas
que son de orden administrativo en su beneficio, y que de la misma
maneralo haria por sus hijos. Lo expuesto por SOCRATES pone en eviden-
cia que las atribuciones que € Estado realizaba, eran fundamental-
mente de contenido administrativo, y por tanto, inherentes a la admi-
nistracion publica, pues através de ellas e Estado realizabael servicio
de educacién y muchos otros cometidos de indole administrativo.

B) Platén

El pensamiento de PLATON, expuesto en sus obras "La Republica",
"El Politico"y "Las Leyes", siendo esencialmente idealista, y pretendien-
do buscar la formacion del Estado ideal, pone, sin embargo, en eviden-
ciaque también para este fil6sofo las tareas o varios de los cometidos
realizados por € Estado, corresponden a la funcidon administrativa,
que es la atribucién genérica que se desempefiaatravés de laadminis-
tracion publica, asignando al Estado, a igual que su maestro, como su
fin esencial, el de la educacién que se realiza como actividad adminis-
trativa, agregando el de lajusticiaque se deriva del cumplimiento de
las funciones que cada clase social tiene encomendada.

C) Aristoteles

Es e mas grande pensador politico de Grecia cuya doctrina aun
en nuestros dias es indispensabl e tener presente por los teéricos de la
politica, del Derecho Constitucional, del Derecho Administrativoy de
la Cienciade la Administracién Publica, en varios de los aspectos de la
misma que corresponden a la funcién administrativa en calidad de
funciones, facultades o cometidos, y consecuentemente, a la Ciencia
de la Administracion Publica, baste recordar que é es € padre del
Constitucionalismo, por haber descubierto en la realidad social grie-
ga, la existencia de tres actividades realizadas por € Estado: la de le-
gislar o hacer leyes que se llevaba a cabo a través de las asambleas, la
consistente en realizar actividades concretas para satisfacer las necesi-
dades colectivas de la poblacion, de la polis-griega a frente de las cua-
les colocé a la tarea educativa pero agregando que a lado de ésta el
Estado realizaba distintas actividades para darle a la poblacion servi-
cios de agua, de seguridad, de comunicaciones y distintas actividades
indispensables para el Ifienestar de la comunidad, que son el conteni-
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do de la funcién administrativay consecuentemente de la Cienciade la
Administracion Publica. Al descubrir, mas no crear, la division de fun-
ciones estatales a la que se le conocié con € nombre de Teoriade la
Divisién de Poderes. Aristételes tiene un lugar especial en e campo
de la Ciencia de la Administracion Publica, pues debe considerarse
que éstatuvo su origen en € surgimiento o descubrimiento de lo que
se conocio como sistema de Division de Poderesy con la delimitacion y
tipificacion de las facultades de cada uno de ellos, consecuentemente,
las del Poder Ejecutivo que tiene como encomienda la realizacion de
la administracion publica.

Considero que todo proyecto relacionado con la actividad estatal
no puede olvidar el pensamiento aristotélico y laCienciade la Admi-
nistracién Pablica, no es ninguna excepcion.

Debe recordarse que "La Politica”, esel libro mas importante deARIS
TOTELES en la materia, sin menoscabo de losdemas Yy esla primera obra clasica
de la literatura politica de occidente, amen de que para € estudio de la
ciencia politicay de la teoria de la administracién publica tiene im-
portancia especial "La Constitucion de los Atenienses”, que es la parte
conocida, de su tarea de investigacion sobrelarealidad politicagriega.

Con excepcién de Esparta, que siempre tuvo un gobierno aristo-
crético, se advierte en Grecia, en distintos momentos de su historia, la
existenciade la monarquia, la aristocracia, la tiraniay la democracia.

*En la época de la monarquia la actividad administrativa fue muy
escasa. Durante la época aristocratica el Aeredpago tenia las funcio-
nes de caracter legislativo, en tanto que el Arconato las tenia de carac-
ter gjecutivo o administrativo. En la épocade la tiranialas actividades
administrativas tenian pocaimportancia.

Aun cuando sus tres mas importantes pensadores politicos griegos
no fueron partidarios de la democracia electiva; en cambio la realidad
politicagriegasi presentacaracteristicas democraticas, especia mente
durante el reinado de Pericles. En e régimen democratico la ecclesia,
que eraunaasamblea popular en la que participaban en forma direc-
ta todos los ciudadanos, sin que existieralo que hoy conocemos como
la figura de la representacion. También eraimportante la participacion
del consejo de quinientos miembros [lamados Buléy de los cincuenta
conocidos como Demos. El psefismadeterminabalaobligacion del fun-
cionario de ajustarse a la ley.

Lo importante parala administracion publica estaba determinada
por la existenciade los tres arcontes. El primero de ellos llamado Ar-
conte Polemarco, encargado de los asuntos de la guerra, € segundo
nombrado Arconte Eponimo, que ejercia las funciones propiamente
administrativasy €l tercero conocido como Arconte Religioso. Las acti-
vidades que hoy conocemoscomo administracion dejusticiaeracom-
petencia de la heliaia, compuestade tribunales popul ares.
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En la oracion funebre que Pericles pronuncié en memoria de los
griegos que murieron en la Guerra del Peloponeso, sintetiza clara-
mente |os aspectos democraticos de |la politicay de la administracion
publica griega.

2.3. ROMA

Roma no tuvo e privilegio de contar con grandes politélogos como
Grecia, a pesar de que POLIBIO, griego emigrado a Roma, SENECA y Marco
Tulio CICERON tienen importante significacion en el campo de la his-
toriade la Filosofia, laPoliticay de la Cienciadel Derecho. El primero
a escribir su obra sobre la historia de Roma, € segundo a introducir
a ésta a estoicismo y participar en la administracion publica como
preceptor de Nerény e tercero compendiando € pensamiento politi-
co yjuridico de Roma, sin olvidar su formacioén filoséfica. Correspon-
de precisamente a Marco Tulio CICERON & mérito de formular lasinte-
sis del derecho conocido en su tiempo, caracterizando y tipificando
con precision al DerechoNatural, al Derecho Civil y al Derechode Gentesen
su obra de "De Legibus', en tanto que su pensamiento politico esta
magi stral mente expuesto en su libro "DeRepublica”.

S bien es cierto que Roma careci6é de pensadores politicos origi-
nales, con la salvedad expuesta, en cambio tuvo unagran practica po-
litica, en la que sin lugar a dudas se realizaron actividades correspon-
dientes a lo que hoy conocemos como Ciencia de la Administracion
Publica. Su méaxima expresi6n politicaestuvo representada durante la
épocarepublicanay la del imperio, sin olvidar que también se practi-
c6 la monarquiay la autocracia militar.

En la época de la Republica, cuyo méaximo exponente y defensor
es precisamente Marco Tulio Ciceron, surgieron figurasjuridico-poli-
ticas que aun en nuestros dias tienen importancia en e Estado con-
temporaneo, tales como los tribunos de la plebe, que son antecedentes
de los representantes populares, y las tareas y encomiendas realizadas
por & gobierno republicano en beneficio de la comunidad romana,
pues precisamente e nombre de Republica deriva de rex publica que
quiere decir, dela cosapublica que tenia como finalidad la satisfaccion
de las necesidades de la comunidad.

A la caida de la Republica, con & advenimiento del Imperio, que
siempre temié y presintié CICERON, lleg6 la grandeza de |os romanos,
engendrando a propio tiempo su decadencia, puesto que, sus afanes
imperialistas le llevaron a la realizacién de conquistas en donde am-
pliaron sus dominios. También durante € Imperio iniciado con la as-
censioén deJulio César como primer emperador romano, en su calidad
de gjecutivo del mismo, se realizaban importantes tareas correspon-
dientes a su cargo y que hoy son materiay competencia del érgano
administrativo.
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2.4. FRANCIA

A) Caracteristicas del pensamiento administrativo francés

Francia es uno de los paises en los que sin lugar a dudas se ha
trabajado para establecer los principios de laadministracién puablica.

Es evidente que la Revolucion Francesaofrecié a mundo las posi-
bilidades de establecer nuevas formas de organizacion politicay ad-
ministrativa, terminando no solamente con el poder de las monarquias
absolutistas, sino edificando sobre susvigjas teorias, nuevas formas de
organizacion administrativa, aun cuando estaban fundadas en los
principios de la centralizacién y tenian como origen el pensamientoy
accion de las ciencias camerales del absolutismo. Sin embargo, en
todo caso, siempre debe tenerse presente que la Revolucion Inglesa
habia terminado, cien afios antes, con el ,absolutismo inglés estable-
ciendo y reimplantando definitivamente € sistema parlamentario que
en la practica politica, marcoé €l inicio de la division de poderes.

El pensamiento administrativo francés puede expresarse a través
de las siguientes etapas:

1*. El pensamiento administrativo de! absolutismo, que teniacomo
denominador comun alas ciencias cameralesy por supuesto ala cien-
cia de la policia como una parte importante de las mismas.

2%, El pensamiento de Carlos DE SECONDAT, Baron de MONTESQUIEU,
en cuya obra "El Espiritu de las Leyes' publicada en 1748, que en su
capitulo relativo a la Constitucién de Inglaterra, abordalo relaciona-
do con la Division de Poderes, siendo parte muy importante de ellos,
el gjecutivo, que es € que realizalaadministracion publica.

32, El pensamiento administrativo de Anne Roberto Jacobo TURGOT,
que siendo exponente del absolutismo del antiguo régimen, anterior
a la Revolucion Francesa, debe ser considerado, sin embargo, como
reformador del mismo, no tanto en la teoria, sino en la préctica que
Ilevé a cabo como intendente de Limoges, como titular de la Cartera
de Marinay Contral or General de las Finanzas de la Francia absol utista.

42, Surgimiento del pensamiento administrativo francés, como
producto de la Revolucién Francesa, expresado a través de la obra de
CarlosJuan Bautista BONNIN, cuya primeraedicion datade 1808, la se-
gundade 1809y la tercerade 1812, denominada "Principios dela admi-
nistracion publica” que desafortunadamente fue menos conocida en
Francia que en los pueblos de habla espafiola.

52, El proyecto de! Cédigo Administrativo francés elaborado por
BONNIN en 1809 y cuya tendencia siguieron José Maria DE GERANDO,
Luis Antonio MACAREL y CORMENIN viviendo los tres a mediados del si-
glo XIX.

El criterio de Gaston Jize difiere de la opinion de estos autores,
pues sostiene que € origen del derecho administrativo en Francia,
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corresponde a LAFERRIERE en su calidad de Presidente del Consejo de
Estado francés, y que se considera a Léon DUCUIT como e padre del
Derecho Administrativo francés, ad que secundan, € propio Gastén
JEze, BONNARD Yy otros, por lo cual los autores citados solamente pue-
den ser considerados como precursores del Derecho Administrativo
francés pero no sus fundadores, como se ha pretendido sostener.

Sin duda alguna los estudios de la administracién publica no pue-
den desligarse en Franciani en ningun otro pais de las normasy prin-
cipios del derecho administrativo, que es la rama del derecho publico
que conduce y encausa a toda la actividad de la administracién puablica.

6% El pensamiento politico administrativo de Alexis DE TOCQUEVI-
LLE expuesto en dos de sus mas importantes obras "La Democracia en
América" y "El antiguo régimen y la revolucién” y algunos documentos
que presentd respecto a cumplimiento de comisiones que le fueron
conferidas, en su calidad de diputado de la Asamblea Legislativa, en-
tre ellas las conocidas con los nombres de "La Presentacion de Macarel"
y el Informe presentado a la Camara de Diputados a nombre de la comision
encargada de revisar los créditos extraordinarios solicitados por Argelia.

72 Latendencia de la administracién publicafrancesa contempo-
ranea expresada por Georges LANGROD, que hace un estudio de "La
ciencia de la administracion publica en Francia en lossiglos XI Xy XX: revi-
sion historica v estado actual"y el "Tratado de ciencia administrativa". Este
autor sostiene que & hecho administrativo es identificable por los seis
factores que d menciona, mismos que tienen punto de coincidencia
con el pensamiento de BONNIN, y que son |os siguientes: Factor organi-
zador, Factor estabilizador, Factor racional, Factor de organizacion,
Factor finalista, Factor centripeto.

Para LANGROD la ciencia de la administracion reclama su autorio-
mia, ya que tiene un objeto propio que le permite ser una verdadera
crencra.

B) Las ciencias camerales

Aun cuando Albion SMALL ha considerado a las ciencias camerales
como un capitulo perdido de las ciencias sociales, sin embargo, tie-
nen algunaimportanciaen € campo de la administracién publica, pe-
ro fundamental mente como antecedentes de la misma. Se acepta que
e nombre de Camera durante la Edad media era considerada & lugar
en ¢/ cual seguardaban losingresos del reino, o bien, el lugar donde losingre-
sos eran conservados, posteriormente a incrementarse la necesidad de
la actividad financiera, € ingreso dej6 de ser un fin en si mismo.

El cameralismo a que también se le llamé cameralia puede ser
considerado como la base del pensamiento del Estado absol utista.

Se afirma que e primer libro de texto cameralistaes e escrito por
Pedro Simén GASSER en 1729, conocido con el nombre de "Introduc-
cién a las Ciencias Econémica, Politica y Cameral”.
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Las ciencias camerales han tenido algiin cambio o evolucion a tra-
vés de la historia, pues en una época se consider6 que comprendian
los temas de la policia, del comercio y de las finanzas. Respecto a la
evolucién de las ciencias cameral es Ornar GUERRERO OROZCO la expre-
sa de la siguiente manera:

“PrIMERO: que en Francia, en 1705, Nicolas DELAMARE en su Tratado
de la policia habia formulado los elementos fundamental es de nuestra
materia; pero que fue en Prusia, entre 1755y 1756, que Juan Enrique
VON JUSTI elaboré en su Economia deEstadoy sus Principios de ciencia de la
policia, los principios cientificos de las ciencias camerales...".

"SECUNDO: las ciencias camerales son historicas, corresponden a
unaforma de Estado especifica, €l absolutista, de modo que a desapa-
recer su objeto de estudio desaparecen ellas mismas...".

"TERCERQO: lo anterior explica porqué € Estado constitucional aun
recibiendo contribuciones del pasado, reclama parasi una nuevadis-
ciplina: la ciencia de la administracion...".

"Existe unarelacion directa entre las reformas administrativas ab-
solutistas en Francia, Espafiay Alemania, y el nacimiento de la ciencia
de ta administracion”.

“En Francia, la reformaadministrativa es gj ecutada por TURGOT al-
gunos afos antes de que estallarala Revolucién. Ocurrié antes de esa
gran explosién social. Javier DE BURGOS la concibi6é en 1826 para Espa-
fia y la ejecutd en 1833-34, luego de alternancias en € poder entre
liberales y conservadores. El Baron VaN STEIN la hizo en Prusia luego
de la catastréfica derrota enJdena en 1806. Los tiemposy las finalida-
des nacionales varian, pero € propdsito Ultimo, conservar a Estado
absolutista, es e mismo” 8

Més es preciso hacer hincapié en que la reforma administrativay
lacienciade laadministracion es producto del pensamiento de Carlos
Juan Bautista BONNIN en Franciay de Lorenzo VaN STEIN en Alemania,
y que FranciscoJavier DE BURCOS se inspird directamente en € prime-
ro e indirectamente en e segundo para formular su proyecto de re-
forma administrativa en Espafia.

Es indebido afirmar que la Ciencia de la Administracion sea una
cienciaque estudiaa Estado, puesto que solamente tiene como mate-
riaalaactividad realizada por el érgano €jecutivo o administrativo del
mismo, por lo cual esfalso, por errébneo, equiparar a la Cienciade la
Administracion Publica con la Cienciade laTeoria del Estado, ya que
ésta como tal, tiene un objeto, un fin y un método propios; mucho
mas amplioy rico en contenido que los de laCienciade laAdministra-
cion Puablica.

¥ Ornar GUERRERO OROZCO. O, rit., pags. 26-27.
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C) Carlos Luis de Secondat, Barén de Montesquieu (1689-1755)

Carlos Luis DE SECONDAT, Baron de MONTESQUIEU tiene una impor-
tancia extraordinariaen el campo de la Cienciade la Administracion
Publica, no solamente de Francia, su pais natal, sino de todos los pai-
ses occidentales. En efecto, en su obra "Del Espiritu de las Leyes" publi-
cada en 1748, producto del estudio y conocimiento de larealidad po-
litica inglesa determinada por la revolucion de 1688 de este paisy del
pensamiento politico deJohn LocKE, concretaen lamisma, € sistema
conocido como de divisién de poderes, que tantos y gratuitos enemi-
gos le ha provocado, pues aun en nuestros dias no existe congreso,
simposium o convencion de politdlogos o tratadistas de derecho cons-
titucional en donde no se le ataque, sosteniendo que la doctrina es
obsoletay no corresponde a larealidad que estudié. Lo cierto es que
la division de poderes, convertida en division de 6rganos o de funciones
sigue teniendo actualidad, a pesar de esos ataques. El concibié aladi-
vision de poderes como un sistema de frenos y balanzas, es decir como
de frenos y contrapesos, en virtud de la cual a determinarse lacom-
petencia de cadauno de los poderes, éstos se limitaban entre si en bene-
ficio directo de los gobernados, garantizandoles su derecho de libertad.

Al abordar en su obra citada, € tema, De la Constitucion de Inglate-
rra en donde tratalo relacionado con la division de poderes dice: "En
cada Estado hay tres clases de poderes: la potestad legislativa; la potes-
tad ejecutiva de las cosas que dependen del derecho de gentes; y la
potestad €jecutiva de las que dependen del derecho civil".

"Por la primera, € principe o el magistrado hace leyes por algun
tiempo o para siempre, y enmienda o abroga las leyes hechas. Por la
segunda, hace la paz o la guerraenviay recibe embajadores, establece
la seguridad, precave las invasiones. Por la tercera, castigalos delitos,
ojuzgalos litigios de los particulares. Llamaremos a esta tltima la po-
testad judicial y a la otra simplemente potestad ejecutiva del Estado".

"Lalibertad politica de un ciudadano es aquella tranquilidad de
animo que dimana de la opinién que cada uno tiene de su seguridad;
y para tener estalibertad, es menester que el gobierno seata que nin-
gun ciudadano tenga que temer de otro".

"Cuando la potestad legislativa esta reunida a la ejecutiva en una
misma persona o cuerpo de magistratura, entonces no hay libertad;
porque se puede temer que € mismo monarca o € mismo senado
haga leyes tiranicas, para ejecutarlas tiranicamente"”.

"Tampoco hay libertad, s la potestad de juzgar no esta separada
de la legislativay de la gjecutiva. Si estuviese anexaa la potestad legis-
lativa, seriaarbitrariala facultad de disponer de laviday de la libertad
de los ciudadanos, puesto que el juez serialegislador. Si estuviese uni-
da ala potestad ejecutivapodriael Juez tener la fuerza de un opresor”.9

v Carlos Luis DE SECONDAT, Baron de MONTESQUIEU, "Del Espiritu de las Leyes”, traduccion a

castellano por Don Juan Lopez de Pefalver, 2! ed., Madrid, 1822. En la Imprenta Nacional,
Tomo 11. pags. 45-46.
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Es innegable la importancia que tiene MONTESQUIEU en la Ciencia
de la Administracién Puablica, puesto que su obra fue determinante
para considerar, desde entonces, que € poder u érgano gjecutivo y
solo él podiarealizar los actos inherentes a la administracion publica
y de ello se deriva la influencia que tuvo en la Revolucion Francesa,
que como es sabido es lafuente de donde eman6, con ampliadivulga-
cion, un nuevo sistema de organizacion politicay administrativa.

D) Anne Roberto Jacobo Turgot (1727-1781)

Anne Roberto Jacobo TURGOT es considerado como uno de los gran-
des reformadores de la administracion del Estado absolutista, expo-
nente de la burocracia francesa del antiguo régimen. Desempefio €
cargo de intendente de Limoges, en donde llevé a cabo con profesiona-
lismo, responsabilidad y celo tal cargo, de 1761 a 1774, posteriormen-
te ocupd la titularidad de la cartera de Marinay por su gran capacidad
fue nombrado Contralor General deFinanzas en la Francia absolutista, que
tenia competencia en & ramo hacendario, pero también sobre obras
publicasy comercio, por lo que se le considera como uno de los gran-
des ministros de todos los tiempos, a pesar de que solamente durd en
ta cargo veinte meses, pero con una influencia permanente, como
servidor del Estado absolutistay administrador publico, edificador de
las bases de la administracion publica francesa moderna.

Alexis DE TOCQUEVILLE en su obra "El antiguo régimen y la revoluciéon”
exaltala figura del Intendente considerando a TURGOT como €l prototipo
del arte administrativoy de la igualdad que la aumentay la perfecciona. Su
labor como titular de la Cartera de Marina le permite establecer €
puente, fundado en € prestigio logrado como intendente para acce-
der a cargo de Contralor General de Finanzas el 28 de septiembre
de 1774. Como Contralor teniacomojurisdiccion a toda la geografiade
Franciay es aqui en donde pone en préactica la sabiduria adquirida.
Sabiendo de la importancia de los intendentes les encomienda tareas
importantes que son la basede las reformas que iniciara; con él la tutela admi-
nistrativa y la centralizacion se incremento.

Como Contralor General de Finanzas formulé una Memoria para
presentarla a Rey Luis XVI solicitando su aprobacion, en ella se afir-
ma que TURCOT decia ad Rey lo siguiente: “La causadel mal, Sefior, es
que vuestra nacion no tiene constitucion”. Y agrega: "La nacion es una
sociedad compuesta de distintos 6érdenesy de un pueblo cuyos miem-
bros tienen escasos nexos sociales entre si. En la que por consiguiente
casi nadie se preocupamas que de su interés particular y exclusivo; ca
s nadie se molesta en cumplir sus deberesy ni siquiera conocer su
relacion con los demas. En esta perpetua guerra de pretensiones y
empresas nuncaregida por la razén ni las lucesrespectivas, V.M. tiene
que decidirlo todo por si mismo o por sus mandatarios. Se esperan vues-
tras 6rdenes especiales para contribuir a bien publico, para respetar
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los derechos ajenos; a veces para hacer uso de los propios". De este
pasaje, TOCQUEVILLE ha dicho con todo tino que, e hecho de que €
gobierno interviniera en todo nacia, entre los de arriba, de las 6rde-
nes, y entre los de abajo de la ausencia absoluta de instituciones loca-
les; en suma, una "buenaidea para desarrollar”.

"La Memoria sefiala mas problemas de la sociedad francesa: "El
gjercicio de la autoridad en las actuaciones encaminadas a manteni-
miento del orden publico, como la ley del mas fuerte; ante la que no
hay mas razén de ceder que la impotencia de resistir... diriase que
V.M. esta en guerra con su pueblot.!"

El proyecto contenido en la Memoria citada, fue tratado de apli-
car por los sucesores de TURGOT en la Contraloria General de Finan-
zas, v e altimo de ellos, BRIENNE, continuando con las ideas de TURGOT
establece las municipalidades en 1787 y publicala Memoria.

TURGOT es, por ende, un servidor genuino del Estado absolutista
francés, a que sirvié con esmero e inteligenciay no puede verse en €
a un revolucionario o a un liberal. Sobre TURGOT, Alexis b TOCQUEVI-
LLE expresa: "Inutil sera querer ver en TURGOT a un liberal: "En gene-
ral, TURGOT, con e carécter peculiar de sus grandes cualidades de co-
razon y de intelecto, me parece €l padre de larazaadministrativa que
conocemos.... 11

Concluyendo, TURGOT no debe ser considerado como un tedrico
de la ciencia administrativa, sino como un funcionario del absolutis-
Mo que pensd que era menester superar latesis tradicional de éstey
encuadrar la actividad del gobierno en las ideas de superacion que le
proporcionariala practicade la administracion publica, llevadaa cabo
durante su actuacién como intendente, como titular de lo que puede
ser considerado como Secretaria o Ministerio de Marinay como Con-
tralor General de Finanzas.

E) CarlosJuan Bautista Bonnin (1772-1834)

CarlosJuan BautistaBONNIN es considerado, conjustarazén, como
fundador de la Ciencia de la Administracion Publica. Es un escritor
prolijo que escribid més de diez obras, dentro de las que destacan "Re-
flexiones sobre Montesquieu ™, "De la importancia y necesidad de un Cadigo
Administrativo", "Derecho Publico Francés", "Elementos naturales de la cro-
nologia", "Legislacién Constitucional”, "Doctrina social", "Cartas sobreEdu-
cacion ", etc. Lamas importante de sus obras para nuestra disciplina es
la de "Principios de la Administracién Publica", cuya primera edicion tie-
ne como subtitulo "Consideraciones sobrela necesidad de un codigo admi-

U1 Roberto Jacobo TL"RGOT, f.¢ Memoria, citado por TOCQCEVILLE en "El antiguorégimeny la
rruulururn®, tomo |l, pag. 269, por Garcia bE ENTERRIA en su obra la "Revolucumfrancesa y admi-
nislrarion contemporanea”, pags. 77-78. Citados por Ornar Gugrrero OROZCO, Ob. cit., pag. 47.

11 Alexis IE TocQueviLLE, Ob. rit., pég.?,242. Citado por Ornar Guerrero Orozeo, Ob. rit.,

pago 50. .
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nistraiiuo”. y que fue publicada en tres ocasiones, 1808, 1809 Y 1812,
respectivamente, con unaversion posterior en italiano. El pensamien-
to del autor citado sobre lamateriase complementacon e "Compendio
de los principios de administracion" en dos publicaciones, que a pesar de
su caracter de compendio, tienen, sin embargo, gran importancia.

Como lo revela su abundante produccién literaria, BONN[N fue un
escritor que abordé con conocimiento Yy seriedad distintos aspectos
de la culturaque revelan su inquietud permanente paraformular opi-
niones importantes respecto a ejercicio o actividad del érgano €jecu-
tivo representado por la administracién publica.

Es importante sefialar que Carlos Juan Bautista BONN[N no sola-
mente fue un importante fundador de la cienciade la administracion
publica, sino que también particip6 en e quehacer politico, en la ad-
ministracion publicadel Departamento del Senay tuvo diversas inter-
venciones ante € o6rgano legislativo, e inclusive, se mencionaque fue
confinado en la carcel por mas de un afio en virtud de su concepcion
catélica.

CarlosJuan Bautista BONN[N y Lorenzo VON STE[N, son pilares fun-
dadores de la administracion publica, en Franciay Alemania, respec-
tivamente. El primero influyé directamente en e pensamiento de
Francisco Javier DE BURGOS, que habiendo conocido en Francia sus
principios, los aplicé en Espaiia.

El primero de los autores citados, conoce la administracién publi-
ca de su época, simbolizadaen e dltimo punto de las ciencias camera-
les absolutistas, que es la ciencia de la policia representada en Francia,
por Nicolas DELAMARE yen Alemania porJuan Enrique VONJUSTI, quien
sobre e particular expresd: "Setoma hoy en dia esta palabra en dos senti-
rlosdiferentes, e uno extendido, Yy el otro limitado; en el primero se comprenden
bajo el nombre de policia, las leyesy los reglamentos que conciernen al interior
de un Estado, que tiran a afirmary aumentar su poder, a hacer un buen uso de
sus fuerzas, a procurar la felicidad de los stbditos; en una palabra: e co-
mercio, la hacienda, la agricultura, el descubrimiento de minas, las
maderas, los bosques, etc.; atendido que la felicidad del Estado de-
pende de la inteligencia con que todas estas cosas estan administra-
das". Y agrega: "La palabra policia, tomada en € segundo sentido,
comprende todo lo que puede contribuir alafelicidad de los ciudada-
nos, y principalmente a la conservacion del orden y ladisciplina, los
reglamentos que miran a hacerles la vida mas comoday procurarles
las cosas que necesitan subsistir",[2 concibiendo ala policia como una tec-
nologia gubernamental que le permite aumentar el poder del Estado.

Para BONN|N la Ciencia de la Administracion es la disciplina que
estudia las materias relativas a la administracion, dividiéndola en ad-

12 Juan Enrique vox L-STI. Elementos Generales de Poliria, Traducida a espafiol y prologada

por D. Antonio Francisco Piro vy Get.agery, en 1784, Instituto de Administracion Pablica del
Estado de México, A. €., |APEM. Toluca, México, 1996, pag. 21.
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ministracion pablicay especiales. En su obra tratalo relativo alas au-
toridades de la administracién, a administrador y a administrado, a
la administracion en relacién con € derecho civil y con lo que llama
propiedades, estudia también ala policiaadministrativa, a la que con-
sidera diferente de la policiajudicial, sosteniendo que la primera
"imprime a la administracion y al gobierno mismo ese caracter de prevision y
solicitud sobre € que reposa la seguridad individual y comunal”. Para é la
Cienciade la Administracion es la Ciencia del Administrador.

Como ya quedo6 expuesto CarlosJuan Bautista BONNIN es e funda-
dor de la Ciencia de la Administracion Publica; y a é corresponde €
mérito indiscutible de haberla caracterizado y tipificado precisamen-
te como una ciencia, es decir, como un conjunto de conocimientosy
principios |6gicamente ordenados y sistematizados, con un objeto, un
fin y un método propios, por lo que se puede afirmar, con razén, que
ningun autor que ha escrito sobre la materia, ni antes ni después de
él, hayatenido unaideacompletasobre lamisma, puesla confusiony
la falta de coherencia de su pensamiento les alejan de la sistematiza-
cion cientifica conseguida por CarlosJuan Bautista BONNIN. Es Loren-
zo VON STEIN, quien en Alemania, tres décadas después de expuesto €l
pensamiento de BONNIN, adopta una postura semejante constituyendo
a laadministracion con un rigor cientifico, dejando de ser, desde en-
tonces, conocimientos aisladosy con falta de coherencia, de sistemati-
zacion sobre la administracion.

CarlosJuan Bautista BONNIN, expresa su pensamiento, motivo de
estos comentarios en sus obras "Principios de laAdministracion Puabli-
ca' y en  "Compendio de los Principios de Administraciéon”, en la
primera de ellas expresa la necesidad de la existencia de un Cdodigo
Administrativo y sostiene en primer término, que la administracion es
una consecuencia de la asociacion y que ésta lo esdel espiritu de sociabilidad
inherente a la especiehumana, adhiriéndose con €ello, en este aspecto a la con-
cepcian del estagirita. Para é, la ciencia administrativa se compone de princi-
pios de naturaleza universal einvariable, tanto en su método de organizacion
como en sus medios de gjecucion, y la considera como el resorte que debe hacer
sentir a los ciudadanos la bondad de las leyesy la sabiduria del gobierno.
BONNIN traté a la administracion bajo tres aspectos: como ciencia, como
arte y como institucion politica; la primera, por lo relativo a la teoria
de los principios productores de las cosas administrativas; |la segunda,
en relacion a la aplicacion de los principios 'y a la ejecucion de las
leyes, y respecto a latercera, en relaciéon con e conjunto de organiza-
cion de las autoridades ejecutaras, todos ellos derivados de la misma
natural eza de la administracion.

Sobre la cienciade laadministracion BONNIN afirma: "Consideran-
do la administracion como ciencia, busqué sus elementos, demostré
sus principios, estableci sus precisas relaciones con las demas partes
de lalegislacion, asi cama sus divisionesy limites: clasifiqué sus prin-

s
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cipios elementales, alos que melimité, en e orden mas conveniente a
la ciencia administrativa, porque son el todo, tanto parala teoria co-
mo para la practica, y porque un tratado de esta especie no debia ser
muy voluminoso ni muy reducido, sino contener solamente los princi-
pios generales, clasificadosy divididos por la naturaleza de |os objetos
que comprende, a fin de que pudieraservir para e estudio de la ad-
ministracion...". Y agrega: "Este compendio es la exposicién analitica
de los principios generales y naturales, siempre constantes, de la ad-
ministracién, con entera abstraccion de tiemposy localidades, y orde-
nados por una clasificacion metédica, que fija las ideas sobre cada
unade las materias, y compone un tratado de la ciencia, una doctrina
administrativa segin mi plan primitivo, y con arreglo a objeto que
me habia propuesto, un libro para todos los paises".!?

Para sonniN, € interés publico es permanente, es € conjunto de
los intereses particulares que no cesan jamas, y € lazo que une a los
individuos; es la reunién de necesidades y relaciones naturalesy uni-
versales expresadas en las leyes, que se derivan como elemento de la
asociacion. Define a la administracién como: "una potencia que arre-
gla, corrigey mejora cuanto existe y da una direccién mas convenien-
te alos seres organizadosy a las cosas. Como ciencia, tiene su doctrma
propia, determinada por la naturaleza de los objetos que abraza,
como establecimiento social tiene sus elementos legislativos, deriva-
dos de la naturaleza de las cosas que arregla. Instituida paravelar en
los pueblos sobre las personas y bienes en sus relaciones publicas y
hacerlos concurrir a la comun utilidad, es e gobierno de la comuni-
dad en su accién ejecutiva directa de aplicacién: pasiva como voluntad
determinante, que es laley, es activacomo ejecucioén determinada. La
gjecucion delas leyes de interés general, es su verdadera atribuciont.!"
Paraél, la sociabilidad natural del hombre determinael principio fun-
damental de la sociedad que es € de las dependencias sociales, de
donde nace e mismo principio administrativo, de aqui que opine que
se puede concebir ala sociedad sin gobierno, pero no sin administra-
cion y de esta manera opina que la administracion es la gjecucion de
la voluntad publica, y que lalegislacion es la misma voluntad, la que
tiene como misién la conservacion del medio social en manos de |os
ciudadanos.

BONNIN Sostiene que la administracion tiene los siguientes puntos
fundamentales:

"1% Que la administracién nacié con la asociacion o comunidad.

2°, Que la conservacion de ésta es € principio de la administracion.

3. Quelaadministracion es el gobierno de la comunidad.

11 CarlosJuan BautistaBoxxix, Principios d¢ la Administracién Plblica, Compendio de prin-
cipiosde la administracion, traducido a castellano por D.J.M. Saavedra, Imprentade Don José

Palacios. Madrid, 1834. Revista INAP, pags. 88-89.
4 CarlosJuan Bautista Boxxrx, Oh. rit., pag. 93.
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4°. Que la accidn social es su caracter, y su atribucioén la ejecucion
de las leyes de interés general ."

y agrega: "Pero, podran decir aun algunos. ¢el gobierno no es el
pensamiento que dirige, y la administracién el brazo que ejecuta?
Pues lo mismo que el brazo no puede moverse sin la voluntad que
determinasu accién, la administracion no podraobrar sin el gobier-
no que dirige y aun crealasuya. Luego es el gobierno de quien la ad-
ministracién recibe el movimiento e impulso que no podria darse asi
misma, y s fuese posible que no hubiese gobierno, tampoco laadmi-
nistracion podria existir". s

Para BONNIN "los principios de la administracion deben ser fijosy
debidamente determinados”, y que "la administracién puede y debe
estar regida por leyes positivas, por principiosfijos, y ser sumisaa una
marcha uniforme invariable". Su propésito es evidente: considerar y
establecer las bases de que la administraciéon es una Ciencia, y en un
parrafo de su obra sefiala que: "Me he consagrado particularmente a
demostrar que la Administracién Publica es € principio de todo or-
den en el Estado"”, es indudable que aun cuando correctamente debia
de haber afirmado que la administracion publica es el principio que
seflalay caracterizalaactividad de un érgano del Estado: € Ejecutivo,
sin embargo, no se puede negar que a é le corresponde € mérito de
ser el tedrico que construye laCienciade laAdministracién, aun cuan-
do en demérito u olvido del Derecho Administrativo al que no le dala
importancia que debe reconocérsele como conductor de la adminis-
tracion publicay cuya postura comparte, coincidentemente, con el
otro pilar de la misma: Lorenzo VaN STEIN.

En laformacion de su pensamiento BONNIN tiene la suerte de con-
currir en un momento muy importante en la administracién publica
francesa: 1°. Le toca advertir el final del absolutismo con su régimen de po-
licia; 2°. Asiste al advenimiento de la administracion emanada de la revo-
lucidn; 3° Presencia la administracién surgida de la época del Directorio;
4°, Conoce la administracién de la época del Imperio Napolednico y 5°. Seper-
cata del cambio de la administracién en relacion con e retorno a laforma de
gobierno que sigui6 al Imperio. En varias partes de estas secuelas conocié a un
hombre de gran influencia y sus acciones que le distinguieron, y aunque no se
caracterizo por ser un administrador, fue un hombre de gran influencia en las
relaciones politicas y administrativas de la época en Francia: José Fouche.

F) Alexis de Tocqueville (1805-1859)

Alexis DE TOCQUEVILLE es reconocido como e mas importante his-
toriador de la administracion publicadel absolutismo francés a desta-
car lafiguradel intendente en su obra "El antiguo régimeny la revolucién”,
se constituy6 asi mismo, como un pensador de la administracién pu-

15 Carlos.Juan Bautista Boxxix, Ob. cil., pag. 97.
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blica, independientemente de haber escrito una de las obras cléasicas
de la literatura politica universal "La Democracia en América”, publicada
en 1835. No es solamente un teérico de la ciencia politicay de la ad-
ministracién publica, con sus obras citadas, sino politico y administrador
de Francia. En efecto, su viaje a los Estados Unidos de Norteamérica
en 1830, obedeci6 a hecho de que siendo magistrado francés acudia
a norteamérica para estudiar su sistema penitenciario y a conocer su
situacion politica, se le cred lamotivacion paraescribir su obraclasica
ya citada, "La Democracia en América”". En 1838 ingres6 como miembro
de la Academiade CienciasMoralesy Politicas. Siendo diputado duran-
te la Segunda Republica Francesa, ocupd € cargo de vicepresidente
de la Asamblea Nacional y actué también en cargos de la administra-
cion publica, ejerciendo la cartera del Ministerio de Negocios Exte-
riores. En 1851, con motivo del golpe de Estado de Napoledn 11l fue
arrestado, acrecentandose su enemistad con e mismo. Durante esta
época escribi6 su segunda obraya citada "El Antiguo Régimen y la Revo-
lucion”, que tiene enfoques de obra politicay de administracion.

Sus aportaciones a pensamiento administrativo estan expresadas
también en dos documentos, que son propiamente los informes lla
mados: "La Presentacién de Macarel"y e "Informe sobreArgelia“. En el pri-
mero, consideraa Luis Antonio M. MACAREL como uno de los importan-
tes tratadistas del derecho administrativo francés de su épocay puente
paraestudiar ala administracién publica. TOCQUEVILLE hace un aporte
muy importante parael estudio de la administracién publicaen gene-
ral y de la centralizacion administrativa de Francia. "La Presentacion de
Macarel", es un documento que presentd ante la Academia de Cien-
cias Moralesy Politicas de Francia en 1846 aunque se afirma que fue
publicada veinte' afios después y se refiere d contenido del pensa-
miento de Luis Antonio M. MACAREL, especialmente de su obra publi-
cadaen e mismo afio denominada "Curso de administracion Yy de derecho
administrativo”, relacionada con la catedra de derecho administrativo
que MACAREL imparti6 a partir de 1842 yen la que ensefié los temas de
organizacion y las atribuciones de las autoridades administrativas, ex-
presando que ta rama del derecho permite comprender las relacio-
nes que existen entre e poder legislativoy € ejecutivo, y que la admi-
nistracion es la accion vital del gobierno y brazo de la sociedad.

En esta obra, TOCQUEVILLE destaca la importancia que ha tenido la
Revolucion Francesa para el mundo, pues alado del contenido politi-
co de la propia revolucién ha creado una parte del Derecho Publico: €
relativo a laadministracion publica, de donde emana un nuevo crite-
rio sobre las funciones, las obligaciones, las garantias y los funciona-
rios mismos, asi como € orden metddico que imperaen la administra-
cion publicay que determina el encadenamiento riguroso y l6gico que
hace un solo cuerpo de todas sus partes.

En e documento que se comenta, TOCQUEVILLE hace alusidn a quie-
nes pueden considerarse como precursores del derecho administrati-
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va francés, y que habian incursionado en tal materia hasta su época,
seflalando como tales aJosé Maria DE GERANDO, CaRMEN IN y L uis Anto-
nio M. MACAREL, haciendo resaltar la importancia de las instituciones
administrativas, pero sin llegar a mencionar a Carlos Juan Bautista
BONNIN que es considerado como el Padre de la Administracion Pabli-
ca Francesa. Respecto a CORMENIN manifiesta que a é se deben los
avances de lo contencioso administrativo; aJosé Maria DE GERANDO la
formacion del Codigo Administrativoy a Luis Antonio M. MACAREL se
debe la formacién de "un cuadro racional y completo del sistema ad-
ministrativo francés". Lo expuesto en la "Presentacién de Macarel" o
repetira en su obra "El antiguo régimeny la revolucion” en la que mani-
fiesta que la organizacion administrativa francesa es obra de la asam-
blea constituyente que puso los cimientos en los que descansa y ella
formo, delimitdé y armé todos los poderes del Estado y esta organiza-
cion administrativa al decir de TOCQUEVILLE derivd de la Revolucion
Francesa.

Es evidente que lainterpretacion que hace TOCQUEVILLE de la revo-
lucién francesa, es auténticay certeraen buena parte, pues como for-
ma de organizacion politica, las ideas politicas que se plasmaron en la
Constituciéon de 1791 y que a mismo tiempo se extrajeron de la mis-
ma, tuvieron unagran influenciaen e pensamiento politicoy forma-
cion del contenido politico-constitucional de los Estados occidentales,
pero también es cierto, como lo afirma TOCQUEVILLE, que de la propia
revolucién derivé una nueva organizacién administrativa, que paraé
es lo méas importante; sin embargo, debe tomarse en consideracion
que laAsamblea Constituyente habia plasmado en la Constitucion, lo
que eraya conocido y se conoceria ampliamente como sistema de di-
vision de poderes, que estructura la formacion de un Estado integra-
do por los tres poderes, drganos o potestades: € legislativo, € ejecuti-
vo y € judicial, y del segundo, o sea € ejecutivo derivd precisamente
la nueva organizacién administrativa a que se refiere TOCQUEVILLE.

Tiene en gran estima académica a M. MACAREL, pues le considera
un habil profesor, que ha elaborado una gran obra como libro ele-
mental porque es necesario "vulgarizar las nociones del derecho ad-
ministrativo" y poner los cimientos de una nueva disciplina, pues los
principios expuestos en e curso citado, objeto del comentario, no
solamente contiene nuevos principios e instituciones, que han sido
imitados en varios paises de Europa, por causa de su excelencia. Insis-
tio asi mismo en que: "el sistema administrativo francés no ha sido €l pro-
ducto ni de accidentes ni de voluntades arbitrarias. No, él esel resultado nece-
sario de la revolucién social que estd operando en Francia desdefinales del
siglo pasado, Y que continla enfases diversas en el restodel mundo”. Y confir-
mando su adicién a la revolucion manifestd que ésta, aniquilé todos los pode-
resexistentes, grandesy pequefios e hizo desaparecer todas las diferencias entre
los ciudadanos y cred "de un solo golpe y sobreun mismo plan, e sistema
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entero de la administracién pablica". Afirmando, categéricamente que €
sistema administrativo francés esta fundado en la libertad, sin embar-
go esta complementado con €l despotismo, por lo cual el problemade
su tiempo consistia en conciliar la centralizacion extrema que esta
consagrada en larealidad y la moralidad del gobierno representativo.
Debe tenerse presente que en su tiempo existia en Francia una mo-
narquia representativa.

Es indudable que los tedricos del derecho administrativo que €
menciona, deben ser considerados como precursores importantisimos
del derecho administrativo. Me permito transcribir unos parrafos de
lo escrito por Gaston Jeze, que a lado de Ledn DUGUIT son los pilares
mas fuertes y augustos del derecho administrativo francés y que res-
pecto a origen del derecho adfiiinistrativo en Francia dice: "Considé-
rese lo que erael derecho administrativo francés antes que LAFERRIERE
escribiese su Traité delajuridiction administrative et des recours contentieux
(12edicidn, 1886). Sin ninguna exageracion, era, parala partejuridica
propiamente dicha, e caos, un montén mas o menos confuso de solu-
ciones incoherentes, arbitrarias, de practicas empiricas, frecuente-
mente injustificables e injustificadas. Los que las conocian eran raros
y se enorgullecian de su erudicién. Orgullo fuera de lugar: cuando se
arriesgaban a escribir un libro para exponer sus soluciones, su obra
-sea cual fuere e numero de volumenes-, aparecia como una recopi-
lacion indigesta, un farrago vacio de ideasy de hechos. Asi se ha esta-
blecido, en € espiritu de los que han estudiado € derecho adminis-
trativo antes de 1890, una conviccion dificil de destruir: la de que €
derecho administrativo es una oscura rama del derecho, cuyo conoci-
miento supone mas memoria que inteligencia, sobre la cual no se pue-
de escribir sino a golpe de textos".

"Finalmente vino LarerriERE Y € fue € primero que en Francia
intenté imponer e orden y el método y explicar las soluciones de la
practica. Su mérito inmenso hasido buscar las ideas generales, losprinci-
pios generales que se encuentran detras de todas estas soluciones. Su
grave defecto ha sido & de hacer la apologética de los principios, en
lugar de limitarse a presentar su explicacion imparcial"”, y agrega:

"Pero é prestigio de LAFERRIERE, todavia hoy permanece resplan-
deciente. El Consejo de Estado no obrasino por él, aun cuando pres-
cinda de susideas. Se podrian citar casos en los cuales los comisarios
del Gobierno, invocando la autoridad de LAFERRIERE, han pedido a
Consejo de Estado que consagre soluciones que se hallan en absoluta
oposicién con las ideas profesadas por el sabiojurista. jConmovedor
homenaje a una memoriailustre, cuyo nombre quedara eternamente
ligado a la historia de nuestro alto tribunal administrativo, cuyajuris-
prudenciainspiray cuya presidencia ocup6 durante largos afios!" .16

6 Gaston Jize, Principios Generales del Devecho Administrative, tomo 1, prefacio de la segunda
edicién francesa, Editorial Depalma, Buenos Aires, 1948, pags. LXII, LXV.
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La aparente contradiccién respecto a pensamiento de TOCQUEVI-
LLE ya citado y e de Gaston Jkzk, transcrito, y del que ya se hizo men-
cion, en el fondo no existe, pues e primero, quien era un tratadista
de administracion publica considera a los autores que cita con una
importancia en la rama del derecho administrativo y en la cienciade
la administracion publica, que apenas empezaban e proceso de su
formacién, en cambio, la opinién de GastonJEzZE que comentae pen-
samiento y una obra publicada cuarenta afios después de |a aparicion
de la de TOCQUEVILLE, formula la razén de ser, sin dejar de reconocer
que antes de la época de la obra de LarerriERE NO hubiesen existido
tratadistas de derecho administrativo, sino que se presentaban las con-
diciones que menciona en lamisma, lo que por otra parte marca, sin
duda alguna la evolucién de las tendencias e instituciones politicas,
juridicasy administrativas, y obviamente si determina una diferencia
de opinidn entre ambos autores respecto ad origen del Derecho admi-
nistrativo francés, sosteniendo el autor de este libro, que € criterio de
JEZE es el acertado.

Otraobraimportante de Alexis DE TOCQUEVILLE sobre lacienciade
la administracién publica esta representada por el "Informe sobreArge-
lia", elaborado en 1847, es decir, un aflo después de la "Presentacién de
Macarel", que fue presentado ante la Camara de Diputados a nombre
de la Comisidn encargada de examinar € proyecto de Ley relativa a
los créditos extraordinarios solicitados por Argelia, y cuyo trabajo se
refiere a la organizacién administrativa francesa implantada en Arge-
lia, que eray siguio siendo por mucho tiempo una de sus mas impor-
tantes Colonias, hasta que su separacion de Franciafue decididapoco
mas de 100 afos después del informe citado, mediante un plebiscito,
cuya base era "Argelia Argelina’ o "Argelia francesa", del que desta-
can dos apartados que tienen relacion e importancia en e dmbito de
la administraciéon publica, € primero de ellos se refiere "ala domina-
cion y gobierno de losindigenas”, y el segundo "a la dominacion civil y al
gobierno de los europeos’. En e predmbulo del informe, TOCQUEVILLE
manifiesta que la dominacién francesa en Argelia ha provocado gra-
ves malesy € contenido de su informe en los capitul os citados tienen
e propdésito de sefialar los posibles remedios para evitarlos.

Para él, el sistema politico argelino tiene un vicio de origen, pues
el poder radica en Francia, en tanto que los funcionarios argelinos
solamente realizan funciones secundarias, ya que las importantes que
se llevan a cabo en Argelia, las efectian franceses que no tienen arrai-
go en €l lugar en las que las aplican.

Lo anterior se funda en & hecho de que en Argelia e gobierno
real es gjercido por diferentes funcionarios musulmanes o arabes que
larealizan en nombre de Francia, en tanto que los franceses se limitan
a gjercer la supervision de ese gobierno.

Agrega que e gobierno de Argeliarequiere de unareformaadmi-
nistrativa, pues la administracion francesa que se gjerce en la misma,
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presentavarios defectos y para evitarlos los funcionarios franceses de
Argelia deben ser personas que conozcan € idioma, las costumbresy
la historia del pais que van a administrar, lo que no acontece en la
realidad e inclusive ignoran la organizacioén y la legislacion de Fran-
cia. Sostiene que para mejorar la organizacion francesa en Argelia es
conveniente @ establecimiento de una maquinaria administrativa en
Argeliay no en Francia, puesto que la primera representa un punto
elevado de la centralizacién de la administracion francesa, e inclusive,
afirma que Argelia es gobernada desde Parisy que por lo tanto inter-
vienen varias personas en la Metrépoli respecto a los asuntos de Arge-
lia, agregado a ello € hecho de que tales asuntos pasan primero por
Francia y después por Argelia, lo que representa, en la realidad, la
existencia de dos centralizaciones administrativas. Si en algunos as
pectos TocQUEVILLE alaba la centralizacion administrativa de Francia,
en cambio objetala que se lleva a cabo en Argelia que representa €
grado mas elevado de la centralizacion, en donde inclusive, no existe
la vida municipal, como ya quedd expuesto. Por lo cual propone una
reformaadministrativa, manifestando que ésta se llevaraa cabo a efec-
to de que solamente los asuntos mas importantes sean manejados des-
de Parisy los demas, en Argelia, creandose instituciones locales con
facultades delegadas suficientesy se fortalezca la vida municipal.

Parte importante del pensamiento relacionado con la administra-
cion publicade TocQuUEVILLE fue expuesto en su obra "La Democracia en
América", lo que hace advertir que éste se deriva del conocimiento de
la realidad politica existente en los Estados Unidos de Norteamérica.

Obviamente TocQUEVILLE se percatd de que la administracién pu-
blicade los Estados Unidos de Norteaméricadiferiade la de |os paises
europeos, especialmente de la de Francia. En efecto, mientras ésta
teniala centralizacién como la base de su organizacioén politicay ad-
ministrativa, los Estados de Norteamérica la tenia en la descentraliza-
cién, yaque e poder y su gjercicio lo realizaban € Estado federal, sus
Estados miembrosy los municipios, con unainclinaciéon hacia el prin-
cipio de cosoberania de los Estados miembros de la Federacion, sin-
tiendo admiracién por un gobierno que administrasin dejar sentir €
peso de su fuerzay de esta maneraexpresa: "Lo que mas llamala aten-
cion a europeo que recorre los Estados Unidos, es la ausenciadelo que
se [lamaentre nosotros € gobierno o la administracién. En Norteamé-
rica, se ven leyes escritas; se palpa su ejecucion cotidiana; todo se
mueve en torno nuestro, y no se descubre en ninguna parte su motor.
La mano que dirige la maquinasocial se oculta a cada instante".

Y agrega, "Esos diecinueve funcionarios no dependen en general
unos de otros. Laley hatrazado con cuidado en torno de cada uno de
esos magistrados un circulo de accion. En ese circulo, son todopode-
rosos para desempefiar los deberes de su empleo, y no dependen de
ninguna autoridad comunal™.
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"Si dirigimos la mirada por encimade la comuna, notamos apenas
la huella de unajerarquia administrativa. Sucede a veces que los fun-
cionarios del condado reforman la decision tomada por las comunas
0 por los magistrados comunales; pero en general se puede decir que
los administradores del condado no tienen el derecho de dirigir la
conducta de los administradores de la comuna. No los mandan sino
en las cosas que tienen referencia al condado”.

"Los magistrados de la comunay los del condado estan obligados,
en un muy pequefio numero de casos previstos de antemano, a comu-
nicar e resultado de sus operaciones a los oficiales del gobierno cen-
tral. Pero € gobierno central no esta representado por un hombre
encargado de hacer reglamentos generales de policia u ordenanzas
parala ejecucion de las leyes, ni de comunicarse habitualmente con
los administradores del condado de la comuna, ni parainspeccionar
su conducta, dirigir sus actosy castigar sus faltas"."?

G) HenryFayol (1841-1925)

Las ideas de Henry FAYOL sobre |a administracion forman parte de
las corrientes clasicas del pensamiento administrativo. Sin embargo,
es preciso aclarar que éste es aplicable fundamentalmente a la Cien-
ciadelaAdministracion Privada. En su calidad de Ingeniero de Minas
fue Director de una importante compariia metal Urgica de Francia, a
la que logré salvar de la ruina con un método que revolucioné a la
administracion privaday que denomindé administracion positiva. Al po-
ner en préactica su método basado en |la experimentacién, logré una
aplicacion exitosa que posteriormente le permitié formular princi-
pios de la Ciencia de la Administracién Privada.

En 1890 en la sesidon de clausura del Congreso Internacional de
Minasy Metalurgia, FAYOL dio a conocer publicamente sus ideas res-
pecto a la administracion privaday en 1908, a celebrarse el "Cin-
cuentenario de la Sociedad de la IndustriaMinera" desarroll6 su doc-
trina con base en la investigacion que habia realizado y aplicado. El
libro que escribié como producto de sus investigaciones fue titulado
con e nombre de "Administracion Industrial y General" que ha al canza-
do varias ediciones, inclusive traducido a diferentes idiomas, por lo
cual sus principios de administracion de caracter cientifico adquirie-
ron relieve internacional, por el acierto que le corresponde. En unién
de sus seguidores publicé "El Despertar del Espiritu Publico", el cual es
recopilacion de varios trabajos de todos ellosy una contribucioén para
el mejoramiento de laAdministracion Estatal, sin dejar de reconocer
su origen gque corresponde a laadministracién privada.

L os procedi mientos administrativos utilizados por FAYOL correspon-
den al método inductivo, en virtud de que sus principios fueron ela-

17 Alexis DE TOCQI-EVILI.E, La Democracia en América, 1% ed., Fondo de Cultura Econdémica,
M éxico-Buenos Aires, 1957, pag. 65-67.
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borados después de observar los casos particulares, realizar la experi-
mentacion respectivay la comprobacion correspondiente. A la doctri-
na formada con esta metodologia, €l propio Fayol le [lamd "positiva,
cientifica o experimental”.

En su publicacion "El Despertar del Espiritu Publico” se advierte su
intento de "industrializar al Estado para hacerlo mas eficiente”.

Henry FAYOL sostiene que paradirigir una empresa simple o com-
pleja, pequefia o grande, se requiere del uso y aplicacién de operacio-
nes o funciones basicas, como son: las técnicas, las comerciales, las
financieras, las de seguridad, las de contabilidad y las administrativas.
De esta manera aceptaque € gobierno de la empresa o institucién es
el todo, mientras que la administracion es una de sus partesy que €
acto administrativo para la eficacia del mismo debe estar fundado en
la prevision, la organizacion, la direccion, la coordinacion y e con-
trol. Por lo expuesto, FAYOL puso especial interés en que los 6rganos
de direccion y mando de las empresas sean preparados eficientemente
a efecto de que ésta o inclusive la organizacion estatal fuera mas efi-
ciente, es decir, sostiene que el éxito empresarial esta determinado
por la capacidad de los 6rganos de direccién, organizaciéon y mando
de una empresa, lo que resulta l6gico ya que siempre ocupd puestos
directivos que le hicieron pensar que la labor de excelencia de éstos
produciaeficaciay eficienciaen las labores de quienes |levan la direc-
cion, € control y mando de las empresas.

2.5. ALEMANIA

A) Caracteristicas degl pensamiento administrativo aleman

Las caracteristicas del pensamiento de la administracion publica
de Alemania tienen similitud con las de Francia, pues ambos paises
tuvieron similares pasos en e surgimiento y evolucion de la adminis-
tracién publica, los dosempezaron con € absolutismo que teniacomo
expresion administrativaa cameralismo y s en Francia, Anne Rober-
to Jacobo TURGOT habiasido € ultimoyméasimportante administrador
del absolutismo, Alemania, entonces conocida como Prusiacontariacon
Juan Enrique VON JUSTI como € maximo representante del cameralis-
mo absolutista, enarbolando latesis dela Cienciade la Policia, que con-
sideraba como todo aquello tendiente a procurar el bienestar de la
poblacién del Estado, através de la conservacion del orden y la disci-
plina, formulando los reglamentos que procuren la prosperidad de la
misma mediante el mejor aprovechamiento de las tierras, de las activi-
dades, del comercio, del fomento de ldagricultura, de la circulacién
del dineroy de todas las actividades que procuren del bienestar de la
poblacion.
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De igual manera que € pensamiento de la administracion publica
francesa culminaen su mas puraexpresion, con e de CarlosJuan Bau-
tista BONNIN, € de Alemaniase llevaacabo con el de Lorenzo VON STEIN,
a principios del siglo XIX y a mediados del mismo, respectivamente.

Laadministracion publica en Alemania, conocida también con €
nombre de Prusiay asiento, en su tiempo y espacio, del Sacro Imperio
Romano Germanico, tuvo importantes pensadores que la abordaron
al paralelo con los temas de la Ciencia Politicay del Derecho Adminis-
trativo, lo que resulta obvio ya que las normasjuridicas de éste, como
ya se ha sefialado, forman e cauce de la administracién publica.

Para mejor exposicion metodoldgica precisaré las caracteristicas
del pensamiento de laadministracion publica alemana a través de los
siguientes incisos:

1o La primera forma de la administracion publica alemana, esta
representada por las ciencias camerales que se cultivaron casi de mane-
ra simultdnea que en Francia, preponderando € estudio de laciencia
de la policia como una de las mas importantes de las mismas. La Ca-
mara que posteriormente asumio la forma colegiaday cameral, duran-
te e absolutismo aleman habia sido e centro de la administracion
publica prusiana. Estaforma de organizacion administrativa del Esta-
do absolutistase llevé a cabo desde € siglo XVII durante € reinado de
Federico Guillermo, "El Gran Elector" y quien fue sucedido por Fede-
rico 111, a cuyo reinado prusiano dej6 en la ruina, habiéndose logrado
una recuperacion econémicaa advenimiento del reinado de Federi-
co Guillermo 1, Llamado & Rey Soldado que gobernd de 1713 a 1740
siendo sucedido por su hijo Federico €l Grande, quien fortalecié en va
rios aspectos la administracién cameral y que cre6 € Gabinete Ministe-
rial encargado de las relaciones internacionales, restando facultades
a Consejo secreto creado por su padre. Asimismo, cred otro organis-
mo cameral que tiene la funcion exclusiva de administrar el patrimo-
nio real, creando igualmente e famoso Directorio General, que es
una forma tipica del sistema cameral constituido en forma colegiada
integrado de cinco consejeros conocidos con e nombre de Ministros.

2°. Durante € siglo XIX Alemania permanecié en un régimen
monarquico constitucional, lo que hizo expresar que aun en los albo-
res del siglo XX no llegaba a sistema parlamentario, por lo cual difi-
cilmente conoceria a la democracia, ya que ésta era caracteristica del
siglo XIX.

3°. Posteriormente se present6 en Alemania el fracaso de la Repu-
blicade Weimar y lallegada del nazismo, y mas tarde la Segunda Gue-
rra Mundial con la derrota de Alemania que fue sometida por las po-
tencias del ejey divididaa través del muro de Berlin en dos Alemanias,
laoriental ylaoccidental, laprimerabajo laproteccion, cuidado y do-
minio de la U.R.S.S. y la segunda a cuidado y bajo la proteccion y
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vigilancia de los paises occidentales que constituyeron las potencias
de las Naciones Unidas.

4°. Alemaniaes uno de los paises en donde la ciencia politica yel
derecho publico han surgido en forma natural y espontanea, alo que
se puede agregar la creacion de la ciencia de la administracién publi-
catipificada porJuan Enrique VON JUSTI y expresada magistralmente a
través del pensamiento de Lorenzo VON STEIN con su antecedente, €
del Baron Enrique Federico CarlosVON STEIN. Delos cultivadores de la
cienciapoliticadestacan en primer lugar aun alto nivel universalmen-
te aceptado Paul LABAND, GeorgJELLINECK, Hans KeLseN Y Herman HE-
LLER, dentro de los masdestacados tratadistas de teoria del Estado, amén
de cultivadores de otras ramas del pensamientojuridico-politico, pa-
pel importante desempefiaron los cultivadores del derecho adminis-
trativo como Roberto VON MOHL, Rodolfo GNEIST, atto MAYER, Gaspar
BLUNTSCHLI y algunos otros importantes tedricos del derecho adminis-
trativo que realizaron los estudios del mismo y de la administracion
publica. Mencionandose también a Guillermo VON HUMBOLT como un
tratadista importante de la ciencia politica, hasta culminar con € pensa-
miento de Max WEBER y e maximo representante del materialismo
histérico: Carlos MARX.

B) Juan Enrique vonJusti (1717-1771)

Juan Enrique VON JUSTI es é mas importante de los estudiosos del
absolutismo prusiano-aleman, cuya obra "Elementos generales de policia"
publicada en 1756, se convirtié en e punto inicial del conocimiento
de la Ciencia de la Administracion Publica de su pais, y que corres-
ponde a movimiento cultural europeo denominado Despotismo |lUs-
trado. Por tanto su pensamiento es encuadrado dentro de la corriente
cameralistaen € punto final de la misma, y representa la evolucion de
la cienciade la policiaque se considera como e punto de enlace con la
ciencia de la administracion publica moderna. La obra en cuestion
esta deter'minada por el momento histéricoy el escenario en donde se
Ilevé a cabo, en € que existia un singular interés por € estudio de las
ciencias camerales y consecuentemente de la administracion publica.

Para VON JUSTI, la ciencia de la policia es en realidad la ciencia de
la administracién publica del Estado.

L os "Elementos generales depolicia" es una obra escritacon unaclari-
dad meridianay lenguaje sencillo, comentando |os distintos aspectos
que debe atender un Estado, a través de lo que hoy conocemos como
administraciéon publica para beneficio de la poblacién del mismo.
Constade XXIII capitulos, en el primero abordalo relativo a la cultu-
raexterior delastierras, ya que el aprovechamientoy cuidado 6ptimo de
las mismas representaun beneficio paralapoblacién. El capitulo 11 se
refiere a la fundacién de las ciudades y los medios para hacerlas florecer,
manifestando que la amplitud de las mismas tenga proporcion con la
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extension del pais, pues las que son demasiado grandes dafian a la
agriculturay hacen que se desperdicien; y una multitud de ciudades
que no tienen proporcién con las mercaderias que el pais produce, es
causa que la mayor parte no tiene de ciudad mas que € nombre; €

capitulo Il se refiere a la hermosura de las campifias y de las ciudades,

sosteniendo que la policiadebe velar por la conservacion del aguay de-
mas recursos naturales y procurar que se proporcione hermosuray
seguridad publica con linternasy faroles que se enciendan a anoche-
cer; e capitulo IV tratalo relativo a la cultura interior de un paisy e
aumento de sus habitantes, sosteniendo que éste debe atraer a los ex-
tranjeros a través de la abundancia de mercaderias; € capitulo V trata
de los medios de aumentar la poblacién con los mismos nacionales, soste-
niendo, inclusive, que los reglamentos de policia deben conceder fran-
quicias e inmunidades a los que tienen muchos hijos; e capitulo VI

tratalo relativo al cuidado que debetener el soberano en impedir las enferme-
dades y la mortandad entre sus subditos, paralo cual € ministerio debe
realizar |o adecuado y establecer un Consejo ajuntade Sanidad, cuya
finalidad es la de prevenir € contagio y demas enfermedades epidé-
micas, y prohibir la comunicacion con los paises en donde existan; €

capitulo VII se refiere a las reglas que se deben de observar para hacer flore-
cer la agricultura a través de las mercaderias, de la economia rural y sus dife-
rentes ramos, paralo cual la policiadebe evitar € robo en las campifias
y la utilizacién adecuada de los bosques; € capitulo VIII, aborda lo
relativo a las manufacturasy lasfabricas, sosteniendo que afin de hacer-
las producir se debe invitar a extranjeros capaces para instruir a los
nacionales; e capitulo I1X trata de los oficios y las profesiones mecanicas,
los artesanos deberan establecerse en las ciudades, pudiendo Ilevar
sus artefactos a otros lugares, con tal que las materias no falten en €

pais; la policia debera emplear todos |os medios posibles para que los
profesionistas sean hébiles en sus respectivas profesiones, asi como
recompensarlos y, estimularlos; e capitulo X abordalo relativo a los
medios necesarios para hacer florecer e orden econémico, tanto en e comercio
como en €l tréfico, la policia debe conocer todas las diferentes especies
de mercaderias con que se trafica, tanto en € interior del pais como
en e extranjero; € capitulo Xl se refiere a la circulacién del dinero,

sosteniendo que éste es un medio general para procurarse de las cosas
necesarias; € capitulo XII tratalo relativo al crédito, que es lo que con-
tribuye a florecimiento del comercio; e capitulo XIIl aborda otros
medios para hacer florecer e orden econémico, moderando € precio de las mer-
caderias y las demas cosas necesarias a la vida. A lainfluencia de la agri-
cultura y e trafico sobre las mercaderias y principal mente sobre €

orden econémico, debe afiadirse también la poblacién, pues s hay
carestiade ellas, es perjudicial paralos pobres, ya que hace que infini-
dad de gentes se expatrien por ladificultad de susbsistir. Los montes
de piedad son también muy Gtiles a lasociedad. El capitulo X1V trata
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de losreglamentos necesarios para quitar los obstaculos que impiden florecer e
orden econdmico, siendo éstos, las desgracias publicas que pertenecen a
la sagacidad €lel Gobierno de poder preverlasy evitarlas, y los defectos
de las leyes de la policia que miran a sus progresos; € capitulo XV se
refiere a las costumbres de los stbditos, del orden de la disciplina que debe
establecerseentre ellos, del respeto que se debe tener a la religion y a sus minis-
tros, siendo que e soberano siempre debe estar atento avelar sobre la
creencia de sus subditos, de modo que no sea perjudicial a Estado; a
contener a los eclesiasticos en los limitesy la dependencia que se re-

quieren, y aregular e culto exterior segln las reglas establecidas. El

capitulo XVI abordalo relativo a la atencién que debe ponerse sobrelas
costumbres de los stibditosy del ordeny la disciplina que debe establecerse entre
ellos, por el bien general de la sociedad; € capitulo XVII se refiere al

cuidado que el gobierno debe tener de la educacion de sus subditos, si quiere
gue se hagan Utiles a la sociedad, trata también lo relativo a la educacion de
lajuventud, la cual es muy importante para después servir a la Repu-

blica. Las universidades deberan establecerse en lugares agradables,

comodos y sanos, en donde los viveres sean abundantes y baratos; €

capitulo XVIII abordalo relativo al lujo, la prodigalidady el mal uso dela
rigueza, el Gobierno debe siempre procurar que el lujo se satisfaga
con las mercaderias del pais, y los edificios, jardines, muebles, pintu-
rasy otras obras de arte contribuyen a la hermosura del pais; €l capi-
tulo XIX trata de los medios para desterrar la ociosidad, la mendicidad, y
otros abusos semejantes que lesimpiden trabajary muy mal se hade pensar
de un Estado en donde los mendigos son autorizados. Se han elabora-
do reglamentos para la mendicidad, se han establecido fondos para
los pobres, se les ha prohibido dar limosnas en las calles, etcétera;

capitulo XX se refiere a la seguridad interior del Estado y de la administra-
cion dejusticia, la cual influye mucho en la felicidad del Estado, por-
que cuando las leyes o lajusticiaesta mal administradade nadasirvey
puede ser perjudicial a Estado y de ruina a publico; € capitulo XXI

tratalo relativo a la administracién dejusticia que mira a la policia, pues
éstatiene el simple cuidado de hacer observar las leyesy | os reglamen-
tos que emanan de los tribunales establecidos por e soberano; € ca
pitulo XXII se refiere a los medios de mantener la tranquilidad entre los
ciudadanos, impedir los medios de hecho, los alborotos y las sediciones; y €

capitulo XXIII se refiere a losmedios de impedir e hurto, la rapifiay otros
desdrdenes semejantes, por lo que la policia debe velar, por medio de
buenos reglamentos.xle la publicaseguridad en las ciudades grandes.

C) El Bardn, Enrique Federico Carlos van Stein (1757-1831)

El Baron, Enrique Federico Carlosvon STEIN es uno de los masim-
portantes reformadores de la administracion publica alemana cuya
obra motivé que Lorenzo van Sein realizara, en 1865, € nacimiento
delacienciade laadministracion. Inici6 su carreraadministrativaen
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1780 en e Departamento de Minas, alcanzando en 1804 € cargo de
Ministro de Economiay Finanzas, durante la épocadel Directorio Ge-
neral, lo que explicasu intencion porque se establecieran instituciones
jerarquicas paralos casos de direccion y coordinacién. Seguramente
a colaborar con € Directorio General se dio cuenta que la organiza-
cién cameral se encontrabaya en proceso de descomposicién, por lo
cual pugn6 por el establecimiento de institucionesjerarquicas pero
no colegiadas, formadas exclusivamente para casos de altadirecciéon y
coordinacioén.

Cuando é ocupaba la Direcciéon del Departamento de Minas en
las provincias occidentales de Prusia en 1795, ocurrid la ocupacion
francesa napolednicaa la orillaizquierda del Rhin.

En todo momento se advierte, en e Bardn, Enrique Federico Car-
los VON STEIN su imagen no como tedrico sino como politico practico,
de cuyaactividad obtenia sus conclusiones por lo cual pronosticaba €
fracaso de las ciencias camerales del Estado absolutistay la necesidad
de lograr unareformaadministrativabasada en la participacion activa de
los ciudadanos.

Como Ministro de Economiay Finanzas suprimio las aduanas inte-
riores, privatizo algunas empresas estatales, prepard el programapara
industrializar e campoy propici6 d libre gjercicio de las profesiones
manuales. Las reformas de STEIN han sido consideradas como refor-
mas administrativas, que se llevan a cabo en el Estado Absolutistay por
lo tanto son reformas de caracter parcial realizadas por parte de las
corrientes progresistas de la aristocracia. Se afirma que las reformas
en Prusia se llevan a cabo cuando ésta se encuentra en un mal mo-
mento de su historiay ello lo corroborala memoria escrita por €l Ba
ron VON STEIN titulada "Exposicion de la defectuosa organizacion del gabine-
tey de la necesidad de la creacion de un Consgjo de Ministros".

El Bar6n VON STEIN hizo unadistincidon entre Constitucion de Esta-
do y Constituciéon de Gobierno, consistiendo ésta en un conjunto de
organismos encabezados por € Consgjo de Estado. Propone que los mi-
nistros sean nombrados con todaformalidad y de manera publica, que
los acuerdos con el rey sean regulares y que los ministros asuman la
responsabilidad de su trabajo, proponiendo € establecimiento de los
ministerios de guerra, asuntos exteriores, ministerio del interior, de
hacienday dejusticia. Dentro de la concepcién de su reforma admi-
nistrativa sostiene la necesidad de la participacion que deban tener
los ciudadanos dentro de la administracion publica, pero que no debe
representar una obedienciad Estado.

Con motivo de las luchas permanentes que tuvo Prusia con la
Francia de Napoleén Bonaparte, el Barén VON STEIN desempefié un
pape! muy importante, de resistenciaa la invasion, motivando su sali-
da del gobierno prusiano, pero también su retorno a los mas altos
cargos de la administracién publicacuando Napoledn Bonaparte ohli-
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g6 a su patria derrotada a llevar a cabo la remocidn de Hardenberg, y
aun cuando solamente desempefid e cargo de Ministro de Economia
y Finanzas, durante un afio aproximadamente, realizé durante & im-
portantes reformas administrativas, que inclusive continuaron des-
pués, de su salida del cargo citado.

La reforma administrativa del Barén VON STEIN debe ser contem-
plada a través de dos momentos historicos la ya mencionada consis-
tente en la memoriatitulada "Exposicion de la defectuosa organizacion del
gabinete y de la necesidad de la creacion de un Consgjo de Ministros"formu-
lada en 1806 antes de la invasion de Napoledn a Prusia, y € segundo
la conocida con é nombre de Memoria de Nassau |lamada "Plan pata
una nueva organizacién del despacho de los negocios en el Estado prusiano ™.
En la primera, su reformaconsistio en demostrar que no eramenester
la destruccién de la administracion del Estado absolutista representa-
do por las ciencias camerales, sino una atenuacion del absolutismo,
en el cual el Consejo de ministros desempefiaba unaimportante labor
pues los altos funcionarios tenian derecho para examinar las situacio-
nes extraordinarias por las que pasaba € reino prusiano, manifestan-
do que inclusive las cosas podian empeorar y Prusia podia perder su
independencia. En e segundo proyecto de reforma, conocido como
el Plan de Nassau ya citado, sefiala los lineamientos para una nueva
organizacioén del despacho de los negocios en el Estado prusiano y
sigue insistiendo en las bondades de la participacién ciudadana que
se expresan en € gobierno municipal, en las asociaciones provincia-
les, e inclusive, en la de los Estados. En estas condiciones el ciudadano
tiene una nuevarelacion con € Estado, puessu actividad trasciende a
lavida cotidiana proyectando su personalidad en los asuntos de la co-
munidad. El Barén VON STEIN en Alemania, como CarlosJuan Bautista
BONNIN en Franciay BURGOS en Espafia, se pronunciaron porque la
reforma administrativa se Ilevara a cabo fortaleciendo a municipio
que es € gje de sus reformas. Curiosamente e contenido de los pro-
yectos de la reforma administrativa planteada por el Barén VON STEIN
sigui6, produciendo sus frutos después de su salida del gobierno, con
su renunciaal cargo delJefe del Gobierno Prusiano en 1809, puesfue
después de esta época cuando su proyecto de la administracion publi-
ca se convirtio en ley yen diferente momento se aprobo la organiza-
cion municipal.

D) Lorenzo von Sein (1815-1890)

A Lorenzo VON STEIN le corresponde el mérito de ser quien trans-
formd en Alemanialas antiguas ciencias cameral es de concepcion ab-
solutista, en la cienciade la administracion publica, pero ademas, hizo
importantes aportaciones a la Ciencia Politica, la Economiay las Fi-
nanzas. Su produccion literaria es vastay variada, sin embargo, solo
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citaré algunas obras que tienen importancia para la administracion
publica, y que son entre otras las siguientes:

"Socialismo y comunismo en la Francia actual", publicada en 1842; "La
Constitucién Municipal en Francia", publicada en 1843; "Historia de los
movimientos sociales g, Francia: 1789-1850", publicada en esteario; "El Ss
tema de la Ciencia del Estado” consta dedosvol imenes, uno publicado en 1852,
Y el otro en 1856; "Tratado de Ciencia de la Economia Popular", en 1858;
"Tratado de Economia Financiera", publicado en 1860; "La Teoria de la Ad-
ministracion" consta de varios volumenesy fue publicada entre 1865y 1868;
"Manual de Teoria de la Administracién y de derecho administrativo" en
1870, siendo estas dos ultimas las que por razones naturales tienen mayor
importancia para € estudio de la Teoria dela Administracion Pablica, e "His-
toria de la educacion” publicada en 1884.

Segun Lorenzo VON STEIN existe antinomia entre el Estado Y socie-
dad, lo que viene siendo un antecedente de lo que ahora conocemos
po.r un lado como el Estado y por otra, la Sociedad Civil. El estudio del
pnmero se desarrolla en el campo de las ciencias, mientras que a la
sociedad se le estudiaen sus elementosy movimientos, considerando-
la como forma auténomay peculiar de la vida humana, teniendo como
esenciade éstaa individuo, que a existir entre si forman la comum-
dad de los hombres, y aunque esto parece una contradiccién lo im-
portante es no considerar s e individuo existe a partir de la comunidad
0 éstaa través del individuo. Para Lorenzo VON STEIN, € objeto del Es-
tado son los individuos, que estan sujetos a su propia voluntad y a la
de éste, a diferenciade las ciencias cameral es que concibieron a horn-
bre individual potenciado por el Estado y que servian parala realiza-
cion de éste.

También sefalalas diferencias que existen entre la Constitucion y
la administracién, concibiendo ala primera como el "organismo de la
participacién de los individuos en todo organismo interno del Estado”, en
tanto que "la administracion alcanza, pues, suforma mas pura, mas ideal,
[a exigida por € principio del Estado, una vez que ha convertido €7 Gnico.
cometido suyo la vida de todos los individuos", por tanto, e perfil de la
teoriade laadministracion publicase ubicaen un contexto complejo,
y para llegar a ella es necesario € estudio previo del Estadoy sigmfica
tan?bién reconocer las categorias de gobierno, ejecucion, derecho
pubhco, derecho privadoy el desarrollo histérico del poder ejecutrvo.

La administracign publica de Lorenzo VON STEIN contrasta con la
admimstraclOn cameralistadel siglo XVIII, y aunque & Estado del si-
glo X1X es sUcesor del absolutista, difiere esencialmente de éste, que
CStéf orgamzado con laCorona, e Consejo de Estado, sus altos funcio-
n.anos y las oficinas subalternas dentro de los perfiles de la burocra-
c1a, que s en ese tiempo representd unaevolucioén del Estado absolu-
tista en nuestros dias esta seriamente cuestionada, aun cuando debe
reconocérsele su gran importancia en e Estado.



TEORIA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA 45

Lorenzo VON STEIN tuvo €l privilegio de presentarse en el escenario
polémico del Estado y de la administracion en los momentos mas im-
portantes del pensamiento elaborado en Alemania sobre la materia,
lo que debe servir como punto de orientacién para comprender la
razén y motivo de su manerade pensar respecto al Estado, ala Consti-
tucion, ala administracion publicay ala sociedad civil. En efecto, €
concurre d fin del Estado prusiano y a nacimiento del nuevo Estado
aleman, y consecuentemente a la gran polémicallevada a cabo a tra-
vés de las ideas sobre la materia sustentadas por Guillermo Federico
HEGEL maximo expositor de la Teoria del Estado prusiano de su tiem-
po, como ya quedd expuesto, y e pensamiento de Carlos MARX, univer-
salmente conocido y que se expondra en la parte relativa. HEGEL era
defensor del Estado existente, considerandolo como la mejor forma
de organizacion social que subsume a todas las existentesy en € que
se presentan todas las relaciones humanas: las espontaneas o volunta-
rias y las obligatorias o juridicas, haciendo una exaltacion del papel
del Estado como garante de_la convivencia social. En cambio Carlos
MARX refutando la tesis de HEGEL ala que despectivamente [lamo ideo-
logias, sostiene que e Estado debe desaparecer, para dar advenimien-
to alaadministracion de las cosas, como ya se expuso.

Para Lorenzo VON STEIN el estudio del Estado se desarrolla en €
ambito de las ciencias sociales y obviamente tiene como objeto a los
hombres que estan sujetos a su voluntad, pero que a mismo tiempo se
mueven por si mismos, considerando que el objeto del Estado es la
vida auténoma de todos los individuos, que constituyen el cuerpo de
éste, que es la comunidad de voluntad de todos los individuos |levada
a la unidad personal y que se manifiesta como accién de su Estado,
que para él puede perecer, considerando asu muerte como la suspen-
sion de la misién de la Constitucion y de la administracién publica, y
hallegado a tal criterio a observar a través de la historia e fin del
Estado absolutista que perecié cuando ya no cumplié con sus princi-
pios. Respecto a tipo de muerte del Estado a que se refiere Lorenzo
VON STEIN es pertinente tomarla con la precaucioén debida, con € fin
de no incurrir en € error de revivir la concepcién organicistadel Es
tado, totalmente superada.

Segun Lorenzo VON STEIN, la supervivencia de un Estado esta de-
terminada en & hecho de que su Constitucion y su administracion
publica cumplan con sus principios, paraque de esta manera se evite
la muerte del Estado y su Constitucion. Por ello afirma que la admi-
nistracién segun las ciencias camerales dieron su fin y nacimiento ala
ultima de éstas, la cienciade la policia, la que vio su fin con € surgi-
miento de la nueva ciencia de laadministracion publica, derivada de
la revolucién francesa. En Alemania, con el pensamiento de Lorenzo
VON STEIN, laadministracién publica surge como parte importante del
Estado de Derecho.
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Para él laadministracion publicaestaformada por cinco partes: la
primera comprende a derecho internacional, a la soberania; la se-
gunda a la defensa nacional, que tiene como base a ejércitoy a la
armada; laterceraala hacienday alasfinanzas; la cuartatratalo rela-
tivo a sistemajuridico y a la administracion dejusticia propiamente
dichay la quintaa la administraciéon interna. Se hace hincapié en la
importancia que le dio ala administracion financiera, en la cual esta-
ban comprendidos el patrimonio del Estado, sus ingresos, i mpuestos,
crédito publico, deuda y su adecuada administracion. Asimismo se
hace mencidn de que en relacién con la administracion interna esta
comprendida la vida fisica, la vida social y la vida econdmica de los
administrados, teniendo distintos renglones los cuales desarrollaban
los temas que se referian a algun aspecto de la misma dentro de la que
destacan lo espiritual, la educacion, la cultura, la policiay la imprenta.

Lorenzo VON STEIN define al Estado de la siguiente manera: "evi-
dentemente para nuestro estudio es necesario definir el concepto del Estado
como aquel organismo que, fundado en la Constitucién, aplica las normas
gue son dadas por €l poder legislativo". 18 "Haciendo un paralelo con €
hombre, STEIN dice que € Estado, considerado como una comunidad
humana, tiene su Yoy, por tanto, su voluntad y acto. El Estado no es ni
unainstitucion ni un presupuesto del derecho; tampoco un fenéme-
no ético ni un concepto logico. "El Estado esunaforma de la personali-
dad, o megjor, la mas altaforma de personalidad”. 19

Respecto a la Constituciéon que daorigen a propio Estado y com-
petencia a todos los 6rganos que lo integran, sefialalos limites de ac-
cion de todos y cada uno de ellos y por consecuencia su esfera de
accion, separando las funciones de los mismos dando origen a lo que
se conoce como Estado de derecho, seglin ya se expuso.

Laadministracion, es temafundamental de laobray pensamiento
de Lorenzo VON STEIN y que lleva a cabo lavoluntad del poder consti-
tuyente para ejecutarla en forma material y a través de los actos de
uno de los poderes del Estado: el ejecutivo, lo que dio origen ala de-
finicion de laadministraciéon publicaa considerarla como la accion del
Estado, aun cuando propiamente debia hablarse de la accion de uno de los
organos del Estado, puesto que no todos los érganos de éste realizan la admi-
nistracién publica.

E) Roberto von Mohl

Roberto von MoOHL es allado de Lorenzo von STEIN, uno de losfun-
dadores de la ciencia de la administraciéon publica moderna de Ale-
mania. Su obra "La ciencia de la policia", publicada en Tibinga entre
1832y 1833 es considerada como el punto de enlace entre las ciencias

18 Lorenzo VON STEIN, La ciencia de la administracion pablica, Torino, Unione Tipogréfico-

Editrice, 1897, péag. 6. Citado por Ornar GUERRERO OROZCO, Ob. cit., pag. 146.
19 Lorenzo von STEIN. Ob. cit., pag. 146.
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camerales, el absolutismo y la administracién publica moderna alema-
na, que se presentd en las primeras décadas del siglo XIX. El repre-
senta € mas claro ejemplo del transito de la ciencia de la policia a la
ciencia moderna de la administracion publica alemana, y trata de de-
mostrar que la primera permite conseguir los propésitos del Estado
de derecho, por lo que se le considera conjustarazén como un trata-
dista de las ciencias politicas. Sostiene, como los cameralistas, que €
Estado subsume todalavidadel hombre, puesse ocupade su persona-
lidad fisicay moral, de su patrimonio y de todo lo relativo a su vida.
En este sentido, lafinalidad de la administracién publica consiste en
procurar y garantizar el bienestar de los ciudadanos, concibiendo ala
policia, como lo hicieron anteriormente los cameralistas, como una
fuerza que remueve todo lo que obstaculiza €l desarrollo de la socie-
dad, como lafuerza publicafrente alacual laactividad de los particu-
lares carece de eficacia.

Define ala ciencia de la administraciéon como: "La exposicién siste-
matica de losprincipios relativos al empleo de las instituciones auxiliaresindi-
viduales del Estado, para vencer a los eternos obstaculos prepotentes’.

Roberto VON MOHL sostiene que la literatura sobre administracion
ha tenido los siguientes pasos:

1°. El que corresponde a siglo XVII y que se caracteriza por €
hecho de que los conceptos de Estado y administracion se encuentran
en formacién y por tanto, no puede hablarse de los mismos en térmi-
nos cientificos.

2°. Se presenta durante € siglo XVIIl y corresponde a camera-
lismo, en €l cual las ciencias de laadministraciéon se han separado del
derecho administrativo.

3. El que se presenta en la segunda mitad del siglo XVIIlI y que
corresponde ala ciencia dela policia, que es el grado mas elevado de las
ciencias cameralesy que se caracteriza por entrar en la etapa cientifi-
ca, que es laque le precede y sobre la que trata, cuyo maximo repre-
sentante, Juan Enrique VON JUSTI escribié su obra "Elementos generales
de Policia", que se divulga a concluir la tercera década del siglo XIX.

Lainfluenciadel pensamiento de Roberto VON MOHL es importan-
te, especialmente en Italia, donde es conocido después que € del fun-
dador del pensamiento administrativo francés, CarlosJuan Bautista
BONNIN, y antes que el de Lorenzo VON STEIN.

F) Gaspar Bluntschli (1808-1881)

Gaspar BLUNTSCHLI es un teérico del derecho administrativo, am-
pliamente conocido, queinfluyd en "arios paises. Su obrafue publica-
da en 1876 con e nombre de "Derecho publico universal". En Espafia,
apareci6 en castellano, compuesta de tres partes, la dltima con el
nombre de "La politica", y posteriormente en Italia con el nombre de
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"La politice como ciencia". Dentro de estatercera parte de su obraexiste
un capitulo relacionado con la "administracién”, que fue publicado en
Meéxico en 1980.

BLUNTSCHLI dedica un capitulo a la administracion, pero también
en otros trata temas relacionados con la misma, tales como: lo que es
conocido corno funcién publica, es decir, lo relativo a las obligaciones
0 deberes y derechos de los funcionarios publicos; alas funciones pu-
blicas, a los servicios publicos; lo relacionado con la administracion
del Estado en cuyo tematratade la relacion que existe entre el Estado
ylalglesia, asi como su relaciéon con la cienciay € arte. Existiendo un
capitulo sobre € municipio, en su naturalezajuridica, organizaciéony
funcionamienlo, su territorio y patrimonio, lo relativo a municipio
urbano y ad municipio rural. Destaca, sin embargo, |os temas referen-
tes ala policiay a la administracion publica.

Como ya quedd expuesto, BLUNTSCHLI muestra admiraciéon por la
cienciade la policia, a la que considera como punto final y mas impor-
tante de las ciencias camerales. Expresa que e concepto moderno de
policia no ha podido aclararse, ya que por un lado se le considera
como unainstitucién estrecha, ineficaz y superfluay por e otro como
un obstéaculo de los individuos en la esfera privada. Aclara que la fina-
lidad de la policia no es castigar sino vigilar; que su verdadera finali-
dad es lograr la prosperidad de los ciudadanos, que la policia efectiva-
mente representa a poder gubernativo que garantiza o proporciona
la seguridad y la prosperidad publica. Coloca a la policia dentro del
Estado de derecho pero separada del derecho administrativo, ya que
su esfera de actividad comprende no solamente la seguridadjuridica,
sino toda la seguridad publica, y mira por tanto a bienestar general y
que siempre actla sin interrupcién, no descansa ni puede permanecer
ociosa, pues este seria € signo de su muerte para la vida ordinaria. Segun
afirmalapoliciase proyectao tiene dos direcciones: una que se dirige
a evitar los dafios y la otra que se dirige a la realizacion del bienestar
de la comunidad, la primera se |lama policia conservadoray a la se-
gunda que es la productiva se le Ilama policia de prosperidad.

También clasifica a la policia con una denominacién conocida en
México, en policia preventiva, cuando pretende evitar los dafios a la
sociedad, y represiva cuando castiga los dafios causados a la misma.
Formulaigualmente |la siguiente clasificacion de la policia:

a) Alta policia politica.

b) Policia individual.

e) Policia de la cultura.

d) Policia del Estado y de la economiasocial.

P

Para BLUNTscHLI la teoria de la administracion publicay la policia
tienen un punto de enlace. Sostiene que sobre laadministracion exis-
ten varias acepciones: una en relacion a las demarcaciones que se le
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atribuyen y otras, tomando en consideracion diferentes fenbmenos
como, la constitucion, la politica, lajusticiay la administracion priva-
da. Paraél, por administracion debe entenderse una "expresion opuesta
a la constitucion o a la Ley, dado que designa a la actividad concretay varia-
da del Estado, considerada en detalle, por oposicion al orden publico yJuridico
general y permanente”, porque la constitucion establecelaforma de gobierno,
en tanto que la administracion e nombramiento deun ministro, lo que signi-
fica que la constitucién planteae principio de la representacion na-
cional. Este pensamiento esta basado en las ideas de Juan Jacobo
ROUSSEAU acerca de la oposicién psicol 6gica entre voluntad y accion.
Sobre el particular manifiesta: "En realidad, la Leyy la administracion se
oponen como la voluntad general y la voluntad particular, comoel orden gene-
ral y la disposicion especial: La Ley fija losprincipiosy loslimites de la admi-
nistracion, la cual se mueve libremente en este cuadro legal, no siendo una
simple aplicacion de la Ley".

Para él, la administracion se opone a la politica, pues ésta com-
prende a la direccion general del Estado y la administracion a la acti-
vidad detallada inferior; asi por ejemplo, la politica, o sea, € gobierno,
decide sobre la guerray la paz, la administracion regulay organizala
realizacion de estos actos, pero aclara que esta oposicion es muy elas-
tica pues la politica es incapaz de comunicar sin la administracion.

BLIJNTSCHLI sostiene también que la administracién propiamente
dichase oponealajusticiacivil, penal y administrativa, y hace unadis-
tincién entre la administracion civil y las ramas que la forman. Habla
también de las administraciones que Ilama especiales, como la educa-
tiva, la financiera, la militar, la de obras publicas, etc.

Acepta que d finalizar e siglo XIX, la policia siga teniendo las
caracteristicas que tuvo durante el cameralismo y convivacon la admi-
nistracion, aunque admite que ya esta siendo desplazada por ésta, y
categoéricamente a este respecto expresa: "lapolicia esel verdadero centro
y la mas clara expresion de la administracién del Estado, y por esola antigua
teoria daba su nombre al conjunto de la administracion civil".

BLUNTSCHLI hace con éxito la distincién entre administraciéon pu-
blicay privada, en una época del fortalecimiento de éstas a través del
crecimiento de las empresas industriales que requieren una adminis-
tracion adecuada. Para é la administracion publica se funda en €
derecho y deberes publicos y las personas que la realizan se Ilaman
funcionarios; en tanto que la privada se funda en e derecho privado
y es considerada como' deber de familia, de la asociacion o religion y
quienes la llevan a cabo se [laman gerentes. Laadministracién publica
del Estado, actiiaen cualquier lugar donde la necesidad la reclama, es
la esfera del imperium, de lojuridico; ejerce la coercién y se apoyaen
el uso delafuerzafisica. Laadministracion privada, en cambio, actlia
,en el ambito de los intereses particulares, ajenos ala intervencion es-
tatal y afirma que e Estado de derecho representa el equilibrio entre
la autoridad estatal y lalibertad individual.
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Segun € autor citado, entre la actividad de la administracion pu-
blicay la privada existe otraesfera de proporcionesimportantesy que
no corresponde ni alaunani ala otra, y que es propiamente la del
espacio de la actividad de las asociaciones, que puede inclinarse a la
administracion publicao ala privadasegun € predominio de los asun-
tos de la competencia natural de unay otra. La caracteristica de este
tipo de administracion consiste en que estan establecidasy se fundan
en estatutos, actUan legal y racionalmente, nombran a sus funciona-
riosy sefialan las esferas de sus competencias, asi como de |os érganos
que la integran. Se fundan en la libertad y en el derecho privado.

G) CarlosMarx (1818-1883)

Carlos MARX es un importante tratadista de la filosofia politica, de
la economiay de la ciencia de la administracion publica, sus obras
mas importantes son: el "Manifiesto del Partido Comunista", publicado
en 1848, pues un afio antes la "Asociacion Internacional de Trabaja-
dores" le encomendd la elaboracién del mismo, teniendo como su
colaborador a Federico ENGELSy, "El Capital" cuyo primer tomo o libro
se publicd en 1867 y los otros dos fueron publicados por ENGELS en
1885 y 1894, después de la muerte de MARX, mismas que han tenido
una gran importancia en e desarrollo de la sociedad en todo lo que
va del siglo XX, disminuida notoriamente con el derrumbe de los Es
tados comunistas que habian adoptado € pensamiento marxista-leni-
nista como base y fundamento de su estructuray organizacion.

Si bien es cierto que las obras mencionadas opacaron en cierto
modo a la demés produccidn sociopoliticay administrativa de Carlos
MARX, también lo es que éste debe ser considerado en forma impor-
tante dentro del pensamiento de la administracién publica. En esta
materia hay que tomar en consideracion, segin lo expresa Carlos
MARX, en "El Capital”, el Estado y el derecho, como instrumentos de
la clase explotadora desaparecerian en la sociedad comunista, para
dar paso a una simple administracion de las cosas. Esta afirmacion es
suficiente para considerarlo como un pensador importante en la cien-
ciadela administracion; sin embargo, es obvio que los tratadistas de
la materia no han hecho gran hincapié en € fundamento de este cri-
terio, y en las obras que produjo en e ambito de la administracion
publica.

Carlos MARX muestra su tendencia haciala administracién publica
en un articulo que apareci6 en e numero 64 de la revista Vorwarts, pu-
blicado en € mes de agosto de 1844 en Paris, con e nombre de "Notas
criticas al articulo "El reyde Prusiay la reforma social, por un prusiano”,
como unarespuestaa articulo "El reydePrusiay la reférma social” escri-
to por Arnaldo RUGE en el nimero 60 de la mismarevista, y en € cual
anunciasu criterio que expondraen "El Capital"y en cierto aspecto en
"El Manifiesto del Partido Comunista", y cuyo articulo debe ser conside-
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rado dentro de las obras de lajuventud escritas por Marx, de acuerdo
con la clasificacion que Louis ALTHUSSER formula en su libro "La Revolu-
cién Tedrica de Marx" 17* edicion, publicada por Siglo XXI editores.

En ese articulo, MARX examinala relacion entre la politicay la mi-
seria en Prusia e Inglaterra, manifestando que e pauperismo existe
en ambos paises, aungque en diferente grado, y que € origen del mis-
mo debe buscarse no en la deficiencia administrativay de beneficen-
cia, como fendmenos locales, segln lo sostiene el articulo que refuta,
sino como un fendmeno de tipo general producido por la explota-
cion del proletariado, al que laburguesiay el gobierno sélo combaten
a través de la violencia material y que se presenta como fendmeno
general, recrudecido obviamente en Inglaterra con motivo de la in-
dustrializacion que erala base de su economia. Es evidente la equivo-
cacion marxista a sostener que € pauperismo es mayor en Inglaterra
que en Prusia, en virtud de que e mismo lo produce la explotacién
del proletariado, y que se da en consecuencia en un Estado capitalis-
ta, lo quellevaapensar que con ta criterio puede haber mayor pobreza
en un Estado industrial que en uno que tiene como base a la produc-
cion agricola.

Su obra "Critica a la filosofia del Estado de Hegel", redactada por
MARX en 1843, es decir, un afoantes de la publicacién del articulo
citado, es unaimportante interpretacidn marxista, respecto al funcio-
namiento de laadministracion publica capitalista. En € capitulo rela-
cionado a poder gubernativo MARX examinaal funcionario prusiano,
al saber burocrético, a los cargos publicos, a sistema de examenes y
los salarios de la burocracia. Respecto a examen para el ingreso a la
administracion publica manifiesta que es un "bautismo burocratico del
saber" mediante el cual se pasa "del saber profano al saber sagrado". En
sus obras "El dieciocho brumario de Luis Bonaparte"y "La Guerra Civil en
Francia" publicadas en 1851 y 1871 respectivamente, MARX expone lo
relativo a la centralizacién de la administracion pablica en e Estado
capitalista, caracteristicaque tenian todos |os Estados europeos en esa
época, considerando a la centralizacién como el proceso medular del
Estado absolutista, que paraél erael primer paso del Estado capitalis-
tay en cuyaobratrata también 10 relativo a la burocracia.

Es natural que Carlos MARX, en virtud de su criterio expuesto en €
articulo mencionado y en "El Capital" sobre la lucha de clasesy € con-
tenido y origen de las mismas, tenga como tema fundamental de sus
obras e pauperismo y esaes la explicacién del por qué e Estado, se-
gun é tratabade disminuirla a través de medidas administrativasy de
beneficencia, sosteniendo que el Estado no puede encontrar €l ori-
gen de las dolencias sociales en la organizacion de la sociedad ni en si
mismo, sosteniendo que en ultimainstanciatodos los Estados buscan
lacausadel pauperismo en las eficienciasintencional es o accidental es
de la administracién, y ello se debe a que la consideran como la activi-
dad organizadora del Estado.
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Para MARX el Estado capitalista havivido en laantinomia entre la
vida publicay la privada, por lo cual la administracion se limitaa una
actividad formal y negativa en virtud de que su poder acaba donde
comienzala vida privada, lo que significa que la actividad de laadmi-
nistracion publica estalimitada por las condiciones existentes de una
sociedad a la que debe servir, por lo cual no puede pedirsele que
modifique esas condiciones.

MARX sostiene que la sociedad burguesa es antisocial y que e Esta-
do no puede eliminar estas caracteristicas por la impotencia de su
administracion, pues ello implicariala abolicién de la propiedad pri-
vada lo que resultaria antinatural en un Estado capitalista. Sostiene
asi mismo que mientras mas politico sea e Estado menos buscara las
causas de las dolencias sociales. Manifiesta igualmente que los moti-
vos de larazon politicade la revolucion francesa no fueron capaces de
comprender |los males de la sociedad, de aqui que en unaforma hasta
cierto punto despectiva respecto a papel que tuvo en el mundo occi-
dental la revolucion francesa, manifieste que ésta es solamente la alti-
ma revolucion burguesa del siglo XIX.

H) Max Weber (1864-1920)

Max WEBER es uno de los mas importantes socidlogos de la época
contemporanea, y a quien también, conjustarazoén, se le ha conside-
rado politélogo y economista. Con importancia para la teoria de la
administracion escribi6: "La Politica como Vocacion", "Economia y Socie-
dad" y por su preocupacion por explicar e estatuto cientifico de la
administracién publica se le considera como uno de los teéricos de
ésta. Hace una exaltacién de la burocracia que se presenta especial-
mente en las asociaciones grandes y complejas, como lo son, € Esta-
do, en e ramo de laadministracion publicay la empresa capitalistaen
el ramo de la administracion privada. El papel de laburocraciaen las
instituciones a asociaciones a las que llama de dominacion legal, tiene
para él su fundamento en seis principios de accion:

1.- Especializacion. Auspicia la formaciéon de personal altamente
calificado a efecto de que se cumpladebidamente con los cometidosy
actividades de la administracion, y con ello las funciones de la admi-
nistracion burocrética, mediante una division del trabajo adecuada-
mente distribuida.

2.- Jerarquizacion. Los cargos administrativos se encuentran orga-
nizados en una piramide de mayorjerarquiay autoridad, de manera
tal que los de mas alto rango tienen mayor autoridad yresponsabili-
dad que los de nivel medio y bajo. A los inferiores les corresponde el
deber de obedienciarespecto a los mandatos del superior.

3.- Formalizacion. En laadministracion existe un sistemade princi-
pios y reglamentos que encuadran latoma de decisionesy ejecucion
de acciones paratodos los cargos de acuerdo a sujerarquia.
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4.- Personal Operativo. La administracion tiene funcionarios menores
que realizan actividades elementales como € manejo de archivos, fi-
chas, documentos, etc. El personal de operacion realiza las activida-
des basicasy contribuye en el logro de los objetivos de la administracion.

5.- Impersonalidad. Los cargos tienen caracter objetivo relacionados
con la administracion, o sea que la estructura de los mismos se rela-
ciona con sus principios, de tal manera que las funciones de cada
puesto estan reglamentadas |legalmente, de tal manera que la activi-
dad del funcionario debe sujetarse a contenido de lafuncién del cargo.

6.- Carrera Profesional. Consiste en que laadministracion ofrece la
formacién de carreras para sus funcionarios, existiendo € escalafén
que determinael mecanismo de promocion, ascenso y motivaciones para
ello. Se piensaque la carreraprofesional propiciael mejor aprovecha-
miento de los recursos humanos através de la preparaci6n adecuaday
especializada de los servidores publicos, integrantes de laburocracia.

En relacion con este ultimo tema, WEBER sefial 6 distintas caracte-
risticas que determinan la naturalezajuridica del fun.cionario o em-
pleado, en e desempefio de su cargo, sefialandose entre otras las si-
guientes: a) que el funcionario se debe Unicamente alarealizacion de
los cometidos de su cargo, b) que esta ubicado en la escalajerarquica
de la administracion; e) que lajeérarquia que ostenta su cargo, deter-
mina su competencia; d) que tiene deberes y derechos, que son de
caracter contractual; €) que su nombramiento se fundamenta sobre su
calificacion profesional; j) que su retribucion esta en relaciéon de la
autoridad y responsabilidad de su puesto, que éste es su Unica profe-
sién; g) que existe la posibilidad de una carrera administrativa que
significa ascensos y promaociones; h) que los funcionarios desempe-
fian sus cargos con rigurosa disciplina.

Es importante sefialar que Max WEBER consider6 que el desempe-
fio de la administracion burocrética tenia un caracter profesional,
pero ademas un poder politico importante ya que la burocratizacion
para é es @ procedimiento especifico paratransformar la accién co-
munitaria en una accion de sociedad racional mente ordenada. En re-
lacién al poder politico que tiene la burocracia en los Estados, se ad-
vierte claramente respecto alas parcelas de poder, que ésta ha conse-
guido en los distintos regimenes a través de la historia, y en México, es
pruebaevidente de ello la existenciade leyes en las que los trabajado-
res al servicio del Estado, han logrado parcelas de poder, mediante 10
que se hallamado asociaciones societarias, que han constituido por me-
dio de los sindicatos que se han formado de estas organizacionesy en
cuyas leyes constitutivas esta expresada la naturalezajuridica de sus
relaciones como servidores publicos mediante e sefialamiento claroy
preciso de sus derechos y de sus responsabilidades.

Max WEBER hizo la mas compl eta exposicion de la organizacioén de
la administracion publica moderna, y a diferencia de MARX que la




54 MIGUEL GALINDO CAMACHO

menosprecid y la considerd como la expresién de lavoluntad del Esta-
do capitalista enfermo y decadente, él, por € contrario la sublimé, y
manifiesta que ésta se presenta con tales caracteristicasy bien sea en
las sociedades capitalistas, bien en las comunistas. Por ello ha sido
considerado como uno de los tratadistas mas importantes de la cien-
cia de la administraciéon publica a nivel de Carlos MARX y Alexis DE
TOCQUEVILLE, pero con unadiferenciaradical entre ellos, ya que mien-
tras los dos primeros se empefaron en buscar los males de la mismay
puntualizarlos, Max WEBER por el contrario, es € pensador que consi-
derd a la administracion publica como algo muy importante de los
Estados modernos, y a la burocraciacomo e elemento humano indis-
pensable e imprescindible de la misma, fendmeno que se ha presenta-
do a través de la historia de la humanidad por considerarla de una
necesidad absoluta a grado tal de que su importancia es cada dia ma-
yor y de la cual la administracion publica no puede prescindir,sobre
la misma dice: "La burocracia se caracteriza frente a otros vehiculos
histéricos del orden de vida racional moderno por su inevitabilidad
mucho mayor. No existe ejemplo histérico conocido alguno de que
alli donde se entroniz6 por completo -en China, Egipto y en forma
no tan consecuente en e Imperio romano decadente y en Bizancio-
volviera a desaparecer, como no sea con € hundimiento total de la
civilizacion conjunta que la sustentaba't.t?

2.6. ESPANA

A) Caracteristicas del pensamiento administrativo espafiol

1>. El nacimiento y desarrollo de la Administracion Publicaen Es
pafa tiene algun parecido con lo acontecido en Francia, en cuanto
que también es producto de |os acontecimientos histéricos que se Ile-
varon a cabo a finales del siglo XVIII y principios del XIX, debido
fundamentalmente a hecho de las buenas relaciones derivadas de la
presencia de los Barbdn, tanto en Francia como en Esparia, situacion
que fue interrumpida con la invasion de Napoledn | a Espafa, ocurri-
da en 1808y la imposicién de su hermanoJosé | Bonaparte en el trono
espafnol, agregada la alternancia que hubo en & poder entre conser-
vadores y liberales.

22 Laluchaentre los conservadoresy liberales, se daen las Cortes
de Cadiz que producirian la Constitucién de 1812, que lleva ese nom-
bre. Las Cortes empezaron a reunirse a partir de septiembre de 1810,
es decir, en e mismo mes en que se inicio la Guerra de Independen-
ciade México, que se consumaé once afos después.

29 Max WEBER, Econominy Sociedad, 11t reirnp., Fondo de Cultura Econémica. México. 1997.
pags. 1072-1073.




TEORIA DE LA ADMINISTRACION pUBLICA 55

Esta Constitucion estuvo influenciada en forma directa por la
Constitucion Francesa de 1791, producto de la propia Revolucién
Francesa, aunque fue menos radical y por tanto tolerante y concilia-
dora. También difiere de su modelo en lo que se refiere ala declaracion
de derechos del hombrey del ciudadano y obviamente en lo relativo a
la libertad de cultos que prohibid, proclamando a catolicismo como
religion dnica.

En las Cortes no habia una clara definicién a favor de liberales o
conservadores, pues ni unos ni otros lograron tener el dominio cuan-
do parecia que ostentaban el mayor poder en las propias Cortes, los
diputados conservadores se declararon enemigos del Estado de Dere-
cho a que representaban, inclinandose por € retorno de Fernando
VIl como monarca absolutista. En mayo de 1814, los conservadores,
apoyados por los grupos afrancesados y por € ejército anularon la
Constitucion e hicieron la restauracion del absolutismo que perdurd
hasta 1820. ‘

El segundo tropiezo de los liberales motivé la persecucién de los
mismos, la caida del segundo régimen constitucional y consecuente-
mente la restauracion del absolutismo que inclusive propicié que a
enfermar Fernando VII, su esposa Maria Cristina tomara su lugar
como Jefe del Gobierno en calidad de regente, para posteriormente
entregar e mismo cargo a Espartero.

3°. Laadministracion publicaque se realizd en Espafia, de la cuar-
ta década a la penultima del siglo XI1X, fue estudiada por Fernando
COSGAYON y PONS, perteneciente a grupo de los conservadores, y
quien con ta militancia fue Ministro de Hacienda, de Fomento de
Gracia y Justicia en la administracion publica de los conservadores.
Cos relata en su obra "Historia de la Administracién Publica de Espafia”
las transformaciones que tuvo la administraciéon publica central con
la existencia de siete Secretarias de despacho, que eran: Estado; Go-
bernacion del Reino para la Peninsula e Islas adyacentes; Goberna-
cion del Reino para Ultramar; Gracia yJusticia; Hacienda; Guerray
Marina. En 1833 se cre6 d Ministerio de Fomento, un afio después, se
eliminaron los Consejos de Castilla, Indias, Guerray Hacienda, en €
mismo afo de 1834, el Ministerio de Fomento se convirtié en Ministe-
rio del Interior. En 1847, se agregaron las Secretarias de despacho
siguientes: Comercio, Instruccion Publicay Obras Publicas.

4°. El pensamiento administrativo de Espafia del siglo XI1X tiene
como representantes mas importantes a Francisco Javier DE BURGOS vy
OLMO, quien naci6 en Granada, ultimo reducto arabe de Espafa, y Pe-
dro SAINZ DE ANDINO. Ambos personajes considerados como importan-
tes administrativistas, se formaron en la praxis bajo € amparo de la
regencia de Maria Cristina, teniendo la influencia del pensamiento
de CarlosJuan Bautista BONNIN.
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B) FranciscoJavier de Burgosy Olmo (1778-1848)

Durante la ocupacion francesa (1808-1811), FranciscoJavier DE BUR-
GOS v OLMO fue subprefecto de Almeriay Presidente de |aJunta General
de Subsistencias de Granada, lo que hasido motivo de polémicas. Vi-
vio en Franciade 1812 a 1828y retornd posteriormente a Espafia. En
la primera, estudi6 € pensamiento de CarlosJuan Bautista BONNIN, en
su obra "Principios de Administracion Publica". El pensamiento de BONNIN
marca en e de Francisco Javier DE BURGOS, una influenciaque leva a
acompariar en sus obras.

Laobraadministrativa de FranciscoJavier DE BURGOSy OLMO se ini-
cia con su Exposicion a Fernando VII, dirigida por iniciativa propia en
1826, en la que examinalos males que tiene su patriay sugiere cuales
son los medios para erradicarla. Su pensamiento escrito en Paris, le
determina que pocos afnos después de regresar a Espafia asuma en
1833latitularidad del cargo que habia sugerido como necesario, para
combatir los males de Espafiay que era el Ministerio de Fomento.

Maria Cristina tom6 en consideracion el pensamiento expuesto
por DE BURGOS, consistente en la creacion del Ministerio de Fomento.
Como buen conservador, estaba convencido de las bondades del abso-
lutismo, por lo cual, se empend en tratar de realizar una reorganizacion
del Estado absolutista, pero dentro del mismo. Su reorganizacion fue
planteada bajo las bases de la administracion territorial.

Como consecuencia de la reorganizacion territorial se nombraba
en cada provincia un Subdelegado del ministerio de Fomento, y en
cada ciudad importante dos o tres subdelegados subalternos, habién-
dose formulado también la instruccion para los subdelegados, creando-
se, inclusive, el Diario de la Administracién, que tenia como objetivo
divulgar las obras y tareas alcanzadas por € Ministerio de Fomento,
dotando a mismo de gran poder que provoco € celo y la antipatiadel
Consegjo de Gobierno, que erael 6érgano asesor de Maria Cristina. El
proyecto de Francisco Javier DE BURGOS puede ser encuadrado en la
figura moderna de la desconcentracion, pues de esta manera ac-
tuaban los Subdelegados de las 49 provincias que se formaron en esa
época. El intento de reorganizacion administrativa tiene el mérito de
lograr € desplazamiento del poder centralista, para desconcentrarlo
en organos con facultades delegadas. Su pensamiento sobre la admi-
nistracion esta expresado en la Exposicion aFernando VI, ya citaday en
"La Instrucciéon" a los subdelegados, actuando ya como titular del Mi-
nisterio de Fomento, cuya creacién que también alimenté SAINZ DE
ANDINO, prohijé al sostener que la preocupaci6n y actuacion del reino
debia estar enfocada a la prosperidad de Esparia.

En la Exposicion, BURGOS sugiere a Fernando VII los medios sen-
cillos, obvios, sacados de la naturaleza de las cosas, conforme a los
principios de la administracién, desconocidos en Espafia, pero ya co-
nocidos en Francia, expuestos por BONNIN, considerando que los ma-




TEORIA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA 57

les de Espafa se resolveran mediante la aplicacién de los principios de
la administracion, que empieza con un saneamiento fiscal.

Para BurGos, la administracion publicaes lacienciade lo util y de
lo dafioso, es la accidn protectora del gobierno que se extiende a las
relaciones que guarda éste con € campo o espacio con lo privado,
pues comprende todalavida productiva, materiales, tierra, industria,
es decir, todo lo que tiene relacién con la prosperidad del pais, por
eso habla de la "omnipresencia dela administracion”, que implicala mul-
tiplicidad de sus agentes, mostrandose partidario de unaadministracion
central absorbente, aun cuando, posteriormente, en la "Instruccion a
los subdelegados’, se adviertan tendencias a la desconcentracion, por
delegacidén, en la que en Ultima instancia ningun poder central se
pierde.

Lacreacion del Ministerio de lo Interior, [lamado posteriormente
de Fomento, tenia como finalidad fundamental lograr la prosperidad
nacional, mediante e aprovechamiento de todos los recursos del rei-
no. Es obvio que este Ministerio, dotado de un gran poder parallevar
a cabo su cometido, tenia funciones importantes, que se antojaban
abundantes para esa época. Actualmente las Secretarias correspon-
dientes de los Estados contemporaneos, tienen esas facultades y otras,
determinadas con precisién por la ley y los recursos necesarios para
cumplir con su funcioén.

"Instruccion alos subdelegados"

La Instruccion, dirigida por Burcos como titular del Ministerio de
Fomento, el 30 de noviembre de 1833, es considerada como su obra
mas importante, después de la "Exposicion”. Esta obra esta expresada
en dos decretos. El primero se refiere a la divisién territorial del Rei-
no con base en un sistemaprovincial; el segundo sefialalas competen-
cias de los subdelegados. La Instruccion es considerada como e pro-
grama que sefiala los instrumentos de la administracion en la forma
en que los expuso a Fernando VI, y que como indicaciones sistemati-
cas deben ejecutar los agentes o subdelegados del Ministerio de Fo-
mento.

Las materias que integran la Instruccion, ordenadasy sisteméaticas
son las siguientes: |. Agriculturay sus agregados; 2. Industriay sus
agregados; 3. Comercio y sus agregados; 4. Mineria; 5. Ayuntamien-
tos; 6. Policiaen General; 7. Instruccion Publica; 8. Sociedades econo-
micas; 9. Hospicios, hospitalesy otros establecimientos de beneficencia;
10. Cércelesy establecimientosde Correccion; 11. Hermandadesy Co-
fradias; 12. Caminos, canales, etc.; 13. Bibliotecas publicas, museos,
etcétera; 14. Teatrosy espectaculos; 15. Socorros en casos de desgracias
publicas; 16. Division territorial y estadistica; 17. Despoblados; 18. Ca-
zay pescaen riosy lagos; 19. Prevenciones generales.
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C) Pedro Sainz de Andino (1786-1863)

El pensamiento de la administracion publica francesa de Carlos
Juan Bautista BONNIN no solamente influy6 en € de FranciscoJavier DE
BURGOS, sino también en € de Pedro SAINZ DE ANDINO, quienes propu-
sieron, cada uno por su lado, a Fernando VIl la creacién del Ministe-
rio del Interior, que posteriormente, durante la participacion del pri-
mero, como miembro del gobierno, recibié e nombre de Ministerio
de Fomento. La Exposicion al rey NS sobrela situacion politica del Reinoy
medios de restauracion de Pedro SAINZ DE ANDINO se produjo en 1829,
tres afnos después de la de BURGOS, més a diferenciade lade éste, lade
SAINZ DE ANDINO se llevo a cabo a peticion del rey Fernando VI, pero
curiosamentefue ignorada por mucho tiempo y por mera coinciden-
ciasu hallazgo fue descubierto en Granada, tierra natal de BURGOS.

SAINZ DE ANDINO piensaen forma similar a BURGOS, en e sentido de
que la administracion publica puede ayudar a Esparia a salir de la cri-
Sis en gue se encontraba en 1828, paraél, d hombre puede influir en
los acontecimientos politicos utilizando €l arte del gobierno "para
conservar, fomentar, robustecer, curar y reparar a los cuerpos politi-
Cos, Yy éstaes laciencia peculiar de los hombres de Estado". Al mostrar-
se partidario del organicismo, sostiene que los cuerpos politicos, na-
cen, se desarrollan y mueren, pero d arte del gobierno es Gtil para
mantener a |los Estados vivos, robustos y so-lidos. El arte de gobierno
permite a hombre de Estado, entre otras cosas:

1°. Conocer las estructuras de las sociedades, calcular la combina-
cion de las fuerzas en conflictoy encontrar € equilibrio que conserva
a las maquinas politicas.

2°. Prevenir oscilaciones violentasy tener bajo sujecién a aquellos
que hacen que funcionen las instituciones politicas, y por tanto a los
funcionarios publicos.

3. Permite detectar los sintomas precursores de larelajacion de
los nudos sociales, e identificar los vicios del desorden, dando tiempo
a los estadistas para tomar las medidas adecuadas.

4°. Conocer y deslindar los principios seguros del fomento, pros-
peridad, orden, seguridad, fortalecimiento y engrandecimiento de los
Estados.

Con conocimiento de los hechosy fendbmenos mencionados en |os
puntos que anteceden, Pedro SAINZ DE ANDINO estaba convencido que
pueden combatiese |los males que padecia Espafia, entre los cuales,
consideraba, como BURGOS, a los siguientes: la pobreza del tesoro del
reino, la gran deuda financiera, e descrédito nacional, la pobreza
extrema de las clases sociales, € atraso de la agricultura, la pasividad
de las fabricas, la corrupcion de la moral publica, etc., y para comba-
tirlos requiere una resolucion enérgica y desapasionada degarte del reyy de
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la poblacion espafiola, a efecto de que su pais reencuentre la ruta de la
prosperidad.

La Exposicion de Pedro SAINZ DE ANDINO contiene cinco apartados,
que se enuncian de la siguiente manera:

I. Administracion de lajusticiacivil y criminal.

2. Administracion civil puablica.

3. Administraciéon econdmica del reino, que se refiere esencial-
mente a la hacienda.

4. Administracion de las fuerzas armadas de mar Y tierra.

5. Politica exterior.

Como puede observarse, la administracion sefialada en el primer
apartado no corresponde propiamente a lo que ahora conocemos
como competenciade los 6rganos de laadministracién publica, sino a
la actividad que realizael 6rganojurisdiccional, y aun cuando la Expo-
sicién citada, fue producidaen 1829, debe tomarse en consideracion la
obra "Dd Espiritu de las Leyes' de MONTESQUIEV, publicada en 1748, es
decir, ochenta y un afos antes, y que en ella se tipificay divulga €
sistemade la Division de Poderes, en virtud del cual los problemas de
lajusticiacivil y criminal, quedaban en la esferade la competenciadel
poder u 6rganojudicial ojurisdiccional.

La coincidencia entre la Exposicién de Pedro SAINZ DE ANDINO Y la
de BURGOS, esta representada por los siguientes indices o elementos:

1o Ambas Exposiciones tienen como fundamento & pensamiento
francés de Carlos Juan Bautista BONNIN, aun cuando ninguno de los
dos hace manifestacion expresa de ello.

2°. Ambas Exposicionesson un programa-diagnostico de accion, for-
mulado por sus autores.

3°. Ambos administrativistas participaron activamente en e go-
bierno de la regencia de Maria Cristina, teniendo oportunidad de
aplicar las sugerencias, que formularon a través de sus Exposiciones.

Obviamente, como puede observarse de la lectura de los aparta-
dos que constituyen la Exposicion de SAINZ DE ANDINO, se advierte que
él considera diferentes a la administracion civil publica, de la admi-
nistracion dejusticiacivil y criminal e inclusive de la administracion
de las fuerzas armadas, o la de las finanzas, pero debe aclararse que la
administracién publica, que es la actividad del poder u érgano ejecu-
tivo, estaba en su épocaimplantandose en Espafiay otros paises de Eu-
ropa; en cambio Inglaterray Franciaya tenian cuando menos teérica-
mente sefal adas las esferas de competencia de los 6rganos ejecutivo
respecto al judicial, aun cuando los vaivenes politicos determinaban
cambios, establecian o determinaban confusiones que impedian ob-
servarlas con claridad.

SAINZ DE ANDINO, sefiala la necesidad de atender los apartados o
capitulos de su Exposicién, pero muestra preferenciapor € relativo a
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la administracion civil publica, de la que afirma: "tiene sus principios,
sus reglas 'y su teoria, que pueden reducirse a nociones elementales, quefacili-
ten y generalicen la posesion de estos conocimientos, disipen la incertidumbre
bajo la que actualmente se procede”. Este apartado es € que muestra con
mayor vigor e contenido de la ciencia de la administracion publica,
que es la que salvara a Espaia de las calamidades que padece.

Segun SAINZ DE ANDINO las ramas de la administracién civil pablica
son las siguientes:

1) Seguridad comun del Estado y de los individuos.

2) Salubridad, comodidad y abundancia de alimentos.

3) Administraciony aprovechamiento de las cosas de utilidad comun.
4) Rentas Municipales.

5) Fomento y prosperidad de la riqueza publica.

6) Ayuda protectoradel gobierno (beneficenciay socorros publicos).
7) Instruccioén publica.

8) Estadistica general.

9) Organizaciodn de corporacionesy magistraturas administrativas.

Las funciones relativas a las ramas de la administracién publica
citadaal decir de SAINZ DE ANDINO, aun cuando estan distribuidas entre
las Secretarias de Estado, Hacienda, Justicia, Guerray Marina. No siem-
pre la distribucion de facultades se lleva a cabo en forma adecuada,
pues frecuentemente se observa que un mismo asunto es conocido por
diferentes autoridades y los criterios que deciden los asuntos son dife-
rentes, lo que determinaba controversia en la administracién civil.

Existen otros autores como L uis RODRIGUEZ CAMALENO que escribio
un libro denominado "Consideraciones sobre € Ministerio del Interior",
coincidiendo con de BURGOS, hace un estudio de laobrade éstey for-
mulaunacriticaa la misma, aunque realiza alguna aportacion basado
en el pensamiento francés parael establecimiento del gobierno muni-
cipal, concebido como un gobierno popular.

También merece citarse aungque sea brevemente el pensamiento
de Mariano BAENA DE ALCAZAR, que recientemente realiz6 estudios en
relacion con la administracion publica.

En Espafa, a fines del siglo pasado y principios del actual existie-
ron varios pensadores dejerarquiareconocidafuera de sus fronteras,
que han tratado de establecer la diferencia entre derecho administra-
tivo y cienciade la administracién, dandole a cadaunael contenido que
le compete, entre esos autores mencionaré a Segismundo Royo VILLA-
NOVA, Adolfo POSADA,Juan BENEYfO, FERNANDEZ DE VELASeO, Carlos GARCIA
OVIEDO, y otros que independientemente de ser importantes tratadis-
tas de ciencia politica o de derecho administrativb abordaron los te-
mas de la ciencia de la administracion.
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2.7. ITALIA

A) Caracteristicas del pensamiento administrativo italiano

1, Las caracteristicas del pensamiento administrativo italiano estan
representadas en primer término por € de los autores que han sido
considerados como precursores del mismo, entre los que se cuentan
Juan Domingo ROMAGNOS, Giovanni MANNA, cuya tendencia se perfil6
a establecer ladiferenciaentre e derecho administrativoy la adminis-
tracion publica, aceptando € punto de coincidenciaque existe entre
ellosy larelacidon que les une.

2°. Todos los autores que siguen a los citados en € punto anterior,
tuvieronespecial preocupacion en sefialar la diferenciaentre la admi-
nistracion publicay € derecho administrativo, del cual jamas puede
desvincularse, esto a pesar de que los tedricos de lacienciade laadmi-
nistracion que sirvieron como fuente de inspiracion a los italianos,
como CarlosJuan Bautista BONNIN de Franciay Lorenzo VON STEIN de
Alemania, habian hecho la exaltaciéon de la administracién publicay
hasta cierto punto un menosprecio a derecho administrativo. Por tan-
to en la mayoria de autores italianos se advierte la tendencia en sefia-
lar las diferencias entre ambas ramas de la actividad del érgano del
Estado que realizala administracion publica, predominando quienes
consideran la importancia determinante del derecho administrativo
sobre ella.

B) Precursores del pensamiento administrativo italiano

El pensamiento relacionado con la administracion publica en Ita-
lia, fue elaborado tardiamente y se divulgé hasta que fue publicadala
obra del administrativista aleman Lorenzo VON STEIN, denominada "La
ciencia de la administracion pablica™ en 1897, que fue prologada por Atti-
lio BRUNIALTI, quien ademas cita algunos antecedentes de |os adminis-
trativistas italianos. Dentro de los méas importantes pensadores que
cita se encuentraJuan Domingo ROMAGNOS, que escribio € libro inti-
tulado "Los Principios fundamentales del derecho administrativo”, que es
reconocido como el primer texto de la materia en Europay de cuya
obra se afirma que no se limitaa exponer los principios del derecho
administrativo, sino que ademas expone la ciencia de la administra-
cion publica. ROMACNOS divide a la materia de la administracién pu-
blica en las siguientes partes:

1) Administracion puablica considerada en su realidad objetiva, en sus
relaciones con € soberano, los administrados y los funcionarios, asi
como en lo relativo a su organizacion interna.

2) Administracion publica considerada por su objeto: e Estado, y por
tanto, con respecto alos hechosy los ordenamientos de la sociedad po-
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litica en su régimen juridico y nacional, y sus relacionesjuridicas con la
organizacion social desde e punto de vista de la moral.

3) Administracién publicaestudiada a partir del aspecto de |a propiedad
publica, la forma de gobierno y también desde e angulo de la moral.

4) Economia "civica", como base de la doctrina de la administracion
publica.

5) Competenciajuridica de los asuntos contenciosos, bajo e doble as-
pecto del contencioso administrativo y el contencioso juridico comun.

A Giovanni MANNA también se le debe considerar como precursor
de la ciencia de la administraciéon publica en ltalia. Escribié € libro
"El derecho administrativo en € Reino de las Dos Sicilias' publicado en
1840, en esta obra el autor pretende demostrar que e Estado tiene
como uno de sus propoésitos la conservacion del derecho, con un do-
ble movimiento mediante el cual las fuerzas sociales se activan del cen-
tro a la periferiay de la periferiaa centro.

Sostiene que originalmente las fuerzas sociales se mueven de la
periferiaa centro, en € cual se encuentrae Estado como érgano de
derecho y del consorcio civil, moviendo dichas fuerzas hastala perife-
ria donde es su lugar de origen; define a la administracion como €
gercicio del poder ejecutivoyjudicial; esde hechoy de derecho, un conjunto de
actos guber namental es yfunciones que sedesarrollan de acuerdo con la Cons-
titucion. Para él, la administracion se divide en: la administracion del
Estado, la civil y la contenciosa. La primeraes e movimiento concen-
trador; la segunda es movimiento de difusion y la tercera es la provi-
sion de la tutela de la accion realizada que resuelve las controversias
entre el Estado y los particulares motivadas por |las acciones guberna-
mentales y la aplicacion del Derecho privado. La administracién del
Estado conformasu unidad, en tanto que la administracion civil tiene
varias ramas como objetos de la sociedad.

ParamANNA, la cienciade la administracion civil tiene relacion con
la antigua ciencia de la policia, por tanto, establece también un nexo
en la esfera coincidente de las competencias de la administracién del
Estado y de la administracion civil, insistiendo en que la primera se
presenta en cumplimiento del ejercicio de la segunda.

El pensamiento de ROMAGNOSI Y MANNA esta enfocado hacia €l De-
recho administrativo italiano. Aun cuando el Derecho Administrativo,
y la Administracion Publica tienen un gran punto de coincidencia,
consistente en que @ primero es causa deter-minante de la actividad
de la segunda, el esfuerzo de los autores citados que reflejan la in-
fluencia del pensamiento francés y aleméan sobre la materia, plasma
concretamente la importancia del derecho administrativo como €
conjunto de normasjuridicas conductoras de la administracién publi-
ca, pero también se pretende establecer la tipificacion de éstay su
diferenciacion con el Derecho administrativo.
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Se puede afirmar que mientras el derecho administrativo se con-
solida perfectamente como una cienciay rama del derecho publico
interno en Francia, con e pensamiento de LAFERRIERE y posteriormen-
te el de Ledn DUGUIT y sus seguidores, afines del siglo X1X, en cambio
los temas de la teoria de la administraciéon publica, aun cuando se
estudian a partir de las Ciencias Camerales, su caracter estrictamente
cientifico se les reconoce hastafinales del siglo XIX y a principios del
XX a pesar del esfuerzo de CarlosJuan Bautista BONNIN por tipificar a
la Administracién Publica como una ciencia.

En Italia se presentaun choque entre quienes representan el estu-
dio del derecho administrativoy quienes intentan construir laciencia
de la administracién publica, pues siendo extraordinariamente coin-
cidentes, se empieza a advertir la conveniencia de distinguirlos como
lo apuntaron ROMAGNOS y MANNA, aun cuando ambos consideraron
que e enfoque masimportantelo proporcionaba € derecho adminis-
trativo, pero que a su vez eranecesario separar a éste de laadministra-
cién, sin olvidar que la misma sélo se conduce y debe conducirse a
través de las leyes, reglas y principios del derecho administrativo. Sin
embargo, es en Italia en donde se realiza un intento valedero por sepa-
rar a derecho administrativo dela ciencia de la administracion, planteado
ya desde 1866 por Severino SeOLARI en su obra "Derecho administrativo".
Se afirma que respecto a estudio relativo a la ubicacion del derecho
administrativo y de laadministracioh publica exista alguna diferencia
en € planteamiento que se llevé a cabo en Franciay en Espafia, en
donde se le dio menosimportanciaa aspecto relativo alarelacién en-
tre ambos, en cambio, en Italia, desde su origen se le va considerando
alaadministracion publica distintaa derecho administrativo, sin ol-
vidar que surge de éste, que le conduce normativamente.

G. PERSICO en su obraaparecidaen Napoles en 1872y 1873, denomi-
nada "Principios de derecho administrativo", siguiendo por la lineainicia-
da por SCOLARI estableci6 la diferencia entre d derecho administrativo
y la cienciade la administracion; reconoce en el primero la preeminen-
ciasobre la segunda, y sefiala que laciencia de laadministracion estu-
diaa Estado en su relacion con la civilizacion y la economia.

Giovanni DE GIONNIS GIAQUINTO publicé en Florencia en 1876 €
"Curso de la Ciencia de la Administracién Publica”, en cuyo prélogo ex-
presa que administrar es fundamentalmente hacer, por lo cual la ad-
ministracion es accidn, y no pensamiento o deliberacién, pero estima
que los actos deben producir una utilidad que es.el fin permanente que
caracteriza a la ciencia de la administracion, misma que puede ser
negativa o positiva, mediatao inmediatay sostiene que "la administra-
cion publica puede definirse, en sentido objetivo, como una serie de acciones
gjecutadas por la autoridad publica, de acuerdo a laforma de Constitucion,
sobrematerias interesantes a la cosa publica".

Giovanni DE GIONNIS sostiene que la ciencia de la administracion
esta dividida en tres partes: la primera gque llama organica o técnica,
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esta constituida por las leyes de la administracion publicalos criterios
de organizacion, las instituciones, los cargosy susjerarquias, sus rela-
ciones entre ellasy e estatuto que rige esas relaciones; la segunda se
refiere alaadministracion del territorio del Estado, sus provinciasya
sus comunidades, y trata lo relacionado con las satisfacciones de las
necesidades publicas y los medios utilizados para ello, la tercera se
refiere alaaccion y constituye los sistemas de gestion de la cosa publi-
cay la contabilidad general.

Sostiene asi mismo que la ciencia de la administracién publica
ofrece los principios racionales del organismo administrativo, las ne-
cesidades de lacosa publica, los medios pararealizarlasy la gestion de
los mismos. Considera que es una ciencia practica, pero que no debe
confundirse con el arte de las finanzas, tratando de establecer los li-
mites de la ciencia administrativa para delimitar su objeto correspon-
diéndole a ellala descripcion general de laadministracion publicay
la recoleccién de la suma de los principios generales. El derecho ad-
ministrativo, en cambio, le corresponde, segun Giovanni DE GIONNIS,
el estudio de las leyes relacionadas con el Estado, la ley real y positiva
de un Estado concreto, por lo que se advierte, dice, que ambas disci-
plinas se distinguen por su extension, objeto, caracter y alcance, soste-
niendo que en cuanto a objeto & derecho administrativo se refiere a
laaccion del poder gjecutivo y a todos sus funcionarios, en tanto que
e de la administraciéon publicaestainmerso en € objeto que conside-
ra el mecanismo de los servicios publicos, el organismo interno, los
principios relativos a mismo y las atribuciones de los funcionarios
jerarquizadosy representala parte organicay técnicadel orden admi-
nistrativo.

Lorenzo MEUCCI publicé en Roma, en 1879, la primera edicién de
su libro "Instituciones de derecho administrativo”, tiene d empefio de di-
ferenciar al derecho administrativo de la cienciade la administracion,
sosteniendo que al primero le corresponde € aspecto formal, y en
consecuencia las relaciones de la organizacion administrativay las re-
lacionesjuridicas que existen entre la administracion publicay los
gobernadosy a la ciencia de la administracion le compete € estudio
del aspecto material de laadministracion y estudialas relaciones del
Estado y la sociedad.

MEUCCI concibe a Estado como una potestad publica en la que se
encuentran dos momentos, el de su Constituciéon y el de su accioén,
estimando que ambos estan regidos por el derecho y que en la potes-
tad del Estado se distingue los 6rganoslegislativo, ejecutivo yjudicial,
como aspectos formales de la administracion publicay se advierte en
el aspecto material, comola accién estatal se divide en legislacién, adminis-
tracion y jurisdiccion, de tal manera que, segun él, la administracién es
todalaaccion de la potestad estatal que tutelalosinteresesgeneral es.
De esta maneraagrega que ah atlministrandosignifica hacer, sin embar-
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go, en sentido pleno laadministraciéon entrafiaa acto en si mismoya
las instituciones y 6rganos que llevan a cabo esa accion o actividad
estatal .

Luis MIRAGLIA es otro autor italiano que pretende establecer la di-
ferencia entre laadministracion publicay e Derecho Administrativo,
En su obra "La-ciencia de la administracion y el derecho administrativo”,
publicada en Napoles en 1883, se advierte la primaciaque daala pri-
mera sobre e segundo. Sostiene que la politica administrativa debe
distinguirse de la politica constitucional, la eclesiasticay de la inter-
nacional. Divide a la politica administrativa, en cienciade la adminis-
tracion politicay cienciade laadministracion social. A la cienciade la
administracioén politicale corresponde € estudio de lo civil, del ejér-
cito y de las finanzas; a la segunda, o sea a la administracién social, le
corresponde € estudio de la vida fisica, intelectual y econémicade la
sociedad.

Como la mayoria de los autores italianos, se advierte en d la in-
fluencia del autor aleman Lorenzo vaN STEIN, pero sostiene que la mis-
ma es ele MANNA, a quien considera como precursor de la cienciade la
administracion en Italia. Lainfluenciade van sTEIN |legaa MIRAGLIA, &
través de BwNTscHLI, discipulo critico del mismo.

G. vAccHELLI escribi6 la' obra "La ciencia de la administracion como
ciencia auténoma", publicada en Pisa en 1894, en ella se advierte que
no acepta la teoria de FERrRARIS €n € sentido de que la ciencia de la
administracion estudia las cosas, mientras e derecho administrativo
se ocupa de las personas y de las acciones, rechaza la idea de que la
autonomia de la administracion radica en la accion del Estado en la
vida econémica, y tampoco acepta que la administracién se contra-
pongaa la politica. ParavaccHELLI, € elemento politico esta presente
con la relacion con otros Estados y en las determinaciones por medio
delos cuales €l Estado buscaun equilibrio entre las diversas clases que
la integran, por lo cual considera que la politicay la administracion
comparten las mismas manifestaciones siendo coincidentes sus actitu-
des y capacidades, es decir, no pueden separarse.

El fendmeno administrativo se identifica en la organizacion de las
fuerzas y de la actividad social cuando realiza e cumplimiento de al-
guna de sus funciones, por lo cual la administracion comprende €
proceso funcional de la organizac;ién social, estudiando sus elementos,
caracteristicas, energiasy condiciones a través de las cuales se logran
los fines que & Estado se propone. Paraél, lacienciade la administra-
cion trasciende los limites de la ciencia del Estado, ya que subsiste
objetivamente en la cooperacion de la actividad, energias, voluntad
que dirigen las fuerzas sociales. Concluye diciendo que la ciencia de
la administraciéon "tiene como objeto las funciones sociales en general, pero
por cuanto en ellas sepuede advertir unafinalidad especial, y una voluntad
consciente y reflgjo de actuar en consecuencia para alcanzar losfines de las
funciones mismas”. y
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C) Carlo Ferraris

Carla FERRARIS escribié una obra sobre la materia titulada "Ensayos
sobre la economia, estadistica y ciencia de la administracion" publicada en
Turin en 1880. Es seguidor del pensamiento aleman de Lorenzo VON
STEIN. En larelacion entre el derecho administrativo y la ciencia de la
administracion muestra preferencia por ésta, manifestando que la mis-
ma tiene en Italia un doble origen, € antiguo que proviene del dere-
cho administrativo francés y e nuevo que procede de la ciencia de la
administracion alemana.

La primacia de la ciencia de la administracion sobre e derecho ad-
ministrativo la expone a sostener que laformacionjuridicaes insuficien-
te. Considera que € derecho administrativo le corresponde e estudio
de las personasy las acciones y sostiene que la ciencia de la adminis-
tracion tiene un objeto identificable, que es € Estado y no € Poder
Ejecutivo como sujeto de laciencia de la administracion, de tal mane-
raque e derecho administrativo se ocupade las materias de la ciencia
de la administracion, o sea, lo relativo a la forma especial de jerar-
quia, larelacién entre € Estado y los individuos, en tanto que la cien-
ciade la administracion se refiere a las obligaciones, a los deberesy a
los al cances del Estado en materia politicay social, sosteniendo que la
cienciaadministrativa le corresponde la accién administrativay a de-
recho administrativo la organizacién administrativa.

Considera un error gue se comete en Francia e Italia respecto a
estudiojuridico de la administracién publica, pues se pretende iden-
tificar d poder ejecutivo con la administracion, por lo cual acoge con
entusiasmo €l criterio aleman que hace €l estudio autébnomo de la cien-
ciade la administracién, por cuyo motivo tiene en altaestimaa Loren-
zo VON STEIN que desecha de la administracion publica el cultivo del
derecho administrativo, desligandola de |los aspectosjuridicos.

Sobre d particular, mi punto de vistaya hasido expuesto en varias
partes de este libro y de otros, y consiste en que € Derecho Adminis-
trativo representa el aspecto normativo y sefiala el cauce de la admi-
nistracion publica, que en un Estado de Derecho no puede llevarse a
margen del mismo.

FERRARIs es un estudioso de la sociedad que es motivo de examen
por parte de la administraciéon. Divide a la sociedad en tres organis-
mos: el econémico, d fisico y el intelectual. El primero nace de la
produccién de lariqueza e incluye los procesos o etapas de la produc-
cion, como la distribucién,  consumo, € trabajo material, las obras,
la agricultura, el comercio, etcétera. El segundo, o sea, el organismo
fisico se refiere ala poblacién considerada en su movimiento y el or-
ganismo intelectual que es la consecuenciadge los bienes intelectual es
y comprende € egjercicio de las profesiones/liberales, las escuelasy el
cultivo de la ciencia. Los tres organismos mencionados que ejercen
sobre €l individuo una influencia decisiva, reciben e nombre de cla-
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ses de la sociedad. Esta es, en consecuencia, € ordenamiento de los indi-
viduos, que pertenecen a un pueblo determinado, en clasesfundadas sobre
intereses econdmicos, fisicos eintelectualesy el Estado que debe mantener a las
condiciones de la libertad social garantizando la libertad del movimiento y
accion esel regulador supremo de la vida internay e organismo de la accion
colectiva del pueblo. Por tanto, la ciencia de la administracion investiga
los principios generales que dirigen a Estado en su accion social.

La ciencia de la administracion debe investigar segun Carlo FERRA-
RIS lo siguiente: "1) como € Estado regula € sistema de propiedad
mueble e inmueble, conforme las relaciones entre la utilidad publica
yla propiedad privada; 2) como e Estado organizaalas grandes insti-
tuciones publicas que apoyan las condiciones generales de la produc-
cion y e cambio, y en las que se incluyen asimismo los seguros, €
crédito, la moneda, los medios de comunicacion, las invenciones in-
dustriales, etcétera; 3) como e Estado se ocupa de las ramas especifi-
cas de la agricultura, industria, mineria, bosques, pesca, comercio, y
demas; 4) como € Estado afronta los problemas relativos a los soco-
rros publicos, y 5) como el Estado protege ala clase trabajadoraregla-
mentando €l trabajo, autorizando sus organizaciones, etcétera'.21

Para llevar a cabo su actividad, la administracién se auxilia de la
economia politica, de la demografia, de la pedagogiay del Derecho
Administrativo, pero sosteniendo siempre la autonomia de la admi-
nistracion respecto de éste, hay un criterio que es en € sentido de que
tal autonomia no puede presentarse plenamente porque en un Esta-
do de Derecho, el Derecho Administrativo marcara siempre el cauce
de la Administracién Publica.

D) V. Wautrain-Cavagnari

V. WAUTRAIN-CAVAGNARI escribié una obra conocida como "Elemen-
tosdela ciencia de la administracion” publicada en 1890, con una segun-
da edicion en 1898y unatercera en Florenciaen 1919. Dividio6 sus ele-
mentos en tres partes: 1) Administracion econémica; 2) Administracion
internay 3) Administraciéon publica. Con la influencia de Lorenzo
VON STEIN y Carlo FERRARIS, para WAUTRAIN-CAVAGNARI la admi nistracion
es el Estado en actividad o e Estado en accion.

A la administracion economica la ubica por medio de tres formas
de la actividad del Estado, que son: en la produccién de la riqueza, en
la circulacion de la mismay en su distribucion y consumo. Laadmi-
nistracion internaesta en relacion del Estado en el incremento de la
poblacién, la salubridad y la beneficencia; y la administracién de la cul-
tura estavinculada en la accioén del Estado, en la culturadel puebloy
los diferentes niveles de educacion.

Para WAUTRAIN-CAVAGNARI, la cienciade la administracion estudiaa
la accién social del Estado, que se refiere a mejoramiento de las cla-

21 Ornar GUERRERO ORozco, Ob. cit., pag. 263.
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ses sociales en los aspectos econémico, fisico, intelectual y moral, y
cuya ciencia debe ser aprendida por los servidores publicos. Como
L orenzo VON STEIN y FERRARIS, piensa que la antigua ciencia cameral de
la policiaaln esta presente, pero que tiene un caracter de simple de-
fensa, pues su naturaleza es negativa e indirecta en tanto que lacien-
cia de la administracion tiene como contenido a la accion social del
Estado, tipificada por la iniciativay e movimiento, por lo que la mis-
ma esta formada de tres partes:

1) Ciencia de la administracién econémica, que se ocupa de la injeren-
cia del Estado en la produccion y distribucion de la riqueza nacional.

2) Ciencia de la administracién interna, que estudia la accion estatal so-
bre las condiciones fisicas de la poblacion: salud pablica, migracion y
beneficencia.

3) Ciencia de la administracién de la cultura, que considera al Estado
como fundamento del desarrollo intelectual y moral del pueblo.

E) EIl pensamiento administrativo italiano en el siglo XX

Attilio BRUNIALTI, estadistay académico, fungié como consejero de
Estado, diputado del Parlamento italiano y Director de la Biblioteca
de Ciencias Politicas y Administrativas, lo que le dio la oportunidad
en acercarse a circulo de tratadistas de las ciencias de la administra-
cion. Escribi6 su obra "El derecho constitucional italianoy la politica en las
ciencia Y las instituciones" que le hizo participe de la divulgacion de la
cienciade laadministracion en las grandes ciudades de Italia, en don-
de se tradujo con e nombre de "Principios de la administracion pablica".

Enrigue PRESUTTI escribié la obra denominada "Principios funda-
mentales de la ciencia dela administracion”, publicada por primeravez en
Padua en 1903 y posteriormente en Milan en 1910y "El Estado parla-
mentario y sus empleados administrativos”, publicado en Napoles en 1899,
del cual tiene importancia parala materia el capitulo denominado la
"Politica y la administracion”. Segun PRESUTTI la separacion entre la poli-
ticay la administracién es producto de ladivision de poderes, manifes-
tando que la autonomia entre politica y administracién nace propia-
mente de ladiversidad organizativay funcional del poder ejecutivo.

PRESUTTI sostiene que laaccion propiadel poder ejecutivo se mani-
fiesta en dos grandes categorias de actos: la politicay la administracion.
La primera representa actos de autoridad los cuales no admiten discu-
sién; la segunda estd compuesta por actos que si admiten discrepancia.

Escierto que € titular del 6rgano ejecutivo lleva a cabo actos politi-
cosy actos de administracion, y aun cuando son diferentes considero
que no tienen las caracteristicas que les atrjbuye PRESUTTI, pues mas
bien los primeros los realiza como jefe de Estado, en tanto que los
segundos los lleva a cabo como titular del érgano ejecutivo propia-
mente dicho.
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2.8. GRAN BRETANA

A) Caracteristicas del pensamiento administrativo briténico

1°, El pensamiento administrativo de la Gran Bretafia no se le ha
interpretado debidamente, pues s bien es cierto que sus condiciones
geogréficasy su estructurajuridico-politica propician un sistema des-
centralizado compuesto por Inglaterra, Escocia, Gales e Irlanda del
Norte, que estan unidos formando e gobierno britanico, pero alavez
tienen principios definidos de la autonomiay consecuentemente del
autogobierno.

Pienso que es incorrecto lo que sostienen la mayoria de tratadistas
de la materia, en e sentido de que la Gran Bretafia esta alejada de la
cienciaadministrativay que éstaes abordadaa partir de 1900 como lo
sugieren algunos pensadores oriundos, inclusive de la misma.

2°. Ornar GUERRERO OROZCO respecto a las caracteristicas del pen-
samiento administrativo de la Gran Bretafia dice: "Para estudiar y so-
lucionar grandes problemas de la administraciéon publica en un pais
dotado de una gran organizacion administrativa estratégicay decisiva
parasu propio desarrollo, las condiciones histéricas producen las men-
tes y los talentos humanos para el caso. No hay que olvidar aquella
frase de MARX, en el sentido de que un problema no existe sino hasta
que a su vez existen los medios pararesolverlo. En Francia surgieron
las mentes de BONNIN, TOCQUEVILLE y MACAREL, como soluciones a pro-
blemas que requerian su concurso”.

"Pero en Inglaterralasituacion es diferente: como la administracion
publica hace s6lo lo que las condiciones histéricas dictan, es decir,
lograr aquello que no consiguen los particulares, su papel es secundario.
Por tanto, estando ausentes grandes problemas administrativos, au-
sentes estan las mentes que podrian darlessolucion. En la Gran Bretafia
la administracion publica es sencilla, su pensamiento administrativo,
también lo es".

Y agrega, "El pensamiento administrativo britanico se remonta a
1900, es hijo de nuestro siglo. El nlcleo de sus representantesforjé lo
que, con peculiaridad britanica, Rosamund THOMAS Ilam¢ "lafilosofia
britanica de la administracion”. Sin embargo, los fil6sofos britanicos
de la administracion, que efectuaron sus actividades principal mente
entre 1900y 1939, no incluyen en su seno a pensador administrativo
inglés més relevante de esta época: W.H. MORELAND".22

3°. Considero que todo pensamiento similar a expuesto comete €
error que consiste en olvidar la historiay no establ ecer nexos respecto
a los fendmenos que se han presentado a través de la misma.

Mi afirmacion esta fundada en varios hechos histéricos indiscuti-
bles, que sintetizo de |a siguiente manera:

22 Ornar GuERRERO OROZCO, Oh. cit., pags. 322.323.
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a) Debe tenerse siempre presente que la Gran Bretafa puso fin a
absolutismo monéarquico a través de su gloriosa revolucion de 1688,
con el triunfo definitivo del parlamento sobre la Corona, en tanto que
Francialo hizo en 1789, a través de su revolucién, que hasido la mas
divulgadaen lahistoria, lo que significaque la Gran Bretafia precedi6
a Franciaen 101 afios en su luchay triunfo que terminé con € absol u-
tismo monarquico.

b) La gloriosa revolucion inglesa de 1688 no solamente concluyo
con el absolutismo monéarquico, sino que ademas implanté lo que co-
nocemos como €l sistema de division de poderes, que establece los
tres poderes o0 potestades universalmente conocidos: lalegislativa, la
gjecutiva y lajudicial y debe aceptarse que e nacimiento autbnomo de la
ciencia de la administracion publica deriva de ésta division de poderes, pues
enmarca precisamente a la actividad que realiza uno de estos érganos: € ge
cutivo.

c) En larevolucién inglesaintervinoJohn LOCKE, condensandolay
resumiéndola, siendo su principal tedrico, dandose € caso del vincu-
lo existente entre el-hecho y la idea politica: d hecho constituido por
la revolucion citada, la idea politicaexpresadaa través del pensamien-
to deJohn Locxtque le sintetizay que es un antecedente claro y defi-
nitivo del constitucionalismo moderno.

d) El pensamiento expuesto y divulgado por Carlos DE SECONDAT,
Bar6on DE MONTESQUIEU deriva precisamente de la revolucioén inglesa,
de cuyarealidad politicay del pensamiento teérico deJohn LOCKE for-
mo las estructuras que divulgo, aplicando en todo caso € método
inductivo, por lo cual resultaciertamente curioso que se sostenga que
e pensamiento administrativo de la Gran Bretafia se da a partir de
1900 cuando la revolucién inglesa habia privado a monarca de la fa-
cultad de gobernar y cuyo pensamiento esta expresado en € contenido
del sistema parlamentario inglés, del que seafirmé a partir de entonces que en
é, el Rey reina pero no gobierna, y debetomarse en consideracion que en cierto
aspecto gobernar es administrar, pues esindudable que una parte importante
de la actividad que realiza el titular del gjecutivo constituyen los actos de la
administracion publica.

Es cierto que en la Gran Bretafiano se escribieron libros que pue-
dan ser considerados como textos para el conocimiento de laciencia
de la administracion publica, o simplemente parala administracion,
especialmente con proyeccién de universalidad, es decir, libros cuyo
contenido docente y doctrinario, pueda ser considerado como clési-
cos del pensamiento administrativo universal. Se sostiene, asi mismo,
que la peculiaridad del pensamiento administrativo Britanico difiere
de la tradicién administrativa continental .jexpresada fundamental -
mente a través del pensamiento francésy aleman, y que la caracteristica
de insularidad de su pensamiento se manifiesta en lo que se conoce como la
filosofia de la administracion. Paratener unaideaclarayjusta del pen-
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samiento de la Gran Bretafia, debe tomarse en consideracion lo ex-
puesto en los puntos que anteceden y que se muestran en otros aspec-
tos del conocimiento, en el sentido de que la Gran Bretafia, no es
dada a esperar a que otros paises caminen en un sentido para seguir-
los, sino que ellos han marcado derroteros a seguir, evidentemente
dentro de su propiaidiosincrasiay modo de comportamiento, y que
éste lo realizan no para que sirvade ejemplo, sino porque estan con-
vencidos que esa es laforma en que deben comportarse pues se deriva
de su manera de ser.

En la propia Gran Bretaria se reconoce que € pensamiento teori-
co académico apareci6 tardiamente en la misma, pero esto no signifi-
ca que los principiosy la cienciade la administracion no hayan estado
presentes 0 no hayan sido conocidos en este pais, puessu historia nos
demuestra lo contrario, en la que se advierte la existencia, conoci-
miento y aplicacion de los principios de la administracion publica.

42 El hecho de que el pensamiento administrativo de la Gran Bretafia
sea conocido con € nombre defilosofia dela administracion, significaclaray
Ilanamente, que para los britanicos la administracion tiene un autén-
tico contenido de servicio y que éste se realiza con un sentido de fi-
losofia ética o moral, esdecir, la administracién debellevarse a cabo con un
sentido ético.

52. Otro de los hechos que caracteriza a la filosofia o pensamiento
administrativo britanico esla existencia del servicio civil de carrera, que pue-
de efectuarse por e contenido moral o ético que setiene en la realizacién del
servicio. Concepciodn que no es fécil llevar a cabo en todos los paises,
porque € servidor publico no esta compenetrado de la alta responsa-
bilidad ética que tiene a realizar o prestar su servicio publico.

Los autores que han abordado temas relacionados con € pensa-
miento administrativo en la Gran Bretafia en € siglo XX, son entre
otros, los masimportantes: W.H. MORELAND, E.N. GLADDEN Y F.F. RIDLEY.

B) W H. Moreland

W. H. MORELAND es un importante autor de derecho administrati-
vo. En 1921, publicd en la Revista Quaterly Review un articulo con €
nombre de "Ciencia de la administracion publica" que puede ser consi-
derado como uno de los primeros pasos enfocados a lo que hoy se
conoce como la ciencia de la administracion.

MORELAND sostiene que en laadministracion publicacomo en otros
aspectos del conocimiento, frecuentemente la practica precede a la
teoria, es decir, el hecho alaidea, y a respecto dice:

"Con frecuencia la practica se adelanta a la ciencia y, aunque los
ingleses tienen una amplia y larga experiencia en la practica de la
administracion publica, no he encontrado algun tratado sistematico
en inglés sobre la teoria de esta materia como un todo. Las autorida-
des que puedo citar ofrecen aportaciones a la mayor parte de las dis-

s ki it
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cusiones, algunas formales y otras incidentales, sobre aspectos parti-
culares del tema; y actualmente los estudiosos ingleses deben tomar
de tales fuentes sus principales conocimientos tedricos. En realidad
su estudio se imparte en laUniversidad de Londres, pero hasta donde
yo tengo noticia, no ha obtenido reconocimiento formal en Oxford,
Cambridge o en cualquiera de las otras universidades mas importan-
tes del Imperio; de ahi que no haya encontrado lugar en los principa-
les exdmenes publicos".

"Las razones de la escasez de literatura sistematica estan a lavista
Hastalos ultimos afios, |os principales triunfos de los administradores
britanicos fueron logrados en paises distantesy han pasado casi inad-
vertidos en Occidente".23

Este articulo fue publicado en la revista conmemorativa del 25
aniversario del INAP Yy originalmente en la revista citada en el primer
parrafo de este apartado, que contiene los informesy reportes que se
mencionan en la misma.

W.H. MORELAND cree que larazén fundamental de la tardia apari-
cién de la ciencia de la administracion publica en la Gran Bretana,
ademas de la ya expuesta en la transcripcion realizada se debe a que
los hombres que la conocen no se han preocupado por rebelarla, y
por otra parte los ingleses se familiarizan con las personas que llevan
a cabo tareas administrativas concretas, pero no se preocupan por €
trabajo unitario del gobierno central, o por lateoriaque enmarcaala
administracion.

Respecto a larelacion existente entrela politicay laadministracion
MORELAND dice: "El campo de la ciencia puede ser méas claramente
definido con referencia a las relaciones entre politicay administra-
cion. La politica decide sobre |los objetivos a lograr; la administraci6n
pone la politica en gjecucioén o, dicho en pocas palabras hace las co-
sas. La ciencia politica trata esencialmente con los métodos por los
cuales se formula la politica publica; y la emparentada ciencia de la
administracion publica comienza donde la politica termina”.

"Es cierto que en la practicala linea divisoria entre la politicay la
administraci6n frecuentemente se entrecruzan; por un lado los admi-
nistradores pueden tener voz en la determinacidn de la politicay, por
el otro los estadistas pueden ser empleados en la administracién”.24

La opinién de MORELAND se presenta en |os paises con un sistema
presidencial, en donde eljefe del ejecutivo es ademaseljefe del Estado.

MORELAND también se preocupd por establecer la distincion que
existe entre la administracién publicay la privada, sosteniendo que la
primera se caracteriza por ser esencialmente difusa, en tanto que la se-
gunda, por el contrario, es concentrada. Estudia a la administraciéon

22 W. H. MorerLaND, La Ciencia de la Administracién Plblick, articulo que apareci6 original -
mente en Quarterly Retieui; vol. 235, 1921, traducido por Agustin Rueda Aguilar. Revista Con-
memorativa del 25 aniversario del INAP, pag. 261.

24 W. H. MoRretaxp, Ob. cit., pdg. 262.
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publica de acuerdo a la organizacion administrativa existente en la
Gran Bretafia, en relacion con € principio de descentralizacién, que
necesariamente implica disminucién de facultades de las dependen-
cias locales.

C) E.N. Gladden

E. N. GLADDEN es uno de los méas importantes teoricos de la admi-
nistracién dela Gran Bretafia, y es considerado como €l autor del primer
libro de texto en Inglaterra sobre la ciencia de la administracion. En-
tre sus obras estan las siguientes publicaciones: "Las relaciones del perso-
nal en €l servicio civil" publicada en 1943; "El servicio civil, sus problemas
y futuro” en 1945; "Introduccién a la administracion publica", en 1945,
con tres ediciones posteriores, habiendo sido € primer texto en Ingla-
terra; "El servicio civil o burocracia" publicada en 1956; "La esencia dela
administracion publica”, en 1956; "Aproximacion a la administracion publi-
ca', en 1966; "Historia de la administracién publica" en 1972; asi mismo,
es autor de varios articulos de la Revista I nternacional de Ciencias Ad-
ministrativas, entre ellos: "Administracion pablica ehistoria"; "FA. Blend,
Pionero de la administracion publica australiana”y, "Toynbeey'la adminis-
tracién pablica”, publicados en 1972, 1975 Y 1976 respectivamente.

"La introduccion a la administracion publica” como obra didactica
esta compuestade cinco partes divididas en veintidés capitulosy tiene
como objetivo describir los'sectores administrativos del gobierno y
proveer un mapa razonablemente detallado en que consiste, en efec-
to, un campo complejo y no siempre bien definido y naturalmente el
propdésito del libro es realizar e estudio de la organizacién del gobier-
no, sus actividades y su direccion.

Para él, la administracion publica esta relacionada con las activi-
dades administrativas del gobierno, es decir, por las que realiza € 6r-
gano administrativo del Estado, distinguiendo a la administracion
publicano solamente de la formulacién de politicas, sino de la legisla-
cion y lajusticia, encuadrando en consecuencia a la administracion
dentro del marco de lo que es la competencia del érgano ejecutivo o
administrativo. Sostiene que € administrador es un servidor publicoy
no un amo de éstey que su actividad es de indole cooperativay no esta
relacionadacon e manejo del poder, por lo cual sostiene que la admi-
nistraci6n esta organizada por la comunidad y que mediante la coope-
racion publicase realizala ligaentre el Estado Yy la sociedad.

"La aproximacioén a la administracion pablica”, también tiene un con-
tenido didactico y que comprende materias relacionadas con la adminis-
tracion publicay su actividad, sus recursos, su personal, métodos, direc-
cién, control y educacion profesional. Sostiene que la administracion
es un problema humano, que le alejade latesis del gerencialismo tec-
nolégico.
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O) F. F. Ridley

F.F. RIDLEyeS uno de los autores contemporaneos del pensamiento
administrativo britanico. Escribié diversos librosy articulos, entre los
primeros estan: "Administracién Pablica en Francia" en 1969; "El sistema
prefectural francés" publicado en 1973; "Gobierno y administracion en Eu-
ropa occidental" en 1979, en cuya obra enfoca su pensamiento a Ingla-
terra, Francia, Alemania, Italia, Holanday Bélgica, en ellainsiste en
afirmar que la administracion publica tiene intima relacion con el
gobierno y la politica.

En 1972, publicé en Londres un articulo intitulado "Administracion
publica, causay descontento". Afirmaque en el establecimiento de la ad-
ministracion publica como materia académica, "Inglaterra es un pais
subdesarrollado”. Este subdesarrollo contrasta con e contenido de la
cienciade la administracién de la Europa continental, destacando in-
clusive las catedras camerales prusianas establecidas en 1727, y hace
hincapié en que las enseflanzas de la ciencias camerales fue proyecta-
do por Federico Guillermo | para subsanar las deficiencias nacidas de
la formacién meramentejuridicade los funcionarios del reino, consi-
derando que las ciencias cameralesforjaron la esenciade la cienciade
la administracién, sefalando € quéy e cémo de la administracion a
través de los campos sustantivos de la accién gubernamental y de los
procedi mientos administrativos, respectivamente.

RIDLEY insiste en la necesidad que la ensefianza de la administra-
cion publica adquiera un nivel universitario, puesto que la mismare-
presenta un problema de formacién y no de simple adiestramiento y
que inclusive la ensefianza de la administracion se lleva fuera de las
universidades con las caracteristicas de contribuir ala formacién y no
solamente a adiestramiento.

Propone que la ciencia de la administracion y la ensefianza de la
misma se conviertaen e punto de apoyo parasacar a Inglaterrra del
subdesarrollo que tiene en la materia.

Enseguida mencionaré como tratadistas de la materia en el siglo XX
a Ricardo HALDANE, Graham WALLAS Guillermo Enrique BEVERIDGE,
Oliverio SHELDON, Lyndall URWICK y Carlos STAMP. La caracteristica de
cada uno de ellos no esta en razén directa de la importancia del con-
tenido de su pensamiento sino de la actividad practica que llevaron a
cabo como servidores publicos, en e areade la administracion publica.

Ricardo HALDANE escribi6 dos articulos sobre e servicio civil de ca-
rrera, elaborados en 1918y 1924, respectivamente. Como servidor pU-
blico astent6 € cargo de Secretario de Estado para la Guerra. De su
actividad académica se encuentran los trabajos citados que publicé en
la Revista de Administracion Publica, de cuyo Instituto fue presidente.

Graham WALLAS elaboré y publicé las siguientes obras: "Naturaleza
humana de la politica", en 1908, "Lagran sociedaden 1914y "El arte del
pensamiento" en 1926. Fue profesor de ciencia politica y alcanz6 en
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1923 la distincién de profesor emérito. Formo parte de la Real Comi-
sion del Servicio Civil.

Guillermo Enrique BEVERIDGE publico en Londres en 1920 un libro
titulado “El servicio publico en guerra 'y paz", y-posteriormente escribio
un articulo publicado en Londres en 1922, conocido con € nombre
de "El desarrollo del servicio civil". Destacé en tareas académicas |l egan-
do a Director de la Escuelade Economia de Londres, siendo también
profesor en la Universidad de Oxford.

Lyndall URWICK publicé varias obras sobre la administraciéon. En
1937 coeditdé con € norteamericano Lutero GULICK "Ensayos sobrela
ciencia dela administracion"y posteriormente, en 1942, publicé su obra
"Elementos de la administracién”. Se le considera como estudioso de la
administracion privada, habiendo sido director del Instituto Interna-
cional de Direccidny vicepresidente del Instituto Inglés de Direccion.

Carlos STAMP colabor6 en la Revista de administracion publica, pu-
blicando varios articulos sobre la materia. Realizé varias actividades
académicas en la Escuela de Economia de Londresy también fue Pre-
sidente del Instituto de Administracion Publica.

2.9. ESTADOS UNIDOS DE NORTEAMERICA

A) Caracteristicas del pensamiento administrativo norteamericano

1°. El pensamiento administrativo norteamericano se desarrollaen €
contexto de dos posiciones: lalocal y laextranjera. La primeraderiva
de laidiosincrasia de |los norteamericanosy de las condiciones histori-
cas que enmarcan su evolucidn en todos los aspectos del conocimien-
to, dentro de las que se sefialan a laactitud esencial mente pragmatica
de los norteamericanos dados a formular principios de caracter prac-
tico pero con inclinacion alacreacion de teoriasgenerales. En relacion
con la segunda, han mostrado histéricamente la tendencia a recibir
del exterior las aportaciones importantes que van de acuerdo con su
manera de pensar o representan una avanzada en algunos aspectos
del conocimiento.

2°. En materia de administracion publicalos norteamericanos han
mostrado resistencia a aceptarla como una verdadera ciencia, en €
sentido en que se consideraen Europayen otras partes del planeta,
por lo que en lugar de abordar los temas relativos a la ciencia de la
administracion publica se refieren propiamente a la realizacion de
estudios de la misma, haciendo importantes aportaciones en materia
de administracién privada.

3°. Delas escuelas o corrientes que se han presentado con influen-
ciaestael "gerencialismo" impulsado vigorosamente en Estados Unidos
de Norteamérica por Lutero GULICK, cuya tesis pretende aplicar los
criterios de la gerencia privada en las esferas de la administracion
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publica. Es obvio aceptar que la administracion publicay la adminis-
tracion privada tienen principios y puntos de coincidencia, pero es
evidente que entre los principios mas importantes de unay otra exis
ten notorias diferencias.

4°. Otra corriente que también tiene importancia en los Estados
Uiridos de Norteaméricaes @ "conductismo”, cuyo Padre en la materia
se considera a Heriberto SIMON y quien aplica e positivismo |6gico
tanto en la administracion publica como en la privada.

Las ideas de este autor derivadas del pensamiento de GULICK es
tablecen la confusion de la administraciéon publica con la privada a
pretender aplicar los principios de unaen la otra. Las dos corrientes
citadas se unen en unatercerallamada “teoria de las organizaciones' con
pretensiones similares a sefialar que en el Estado y en la empresa pri-
vada se encuentran puntos comunes, lo anterior es explicable en vir-
tud del éxito que los norteamericanos tienen en la empresa privada
que les ha permitido no solamente tratar de implantar las reglas y
principios de la misma en la administracion estatal, sino que inclusi-
ve, sus empresas han llegado a ta grado de perfeccionamiento que
han permitido a los norteamericanos introducirse en e mundo de la
economiay del comercio de casi todos los paises del mundo en donde
han querido hacerlo.

B) Precursores del pensamiento administrativo de Norteamérica

Yaquedo precisado que e pensamiento administrativo norteame-
ricano esta formado de las vertientes internay externa. La primera
esta formada en virtud de laidiosincrasia norteamericanay la segun-
da por & pensamiento aleman, francésy en pequenaescalae espafol
sobre la materia, siendo en € caso evidente lainfluencia de Lorenzo
VON STEIN y CarlosJuan BautistaBONNIN. Los precursores del pensamien-
to administrativo norteamericano son: Alejandro HAMILTON y Thomas
JEFFERSON. El primero, creador y defensor del federalismo y e segun-
do, impugnador del mismo por e celo de defender |la soberania de
sus Estados miembros.

Alejandro HAMILToN,Jaime MADISON yjuanjxv escribieron ochenta
y cinco articulos periodisticos en los que expusieron la necesidad y
convenienciade que e Estado norteamericano se formara de acuerdo
con las bases propuestas por ellos que eran representantes del grupo
que combati6 en la Guerra de Secesion con € nombre de federalistas.
En dichos articulos se plasmé por primeravez € Estado Federal que
sirvié de model o a todos | os paises del mundo occidental que lo adop-
taron ya algunos otros de diferente zona. Estos articulos se compila-
ron y finalmente fueron expuestos en una obra que lleva el nombre
de "ElFederalista", y que es clasica no solamente de la literaturapoliti-
ca norteamericana, sino de alcances a nivel universal, puesto que en
dichos articulos se expusieron las ideas politicas que dieron origen al
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Estado Federal norteamericano y obviamente asu Constitucion, apro-
bada en Filadelfiaen 1789, y que relune los requisitos que menciona
MILLER, a afirmar que: "Una Constitucion en el sentido norteamericano de
la palabra, es un instrumento escrito por € cual se establecen, limitan y defi-
nen los poderes fundamentales del gobierno, y por €l cual sedistribuyen esos
poderes entre varios departamentos, para su mas seguro y Util gercicio, en be-
neficio del cuerpo politico". 25

Alejandro HAmILTON escribi 6 lo relacionado con el Poder Ejecutivo,
por lo cual debe pensarse que la teoria del poder presidencial norte-
americano es obra de su pensamiento. Sostiene que € poder hacional
corresponde a gobierno federal y debe estar sobre € poder de los
Estados miembros que forman la Federacion. Por estarazon se consi-
deraque el pensamiento de HAMILTON es labase de la concepcion de
la administracion publica norteamericana, aunque es preciso dejar
constancia que para é la administracion en sentido lato la llevaban a
cabo los tres poderes, pero en sentido estricto, la administracion pro-
piamente dicha, como expresioén de los actos administrativos en si, la
lleva a cabo el 6rgano administrativo, por lo que en ta sentido, la admi-
nistracion publica propiamente dicha, es competencia del ejecutivo.

Para Alejandro HAmILTON € titular del gjecutivo de la Unidn debe
tener la facultad de nombrar y remover libremente a los secretarios
del despacho que son sus colaboradoresy quienes en su nombre reali-
zan los actos de administracion que son de su competencia. A pesar
de lo expuesto debe tenerse presente que la Constitucién de.los Esta-
dos Unidos de Norteaméricay sus enmiendas constitucional es sefia-
lan que varios colaboradores del Presidente son nombrados por éste
con la aprobacion del Senado. Paraél, laadministracion del gobierno
norteamericano comprende las siguientes ramas: planes hacendarias,
gasto publico, negocios extranjeros, organizaciones de las fuerzas ar-
madas y direccion de las operaciones militares. En oposicion a Tho-
mas JEFFERSON SOstuvo la conveniencia de un gjecutivo fuerte, puesto
que uno débil significa una ejecucion débil del gobierno y ello repre-
senta una ejecucion malalo que dacomo resultado un mal gobierno.

JEFFERSON representa la antitesis del pensamiento de HAMILTON ya
citado, pues para é, e poder politico lo deben tener los Estados
miembros de lafederacién que deben subordinar ala Federacion cuya
administracion debe ser pequefia, puesto que de otra manera se con-
vertiriaa en unaespecie de despotismo. Su pensamiento es considerado
como laexposicion de la "Republica de Condados”, en efecto, é sostiene
que los Condados o Distritos deben contar con los servicios de educa-
cion, de comunicaciones, de policia, de paz yjusticia, por lo cual-cada
distrito se convierte en una pequefia Republica, en donde cadaciuda-
dano del Estado se convierta en miembro activo de la comunidad

% Bernard SyuarTs, LOS Poderes del Gobierno, comentario sobre la Constitucion de los Esta:
dos Unidos; Facultad de Derecho. U.N.A.M.. 1962, p&g. 9.
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gobernante, ejerciendo en su persona gran parte de sus derechosy
deberes. El debilitamiento de la Federacidn e incremento del poder
de sus Estados miembrosy sus municipios es la tesis angul ar del pensa-
miento de ThomasJEFFERsON.

En su época se penso que las tesis de HAMILTON yYJEFFERSON no sola-
mente eran contradictorias, sino inclusive irreconciliables yen cierto
modo & principio de la cosoberaniaimperante de los Estados Unidos
de Norteamérica, deriva del pensamiento del segundo y del hecho de
que los Estados miembros de la Federacion fueron celosos del poder
de ésta, y por tanto se reservaron unabuena cantidad de facultades o
competencias que equilibraba su poder con € de la Federacion, in-
clusive, llegaron a establecerse conflictos juridicos como el asunto
MARBURY vs MADISON que finalmente fue resuelto a favor de la compe-
tencia de la Federacion, pero aun en nuestros dias |os Estados miem-
bros de la Federacién norteamericana conservan varias facultades y
competencias que les hacen pensar en que aun se rigen bajo € princi-
pio de la cosoberania.

Pienso sobre esta controversia que la doctrina politica contempo-
raneayala haresueltoy de ello es testimonio e articulo 39 delaCons-
titucién Politica de los Estados Unidos M exicanos de 1917 que sefiala
que € titular del poder politico es e pueblo de quien emanay en
nombre de quien se gjerce, superando la polémica mencionadasobre
quién es € titular de la soberania o en quién reside ésta.

También se ha citado a Alexis DE TocQUEVILLE COmMO precursor de
la administracion publica de norteaméricaen atencion a que su obra
mas im portante sobre la materia "La Democraciaen América" se refiere
a la situacion politicade la Unién Americana. Sin embargo, su pensa-
miento es abordado en e apartado relativo a pensamiento adminis-
trativo de Francia.

C) Woodrow Wilson (1856-1924)

Woodrow WILSON fue Presidente de los Estados Unidos de Norteamé-
ricapor el partido demdcratadurante la segunda décadadel siglo XX.
Antes de acceder a tan importante cargo politico hizo estudios relati-
vos ala politicay ala administracién, formulando en 1886y publicado
en e siguiente afio un ensayo relativo ala administracion publicacon
e animo, como lo expresod, no de aplicarlo, sino como una introduc-
cion semipopular paralos estudios administrativos, discutiendo lahis-
toriadela cienciade la administracion, de las condiciones del estudio
y dela necesidad en su pais. El ensayo citado, conocido con € nombre
de "Estudio de la administracion”, fue, publicado por la Academia de,
Ciencia Politica de la Universidad de Columbia, en la revista Political
Science Quarterly, en el que expresaque la ciencia de la administracion
es eminentemente practica, pero reconociendo laintimarelacién que
tiene con la politica, considerando que de ésta, deriva la ciencia de la
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administracién, lamentando que siendo la parte mas obvia del gobier-
no, haya tardado tanto para ser considerada en sus verdaderas carac-
teristicas, a pesar de representar la parte operativa del gobierno, es
decir, laaccioén del gjecutivoy consecuentemente de vieja aplicacion.

A pesar de que considera que la administracion deriva de la cien-
ciapoliticasostiene que laprimeravamas allade la esfera politica, de
la misma manera que las cuestiones administrativas no son cuestiones
politicas, afirmando que la administracion publicaes |a ejecucion de-
talladay sistematica del derecho publico, agregando que cada aplica-
cion determinada de unaleyes un acto administrativo, mas no es la
ley que esta sobre el acto administrativo.

Para WILSON e estudio concerniente a la administracién debe
comprender |os tres puntos siguientes:

1. Tomar en cuentalo que otros han hecho en lamismalinea, es decir, la
historia del estudio.

II. Averiguar exactamente cual es el objetr. del estudio.

I11. Determinar cudles son los mejores métodos para desarrollarlo y las

concepciones politicas mas esclarecedoras de que debemos proveernos
paraintroducirnos en €.

Es evidente que la administracion publica concebida por WILSON
tiene puntos de coincidencia con la administracién privada, pues ad-
vierte que el desarrollo de-los procesos industriales y comerciales se
incrementaron, y afirma que en la esfera de la administracion puabli-
ca, la cantidad dejefes que realizan los actos de gobierno han aumen-
tado, como consecuencia del incremento de la misma, provocando,
inclusive, que las conductas sean equivocadas e informales, de tal ma-
nera que esta ciencia tiene como tarea hacer que los actos de gobier-
Nno sean mejores, se depure su organizacion y se cumplan los deberes
de los funcionarios escrupulosamente, y esta es larazon de ser de la
propia ciencia de la administracion que hace que tanto la publica
como la privada logren sus objetivos planteados.

Woodrow WILSON se percata plenamente de que la ciencia de la
administracion surgi6 de la ciencia de la policia, como parte de las cien-
cias camerales, que es expresion del pensamiento administrativo del
absolutismo europeo, precursor de la ciencia de la administracién
publica moderna, e inclusive afirma: "Los gobiernos méas adelantados
en la practica administrativa son hoy los que tuvieron gobernantes
absolutistas, pero iluminados con laidea, evidente a todos menos para
los ciegos, que los gobernantes son propiamente los servidores de los
gobernados. En esos gobiernos la administracién se ha organizado
paraservir €l propésito general con lasimplicidady laefectividad pro-
pias de lasiniciativas regidas por unavoluntad Unica".26

6 Woodraw WiLsox, "Estudio de la administracion”, Politieal Science warlerly, pag. 204.
Hay unaedicién en RAP conmemorativa del 25 aniversario del INAP, pag. Z281.
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WILSON abrevio su conocimiento en el pensamiento de los adminis-
trativistas alemanes, especialmente en Gaspar BLUNTSCHLI y de alguna
manera en Lorenzo VON STEIN. Del primero toma la idea de que la
politica esta relacionada con las cosas grandesy universales, en tanto
que la administracion lo esta con las acciones estatales, individuales 'y
pequefias, por lo cual la politica es competencia de la estadistica, en
tanto que laadministracion lo es del funcionario técnico, paracuyo cum-
plimiento debe tomarse en consideracion lo que expone como tarea
de laadministracion en los tres puntos sefialados anteriormente.

Respecto a pensamiento de MONTESQUIEU, sobre la divisiéon de po-
deres, adoptado plenamente en el sistemanorteamericano, dentro de
la concepcién federalista, manifesté que MONTESQUIEU no habia dicho la
ultima palabra sobreel tema, y que en consecuencia, e funcionalismo de
su sistema debia ser superado para mejorar |os principios administra-
tivos en los que se basan la autoridad y las responsabilidades publicas.
Sin embargo, acepté en todo momento que e sistema constitucional
eraimportante y determinante en la vida politica, pero respondiendo
alaidiosincrasia pragmaticadel pueblo norteamericano, consideraba
que los cauces de la administracion publica debian enmarcarse por
los caminos de la préactica administrativa pero que debian ajustarse a
patrones normativos cuidadosamente probados.

Congruente con las ideas democraticas del pueblo norteamerica-
no, y refiriéndose a sistema de gobierno de Prusia manifestd: "Es me-
ior ser poco entrenado y libre, que servil y sistematico. Sin embargo, no hay
negacion al hecho de que seria megjor ser ambos, libres de espiritu y expertos en
la préactica’. Sostuvo en consecuencia, la necesidad de que los funcio-
narios publicosy € personal que labora en la administracién publica
esté eficientemente preparado y con sentido de responsabilidad, ex-
presando que la preparacion de los funcionariosy la opinién publica
desempefian un papel importante en larealizacion de los actos de la
administracion publica, congruente con las ideas democraticas.

Considero que las ideas del Doctor Woodrow WILSON respecto a
;.riterio sobre la division de poderes de MONTESQUIEU, pueden ser acep-
tadas como un antecedente del intento que hizo posteriormente Karl
LOEWENSTEIN parainterpretarla, y tratar de superarla, pero sin lograrlo.

WILSON sostiene que €& pueblo norteamericano mas que estudiar
e arte de gobierno, gobierna; es decir, méas que reflexionar, actla, lo
que resulta obvio en un pueblo esencialmente pragmético, es decir,
partidario de la accién antes que de la especul acion.

D) Frederik Winslow Taylor (1856-1915)

Frederick Winslow TAYLOR también representa unade las I[lamadas
corrientes cléasicas de la Administracién, pero aclaro que su doctrina,
como la de FAYOL es aplicable fundamental mente a campo de la admi-
nistracion privada. TAYLOR se inicié como obrero en unafébrica me-
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talurgicay por ello es explicable el énfasis que puso en & contenido
de su doctrina. En 1903 present6 ante la sociedad norteamericana de
ingenieros mecanicos, sus principios cientificos de la administracién de ta-
lleres que se constituy6 en la teoria sobre la investigacion cientifica priva-
da. Cuatro anos después se volvio a presentar ante lasociedad de inge-
nieros para que éstos conocieran su teoria sobre la administracion
cientificaque ya habia sometido mediante estudios de campo en diver-
sas empresas e instituciones publicas y privadas a través de la Oficina
paralas Investigaciones Municipales de Nueva Y ork, que habiafunda-
do. Esta teoria de la administracion cientificaya habia sido sometida
en loslugares citados a rigor cientifico de lainduccidén analitica, que
son: la observacion, laexperimentacion, la comprobacioén y la confir-
macion de la hipotesis.

Su investigacion se enfoc6 a estudio y conocimiento de un mejor
uso de la mano de obra, de los materiales, de la coordinacion de es-
fuerzos, a la division del trabajo y especializacion, a la planificacion
para obtener una mejor productividad. Como es obvio su atencidn
estabaorientadaalos trabajadores paraque fueran sel eccionados ade-
cuadamentey se les proporcionaralos salarios adecuadosy la prepara-
cion idénea para que pudieran ofrecer un 6ptimo rendimiento en sus
actividades.

Con base en lo expuesto, la administracién cientificade TavyLur pro-
porcionaunateoriacuyos cuatro principios basicos son |os siguientes:

Primero. El establecimiento de una verdadera ciencia.

Segundo. La seleccién cientifica del trabajador.

Tercero. Su educacion y formacion cientificas.

Cuarto. La colaboracién estrechay amistosa entre ladireccion y los tra-
bajadores.

Para el cumplimiento a los principios mencionados, TAYLuR esta-
blecio las siguientes reglas:

1. Necesidad de organizacién de la industria para un funcionamiento
satisfactorio.

11. La aplicacion de los métodos y tiempos necesarios para aumentar la
productividad de los obreros haciéndoles conocer sus incrementos a
efecto de estimularlos.

111. Incremento de salarios COn base en el mejor funcionamiento y baja
de costos de la produccién, tratando de aumentar la productividad vy,
disminuir € costo de la produccién, por lo cual sugiere lo siguiente:

a) Lautilizacién del minimo consumo de esfuerzo humano, de los recur-
sos materialesy del capital invertido.

b) La separacion del trabajo y de planificaciony de lalabor intelectual de
la manual.

€) Trabajo plenamente planificado.
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d) Que ladireccién tenga buenos informes sobre los aspectos principales
del trabajo.

e) Los capataces deben supervisar d menor numero posible de opera-
rios, no deben realizar ningun trabajo de planificacion y la maquinaria
bajo su responsabilidad debe agruparse en un solo taler.

/) Lasrelaciones con los trabajadores debe hacerse cientificamente para
gue laresponsabilidad de laslabores se distribuyaentre ladireccion ylos
obreros, por lo que éstos requieren capacitacion previa, debiendo existir
un ambiente de cordialidad, entre los trabajadores con un reconoci-
miento ala condicion humana de éstos.

g) Que los sistemas de salarios estén determinados por la calidad y canti-
dad de las labores, que sean facilmente medibles, para hacer unajusta
retribucion.

En apariencia existe una contradiccion entre las teorias de FAYOL y
TAYLOR, sin embargo, debe afirmarse que ésta no existe pues en € fon-
do se complementan, yaque para lograr la optimizacion en las labores
de unaempresaes necesario que la direccion, mandoy control de la mis-
ma tenga perfectas relaciones con la base trabajadoray que de lamisma
manera, en el ambito de sus tareas se lleve a cabo la capacitacion de
todo & personal de una empresa parahacerlaproducir en forma 6pti-
ma, concientizando a estas dos partes importantes de la produccién
en € sentido del reconocimiento ala calidad humana de las mismas,
con un respeto indeclinable de una parte parala otray un entendi-
miento que conduzca a la empresa por los caminos del éxito.

E) Francisco Goodnow

Francisco GOODNOW es un autor importante en ciencia politica,
derecho administrativo y cienciade la administracion. Paraalgunos es
é y no WILSON & fundador de la ciencia de laadministracion pablica
de Norteamérica. Escribi6 varias obras, entre las cuales destacan "De-
recho Administrativo Comparado”, que es € primer libro de la materia
en norteamérica, publicado en 1893; "Politicay administracion": un es-
tudio de gobierno, publicado en 1900. En la primerade las obras cita-
das expresaque lamismano comprende a Derecho administrativo en
su conjunto, sino a los métodos de organizacion administrativa adoptados
en los Estados Unidos de Norteamérica, Inglaterra, Franciay Alema-
nia. Sostiene que los grandes problemas del derecho publico moderno
son de caracter casi exclusivamente administrativo, en cuyo pensa-
miento se advierte la influencia de Lorenzo VON STEIN, haciendo suyala
frase de éste en € sentido de que € siglo XIX serialaerade |la ciencia
dela administracion, por lo cual afirmaque su épocaeslade lareforma
administrativay que sus exigencias, con € predominio de laesferaad-
ministrativadel gobierno, deberan ser atendidas a travésde laaplica-
cion del derecho administrativo y la cienciade laadmitristracion.




TEORIA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA 83

Sostiene que existen cuando menos tres acepciones de laadminis-
tracion, que no son del todo coincidentes: 1) La actividad total del
gobierno; 2) La actividad del gobierno, con excepcioén de la del poder
legislativo; 3) Laactividad del gobierno en el aspecto administrativo.
Para él, éstaes la acepcidn correcta, que inclusive se debe tener corno
univoca, por lo cual afirma que "la administracion esla actividad de los
funcionarios gecutivos del gobierno, Yy éste administra cuando nombra a un fun-
cionario, da instrucciones a sus agentes diplomaticos, fija Yy recauda sus con-
tribuciones, disciplina su gército, investiga hechos relativos a la comisién
dedelitos, Yy gjecuta la sentencia deun tribunal. Sempre que veamos al gobier-
no en accién, a diferencia de cuando delibera o pronuncia una sentenciajudi-
cial, decimos que administra. La administracion, pues, ha de buscarse en to-
das las manifestaciones de la accion ejecutiva.27 El criterio de Francisco
GOODNOW sobre la administracion o ciencia de la administracion es
correcto, pues en |os casos que cita todos los actos son de naturaleza
administrativa, es decir, son creadores de situacionesjuridicas concre-
tas, subjetivasy, particulares.

Como es facil deducir concibe ala administracion publicabajo la
base de la division tradicional de las funciones del Estado, pero influen-
ciado por € pensamiento europeo, de CarlosJuan Bautista BONNIN y
Lorenzo VON STEIN, agregaa ellala "administracion general del pais”’, en
e sentido del Ministerio de Fomento que ide6 BURGOS para Espafia. Sostie-
ne que la administracion publicacomprende no solamente lo relativo
ala accion ejecutiva del gobierno, sino también alaforma de organiza-
cion administrativa, que abarcaal titular del poder u 6érgano ejecutivoy
a todos sus subordinados.

GOODNOW sostiene, asi mismo, que los métodosy formas de la accion
administrativase llevan a cabo en todos | os paises mediante |a organi-
zacion de grandes empresas comerciales, y que son las que conocemos
COmo empresas paraestatales, ya que por la importanciay dimension
de los servicios que presta resulta dificil y problematico que puedan
llevarla a cabo los particulares. Respecto a las relaciones entre la ad-
ministracion y la iniciativa privada existe un antagonismo que final-
mente se resuelve con la sumision de los particulares a laadministra-
cion publica, la que puede, inclusive, recurrir a uso de lafuerza; que
incumbe a la competencia de la autoridad; sostiene que la relacion
entre laadministraciony la iniciativa privada es materia que compete
a la ciencia politica, méas que a la administradon. Para él, laadministra-
cion debe preocuparse por ampliar laesferade los beneficios sociales
y por ende limitar, en este aspecto y como consecuencia, la esfera de
la libertad de I.os gobernados, manifestando que la administracion
podrao no suministsar algunos servicios publicos, pero siempre esta-
ré obligada a vigilarcsl;buen funcionamiento de los mismos.

27 Francisco Goooxow; Béreckb Administrativo Comparado: andlisis de 10Ssistemas administrati-
vos, dos vollmenes, Madrid, Espafia Moderna, sin afio (1893), pég. 6.
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En "La Politicav administracion”, se advierte un alejamiento parcial
del Derecho administrativo, pues en esta obra expresa que € sistema
formal del gobierno establecido por e derecho, no siempre es coinci-
dente con € real y que en consecuencia las caracteristicasy condicio-
nes del primero constituido conforme a derecho se adecua de acuerdo
a las condiciones del sistemareal que se presenta a través del tiempo.
En estaobrase planteae propésito de establecer las diferencias entre
el sistema de gobierno formal, fundado en el Derechoy el sistemade
gobiernoreal, lo que le llevad planteamiento de las funciones prima-
rias del Estado. Sostiene que en su épocay mas bien antes de ella €
predominio del estudio del sistema de gobierno formal sobre € real
obedecia ad hecho de que los tratadistas de la materia enfocaban su
atencion en los aspectosjuridicos del Estado en virtud de ser general -
mente juristas. En tales condiciones consideraba que e estudio del
gobierno debia cambiar ya que las instituciones gubernamental es no
juridicas tienen una mayor influencia que las juridicas que le sirven
de fundamento y que tales formas nojuridicas deben ser tomadas en

“consideracion para llevar a cabo los cambios del contenido de la ad-
ministracion. Afirmaque las fuerzas politicas que segestan en el seno de un
sistema formal actuan sobre é y tienden a modificarlo hasta que consiguen
desfigurarlos, por lo que es indispensable que las situaciones reales
sean tomadas en consideracion cuando se examinaa gobierno. Pien-
sa, asi mismo que la vida politica debe tomarse en su conjunto, como
un todo compuesto de institucionesjuridicasy las reales nojuridicas.
Considero que parajuzgar este criterio es preciso recordar la influen-
ciareciproca de la ideasobre |os hechos sociales, pero que tratandose
del Derecho, por sus caracteristicas de normatividad, los hechos de la
realidad deben llevarse a cabo segun los principiosjuridicos, aunque
es dable aceptar que la realidad influye creando normatividades, =n
épocas circunstanciales y de excepcion, siempre y cuando las conduc-
tas respectivas no sean ilicitas.

coobNow oObjeta la Teoria de la division de poderes, descubiertay ex-
puesta por MONTESQUIEIJ, afirmando que contrariamente a lo que éste
sostiene solamente existen dos funciones estatales y no tres, pues la
judicial no es una funcién independiente que la consagre la trilogia
universal mente conocida, sino que es unafuncion de caracter ejecuti-
vo. Debe recordarse que e propio MONTESQUIEU considera que € po-
derjudicial tiene unafuncidon de menor importancia que los 6rganos
legislativoy ejecutivo, porque representa, fundamental mente, e cum-
plimiento de unafuncién: lade aplicar las leyes en casos de controver-
sia; sin embargo la lleva a cabo un érgano primario u originario del
Estado. Los Estados Unidos de Norteamérica cuentan con un poder u
6rganojudicial, independiente, autbnomo yvigoroso, que en & cum-
plimiento de sus funciones, actua libremente, sin sujetarse a la volun-
tad del titular del ejecutivo. coopnow, acepta, sin embargo, que la

#
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voluntad del Estado la expresa € pueblo cuando vota; la del poder
legislativo, cuando este 6rgano formula las leyes, y la gecucion de la
voluntad del Estado por las autoridades ejecutivas, administrativasyju-
diciales, |o que enmarcaobviamente la confusién que se planteaen la
voluntad creadora de situaciones juridicas concretas e individuales,
pues aun cuando las realizan los érganos ejecutivo y judicial entre
ambas ejecuciones existe una notable diferencia, puesto que la ejecu-
cion de la voluntad del Estado por el érgano judicial solamente se
presenta cuando existe una controversia de derecho.

F) Guillermo Willoughby

Guillermo WILLOUGHBY fue un escritor importante. En 1919 publi-
co su libro "Introduccion al estudio de los Estados modernos.’, gue poste-
riormente completd con estudios sobre la administracion judicial y la
legislativa; en 1927 publicd "Principios de la administacion’ piblica”, so-
bre esta obra debe recordarse que cien afos arite$ dproXimadimmente
CarlosJuan Bautista BONNIN en Francia, elabor¢' ﬁ&h%“bﬁié ¢on'efimis-
mo contenido y nombre, |o que parece ignorir Guillerme WitLoucnsy,
quien en & mismo ano publicé un ‘arpf;cﬁl’o“"édmrf,:'g"i ri’ome’géde ‘“Ciencia
de |g administracién pyplica"; en 19 6’pub]1césﬁ fzfmasxrﬁpprtarfte
“Elgobzerno de los estados moderngs™. = L 00t

En .los "Principios de la.;aﬂﬁ?ﬁiﬁméieh pﬁ‘bl’wa",f jue fue utilizado

. iy siuidy iy PRI g e (IS S RERRT UL SIOS I PO N
como libro de texto en log I‘;sjfgdog_Um_d)gs ;d;e)’l}f‘qrteam@rtca, Gd\ller-
SRR RY SV 23308y iyl : 3 RIS ik ARV

mo WILLOUGHBY menclona quéj’liéis't;a ;ér);:i;s'a,,épqggiél ‘g‘(),b_j’qr‘rgé;@é su
o diado én télacigh coh los defechos de log « bernados
pais ha Sldn et ST !f ),?,919 !(?p,,- Rase ?{SFQ‘U SRl Qa: Lnﬂ 5h
J's ha déscuidadg, hacerlp on relacion a la organizacion del mismo,
que para d es distinta de: Ja accipn gjecutiva del gohierng’) a partir de la
guerra civil o.dg sgegsion, la administracion pablica,se ha incrementa-
do fuertemepte, Sostiene asi miyne, gue.e} sistema; tradicional de divi-
sion de poderes pp, esganantiaame cvite el abyso,del pader y.prapone
una,quinfuple division de funcionesique nunca tuve;ni trascendencia
niseguidares amportantes, signdo, ademas; una opinion que carece
-de fundamento yargumentacionrazonada. 5.0 i 1 o SR T
WILLOUGHBY sostiene que los servicias publices:deben ser.integra-
-dos aldaadministracionhpiablicey queslos.funcionarios! dée ésta deben
sefr thatiados ¢on nasd rigonasefecto de que rindan:en-la mssma.fuema
- quedles servidores deslladnministracién privada; aunque advierte gue
vexistentdos motivosiquelexplican el porque esto nossuicedeylaiprimera
vconsiste €Y quectos eiplpadoside la: administraciéh’ pablica: absran
+consbase’ encoonsideraciones politioas; en tanto quetlos'de Tas'empre-
sesprivadusde hackshen fihe6n de soicdpreidadiréinica ¥ € giwe ‘en
A inieidtivacprivade loyem plendostrabaljan y son estimhiadyy con in-
- CRHUNBS IR tatits Gue eI adniihistracion publivs 16s enipletidas ho
HEBOT Y h I Estithtlol, pOPIANTE eh dsta Prédomi va' 12 ieticréhiia
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y € desperdicio, afirmacién temeraria que no se presenta como regla
en la esfera que cita.

En su obra “E{ Gobierno de losestados modernos” trata de establecer la
distincion entre gecucion y administracion y parece que en este aspecto
tiene lainfluenciadel pensamiento inglés, respecto a la distincion entre
Jefe de Estado yJefe de Gobierno. Respecto a origen de las funciones
estatal es sostiene que estas se derivan de la naturaleza del poder en €
sentido de que estan determinadas por € derecho, y esa concepcion
determinala clasificacion tradicional, divulgada por MONTESQUIEU, en
e sentido de que los poderes del Estado se dividen en legislativo, eje-
cutivo yjudicial, que como ya quedo expuesto la objetasin fundamen-
to, sin argumentacion razonaday sin éxito.

G) La administracion publica norteamericana a la mitad del siglo XX

Como tratadistas de la administracién publica en norteamérica, en
la época contemporanea se cita a Leonardo WHITE, Marshall DIMOCK,
Dwight WALDO y Lutero GULICK.

Leonardo WHITE es autor de varias obrasy articul os sobre la admi-
nistracion publica. En 1928 publicé "Introduccion”; en 1930 un trabajo
denominado "Administracion Publica" elaborado para la "Enciclopedia
de las Ciencias sociales'; en 1933 "Tendencias en administracién pablica”.
En 1936 colabord con la obra "Las fronteras de la administracion puabli-
ca" participando con € articulo “El significado de losprincipios en admi-
nistracion puablica”, en é expone que la administracion, como e derecho,
hasido descrita como un principio que havenido ampliandose. La ad-
ministracion es constante, no caprichosa. El administrador tiene per-
manentemente puestos sus 0jos en los intereses del Estado. Sostiene
que € término administracion tiene dos significados no coincidentes:
el primero relativo a conocimiento y practicaaplicables al Estado y a
cualquier otrainstituciéon y e segundo, equivalente a un campo de la
cienciapolitica. Comenta el pensamiento de WILLOUGHBY en relacion
a que los principios de la administracion se fundan en e derecho,
pero para él, la administracion y sus principios son mas importantes
que d derecho. Sostiene que seentiende por principio a un patrén de con-
ducta de la administracion, guias de accion.

Marshall DIMOCK es uno de los tedricos de la administracion mas
importantes del pensamiento norteamericano. En 1953 escribié el li-
bro de texto Administracion Publica, asi como la Filosofia de la adminis-
tracion traducida a espafiol con e nombre de Principiosy normas de la
administracion. Define a la administracion publica como “El estudio de
los poderes y problemas, la organizacion Yy el personal, asi como los métodos
involucrados en la gjecucion de las leyes y politicas de las autoridades guber-
namentales'. Considera que la mismase interesa por los problemas de
la sociedad. También sostiene que la administracion es un instrumen-
to del gobierno que sirve a la comunidad, por lo cual no puede con-
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siderarse como un fin en si mismo, sino que atiende a los problemas
concretos de la sociedad en asuntos relacionados con la situacion eco-
némica, de salubridad, de las utilidades publicas, la planeacién y to-
dos aquellos que tengan relacién con la propia comunidad.

Considera que @ pensamiento britanico sobre la materia influy6
en e de wiLsoN y que la administracion publica, como arte o ciencia
de la administracion estan basados en estudios cientificos, y que ésta
no es una maquina inanimada que ejecuta los trabajos del gobierno,
sino que representa la busqueday aplicaciéon de las. medidas necesa-
rias paralograr los finesy objetivos del Estado, pues |aadministracion
publica es e Estado en accion, € Estado constructor. Para d laadmi-
nistracion publica esta relacionada con € quey e como del gobierno. Son
los fines del Estado los que establecen la amplitud de la esferade los
actos o accion del gobierno. Sostiene que los funcionarios de éste de-
ben estar compenetrados del que y como del mismo para que se lleven a
cabo con éxito los programas cooperativos en los que consiste la ad-
ministracion publica.

Dwight waLbo es uno de los mas notables pensadores norteameri-
canos sobre la administracion pablica. Es autor de varias obras y articu-
los: "El estudio de la administracion publica" publicada en 1955, y una
version esparnola en 1964, también se publico en italiano y en portu-
gués. De susarticulos destacan "The administrative Sate reoisite”" (1965);
"Public administration in a time o/reoolutions" (1968); hay dos articulos
que llevan e mismo titulo, "Publicadministratian", también en 1968, uno
para Thejournal o/Poalitics, el otro parala Enciclopedia de las Ciencias
Sociales. Finalmente, "Development in public administratian" en 1972.

En la primerade las obras citadasfija € proposito de la misma, a
manifestar este ensayo intentarealizar unaintroduccion a estudio de
una fase o aspecto de la cooperacion humana: a saber, la administra-
cion publica. Sostiene que la cooperacion humana es estudiada por
varias ciencias sociales y por la tecnologia, aunque considera a la ad-
ministracion como unaforma de tecnologia. Define a la administra-
cion como "la organizacién de hombresy materiales para lograr losfines del
gobierno; la administracion publica esel arte yla ciencia de la Direccion apli-
cada a los asuntos del Estado”. Esta definicion involucra dos aspectos: el
primero relativo a la problematica de determinar si laadministracién
€s unacienciao arte. Sobre € particular debe recordarse la definicién
de BONNIN, paraquien la ciencia de la administracion estarepresenta-
da parla administracion publica, que involucraa la direccion de los
propdsitos. Para é la administracion es un tipo de esfuerzo humano
cooperativo que posee un grado alto de racionalidad y la organizacién
que es unade sus caracteristicasjunto con la direccion la define como
la estructura de las relaciones personal es autoritarias y habituales en
un sistema administrativo, en tanto que la direccién es la acciéon de
tiempo a lograr la cooperacion racional en un sistemaadministrativo.
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El criterio de waLbo sobrela administracion, en e sentido expues-
to en los péarrafos que anteceden tienen sus raices en la terminologia
y tematica de la administracion privada, yaque s bien es cierto que la
administracion publica tiene como caracteristicas a la organizacion y
ala direccion, también lo es que € uso de esa terminologia surgi6 de
la administracion privada.

Lutero cuLick escribio "La Politicay la administracion”, ala que con-
sidera alejada de la corriente de la administracion privada que tiene
como base a la gerencia, pues su preocupacion esta relacionada con
los temas de la politica norteamericanay la relacion que tiene con la
administracion. Define a la politica como "la accién por € control de
gobernantes "rel acionada con la democracia modernay en este sentido
la politica no puede separarse de la administracion, ya que de acuer-
do a los principiosdemocraticos, en estos no es posible dejar que los
gobernantes actlen libremente y hagan lo que desean, pues en todo
caso d pueblo tiene e control de las acciones politicas.

Posteriormente a la obra citada, cuLick parece abandonar a la
ciencia politica para adoptar unavision de la administracion publica
derivada de la concepcion de la gerencia en los Estados Unidos. Con
estas nuevas ideas cuLick ya no concibe a la politica como la ciencia
que marcala directriz de la administracion, sino que la enmarca den-
tro de la administracion publica, puesinclusive consideraa éstacomo
una division de la ciencia politicay de las ciencias sociales. En este
aspecto cuLick se preocupa por € principio de laeficiencia que para
él es comun ala administracion publicay a la privada.

Obviamente a abandonar cuLick la idea de la administracién pu-
blica como e Estado en actividad y a la ciencia de la administracion
publica como disciplina que estudiaa Estado desde € punto de vista
de laactividad administrativa, tiene un problema que le lleva necesa-
riamente a inclinarse a estudio de la administraciéon privada con la
caracteristica fundamental de eficiencia, que determina inclusive su
organizacion y direccion, alejandose notoriamente de los principios
de la administracion pablica.




capiTuLo I

EL ESTADO, LA CONSTITUCION YLA
ADMINISTRACION PUBLICA

sumario: 3.1. El Estado y su Constitucién como determinantes de las
funciones del mismo y consecuentemente de la administracion publi-
ca.-3.2. El constitucionalismo mexicanoy losfines del Estado moder-
no.-3.3. Marcojuridico del gjercicio de la administracién publica.-
3.4. Complejidad creciente de laadministracioén publica. El estado po-
licia. El estado planificador.-3.5. Continuidad y terminacién de poli-
ticas en administracién publicay coordinacién de politicas publicas.
Politica-econdmica, economia politica.-3.6. La administracion publi-
caen los cambios sociales.

3.1. EL ESTADOy SU CONSTITUCION COMO DETERMINANTES DE LAS FUNCIONES
DEL MISMO Y CONSECUENTEMENTE DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

Entre el Estado, la Constituciéon y la Administracién Publica hay
un nexo indisoluble, mediante e cual para comprender uno, deben
estudiarse los otros dos. En efecto, € Estado es una creacién humana
establecida en la Constitucion, es decir, e nacimiento de un Estado
determinado surge simultaneamente con su Constitucién; ambos por
regla general son producto del poder u 6rgano constituyente, que les
creay davida. La administracion publicaen cambio, como parte de la
actividad del Estado, esta determinada por su Constituciéon y por los
fines yjustificacion que éste tiene en un momento determinado de la
historia.

Generalmente es aceptado que el Estado es creacion humana, que
se lleva a cabo a través de un acto de voluntad ciudadana en e mo-
mento en qué el pueblo, por medio de sus representantes, que son los
integrantes del érgano o congreso constituyente optan, en nombre de
lavoluntad soberanadel pueblo, por unadecisién politicafundamen-
tal, dando forma a tipo de Estado que consideran adecuado para su
pais, y creando la Constitucion que surge paralelao simultdneamente
con el Estado, que le daforma, le tipifica, sefialalos 6rganos originarios
de que esta constituido, establece las éampetencias de sus titularesy
menciona la posibilidad de que puedan crearse 6érganos auxiliares
colaboradores de |os constitucional mente formados.

89
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Considero que € Estado es la mejor forma de organizacion social,
porque garantiza la existencia de la vida social en plenitud, perml-
tiendo la existencia de grupos, circulosy clases sociales con proyectos
e inclusiveintereses contrarios, y a todos les aceptay protege. Esinduda-
ble que los Estados que permiten y auspician e pluralismo ideoldgico
y de accién, permiten e enriquecimiento de la sociedad. Sin embar-
go, no debe perisarse que esta idea es universalmente aceptada ni lo
ha sido en todos los tiempos, como se advierte del pensamiento de
Carlos MARX, maximo exponente de laopinidn contraria.

Jorge Guillermo Federico HEGEL (1770-1831) sostuvo ideasimilar a
laque expongo en e sentido de que el Estado existente es e mejor de
todos, en virtud de que en € mismo se dan las vinculaciones esponta-
neas o voluntarias, que deben ser consideradas con caracter vincula-
torio, social y psicoldgico y las relaciones que se dan fundadas en e
derecho alas que |lama obligatorias. Jorge Guillermo Federico HEGEL
nacido en Stuttgart fue invitado por e gobierno de Prusia paraimpar-
tir la catedra de filosofia, en la Universidad de Berlin, convirtiéndose
en d filésofo oficial prusiano. Durante ese periodo I[lamado de Berlin
comprendido de 1818 alafecha de su muerte publicé una de sus obras
mas importantes "La Filosofia del Derecho” que se agregan enriqueciendo
Su pensamiento expuesto en la "Revista critica deFilosofia" (1807); "La
Fenomenologia del Espiritu" (1806), en donde trata sistemas metodol 6-
gicos; "La Propedeltica, Filostfica" (1809-1811); "La Ciencia de la Légica"
(1811-1816) Yla "Enciclopedia de las ciencias filosoficas' (1817), cuando
era profesor de la Universidad de Heidelberg. Después de su muerte
se publicaron "Las Lecciones sobrela Historia de laFilosoJia"”(1833-1836);
"Filosofia de la Historia" (1837); "Lecciones de estética ofilosofia del arte"
(1836-1838) .

El idealismo aleman alcanza con € pensamiento deJorge Guiller-
mo Federico HEGEL su punto mas elevado y es conocido con € nombre

de ldealismo Absoluto en sentido objetivo, que tiene las siguientes
caracteristicas:

a) Es una representacion del dogmatismo, pues afirma que el cono-
cimiento no tiene ningun limite, contradiciendo a Kynt paraquien la
cosa en si, no es cognoscible.

b) Es expresion del inteleetualismo, que sostiene la identificacion
entre e pensamiento y la realidad, "todo lo real es racional y todo lo
racional esreal".

e) Participa del optimismo, a expresar que € hecho es divino y se
identifica con laidea.

d) Se funda en € evolucionismo, principio que no es original de ta
autor, ya que fue expuesto anteriormente por HERACLITO de Efeso,
para quien todo fluye, y "la guerra es la reina de todas las cosas". Se-
gun HEGEL, laidea, deviene a través de una serie de procesos Yy contra-
diccionesy se llegaa ella, no por medio de un solo pensamiento, sino
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mecliante la depuracion de varios, formulandose primero una tesis, a
laque se opone unaantitesis, y, como resultado de su comparacion, se
Ilega a una sintesis, que se coloca en € lugar de la tesis, y que es €
nuevo punto de partida parala misma operacion dialéctica hasta lle-
gar a concepto mas depurado, es decir ala idea de lo absoluto.

Como es de sobra conocido, € pensamiento de HEGEL fue dura-
mente criticado por Carlos MARX, quien antes de hacerlo en forma di-
recta traté deintentarlo através de Feuerbach, es curioso conocer que
Federico ENGELs, coautor con MARX en su pensamiento sociopolitico
dijo de HEGEL lo siguiente: "abarca un campo incomparablemente ma-
yor que cualquiera de los que le habian precedido y hoy causa asom-
bro, Fenomenologiadel espiritu (que podriamos calificar de paralelo
de la embriologiay.de |a paleontologiadel espiritu: el desarrollo dela
concienciaindividual a través de sus diversas etapas, concebido como
la reproduccién abreviada de las fases que recorre histéricamente la
conciencia del hombre), Logica, Filosofia de la naturaleza, Filosofia
del espiritu, esta Ultimainvestigada a su vez en sus diversas subcate-
gorias histéricas: Filosofia de la Historia, del Derecho, de la Religion,
Historia de la Filosofia, Estética, etc.; en todos estos variados campos
historicos trabajo HEGEL por descubrir y poner de relieve el hilo de
engarce del desarrollo; y como no era solamente un genio creador,
sino que poseiaademas una erudicién enciclopédica, susinvestigacio-
nes hacen época en todos ellos. Huelga decir que las exigencias del
"sistema” le obligan, con hartafrecuencia, a recurrir a estas construc-
ciones forzadas que todavia hoy hacen poner e grito en e cielo alos
pigmeos que le combaten. Pero estas construcciones no son mas que
el marcoy el andamiaje de su obra; s no nos detenemos ante ellas méas
de lo necesario y nos adentramos bien en € gigantesco edificio, des-
cubriremos incontables tesoros que han conservado hasta hoy dia
todo su valor”.28

En Sociologia, se afirma que existe crisis cuando la sociedad o un
grupo de ella, hallegado a punto culminante de un comportamiento
que exige € cambio de las estructuras sociales, en virtud de que las
existentes no han respondido a las evoluciones de la sociedad, y por
ende, es necesario buscar distintas alternativas. En consecuencia, la
orisis de la sociedad se presenta cuando las estructuras de la misma
son insuficientes para resolver sus problemas, |0 que determina que
tales estructuras deben desaparecer o cambiar, o renovarse total mente.

Para saber si e Estado esta en crisis o existe crisis del mismo, es
necesario precisar, cual es su naturaleza, su funcién social, su finali-
dady sujustificacion. Lostres elementos organicosfundamental es del
Estado son: la poblacion, territorio y la autoridad, gobierno o dere-
cho. Paralograr e objetivo planteado, debo considerar el Estado no

R Varios AUTORES, Historia (1,1a Filosojin, Editorial Grijalbo. S.A., México, 1965, pag. 68.
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como una ficcion juridica sino como un ser con naturaleza propia:
objetiva, subjetivay formal, creado por e hombre para realizar las
tareas, funcionesy fines que éste le haasignado a través de la historia,
entendiendo que € Estado sejustifica solamente cuando cumple sa
tisfactoriamente con todas ellas.

Considero que e Estado es laforma mas completay perfectade la
organizacién humana en la que se realizala sociabilidad del hombre,
pues es en € Estado en donde se presentan las formas de la sociabili-
dad: voluntarias o espontaneas, asi como las obligatorias, en laforma
concebida por Guillermo Federico HEGEL. Si se acepta que el hombre
es un ser sociable por naturaleza, de acuerdo con latesis de ARISTOTE-
LES, se tiene que aceptar que su convivencia con sus semejantes solo es
posible en una sociedad que subsume, respete y garantice todas las
formas de la convivencia humanay ello solo se daen e Estado, que es
la sociedad juridicamente organizada.

La problematica sociopolitica se ha hecho cada dia méas aguda y
se advierte claramente que se requieren cambios, inclusive de las es-
tructuras sociales que obviamente tienen relacién con algunos de sus
elementos, pues indudablemente el Estado como la sociedadjuridica-
mente organizada es obviamente una sociedad en evolucion.

Ante las reiteradas afirmaciones en € sentido de que existe crisis
del Estado o éste, esta en crisis, sostengo que ésta no existe porque €
Estado es y seguira siendo la mejor forma de la organizacién social,
pero si acepto que han existido y existen crisis en algunos aspectos de
los elementos que integran e Estado, 0 en relacion con algun fené-
meno sociopolitico y que las sintetizo de la siguiente manera:

a) Crisis del gabinete o ministerio. Se presenta cuando los miembros
del mismo no han respondido a cumplimiento de sus responsabilida-
des, provocando la ineficaciadel gobierno en las tareas respectivas. Se
presenta también cuando hay un desacuerdo de decisiéon entre € ga-
binete y la mayoria parlamentaria. Estacrisis puede ser total o parcial
del gabinete o ministerio.

b) Crisis de los sistemas politicos. Se presenta en € parlamento o en
alguna de sus partes s se trata de este sistema, o0 bien, en algunos as-
pectos o esferas del presidencialismo por errores, defectos o excesos
en d6rganos secundarios de éste s se trata del sistema presidencial e
inclusive del propio Presidente.

c) Crisis de las formas de gobierno. Esta crisis consiste en que una
forma determinada de gobierno no ha respondido a las necesidades
de cambio de una sociedad determinada. Asi por ejemplo |la mopar-
quia absoluta y hereditaria, como forma de gobierno no solapignte
entro en crisis sino desaparecio6 totalmente para dar paso a la, monar-
quia constitucional, aunque todavia hereditaria, cual es € caso.de.la
monarquia inglesa. La farma republicana de gobierno.texal eada por
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Marco Tulio CicerdN yala que sirvié apasionadamente, también tuvo
su crisis que determind su desaparicién en la politica de Roma.

d) Crisis delasformas tradicionales del estado. Estas formas son el Uni-
tario o Simple, representado generalmente por lamonarquiay el corn-
puesto por e Estado Federal. En estos casos existe crisis cuando por
una o varias causas son necesarias las reformas o cambio parcial o to-
tal de sus estructuras, ya que las de esa forma de Estado son obsoletas
y no responden a los cambios evolutivos de la sociedad.

e) Crisis de las formas de Estado considerados segun la titularidad del
poder: El Estado democrético, € autocratico y € totalitario, pueden
igualmente entrar en un periodo de crisis que se presenta cuando las
estructuras de alguna de estas formas de Estado fallan o fracasan, pro-
piciando que los titulares de sus 6rganos no cumplan con sus cometi-
dos, y pongan en crisis alaforma de Estado respectivo, que propicien
la crisis generadora de cambios. Las dos ultimas formas de Estado,
por su propia naturaleza, por su caracteristicarespecto alatitularidad
del poder tienen ya el embrién de unacrisis natural, que indefectible-
mente determinara el cambio de sus propias estructuras.

Las crisis que se dan respecto a los fendmenos socio-politicos, pue-
den revestir las formas expresadas, pero no necesariamente, pues en
ocasiones representaran solamente cambios socio politicos, de tras-
cendenciadiferente ala que enmarcan los tipos de crisis sefialados.

No puede ni debe ocultarse que la sociedad de nuestros dias sufre
constantemente crisis en distintos aspectos de sus estructuras, porque
la falta de confianza en las autoridades, e abuso del poder en otras, la
carencia de valores en buena parte de gobernantes y gobernados, €
aumento de la inseguridad en la que vive la comunidad, y € incre-
mento de ladelincuencia provocaque aun con resultados negativos se
trate de debilitar a los 6rganos del poder publico, sosteniendo que
éste no es capaz de resolver la problematica social, por lo cual sugie-
ren que la sociedad civil absorba mayores responsabilidades, con €
desplazamiento consiguiente del Estado. Esta es solamente una pro-
puesta infundada, puesto que considero que los miembros de la po-
blacién individualmente consideradosy como miembros de la socie-
dad civil y finalmente del Estado deben conjugar sus esfuerzos con
éste, paraque puedaresolver, en beneficio de lacomunidad, todos los
problemas que se vayan presentando y que sea necesario combatir.

Fue Carlos MARX el primer sociopolitico que afirmé que € Estado
estaba en crisis, pero su afirmacion iba mas lejos a manifestar que €
Estado como el Derecho, eran instrumentos de la explotacién del
hombre Ilevada a cabo por los poderosos, por lo cual, con el adveni-
miento de la sociedad comunista, ambos desaparecerian, dando lugar a
establecimiento de una administracion de las cosas. Este criterio, que por
supuesto no comparto, hamotivado que algunos tratadistas, especial-
mente los neo-marxistas, filocomunistas o personas que militan en
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bandos opositores de los gobiernos, sostengan que existe una crisis
del Estado. Sobre e particular considero que también esto es falso,
aungue reconozco que existen crisis en esferas o partes del Estado,
pero no en este, concebido como lasociedadjuridicamente organiza-
da, como ya ha quedado expuesto.

A partir de la década de los ochenta, con motivo de la multiplica-
cion de los problemas sociales, con incremento de ladelincuencia, €
debilitamiento de la economiay del poder de compra de la pobla-
cion, que ha motivado lainseguridad de la misma, han hecho ver que
el Estado parece incapaz de resolverlos, creando desconfianzae indig-
nacion de la propiasociedad, mal informada por los medios de comu-
nicacion, que en su afan de lucro y protagonismo adoptan conductas
que en lugar de beneficiar a la sociedad, desfiguran los hechos o les
dan dimensiones mayores que d final de cuentas, su labor sirve mas
paraincrementar la problemética que pararesolverla.

La creencia de que e Estado no puede resolver la problemética
contemporanea es alimentada especial mente por algunos medios de
informacion, por las fuerzas de la oposicioén politica, que en su afan
de conseguir €l poder, no pierden oportunidad, e inclusive la buscan
o la crean, de atacar la vulnerabilidad de las autoridades gubernamen-
tales, afin de convencer a las posibles esferas el ectoral es de que estas
autoridades son ineptas, corruptasy que son cul pables de todo 10que
pasa en € seno de la sociedad, con e Unico proposito de debilitarlas
para obtener |os espacios politicos que les permita adquirir e poder.

A tal grado se ha desacreditado a las autoridades del Estado, que
muchas personas insisten en manifestar que los problemas le han re-
basado, y que por ello, la sociedad civil debe tomar las decisiones y
medidas, para solucionar los problemas que el Estado es incapaz de
resolver. A grado tal se hacuestionado lasolvenciae intervencion ade-
cuadadel Estado, que inclusive, en estos ultimos afos del siglo veinte,
se insiste en que es necesario llevar a cabo una reforma del Estado,
debiéndose decir correctamente que es necesario realizar reformas
en algunas partes de las estructuras gubernamental esy normativas del
Estado, lo que debe admitirse porque la evolucién histérica de la so-
ciedad, en los distintos aspectos de la vida individual y colectivaexige
que las estructuras organicas del Estado se adecuen para la satisfac-
cién de las necesidades individuales y colectivas de la comunidad.

En la actualidad se habla con frecuencia, especial mente en Méxi-
co, pero también en otros paises, que la sociedad civil esta desbordando
a Estado, queriendo decir con ello, que las aspiraciones sociales no
son captadas por € Estado y no se aplicala solucién que los multiples
casos requieren, por lo cual laactividad estatal estalimitadafrente ala
diversidad de las necesidades sociales. Este criterio lo sustentan, por
una parte, ide6logos del pg,nsamiento politico que estan convencidos
que la actividad del Estado no satisface plenamente los requerimien-
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tos de la poblacion del mismo, pero en mi opinion hacen hincapiey la
robustecen grupos de oposicidn consciente y razonada que sostienen
la ineficacia de la actividad del Estado de nuestro tiempo, pero tam-
bién opositores sisteméaticos e irracionales a todo. Por tal motivo ex-
presan que la sociedad civil esta desbordando al Estado, como si Juera
realmente posible poder hacer una separacion tajantey absoluta entre la pobla-
cion del Estado, que es la sociedad juridica y politicamente organizada, Y la
sociedad civil representada por vinculaciones exclusivamente sociolégicas y
psicoldgicas, sin que exista un elemento de vinculacién obligatoria que lesuna.

Es seguro que en este final del siglo XX, y en los albores del XXI,
la sociedad universal tiene masy nuevas perspectivasy propoésitos que
en los principios del siglo XX, pero es innegable que es en € Estado en
donde la sociedad civil, que es también la poblacion del Estado, pue-
de llevar a cabo su convivencia pacificay arménica, en donde impe-
re € pluralismo y la democracia, como forma de viday organizacion
social que garantice la pluralidad de criteriosy la disidencia, pero tam-
bién se sienta decididamente fortalecida la mayoria, como represen-
tante del grupo democraticamente mayoritario. En tales condiciones
la sociedad de nuestro tiempo exigey reclama un pluralismo en todos
los aspectos de la vida social y politica, pero también debe estar cons-
ciente que ese derecho a pluralismo le implica las obligaciones de
respetar y convivir con quienes no tienen las mismas ideas o criterios,
sino que inclusive pueden representar las diametralmente opuestas.
Es innegable que la evolucién de lasociedad que se presenta en mu-
chas ramas de las ciencias, exige que ¢l Estado se coloque en la situa-
cion que le exigen las condiciones adtuales de |la sociedad civil, para
gue éste no tengalaimpresion de que lo esta desbordando.

Es evidente que € Estado y su Constitucidn son determinantes de
las funciones del Estado y de la administracion publica, pues es preci-
samente en la Constitucion en donde esta estructuradala natural eza
del Estado, su organizacion y funcionamiento y establecidos los fines
que e hombre histéricamente le asigna, asi como larelacion entre sus
distintos 6rganos. De esta manera €l Estado hasido formado con tres
6rganos fundamentales que son: € legislativo, € ejecutivo y € judi-
cial, con estructuray funciones perfectamente definidas en la Consti-
tucion, que es la voluntad politica o decision politica del Congreso
Constituyente, que es e que dio viday forma a Estado yasu constitu-
cion, y obviamente a los tres 6érganos originarios y fundamental es del
mismo ya mencionados, sefialando a propio tiempo la estructura, or-
ganizacion y funcionamiento de cada uno de ellos. En México, por
ejemplo, € drgano o poder legislativo esta sefialado en € articulo 50
de la Constitucion Politicade los Estados Unidos Mexicanos de 1917,
en tanto que del .51 d 70, se refieren a las Camaras que integran a
Congreso de la Unidn que esla expresiénjuridicadel érgano legisla-
tivoy determinan la maneracomeo se integran cada una de las Cama-
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ras y la manera de acceder a los cargos politicos respectivos. Los ar-
ticulos 71 y 72 se refieren a derecho de iniciar leyes o decretosy la
forma de llevar a cabo € procedimiento paraformularlas o elaborar-
las. El articulo 73 tratalo relativo a las facultades del Congreso de la
Unioén; d 74 alasfacultades exclusivas de la Camara de Diputados; €
76 alas facultades exclusivas de la Camarade Senadores; y el 78y e 79
se refieren ala Comision Permanente y sus facultades. Del articulo 80
a 93 se refieren a poder gjecutivo, ejercicio del mismo, a sus faculta-
des, a la administracién publicafederal yalos funcionarios que colabo-
ran con lamisma en la realizacién de la administracién publica. Los
articulos del 94 a 107 tratan lo relativo a Poderjudicial Federal, a su
ejercicio, a como esta organizado, estructurado y al funcionamiento
del mismo, sefialando las facultades de cada uno de los 6érganos que
constituyen a Poderjudicial Federal, permitiéndome hacer la aclara-
ciéon que € articulo 102 de la propia Constitucién se refiere a minis-
terio Publico Federal, que obviamente no forma parte del Poderjudicial
Federal sino que depende del poder gjecutivo, aun cuando e Procu-
rador General de la Republica es designado por € Ejecutivo conrati-
ficacion del Senado.

Como ya esta expresado, la administracién publica esta consigna-
da como parte de las facultades del 6rgano ejecutivo, que en un Estado
de derecho no puede desbordarlas, lo que significa que los 6rganos de
la administracion publica, que son 6rganos del poder gjecutivo, con
su titular el Presidente de la Republica en materia Federal y sus 6rga-
nos derivados solamente puede cumplir y llevar a cabo los actos a que
se refieren las facultades que la Constitucién y sus leyes reglamenta-
rias les otorgan y que éstas no pueden concederles facultad que la
primera les prohibe. Esto significa que la administracion publica es
solamente unaparte de la actividad que realiza el Estado a través de su
organo respectivo: e ejecutivo, que también recibe e nombre de ad-
ministrativo, sin que pueda negarse, bajo ningun concepto, que los
otros dos 6rganos estatales realizan la accién del Estado, de tal mane-
raque € organo legislativo también realiza unaaccion del Estado for-
mulando leyes, que son inclusive, € ordenjuridico bajo € cual se rea-
lizala administracion publicay la accion del Estado |levadaa cabo por
e 6rgano judicial, que realiza como la administracion, actos concre-
tos que representan la accion del Estado y que crean, modifican o ex-
tinguen situacionesjuridicas particul ares siempre y cuando existauna
controversia de derecho.

Laadministracion publicaes unaparte importante del Estado, que
obviamente interesaa la sociedad porque su accién es mas concretay
con mayores posibilidades de ser visualizada por la poblacion del Esta-
do y que inclusive esta accién pone de manifiesto con evidencias la
administracién publica se llevaa cabo eficazmente para beneficio de
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lasociedad y s € Estado a través de su 6rgano correspondiente actia
en forma adecuada para resolver los problemas sociales.

En México, en materiafederal, laacciéon del Estado en la parte co-
rrespondiente ala administracion publica, esta sefialada en € articu-
lo 89 constitucional citado, que establece las facultades del ejecutivo
federal, algunas de las cuales las Ileva a cabo como Jefe del Estado, pe-
ro muchas otras son de carécter administrativo, no solamente desde €l
punto de vista formal por estar encomendadas a 6rgano ejecutivo,
sino por la naturaleza de las mismas ya que representan el contenido
del acto administrativo, en tanto que € articulo 90 de la Constitucion
que se comenta establece las formas en que se llevaa cabo la adminis-
tracion publicafederal en México, sefialando ademas que la Ley re-
glamentaria de este articulo, que es la Ley Organicade laAdministra-
ciéon Publica Federal publicada en e Diario Oficial de la Federacion
el 29 de diciembre de 1976, y distribuiralos negocios del orden admi-
nistrativo de la federacion que estaran a cargo de las Secretarias de
Estado y Departamento administrativo y definird las bases generales
de creacion de las entidades paraestatal es.

3.2. EL CONSTITUCIONALISMO MEXICANO y LOS FINES DEL ESTADO MODERNO

Antes de abordar € tema que da nombre a este apartado, citaré
algunos criterios respecto a constitucionalismo, expresados por desta-
cados constitucionalistas. Sobre & particular Luis SANCHEZ AGESTA,
constitucionalista espafiol que intervino en la formulacién del pro-
yecto de la Constitucion espafiola de 1978, dice: "Toda interpretacion
histérica supone zonas de luz y zonas de sombra. Aceptando provisionalmente
la proyeccién luminosa de esa curiosidad histérica, centrada en tres momentos
gue parecen destacar su individualidad -Cadizy la Independencia, la guerra
carlista y lafijacion del constitucionalismo, la restauracion de la Monarquia
constitucional- hay una respuesta a primera vista muy simple. Todos estos
hechos tienen un indice politico comin: el establecimiento en Espafia del régi-
men constitucional. En esecasola consecuencia seriapesimista. El constitucio-
nalismo hace crisis en Espafia en 1923 6 1936 y la historia politica de esos
ciento veinticinco afos de vida espafiola esla historia de unfracaso. Estamos
en presencia de una solucién de continuidad; estamos comenzando otra vez la
historia politica de Espafia”, y después de analizar distintos procesos
politicos sociales de su pais, expresa: "El constitucionalismo senos revela
asi en esta primera presentacion, como el régimen politico coherente con una
profunda revolucion social y econémica larvada en la ideologia del siglo
XVIII. Como el régimen delas clasesmedias".Y mas adel ante agrega: "Cier-
to es también que € liberalismo era simplemente la esencia misma del consti-
tucionalismo como limitacion del poder real"... "El siglo XIX es € siglo del
constitucionelismo o el.lilieralismo, o s sequiere del constitucionalismo libe-
ral. La reforma politica como remedio de la decadencia nos dara una inter-
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pretacion mas profunda o mas generosa de la revolucion, pero apenas si cam-
bia el sentido del siglo”.2Y

A su vez, Carlos sANCHEZ VIAMONTE, tratadistaargentino de la mate-
ria, sobre e constitucionalismo dice: "El constitucionalismo consiste en el
ordenamientojuridico de una sociedad politica mediante una constitucion es
crita, cuya supremacia significa la subordinacion a sus disposiciones de todos
los actos emanados de los poderes constituidos que forman el gobierno ordina-
rio" ... "Por eso nos parece suficientemente comprensivo € titulo con que encabe-
zamos este volumen, y creemos en la necesidad de reemplazar lo politico por lo
juridico, paraevitar la desnaturalizacion del constitucionalismo”... "Ese debe
ser e criterio americano con que debe contemplarse el asunto que nos ocupa, y
conviene extremar su rigor interpretativo para impedir que las concepciones
politicas estan viciadas de arbitrariedad, y busquen su justificacién en un
realismo que siempre se compagina bien con los abusos de lafuerza”. Y agre-
ga "La historia del constitucionalismo es, también, la historia de las limita-
ciones al poder publico, y tales limitaciones, para ser efectivasy lograr la efica-
cia indispensable a losfines de su institucién, requieren ser arquitecturadas
en unaforma o sistema de gobierno que organicey reglamente todas las mani-
festaciones de la autoridad. Por eso, al fin de cuentas, la historia del constitu-
cionalismo es la historia de la republica democratica, con la cual se identifica
el Estado de derecho”... "El problema del constitucionalismo seidentifica con €
problema de las formas institucionales que caracterizan al Estado de derecho.
En el primer tercio del siglo XIX, Alexis de Tocqueville expresaba su alarma
ante e creciente desdén por las formas juridicas en la'vida politica de las
naciones. El tiempo le ha dado razén", Y considerando que la divisién de
poderes enmarca a constitucionalismo, dice: "En efecto, € principio de
la divisién de los poderes del gobierno es de aplicacion americanay, en reali-
dad, no existe ni puede existir si no se reconoce al Poder Judicial caracter de
poder publico, de igual jerarquia que los otros dos, y funcidn especifica de po-
der juridico guardian de la Constitucion, apto parajuzgar, de acuerdo con sus
disposiciones, los actos de los poderes politicos"... "Por ultimo, la era dd cons-
titucionalismo excluye la posibilidad de reconocer la existencia de un Estado
gue no sea Estado de derecho, esdecir, comunidad de hombres libres, organiza-
da, politicayjuridicamente, bajo € imperio de una leyfundamental, que traza
la orbita dentro de la cual una nacién desarrolla normalmente su actividad
internay externa".so

Considero que lo transcrito basta para tener unaidea clarade lo
que los autores consideran como constitucionalismo Yy los elementos
fundamentales del mismo, por lo que enseguida trataré de exponer
mi punto de vista sobre e particular.

El constitucionalismo es el pensamiento de un pueblo, expresado en sus
congresos constituyentes, asambleas legislativas extraordinarias o condencio-

29 L uis SAxcuez Acesta, Historia del Constitucionalismo Espasiol, 3% ed., revisada, I nstituto de
Estudios Politicos de Madrid, 1974, pégs. 22, 29, 30, 32.

30 Carlos Saxcnez Viasoxte, El Constitucumnlismo, sus problemas, Editorial Bibliogréafica Ar-
gentina, BuenosAires, 1957, pags. 21, 25. 29, 44.
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nes a través de la opinion de sus representantes, estableciendo las bases de la
sociedad que constituyen, organizada, politicayjuridicamente, asi como la es-
tructura, organizacion yfuncionamiento de los 6rganos estatales, su esfera de
competenciay su relacion con losgobernados, fundados en losprincipios de las
doctrinas universales, que garantizan, para ésos, € respeto de sus derechos, a
Iraués de los sistemas de equilibrio que existe, como la division de poderes, €
federalismo, la democracia y otros mas, y de aquellos que en forma directa se
encargan de tutelar los derechosdel gobernado, que representan e contenido de
un Estado de Derecho.

Consecuente con lo expuesto, € constitucionalismo mexicano se
inicia con la primera Constitucion que tuvo vigencia en México, es
decir, la Constitucion Federal de losEstados Unidos Mexicanos del 4 de octu-
bre de 1824, pero obviamente sin olvidar la importancia de sus antece-
dentes histéricos, como son la Constitucion espafiola de Cadiz de 1812, €
decreto constitucional para la Libertad de la América Mexicana sancionada
en Apatzingan e 22 de octubre de 1814, de la autoria genial deJosé
Maria MORELOS y PAVON; la declaracién de Independencia de Ignacio
LOPEZ RAYON, del Acta Constitutiva de la Federacién, que precedi6 ala
Constitucion de 1824y otros documentos, sefialados por distintos au-
tores.

A mi juicio las teorias o principios que determinan, aun cuando
seade maneraindirectael respeto alos derechos de los gobernados, y
evitan € abuso del poder son los siguientes:

La Teoria de la Divisién o Separacion de Poderes, que debe constituir,
ala manera de la expresion de MONTESQUIEU, un sistema de frenos y
contrapesos, ‘en € cual cada poder limite a los otros dos, mediante €
reparto tradicional y equitativo de sus competencias y facultades. Es
innegable que en este contexto debe quedar encuadrado el pensa-
miento de Carlos SANCHEZ VIAMONTE, para quien solamente se presenta
la division de poderes, cuando a judicial se le considere un verdadero
poder, y que lleve a cabo la tutelay salvaguarda de la Constitucion.

El Sistema Federal o Federalista que debe garantizar un reparto de
facultades y competencias entre las autoridades federales, las de las
entidades federadas y los Municipios.

La democracia que sostiene que todo poder publico dimana del
pueblo y se instituye parabeneficio de éste, ta como 10dispone € ar-
ticulo 39 de laConstitucion Politica de los Estados Unidos M exicanos
del5 de febrero de 1917, que recoge e pensamiento deJuanJacobo
ROUSSEAU sobre e particular.

La Teoria de la Representacion, ya que en la actualidad resulta casi
imposible que el pueblo ejerzaen formadirectad poder politico, por
lo que es necesario la eleccidn de sus representantes que expresen su
voluntad, en cumplimiento a mandato politico de Derecho Publico
que é pueblo les ha conferido. Considero que la razén de ser de la
Ley de Responsabilidades de los Servidores Publicos, previa la exis-
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tenciade su raiz, se debe a que los servidores publicos estan obligados
a cumplimiento de la voluntad de los representados y que ad no ha-
cerlo violan e mandato de derecho publico mediante e cual accedie-
ron alatitularidad de los cargos publicos. Esta obligacion de cumplir
con el mandato de los representados que en sentido estricto es la ciu-
dadania pero en lainteligencia de que los actos de los servidores pu-
blicos deben abarcar en sus beneficios aquellas personas que aun no
adquieren el caracter de ciudadanos, pero que forman parte de la
poblacién estatal. Ante laimposibilidad de que en la actualidad y en
virtud del incremento de la poblacién ejerza en forma directa el po-
der politico, la teoria de la representaciéon se convierte en la opcion
mas importante parael ejercicio democratico; de aqui que, el hombre
trate de perfeccionar los procedimientos para que esta teoria rinda
sus mejores frutos en beneficio de la poblacién del Estado.

El sistema presidencial se presenta como una de las opciones mas
convenientes parala atencion de |os problemas de la poblacién, posi-
cion que s incrementa ante d hecho de que el gjecutivo es € titular
del érgano administrativo encargado de llevar a cabo la parte de la
actividad del Estado conocida con € nombre de la administracion
publica.

Laforma republicana es uno de los principios garantes del equili-
brio entre la autoridad de los 6érganos del poder publicoy lalibertad
de los gobernados.

El constitucionalismo mexicano esta expresado como ya se expuso
en la Constitucion Federal de los Estados Unidos Mexicanos del 4 de
octubre de 1824, los antecedentes que han sido citadosy de alguna
manera, aunque leve, segln mi criterio, a través de las constituciones
centralistas que rigieron lavidajuridico-politica de México durante
once anos, de 1836 a 1847 y que son las Siete Leyes Constitucionales
del 1836y las Bases Orgéanicas de 1843y naturalmente la Constitucion
Politica de los Estados Unidos M exicanos de 1857y ladel5 de febrero
de 1917. En las constituciones mexicanas citadas, con exclusion de las
centralistas mencionadas, €l constitucionalismo mexicano expresado
en las constituciones de 1824,1857,1917 se comprueban las caracte-
risticas ya mencionadas, que se sintetizan de la siguiente manera:

a) Federalista.

b) Democrética.

€) Representativa.

) Presidencialista

e) Division de Poderes

j) Forma Republicana de Gobierno.

g) Establecimiento de las Garantias Individuales.

Laconstante federalista la contiene el constitucionalismo mexica-
no como |0 expresé: "en las tres constituciones comentadas, méas hay
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gue hacer hincapié en que € Acta Constitutiva de 1824 antecedente
de la constitucién del mismo afio, tiene como punto fundamental €
federalismo, de ahi su nombre, y cuyo sistema establece en su artlculo
52. La concepcion federalista esta contenida en los articul os 42 157Y
161 de la Constitucién de 1824. Por lo que hace a IaConstltu0|on de
18571a concepcion federalista esta contenidaen los articulos 40, 41 Y
109 de la misma. La Constitucion vigente en México, asume la con-
cepcion federalista entre otros en sus articulos 40, 41, 115 Y124".%)

Las caracteristicas del Estado democrético la sefiala € constitucio-
nalismo mexicano en los articulos 4°, 8° Y 9° de la Constitucion de
1824, en tanto que en la Constitucion de 1857 estan contenidas en los
articulos 39y 40 Y en la Constitucion de 1917 en sus numerales 3°
fraccion J, inciso a), cuyo parrafo dice: "a) Sera democratico, consi-
derando ala democracia no solamente como unaestructurajuridicay
un régimen politico, sino como un sistemade vidafundado en el cons-
tante mejoramiento econémico, social y cultural del pueblo;" yen los
articulos 39, 40 Y 41. El segundo de los citados establece: "La sobera-
nia nacional reside esencial y originariamente en € pueblo. Todo po-
der publico emanadel puebloy se instituye para beneficio de éste. El
pueblo tiene en todo tiempo d inalienable derecho de alterar o modi-
ficar la forma de su gobierno”. El articulo 39 de la Constitucién de
1857 tiene el mismo contenido y casi la misma redaccién del articulo
39 de la Constitucion de 1917 citado.

En México se inicid la apertura democratica con la reforma del
articulo 54 de la Constitucion de 1917 mediante € decreto del 22 de
junio de'1963 que dio advenimiento a los diputados del partido. Este
articulo fue reformado por Decreto publicado € 6 de diciembre de
1977 que implantd € sistema de representacion proporcional y por
medio de dicho decreto se adicion6 € articulo 41 constitucional para
elevar a los partidos politicos a rango constitucional estableciéndolos
como entidades de interés publico.

En la actualidad resulta imposible e egjercicio directo del poder
politico por el titular de la democracia que es el pueblo, por o cual se
ha fortalecido el principio de la democracia representativa o repre-
sentacion democratica como ya quedoé afirmado, lo que implicala ta
rea de mejorar, hasta perfeccionar, el sistema representativo, de aqui
que resulta una tareaverdaderamente importante la labor de | os espe-
cialistas de la materiay de los partidos politicos paralograr leyes el ec-
torales que sean garantes del pluralismo politico y en consecuencia
de la representaci 6n democratica.

En la cienciadela administraciéon publicae sistema presidencial
tiene gran importanciaya que € Presidente es € titular del 6rgano
gjecutivo y como tal realiza una serie de actividades que tienen como

%1 Miguel GAl.INDO cAMACHO, Teoria del Estado, 3" ed., Editores Mexicanos Unidos, SA..
México. D.F. 1983, péag. 370.
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contenido a acto administrativo y a los actos de la administracion
publica, independientemente de la actividad que realiza como jefe
del Estado. Obviamente la administracién publicarepresenta el conte-
nido de este curso, por lo que en varias partes de este libro se aborda
e temacon laamplitud que el caso requiere. Estacaracteristicadel cons-
titucionalismo mexicano estid contenida en los articulos 62, 74, 75 Y
del 79 a 83 de la Constitucion Federal de los Estados Unidos Mexica-
nos del 4 deoctubre de 1824,y en los articulos 50, 75, 76 de la Constitu-
cion de 1857 yen los articulos 49, 80, 82, 89, 90, 92 de la Carta Magna
en vigor.

El sistema presidencial en México hasido motivo de grandes pol é-
micas, en virtud del enorme poder constitucional y metaconstitucio-
nalmente que tiene d titular del ejecutivo. Sobre € particular expresé
lo siguiente:

"Los tiempos actuales requieren de la presencia de un ejecutivo
fuerte pararesolver la probleméatica contemporanea, pero las faculta-
des constitucionales del Presidente deben ser limitadas en varios as-
pectos para hacer posible la defensa del sistemay la supervivenciadel
mismo, por lo cual considero que es conveniente la supresion de la
facultad del Presidente de vetar las leyes del Congreso establecida en
e articulo 72 constitucional, yaque por una parte la inmensamayoria
de las iniciativas son del Presidente de la Republicay la facultad de
vetar las leyes la harealizado en pocas ocasiones. Se considera conve-
niente la supresion de las facultades conferidas a Presidente en la
fraccion XVII y XVIII del articulo 89 constitucional, pasando éstas a
los plenos del Tribunal Superior deJusticia de la Nacién, respectiva-
mente. Debe pensarse en la conveniencia de que los nombramientos
a que se refiere lafraccion 11 del articulo 89 constitucional los haga €
legislativo a propuesta del ejecutivo”.32

En € sistema politico mexicano se hacumplido de alguna manera
con lo propuesto por €l suscrito respecto a las facultades del Presiden-
te de la Republica, y a efecto, se ha comprobado que en los Ultimos
afnos de este siglo XX se han presentado tendencias paradisminuir las
facultades constitucionales del Titular del Poder Ejecutivo Federal,
esencialmente en lo relativo d nombramiento de algunos de los altos
funcionarios de la Federacion. Asi, por eiemplo, se advierte que la
facultad de nombrar y remover libremente al Procurador General de
la Republica havariado notoriamente mediante lareformadel articu-
lo 89 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
de 1917, publicadaen € Diario Oficial delaFederacién el dia 2 de marzo de
1992, en la que se agregd la fraccion I X que dice: "Las facultades y
obligaciones del Presidente son las siguientes: ... IX. Designar, con ratifica-
cién del Senado, al Procurador General de la Republica”, congruente con la
reforma de la fraccion 11del articulo 76 del propio ordenamiento legal que

%2 Miguel Garixpo Camactio, Ob. cit., pdg. 373.
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edtablece: "Son facultades exclusivas del Senado: ... Il. Ratificar los nhombra-
mientos que el mismo funcionario haga del Procurador General de la Republi-
ca, ... ". Lo mismo puede decirse de la facultad del Presidente de la
Republica de nombrar y remover libremente al Jefe del Distrito Fede-
ra que de acuerdo con el texto original de la fraccion 11 del articulo
89 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos de
1917, en relacion con e 73 del mismo ordenamiento legal, el titular
del ejecutivo lo nombrabay removia libremente, pero de conformi-
dad con la reforma publicada en € Diario Oficial de la Federacion el 25
de octubre de 1993, dichafacultad fue suprimida de la fraccion 11 del
articulo 89 constitucional, pues la facultad del Presidente de la Repu-
blica, para nombrar al Jefe del Distrito Federal paso a la fraccién VI
inciso a) del articulo 122 de la Constitucién en cita, que establecia:
"a) ElJefe del Distrito Federal sera nombrado por e Presidente de la
Republica de entre cualquiera de los Representantes a la Asamblea,
Diputados Federales 0 Senadores electos en e Distrito Federal, que
pertenezcan al partido politico que por si mismo obtenga el mayor
numero de asientos en la Asamblea de Representantes. El nombra-
miento serad sometido a la ratificacion de dicho 6rgano, que contara
con un plazo de cinco dias para, en su caso, ratificarlo. S e nombra-
miento no fuese ratificado, €l Presidente presentardalaAsamblea, un
segundo nombramiento para su ratificacién dentro de un plazo de
cinco dias. Si no hubiera ratificacion del segundo nombramiento, €
Senado hara directamente e nombramiento del Jefe del Distrito Fe-
deral”. El caso previsto que se comenta no se presento en la realidad
politica de México.

El articulo 122 constitucional citado, fue reformado mediante De-
creto publicado en e Diario Oficial de la Federacion el 22 de agosto de
1996, respecto ala manera de acceder a cargo deJefe del Distrito Fe-
deral, y a efecto, € parrafo cuarto del articulo 122 en comento, esta-
blece: "El Jefe de Gobierno del Distrito Federal tendra a su cargo €
Ejecutivo y la administracion publica en la entidad y recaerd en una
sola persona, elegida por votacion universal, libre, directay secreta".

Respecto a la facultad del Ejecutivo para llevar a cabo € nombra-
miento de los miembros del Poder Judicial de la Federacion no ha
variado en forma importante para determinar la autonomia de éste,
pues la injerencia de los poderes Legislativo y Ejecutivo todavia se
advierte en d contenido de los preceptos respectivos de la Constitu-
cion en vigor, y 10 deseable como 10 he expuesto, es en € sentido de
que sea el pleno de dicho Tribunal e que lleve a cabo los nombra-
mientos correspondientesy que 10mismo suceda en la integracion de
los miembros de los poderesjudiciales de las entidades federadas y
del Distrito Federal.

La teoria de la representacion esta establecida en los articul os 40, 41,
54 Y relativos de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexi-
canos de 1917.
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La forma republicana de gobierno se presenta en las Constituciones
mexicanas citadas, e inclusive, en algunos de |os antecedentes a que se
ha hecho mencién y es evidente que estaforma de gobierno represen-
taunalimitaciéon y equilibrio a ejercicio del poder.

Las garantias individual es o derechospublicos subjetivos son una de las
caracteristicas mas importantes que presenta € constitucionalismo
mexicano y que garantiza €l equilibrio entre los principios de autori-
dad y libertad, siendo la garantia mas evidente que obligaa Estado a
respetar los derechos de los gobernadosy que a través del medio pro-
tector de ellas, que en México es € Juicio de Amparo, hace cumplir o
respetar los derechos publicos subjetivos, es decir, los derechos que
tiene € gobernado frente a poder publico y que son la mas clara ex-
presion de la limitacion de éste, en beneficio directo de la poblacién
del Estado.

L as caracteristicas mencionadas conocidas también como constan-
teslas presenta cabalmente e constitucionalismo mexicano como ya que-
doé expuesto a través de sus leyes supremas que son: las Constituciones
de 1824, 1857 Y 1917, con las denominaciones que ya han sido citadas
anteriormente, y aun en las constituciones centralistas que tuvieron
vigencia de 1836 a 1847 se encuentran algunas de estas caracteristicas.

Lo que se hallamado como reformadel Estado representad con-
tenido de larevision de una distribucién o redistribucion del poder
publico, tanto del equilibrio de los 6érganos de lafederacién como €
que debe existir entre los de éstay los de |os Estados de la federacion,
asi como con los del municipio para obtener una descentralizacion
organicareal que obedezcaalos reclamos de unasociedad permanen-
temente evolutiva, estando enmarcada también esta idea de la refor-
ma del Estado en la ubicacion o reubicaciéon de los fines del mismo
congruentes con los estertores del siglo XX y €l inicio del siglo XXI.

Cuando se afirma que € Estado es un ser teleoldgico, un sujeto de
fines, se debe tomar en consideracion que e Estado en si mismo no
tiene fines, sino los que son conocidos como tales, son tareas o enco-
miendas que el hombre le ha asignado a éste que es también creacién
humana, por lo que la variacion de los fines estatales se Ilevan a cabo
en forma permanente y varian a través de la historia, del espacioy de
los sistemas politicos.

El problemade losfines del Estado entrafia un aspecto que dajus-
tificacion a la existenciadel mismo, explicando su razén de ser, es de-
cir, para determinar para qué existe d Estado y por qué debe existir.

Los fines del Estado pueden agruparse de la siguiente manera:

a) La educacion es uno de los fines permanentes del Estado. Estos
no son esencialmente nuevos, es decir no son fines que se asignan en
nuestros dias a Estado, y tampoco se puede afirmar que los fines que
cumpliao debiacumplir en la antigiiedad o en otras épocas de lahis-
toria han desaparecido; o que sucede es que los fines del"Estado se
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han actualizado, pero sin desaparecer tradicional mente la esenciaque
tenian en su origen. Asi por ejemplo, de acuerdo con € pensamiento
de Sécrates, Platdon y Aristoteles, € Estado tenia como fin mas impor-
tante € de la educacion, a que Platon le agregabael de lajusticia, que
no ha desaparecido bajo ningln concepto, ya que € Estado moderno
sigue teniendo en la actualidad, como uno de sus fines mas tras-
cendentes el de la educacion, puesexiste la conciencia de que el Estado
debe crear las condiciones necesarias e idéneas paraque la poblacion
elel mismo se eduque, pues es sabido que el apoyo a la educacién es
uno ele los mejores caminos para liberar a la poblacién del Estado,
haciéndola, ademas, conscientey responsable de sus actos, participey
solidaria de las actividades que propician € bienestar de la comuni-
dad, através de la preparaciony educacion de los nifilosyjévenes.

En México, laeducacion esta elevada arango constitucional, pues
el Estado se percata de la importancia que reviste para que € ser hu-
mano pueda desarrollar armdénicamente sus facultades, se le fomente
el amor a la patriay la conciencia de solidaridad internacional en la
independenciayen lajusticia. Por tal razén € articulo 3? de la Consti-
tucion de 1917 sefiala con precision los lineamientos que debe seguir
la educaci6n en México, que se fundara en los resultados del progreso
cientifico ylucharadcontrala ignorancia, losfanatismosy |los prejuicios.

La educacion en México sera democratica, considerando a lademo-
cracia como un sistema de vida fundado en € constante mejoramien-
to econdmico, social y cultural del pueblo, por ta motivo, la educacion
que impartael Estado serd gratuitay obligatoria en sus niveles de pri-
mariay secundaria.

En la tareade impartir la educacion, |os particulares pueden cola-
borar con el Estado que autorizaray otorgarael reconocimiento de va
lidez oficial a los estudios realizados en |os plantel es particulares. Para
impartir la educacion los particulares deberan obtener previamente,
en cadacaso, la autorizacion expresadel poder publico pararealizarla
y deberan impartir la educacion en los términos que establezcan las
leyes, de acuerdo con los planesy programas de estudios respectivos.

También las universidades, como organismos descentralizados co-
laboran con el Estado en la imparticion de la educacion, de la misma
maneraque otras instituciones similares alas que e Estado le haotor-
gado la autonomiaorgéanicacorrespondiente. Como puedeverse € Es-
tado no solamente sigue teniendo como fin ala educacioén, sino que
ésta la lleva a cabo de acuerdo con las diferentes manifestaciones
que se daalaeducacién en laactualidad.

De lo expuesto se deduce que en México € servicio publico de
educacion lo imparte fundamentalmente el Estado, pero que también
lo hacen las universidades e instituciones autonomas, asi como los par-
ticulares, en virtud de las autorizaciones que les otorga el Estado.

La educacion fue, esy serauno de los fines primordiales del Esta-
do y su contenido variarade acuerdo con laevolucién cultural de los
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pueblos, que obviamente significa una variacion o proyeccién mas
fuerte y diversa de las manifestaciones de la realizacién del servicio
educativo.

b) La seguridad publica en este tiempo representa uno de los fines
mas importantes del Estado, ya que & progreso de la cienciay la tec-
nologia ha sido aprovechada a méaximo por la delincuencia, especial-
mente la organizada, |0 que provoca que la sociedad se vea seriamente
amenazadaen su tranquilidad y bienestar social, por lo cual € Estado
esta obligado a adecuar su organizacion y procedi mientos respectivos
paraofrecer alasociedad laseguridad a que tiene derecho. El proble-
ma es en si escabroso y dificil de resolver a entera satisfaccién, puesto
que € Estado, ahora méas que nunca esta obligado a buscar y encon-
trar el equilibrio que sélo puede darse en e estricto cumplimiento de
un auténtico Estado de derecho, en € cual se respeten y protejan las
garantiasindividuales o derechos publicos subjetivos, asi como los de-
rechos humanos, pero a mismo tiempo no permita que en virtud de és-
tos 0 con motivo de ellos se abuse, en menoscabo de laseguridad de la
comunidad, paralo cual es menester que la sociedad comprenda que
s bien es cierto que & Estado tiene la obligacién de brindarle paz y
seguridad, también es cierto que lasociedad civil tiene el deber de co-
laborar con él pararespetar las estructurasy propiciar que se cumpla
este cometido en su propio beneficio.

c) El cuidado y proteccion de la ecologia debe ser uno de los fines mas
importantes del Estado, pues en todos los confines terraqueos se ad-
vierte un deterioro de la ecologiaque puede poner en peligro ala propia
existencia humana, o cuando menos crearle un problemade salud, higie-
ne y cultura muy importante en menoscabo de la salud social, por lo
cual €l Estado esta obligado a crear € ordenjuridico correspondiente
y establecer las circunstancias que propicien y establezcan las condi-
ciones necesarias parala salud del hombre. Es innegable que en este
mamento todos los Estados y organizaciones mundiales protectoras
de la salud y la convivencia humana se preocupan seriamente por este
problemay que yala inmensa mayoria de ellos tienen e ordenamien-
to juridico para proteger laecologiay lograr un equilibrio ambiental.

d) Evitar € deterioro de la economia que se presenta en esta parte
final del siglo XX y que repercute necesariamente en la economiain-
dividual, de la que se advierte que € ingreso per copita ha perdido un
poder de compra bastante considerable y cuyo salario dista mucho de
ser e remunerador que proyectaron en México los constituyentes de
1917, requiere que € Estado realice reformasy esquemas para lograr
la recuperacién econdmica tanto de México como de los mexicanos
en particular. Es indudable que los constituyentes de 1917 quisieron
darle al trabajador u obrero mexicano la garantia de la existencia de
su seguridad social en todos |los aspectos derivados de su relacion de
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trabajo, respecto a éste, a las condiciones en que se presta, a los des-
cansos y vacaciones a que tiene derecho, a la existencia de un salario
digno, haciendo de la tutela de los derechos del trabajador un baluar-
te de la ideologia de la propia Constitucion contenida en su articulo
123. En la actualidad € problemade la existencia del empleo depen-
de del Estado, pero también de varios factores heterbnomos a él, pero
es evidente que como rector de la economia nacional tiene la obliga-
cion y el derecho de salvaguardar los derechos de |os mexicanos, pro-
tegiendo, en este caso e empleo y todas las relaciones que del mismo
se derivan, y es seguramente a través de las politicas adecuadas como
puede llevar a cabo esta tarea para el mejoramiento de la clase traba-
jadora, y consecuentemente productiva de la sociedad mexicana.

€) La bastedad de los fines que debe |levar a cabo €l Estado en los
tiempos modernos es muy grande, pues las exigencias de una socie-
dad que evoluciona o que cuando menos cambia con frecuencia le
obliga a tener requerimientos que no teniaen otra épocay que ahora
debe resolver para no verse desbordado por una sociedad civil, que
varios teodricos de la materia estimulan en su papel protagonico, sin
hacer hincapié que esa misma sociedad civil esla poblacion del Estado y
que su protagonismo no le puede llevar a pedirle a éste lo que ella
misma no es capaz de realizar, lo que indica que los miembros de la
sociedad civil que son a propio tiempo parte de la poblacién del Esta-
do deben estar conscientes de que su vida colectiva se lleva a cabo en
la relacion de medios yfines, y en virtud de larelacién entre derechos
y obligaciones, pues tener un derecho siempre implica la existencia
de la obligacién correspondiente.

3.3. MARCO _]URiDI(IO DEL EJERCICIO DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

El régimenjuridico de laadministracién publica es muy ricoy va
riado, en primer término su marco constitucional esta contenido en
los articulos 90, 92, 93 Y otros de la Constitucién de 1917. El texto ac-
tual del articulo 90 citado establece lo siguiente: "La Administracion
Pablica Federal sera centralizaday paraestatal conforme alalLey Or-
ganicaque expidael Congreso, que distribuiralos negocios del orden
administrativo de la Federacion que estaran a cargo de las Secretarias
de Estado y Departamentos Administrativos y definiralas bases gene-
rales de creacion de las entidades paraestatales y la intervencioén del
Ejecutivo Federal en su operacion”.

"Las leyes determinaran las relaciones entre las entidades paraes-
tatalesy el Ejecutivo Federal, o entre éstasy las Secretarias de Estado y
Departamentos Administrativos”, el texto original del mismo articulo
sefal abasolamente: "Para-d despacho de los negociosdel orden administra-
tivo de la Federacion, habréa el nimero de secretarios que establezca el Congreso
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por una ley, la que distribuird los negocios que han de estar a cargo de cada
Secretaria”.

La Ley aque serefiere e articulo 90 constitucional en vigor, esla
Ley Organica de la Administraciéon Publica Federal publicada en el
Diario Oficial de la Federacién el dia 29 de diciembre de 1976. Esta ley
establece en su articulo 1° que la administracion publicafederal es cen-
tralizada y paraestatal, sefialando en su parrafo segundo que el Presi-
dente de la Republica, las Secretarias de Estado, los Departamentos
Administrativos y la Procuraduria General de la Republica, integran
la administracion publica Federal centralizada, en tanto que e parra-
fo tercero del mismo articulo se refiere a los organismos que compo-
nen la administracion publica paraestatal y que estan precisados en
las 111 fracciones del articulo 3° de la propialey. Antes de esta Ley las
reglamentarias del articulo 90 citado lo fueron la Ley de Secretariasy
Departamentos de Estado, publicada en € Diario Oficial de la Federa-
cion e 24 de diciembre de 1958y la que éstaderog6, o sea, la de Secre-
tarias y Departamentos de Estado del 7 de diciembre de 1946.

Como ya quedo expresado en otra parte de este libro, de 1970 has-
ta 1985 aproximadamente se sostuvo €l criterio de que lareforma ad-
ministrativa estaba representada por la creacion de varios organismos
paraestatal es sosteniendo que los 6rganos tradicionales del gjecutivo
encargado de realizar la administracion publica federal no actuaban
con la precision y celeridad que requerian los tiempos modernos y
que € incremento de la administracion puablica paraestatal erala prue-
ba evidente del fortalecimiento de la misma. El crecimiento de ésta
fue de tal modo acelerado que € aumento del presupuesto de los or-
ganismos paraestatales |legd a ser similar a de los 6rganos del ejecuti-
Vo, pero a partir de 1985, aproximadamente, empezaron avenderse y
a desaparecer organismos descentralizados en forma muy importante
hasta verse reducidos actualmente a la mitad o tercera parte de los
gue existian hace quince afos. Ello lo prueba con evidencialaventay
desaparicion de organismos paraestatales como la de la empresa de
participacion estatal mas importante de México que era Teléfonos
de México, SA., que fue enajenada mediante maniobras que no deja-
ron claramente establecidos |los motivos reales de laventa, el precio
de la misma, de qué manerafue compraday pagadaen la realidad yel
destino final de su precio. Dentro de este grupo de organismos o em-
presas que enajenod el Estado deben mencionarse las empresas banca-
rias, por lo cual se puede mencionar que la fraccién Il del articulo 3°
de la Ley Orgénica de la Administracion Publica Federal quedé casi
sin materia.

Sobre lo expuesto en la partefinal de este parrafo lo que haacon-
tecido en la banca mexicana en sus aspectos juridico, econémico y
social esverdaderamente preocupante, e inclusive alarmante. En efec-
to, en 1981 € ejecutivo federal alababala conductade los banqueros
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mexicanos, pero en su informe de 1982 anunci6 que la banca mexica-
na se nacionalizaba, es decir, pasabaa ser manejada por € Estado, yel

3 de febrero de 1983, se publico en el Diario Oficial de la Federacion, en-
tre otras, lareformadel articulo 28 constitucional, a cual se le agrego
e parrafo quinto que en su parte relativa establecia que "el servicio
publico de banca sera prestado exclusivamente por e Estado...". Sin

embargo, antes de cumplirse ocho afos, el 27 dejunio de 1990, nueva-
mente fue reformado e articulo mencionado, suprimiendo e parrafo
citado. Casi inmediatamente después de que la banca regresara a los
particulares empezaron aadvertirse serios problemas de la misma, que
a mediados de esta década provocaron una verdadera crisis de la ban-
ca, habiendo necesidad de que & Gobierno de la Federacion inter-
viniera para lograr lo que se ha denominado € rescate bancéfio, de
estamanerase instituy6 en 1990, el FONDO DE Apoyo PREVENTIVO ALAS INS'
TITUCIONES DE BANCA MULTIPLE, FONAPRE, y para substituirlo con ma-
yor garantia se form6 e FONDO BANCARIO DE PROTECCION AL AHORRO,

FOBAPROA, pero ante € fracaso de este organismo a no solucionar
los problemas de la bancase cred a principios del presente afio, € INS
TITUTO PARA La PROTECCION DEL AHORRO BANCARIO, IPAB, Y que a seis meses
de su creacion, d funcionamiento del mismo es lento y no halogrado
su objetivo principal. A pesar del fuerte apoyo que hadado e Gobier-
no Federal para convertir en deuda publica parte de la deuda banca-
riay por e contrario, se empieza a afirmar que la banca carece de
recursos paracumplir con sus funciones, por lo cual requiere la inyec-'
ciéon de una fuerte cantidad de dinero que en primer término se ha
pretendido obtener de lainversidn extranjeraque ha comprado parte
de las acciones o0 activos de algunos bancos mexicanos, pero esta medi-
da no haresuelto & problemade liquidez de labancay ya se especula
sobre las posibles estrategias pararesolverlo, no descartandose la posi-
bilidad de que se reduzca e numero de bancos, mediante la fusién de
los mas fuertes, o sea adquirida nuevamente por el Estado para pro-
porcionarle.los recursos econdmicos paraque esté en posibilidades de
funcionar como un organismo cuyas funciones econémicas no ha po-
dido cumplir, especialmente ante la imposibilidad de hacer préstamos
para e impulso del desarrollo nacional.

La Ley Orgénica de la Administracion Publica Federal citada, se-
nalaba en su articulo 52 que el Gobierno del Distrito Federal estaraa
cargo del Presidente de la Republica, quien lo €jercera por conducto
del Jefe del Departamento del Distrito Federal de conformidad con lo
dispuesto en la Ley organica correspondiente. Este articulo debia ha-
ber sido reformado en cumplimiento de las reformas que hatenido €
articulo 122 constitucional mencionado, mismas que ya han sido co-
mentadas.

Con fecha 25 de octubre de 1993, se publicé el Decreto que con-
tiene la reforma del articulo 122 de laCenstitucion Politica de los
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Estados Unidos Mexicanos de 1917, que establece que € gobierno del
Distrito Federal estara a cargo de los poderes de la Unidn; en tanto
que e nombramiento del Jefe del Distrito Federal lo llevard a cabo €
Presidente de los Estados Unidos Mexicanos de conformidad con lo
dispuesto por la fraccion |l inciso a) del articulo 122 citado, y se reali-
zara de conformidad con lo previsto por la fraccion VI incisos a) y b)
del propio articulo y ahora, € texto en vigor establece que el Jefe del
Distrito Federal es electo mediante votacién universal, libre, directay
secreta, como lo establece € parrafo cuarto del articulo 122 constitu-
cional citado.

LalLey Organicade la Administracién Publica Federal menciona-
da, ha sido motivo de constantes reformas y adiciones, respondiendo
todas ellas, fundamentalmente a criterio del titular del ejecutivo en
turno o de los asesores de la materia que influyen en él, y por excep-
¢i6én, las mismas, contienen avances verdaderos y auténticos para la
marcha adecuada e idénea de la administracion publicafederal. Exis-
ten otras leyes secundarias que se refieren a algun aspecto del régi-
men juridico de la administracion publicay que deben considerarse
como parte del ordenamiento juridico de la misma. La variedad de
estas leyes esta determinada especialmente por la amplitud de la ad-
ministracion publica federal, paraestatal. Es importante sefialar que
en cualquierade los casos la Ley federal de las entidades paraestatal es
forma parte importante del régimen juridico de la administracion
publica federal.

La administracion publicade las entidades federadas y de los muni-
cipios tienen un régimen juridico determinado por sus propias leyes,
que sin contradecir € contenido del pacto federal, larigen y regla-
mentan en los términos establecidos en sus constituciones locales, en
las leyes organicas de la administracion publica del Estado de que se
trate, en las leyes de la administracion publica municipal del propio
Estado y en las leyes que se refieran a la administracion publica pa-
raestatal .

3.4. COMPLEJDAD CRECIENTE DE LA ADMINISTRACION PUBLICA. EL ESTADO
POLICIA. EL ESTADO PLANIFICADOR

Es evidente & incremento de la poblacién, cuyo fenémeno se pre-
senta en casi todas las latitudes geogréficas y s6lo en forma excepcio-
nal algunos paises detienen el aumento de su densidad demografica.
Lo anterior obliga a un incremento de la administracion publica. En
efecto, € crecimiento de la poblacion exige € de laactividad adminis-
trativa del Estado, mediante la creacién de servicios publicos y tareas
especificas de administracion que requiere unasociedad que aumenta
en e nimero de sus miembros. Por lo tanto, e érgano ejecutivo con
sus tradicional es 6rganos subordinados se ven en la necesidad de au-
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mentar parallevar acabo en formaadecuaday eficiente la administra-
cion publica centralizada.

En algunas etapas de la historia se ha considerado que la adminis-
tracién publicatradicional, realizada por |os 6rganos centralizados, no
cumple plenamente con los requerimientos sociales, por lo cual se han
vuelto las miradas y las inquietudes a otras formas de administracion,
que le complementan, como la administracion publica paraestatal.

Este criterio de laadministracién publica paraestatal consiguio en
México su marco constitucional a través de la reforma del articulo 90
de la Constitucion Politicade los Estados Unidos Mexicanos de 1917,
habiéndose publicado el Decreto correspondiente que la contieney que
es € texto actualmente envigor, e dia 21 de abril de 1981 en € Diario
Oficial de la Federacion.

Laadministracion publicafederal paraestatal como ya se mencio-
né esta contenida en el articulo 3° de la Ley Organicade la Adminis-
tracion Publica Federal que estipula: "El Poder Ejecutivo de la Unién
se auxiliari en los términosde las disposiciones | egal es correspondientes,
de las siguientes entidades de laadministracion publica paraestatal”.

"1. Organismos descentralizados.

11. Empresas de participacion estatal, instituciones nacional es de crédito,
organizaciones auxiliares nacional es de crédito, e instituciones naciona-
les de seguros de fianzas, y

111. Fideicomisos".

Debe tomarse en consideracion que las formas de la administra-
cion publicafederal paraestatal citadas en la fraccion |l del articulo 3°
transcrito han desaparecido, pues dichas actividades caen ahoraen la
esferade la administracion privada, en virtud de las reformas constitu-
cionales que se han formulado, tales como el parrafo V del articulo 28
constitucional y que se referia a servicio publico de banca, y que me-
diante lasupresion de dicho péarrafo Ilevada a cabo como ya se expuso
por decreto publicado el 27 de junio de 1990, y por otras leyes del
mismo rango Yy sus reglamentarias.

L os organismos descentralizados en cambio, cuya existencia tipifi-
ca la doctrina general siguen vigentes, aunque e€s preciso mencionar
que en e caso de México muchos de estos organismos fueron vendi-
dos, pasando a lainiciativa privada, o bien desapareciendo por haber
cumplido con su destino, o por haber fracasado.

Lo evidente es que en México € incremento y complejidad de las
formas de la administracion publicafederal paraestatal se present6 en
forma avasalladora, de ta manera que los titulares de los ejecutivos
que las aplicé, con el entusiasmo de |los asesores que las motivaron,
Ilegaron a pensar y a expresar que erala panaceay la solucién de mu-
chos problemas, enfatizando con orgullo que la complejidad y creci-
miento de-estas formas de la administracion publicarepresentaban la
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reforma administrativa, que por otra parte significé en su momento, €
de mayor aumento del gasto publico de la administraciéon publicafe
deral de casi un 50%, en € que los 6rganos tradicionales de la admi-
nistraciéon publica centralizada, incluyendo la desconcentrada como
parte de lamisma, gastaban aproximadamente cincuenta centavos del
presupuesto, el gasto publico de la administracién publicafederal pa
raestatal era de cerca del otro 50%. Es cierto, que la administracion
publica federal paraestatal cred en su momento una cantidad impor-
tante de empleos, de los cuales todavia existen en las paraestatales
que conserva laadministracién publica federal.

En la concepcion del Estado liberal, especialmente en € liberalis-
mo clésico, la presencia del Estado personificaba el Estado gendarme, es
decir, al Estado policia, cuya actividad estaba enmarcada en e principio
de los fisiocratas "dejar hacer, dejar pasar”, respondiendo con ello ala
ideade que € Estado, en € capitalismo, se limitaba a observar el desa-
rrollo del proceso econdmico, pues toda la actividad inherente a éste
correspondia a los particulares, en tanto que e Estado se limitaba a
Ilevar a cabo sus atribuciones relacionadas con e fomento, limitacion
y vigilancia de las actividades de los particulares. El Estado planifica-
dor representa un aspecto diferente del Estado policia, pues tiene €
encargo de planificar laeconomianacional y a é corresponde planear,
conducir, coordinar y llevar a cabo la actividad econémica nacional y
laregulacion y fomento de las actividades que demanda € interés ge-
neral, teniendo como fundamento un sistema de planeacién demo-
crética, etc. El Estado planificador se presenta como ya ha quedado &fir-
mado en € Estado intervencionista o de economia mixta, como lo es
e mexicanoy en e Estado totalitario, en cuya estructuray comporta-
miento tuvo su origen.

En laactualidad no es posible ni conveniente hablar de un Estado
policia que excluya a la planificacion, pues ésta se presenta no sola-
mente en los Estados intervencionistasy totalitarios, sino también en
los de corte liberal que la aplican con éxito y sin ninguna cortapisa,
sabedores que la planeacién o planificacién es una condicjén indis-
pensable, inherente a una marchaadecuada de la administracién y no
s6lo de la administracion publica, sino también de la administracién
privada que la aplica exitosamente, lo que significa que la antinomia
que antes existia entre el Estado policiay € Estado planificador, en la
realidad politicay administrativa de nuestro tiempo se presenta sola-
mente en algunas esferas de su actividad.

Es indudable que el mundo de nuestro tiempo pretende alejarse
en muchos aspectos de | os extremos que han resultado nocivos parala
sociedad, por lo cual el Estado liberal, denominaci6n sociol 6gica poli-
ticadel Estado capitalistaya no se presentacon € rigor del liberalismo
clasico, y d derrumbe de las economias comunistas demuestra clara-
mente que su proyectoecondémico no funciond.adecuadamentey que
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realizaron € ultraje de lalibertad de sus gobernados sin proporcio-
narles pan y seguridad social, es decir, sin resolver los problemas de la
desigualdad econémica de los seres humanos y por ende la explota-
cion del hombre por e hombre. Es cierto que el fracaso de los Estados
comunistas ha motivado la reafirmacién de la economia de mercado,
simbolo de los Estados liberales. Es cierto que el Estado liberal de fi-
nes del siglo XX con proyecciones hacia el XXI tiene bastantes mas
tareas que su antecedente clasico no realizaba, pero es cierto que aun
dentro del cambio que ha operado no deja de ofrecer los perfiles na-
tos de su concepcion filosoéfica, que en nombre de la libertad propicia
una enorme desigualdad entre los hombres, pero en virtud de que el
temadel neoliberalismo o liberalismo social como se intenté denomi-
narlo en México, hasido abordado y sera tratado con la amplitud que
el caso merece en otros capitulos de este libro, considero que lo ex-
puesto en este apartado es suficiente parasu comprension.

3.5. CONTINUIDAD y TERMINACION DE POLITICAS EN ADMINISTRACION
pUBLICA y COORDINACION DE POLITICAS PUBLICAS. PoLiTicA-
ECONOMICA, ECONOMIA poLiTICA

Yaquedo precisado que desde e nacimiento de la cienciade la ad-
ministraciéon publica con CarlosJuan Bautista BONNIN y Lorenzo VaN
STEIN existia una relacién muy importante entre la politicay la admi-
nistracion publica, toca ahora precisar la necesidad de sefalar que
para una buena marcha de la administracion publica es requisito in-
dispensable, entre otras cosas, que exista continuidad en las politicas
que inspiran ala misma, aefecto de que los cambios de los titulares de
los 6rganos de la administracion publica no las suspendan, puesto que
éstas son y deben ser un esfuerzo continuado de la administracion
publica, para que por medio de las politicas que le inspiran se logre €
bienestar de la comunidad, a efecto de que sean aprovechados todos
los recursos humanos, financieros, materiales y de otra indole, para
que las obras, que son expresion de las politicas que ejecuta la admi-
nistracion publica, se lleven a cabo hasta culminarlas, pues es evidente
que muchas de estas politicas simbolizadas en obras presentan un as-
pecto en e momento en que se inician y otro en € que'terminan cuan-
do ha quedado satisfecha la aspiracion social que inspir6 la realiza-
cion de la obra. De otramanerala falta de continuidad y terminacion
de las politicas de la administracion publica representan un serio y
grave desperdicio de recursos que €l Estado, a través de la administra-
cion publicaestaobligado a evitar para aprovechar de la mejor mane-
ra los recursos con que dispone parala realizacion de esas politicas.

En e campo de la administracion publicase ha discutido mucho
sobre laconvenienciade manejar la politicacon sentido econémico o
la economia con sentido politico. Considero que tanto la economia
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como la politica son dos ramas de las ciencias sociales con diferente
objeto, método y fin, por lo cual su naturaleza debe ser comprendida
dentro de loslimites de la misma; sin embargo, es evidente que en algu-
nas etapas de la historia, ambas han sido estudiadas en lainterrelacion
sefial ada especialmente cuando a la politica se le ha pretendido dar
proyecciones econémicas o cuando se haintentado manejar |la econo-
mia con sentido politico que puede ser unainterpretacion inadecua-
da, puesto que manejar laeconomia con sentido politico puede llevar
al riesgo de realizar actividades econdmicas que la menoscaben y no
se logren los objetivos politicos, o bien, que éstos se consigan a muy
alto costo econémico y en algunas ocasiones con un elevado costo so-
cial. Se puede considerar como ejemplo de llevar a cabo una econo-
mia con sentido politico la realizada por e ejecutivo federal de Méxi-
co, durante € sexenio 88-94, que se empeind en resolver e problema
de lainflacion en México, propiciando lallegada de capital del exte-
rior y evitando su salida a través de sostener un deslizamiento del peso
Erente.ad d6lar menor a real pretendiendo conseguir una paridad apa-
rente que alalargafue perjudicial ala economianacional mexicanay
obviamente a la politica de nuestro pais. Finalmente tal comporta-
miento resultd para México un grave problema econdémico y un pro-
blema politico de enormes consecuencias.

3.6. LA ADMINISTRACION PUBLICA EN LOS CAMBIOS SOCIALES

La sociedad es dinamica por excelencia, es decir, tiende a evolu-
cionar permanentemente. Lo anterior significa que la actividad del
Estado realizada a través de la administracion publica debe ser pro-
motora de los cambios sociales o adecuar e funcionamiento de sus
6rganos a los requerimientos de esos cambios, a efecto de que cumpla
con la sociedad civil en lasolucion de los problemas que la misma le
plantea a través de la historia.

En e caso de Méxicoy de los paises que tienen similares formas de
la administracion publica en algunas etapas de la historia se ha soste-
nido que € Estado responde a |os requerimientos sociales a través del
incremento y complejidad de laadministracion publica paraestatal, |o
que en sentido estricto no es cierto pues e aumento de la misma no
significa que haya mejorado la administracion publica, sino simple-
mente que de acuerdo con lamanerade pensar del titular del ejecuti-
vo 0 de sus asesores influyentes se crearon organismos paraestatal es
en cualquiera de los grupos a que se refiere el articulo 32 en sus tres
fracciones, de laLey Organica de la Administracién Publica Federal,
pero no siempre la actividad de estos organismos paraestatal es repre-
senta un beneficio paralarealizacion de la administracion publicay
menos paralos administrados.
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Considero que el incremento de laadministracién publicadeseen-
centrada que requiere de voluntad politicay de pocos instrumentos
parallevarlaa cabo harepresentado y puede representar unarespues-
ta adecuada a la sociedad, ya que cuando menos le ofrece la posibili-
dad de evitarle molestias en € gjercicio de la administracion publica,
dandole, en cambio, importantes apoyos que responden en forma real
y efectiva alos cambios que operan en la sociedad.

Es indudable que entre los cambios de la sociedad y la administra-
cién publica siempre existe una relacion indisoluble, pues s bien es
cierto que lanormatividad de la administracién publica determinaen
muchas ocasiones cambios sociales, también es cierto que éstos pue-
den influir e influyen poderosamente en |os cambios de la administra-
cién publicafortaleciendo algunos aspectos de la misma, por lo cual,
los tedricos de la administracion y los titulares o responsables de la
administracion publica, deben estar atentos para conocer en forma
adecuada los cambios sociales y determinar s éstos requieren algun
cambio en larealizacién de algun aspecto del ejercicio de la adminis-
tracion publica. *







cAPiTULO IV

PRINCIPIOS BASICOS DE LA ADMINISTRACION

sumaRrio: 4.1. El proceso administrativo.-4.2. Planeacion.-4.3. Orga-
nizacioén.-4.4. Direccién.-4.5. Control.-4.6. La coordinacion.-
4.7. Evaluacion.

Algunostedricos de la Administracion sefialan que ésta tiene como prin-
cipios béasicos alos siguientes: el Proceso Administrativo, la Planeaciéon, la
Organizacion, la Direccion, € Control, la Coordinacion y la Evaluacion. Es-
tos principios basicos corresponden en forma absoluta a la administra-
cion privada, pero también se aplican validamente, aunque en algunos
casos con otros nombres en la Administracion Pablica. La diferencia
esencial consiste en que la Administracién Pablica, lostitulares de los6rganos
dela mismay sus colaboradoresdeben actuar siempre, con respetoabsoluto a la
garantia de audienciay principio delegalidad consagrados en losarticulos 14
y 16 constitucionales, € ultimo de los cuales establece en la parte relati-
vaque: "Nadie puede ser molestado en su persona, familia, domicilio,
papelesy posesiones, sino en virtud de mandamiento escrito de autoridad
competente, quefunde y motive la causa legal del procedimiento”. Lo expues-
to significa que & Administrador Publico y sus colaboradores sola-
mente pueden hacer, o que expresamente la ley les faculta. En € caso
de México, e articulo 90 de la Constitucién de 1917, establece que la
Administracion PublicaFederal seracentralizaday paraestatal confor-
me a laLey Organica que expida el Congreso, que distribuiralos ne-
gocios del orden administrativo de la Federacidn que estaran a cargo
de las Secretarias de Estado y Departamentos Administrativosy defini-
ra las bases generales de creacion de las entidades paraestatalesy la
intervencion del Ejecutivo Federal en su operacion.

LaLeyaque serefiere e articulo 90 mencionado es la Ley Orgéani-
ca de laAdministracion Publica Federal publicada en el Diario Oficial
de la Federacion e 29 de diciembre de 1976 y que abrog6 ala Ley de
Secretarias y Departamentos de Estado del 23 de diciembre de 1958.

La Administracién Publica Federal centralizada la integran de
conformidad con € texto original del articulo 12 de la ley citada, €
Presidente de la Republica, las Secretarias de Estado, los departamen-
tos administrativosy la Procuraduria General de la Republica, que de
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conformidad con lo previsto por € articulo 17 de la Ley que se co-
menta podran contar con érganos administrativos desconcentrados
que les estaran juridicamente subordinados y tendran las facultades
especificas que en € caso particular se les confieran.

La Administracion Pablica Federal paraestatal, como auxiliar del
Ejecutivo de la Unidn, estd compuesta de: a) Organismos descentrali-
zados, b) Empresas de participacién estatal, instituciones nacionales
de crédito, organizaciones auxiliares nacionales de crédito e institu-
ciones nacionales de segurosy fianzas y c¢) Fideicomisos, de conformi-
dad con lo dispuesto por € articulo 3° de la Ley que se comenta.

El articulo 26 de la Ley Organica de la Administracién Publica
Federal senala las dependencias del Ejecutivo Federal, algunas de las
cuales han sido substituidas mediante las reformas correspondientes.
Los siguientes articulos de dicha Ley sefialan las facultades de cada
una de las dependencias centralizadas citadas por € articulo 26 men-
cionado.

Cada uno de los Estados de la Unién tiene su Ley Organica de la
Administracién Publica con un contenido similar a de la Ley de la Ad-
ministracion Publica Federal. Lo mismo acontece con los Municipios
cuya actividad administrativa se lleva a cabo conforme a lo dispuesto
por la Ley Organica Municipal correspondiente.

En la Administracion Privada no se aplican las disposiciones lega-
les que regulan la administracion publica; sin embargo, tiene reglasy
principios que es indispensable cumplir para lograr los propdésitos
planteados, que son la eficiencia, la eficaciay la prosperidad de la
empresa particular que los aplica, teniendo entendido que el propdsi-
to mas importante de la misma lo constituye €l éxito econédmico, pues
debe recordarse que siempre tiene un fin especulativo, que determi-
na no solamente su permanencia, sino inclusive su mejoramiento a
diferencia de la administracién publica, cuyo objetivo fundamental es
satisfacer las necesidades de la comunidad a través de la prestacion de
los servicios publicos respectivos, e cumplimiento de sus atribucio-
nes, fines o cometidos. A pesar de lo expuesto debe quedar claro que
la administracién privada debe llevarse a cabo con estricta sujecion a la
Constitucion de 1917, en la parte relativa a los derechos sociales con-
tenidos en e articulo 123 de la misma, ya su Ley Reglamentaria, la
Ley Federal del Trabajo, debiendo respetar, obviamente, e contenido
de los derechos publicos subjetivos correspondientes.

4.1. EL PROCESO ADMINISTRATIVO

En términos generales el proceso es considerado como € conjun-
to de pasos o etapas necesarios para llevar a cabo una actividad y ha
sido definido como € conjunto defases o etapas sucesivas a través de las
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cuales se efecttia la administracion, mismas que se interrelacionan y forman
1N proceso integral.

Para Lourdes mUNCH GALINDO Yy JOSE GARCIA MARTINEZ siguiendo a
Lyndall F. urwick la administracion tiene dos etapas: "la mecanicay la
dinamica. La mecéanica esta formada por la planeaciéon que se enmarca en
la determinacion de ¢ Qué se quiere hacer?, ¢Qué seva a hacer?y la organiza-
cion que sefiala ¢COmo se va a hacer? La dinamica esta compuesta por la
direccion, cuyafinalidad esver quesehagay el control que proporciona € dato
de ¢ComMo se ha realizado?”.33

Antes de abordar € temarelativo a lo que algunos autores de la
Ciencia de la Administracion han [lamado procesos administrativos diré
que existen dos términos que forman parte del Derecho Procesal y que
frecuentemente se les confunde y ellos son: proceso y procedimiento,
que trasladados a Derecho Administrativo, y consecuentemente a la
administraciéon Publica tienen e mismo significado que en e Dere-
cho Procesal. La mayoria de tratadistas de Derecho Administrativo
estan de acuerdo en € sentido de que € proceso es el conjunto de normas
gue tienen una unidad y buscan unafinalidad que consiste en la resolucion
de un conflicto, y que en muchas ocasiones en €l proceso se presentan varios
procedimientos, que no tienen una finalidad; como sostienen algunos
autores, sino solamente un aspecto meramente formal, ya que estan
compuestos de una serie de formalidades que garantizan a adminis-
trado, que en su esferajuridica, no se cometeran arbitrariedades que
le afecten. Lo anterior significaque e proceso esta o puede estar formado
de varios procedimientos.

El procedimiento administrativo puede definirse como una serie de
actos formales establecidos por las leyes administrativas y que son €
cauce o camino por medio del cual se desarrolla € proceso administrati-
vo que tiene como finalidad producir e acto administrativo, como ya se
expuso.

Obviamente el término proceso administrativo en la Teoriade laAd-
ministracion Publicay aun en la privada, no debe diferir substancial-
mente del significado que tiene en e Derecho Procesal y en € Dere-
cho Administrativo; sin embargo, como se probaraposteriormente los
tedricos de las mismas le dan un significado un poco diferente a sefia-
lado, pues como se advierte de lo expuesto, € proceso administrativo en
la Teoriade la Administracién, es uno de los principios béasicos de la
mismayasu vez se consideran como procesos administrativos a la pla-
neacion, alaorganizacion, aladireccion, a control, ala coordinaciéony
a la evaluacion.

En clara referencia a la administracion privada Wilburg JmMENEZ
cAsTRO sobre el temarelativo a proceso administrativo dice: "Laprog-
nosis administrativaes el proceso através del cual se pueden anticipar

3% Lourdes Miinch Galindo yJosé Carcia Martinez, Ob.cit., pags. 33-34.
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las actividades futuras de una empresa o institucion por medio dejui-
cios valorativos sobre hechos pasados; tiene gran importancia, puesto
que paraactuar con cierto grado de certeza es necesario prever en €
presente las metas a que se aspira llegar y también es indispensable
utilizar buenos métodos para establecerlas".34

4.2. PLANEACION

Como ya se haexpuesto y se precisara con mayor claridad y énfasis
la planeacion o planificacion es un principio basico de la administra-
cién, tanto publicacomo privaday de cualquier tipo de Estado o empresa
que pretendan obtener éxito en el desarrollo de sus actividades, pues
es evidente que la aplicacion de la mismay de los demés principios
bésicos de la administraci6n son indispensables paralograr una admi-
nistracion racional, exitosa, que es € objetivo fundamental de toda
institucion o empresa.

L ourdes MUNCH CALINDO yJosé CARCIA MARTINEZ respecto a la pla-
neacion citan varias definiciones, entre ellas las siguientes:

"Agustin REYES PONCE. La planeacion consiste en fijar e curso con-
creto de accion que ha de seguirse, estableciendo los principios que
habran de orientarlo, la secuenciade operaciones pararealizarlo, y la
determinacion de tiempo y niUmeros necesarios parasu realizacion".

"Ernest DALE. Determinacion del conjunto de objetivos por obte-
nerse en € futuro y de los pasos necesarios para alcanzarlos a través
de técnicas y procedimientos definidos".

"Ceorge R. TERRY. Planeacion es la seleccion y relacion de hechos,
asi como la formulacién y uso de suposiciones respecto a futuro en la
visualizacién y formulacion de las actividades propuestas que se cree
sean necesarias para al canzar los resultados deseados.

'‘José Antonio FERNANDEZ ARENA. La planeacion es e primer paso
del proceso administrativo por medio del cual se define un problema,
se analizan las experiencias pasadasy se esbozan planesy programas".

L ourdes MUNCH GALINDO yJosé CARCIA MARTINEZ concluyen dicien-
do: "Elementos del concepto. Analizando detenidamente estas definicio-
nes se observa que todos |os autores mencionados, consideran que €
concepto de planeacién comprende |os siguientes elementos:

1. Objetivo. El aspecto fundamenta a planear es determinar los resulta-
dos deseados (recordar la pregunta: ¢qué eslo que se quiere?).

2. Cursos alternos de accién. Al planear es necesario determinar diversos
caminos, formas de accion o estrategias, para conseguir los objetivos.

3. Eleccion. La planeacién implica la determinacion, € andlisisy la selec-
cion, de la decision mas adecuada.

" Wilburg)l MENEZ casTro, Introduccion a! Estudio dela TeoriaAdmini.strntiva, 1" reimp., Edi-
torial Lirnusa, SA. de C.V., Noriega Editores, México, 1992. pags. 118-119.
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4, Futuro. La planeacion trata de prever situacionesfuturasy de anticipar
hechos inciertos, prepararse para contingenciasy trazar actividades fu-
turas'.

"Con los anteriores elementos es posible definir la planeacién
como:

"La determinacion de los objetivos Yy eleccién de los cursos de accidn para
lograrlos, con base en la investigacion y elaboracion de un esguema detallado
que habra de realizarse en un futuro".

Es evidente, como ya quedd expuesto, que la Politica proporciona
los principios fundamentales, se ubican las necesidades y se determi-
nan las prioridades previala discusion de | os objetivos que debe llevar
a cabo laadministracion publica, y en sus casos la administracion pri-
vada, y todo esto es lo que constituye la base de la planeacién o plani-
ficacion.

Los planes surgen del conocimiento de la realidad social y de los
recursos econdmicos que se tienen para satisfacer las necesidades co-
lectivas, pero es evidente que con anterioridad a la formulaciéon de
planes se han realizado investigaciones y prondsticos respecto a las
mismas, para saber, de antemano cual es la factibilidad de la realiza-
cién de los planes, ya que es evidente que todas las actividades humanas,
que se planean cuidadosamente, determinan e éxito de las mismas.

La planeacién surgi6 del pensamiento de Carlos MARX y se aplico,
como algo propio en los Estados formados a imagen y semejanza del
pensamiento marxista-leninista. En Chinayen la U.R.S.S. se formula-
ron los primeros planes, los Ilamados planes quinquenales de 1924 y
1928.

La palabra planificacion procede de |os vocablos planersy facere,
que significa hacer, accion.

Existen varios términos a los que se le hadado igualo similar sig-
nificacion, y que son planificacion, planeacion y planeamiento.

La planeacion o planificacion se us6 como propia en los Estados
comunistas y en los intervencionistas, pero es evidente que también
ha sido aplicada en las economiasy proyectos de |os Estados liberal es,
y mas aun € término planeacién no corresponde exclusivamente a la
actividad socioecondmica del Estado, sino que ha sido utilizado con
éxito evidente en lainiciativa privada, y es temaimportante en la teo-
ria de la administracién privada.

Tanto en la actividad estatal como en la privada para conseguir €
éxito es indispensable seguir estos tres pasos fundamentales: pensar,
decidir y actuar en consecuencia con ello. Segun e diccionario, en Econo-
mia, planificacién es. "El sistemaen el que el Estado asume la respon-
sabilidad de laeconomia nacional, a base de un plan o programa con
objetivos definidos, que contemple de maneraintegral y ordenadalos

# L ourdes MUNCH GAUNDO YJOsé GARCIA MArTINEZ, Oh. cit., pags. 63-64.




e
R
§
i

122 MIGUEL CALINDa CAMACHO

distintos aspectos de actividad econémica del pais. La planificacion
concreta los principios del intervencionismo econémico y puede d-
canzar diversos grados, que van desde las formas mas moderadas, como
son la aplicacién de normas elemental es de politica econémica, hasta
las formas extremas de reglamentacioén rigurosa en las |lamadas eco-
nomias dirigidas". Como puede verse la caracterizacion expuesta di-
fiere de mi criterio, en primer lugar porque la hace participe especial -
mente de las economias de los Estados intervencionistasyen segundo
lugar, porque atribuye la planificacion o planeacion Unicamente a la
actividad econdmica estatal.

Respecto a la planificacién WilburgIMENEZ CASTRO dice: "Laplani-
ficacion es e proceso administrativo de escoger y realizar los mejores
métodos para satisfacer las determinaciones politicasy lograr los obje-
tivos. O dicho en otros términos, es entender e objetivo, evaluar la
situacion, considerar diferentes acciones que pueden realizarse y es-
coger la mejor".

"En su esencia, es un aspecto técnico, y eminentemente adminis-
trativo, ya que a través de signos monetarios se puede expresar en pre-
supuestos, en prioridades (decisiones), en tiempo de realizacion (pro-
gramas) y en actividades, que a ser asighadas a personas, junto con
los recursos materiales necesarios permite e cumplimiento del objeti-
vo que motivo la formulacién de la politicay la elaboracién del res-
pectivo plan”.

"Asi entendida la planificacién puede concebirse y orientarse
como €l proceso consciente de seleccién y desarrollo del mejor curso
de accién paralograr el objetivo, abarcando dentro del mismo todos los
pasos esencial es para conducir normal mente una operacioén y evaluar
lo que se espera de ella en términos de su aportacion a objetivo y ha-
ciendo e mejor uso racional de los recursos humanosy materiales'U'"

Esta confirmado a través de la historia que la planificacién o pla-
neacion se lleva a cabo tanto en la administracion publica, como en la
privada, Y debe aceptarse que en ambos campos de laactividad econo-
mica es necesario, e inclusive, indispensable que primero debe pen-
sarse en un problema a resolver, analizando todas y cada uno de los
aspectos del mismo, y con vista en ello tomar la decision adecuaday
posteriormente ejecutarla en los términos de lo pensado y decidido.

Laplanificacion se haclasificado segun los andlisis, propositosy fi-
nes en: a) planificacion administrativa u operativo, b) planificacion econé-
mica y social, y €) planificacion fisica o territorial. Es obvio que ninguna
de estos tres tipos de planificacion excluye a los dos restantes, pues en
muchas ocasiones se presentan combinadas, 10 que tiene unaexplica-
cion logica, pues a traves de la planificacion se busca que el hombre,
en |los campos de la economia citados, proyecte, y ponga enjuego los

medios iddneos para lograr |os propdésitos buscados.

* Witburg JimiNez CASTRO, 01). Cit., pag. 127.
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Respecto a tiempo de la duracion, la planificacion se haclasifica-
do en planificacion a corto, medianoy largo plazo. En relacién a este
tipo de clasificacion de la planificacion Wilburg JMENEZ CASTRO dice:
"Algunos tratadistas, entre los cuales esta George A. STEINER, propo-
nen la conjuncioén de las diferentes planificaciones de corto, mediano
y largo plazos en un concepto de "planificacion estratégica, .forrnal",
comprendiendo cuatro puntos de vista complementarios: el resultado
0 porvenir de las decisiones actuales; el proceso que demanda; la acti-
tud o filosofia de vida que requierey la estructura de planes estratégi-
COS, programas, presupuesto y planes operativos".

“El mismo STEINER dice que no existe un criterio uniforme entre
los diversos estudios de la planificacion estratégica sobre lo que ella
significa, variando por € contrario”.

“El nivel de abstraccioén, sustanciay aceptacion general”.??

Al advertirse la bondad de la planeaci6n fue adoptado en los paises
de corte capitalista como Inglaterra, Holanda, Noruega, Finlandia,
Suecia, Suiza, Francia, Italia, etc. En Américafue introducida obvia-
mente en los Estados Unidos de Norteamérica, México, Boliviay va-
rios paises, e inclusive en la mayoria de los que integran € continente
americano.

Como es sabido la Constitucion Politica de los Estados Unidos Me-
xicanos de 1917, se aleja de la concepcion liberalista, para ubicarse
dentro delatesisqueinicia, ala que se denomind constitucionalismo so-
cial, por las razones expuestas en paginas anteriores. Los articulos 27
y 28 de la Constitucion en cita, contenian las bases para la determina-
cion de larectoriade Estado en materia econémicay parala adecuacién
de la planeacion.

La planeacio6n o planificacion ha estado presente en México, aun
cuando con éxito discutible, pues no se hallevado a su cabal cumpli-
miento. Apenas iniciada la década 1930-1940 se promulgo la Ley Ge-
neral ele Planeacion de la Republica que pretendia incrementar e
desarrollo de México en forma armoénicay dentro del bienestar indi-
vidual y colectivo, y cuyaley establecia la necesidad de la elaboracién
del Plan Nacional de México. EstaLey desafortunadamente no se apli-
cO por diferentes motivos. En 1933, un programa de accién guberna-
menta estableci6 la Direccion General de Estadistica, dependiente
de la Secretaria de Economia con la finalidad de estudiar y observar
las condiciones econémicas generales de México con el propdsito de
disefiar un plan organico, de acuerdo con lasituacion real y concreta
elela nacion. Posteriormente el Partido Nacional Revolucionario, pro-
movioé la creacién del Plan Sexenal. Durante € periodo presidencial
de 1958-1964, la planeacién econémicafue una pautaimportante pa-
ra el gobierno, creandose la Secretaria de la Presidencia para cumplir
con los propdsitos planteados, dotandosel e de las atribuciones que en

37 Wilburg Jiméxez Castro, O/, rit., pag. 137.
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seguida sintetizo: Elaborar el Plan General de Gasto Publico e Inver-
siones del Poder Ejecutivo; Coordinar los programas de inversion de
diversos 6rganos de la Administracion Publica; Vigilar la inversion PU-
blicay lade los organismos descentralizados. En 1971 se cred la Comi-
sion Coordinadorade Control de Gasto Pablico con €l fin de impulsar
los mecanismos respectivos para ejercer e control del gasto publico,
creandose los Comités Promotores del Desarrollo Econémico y So-
cial, promulgandose en 1976, la Ley Orgéanica de la Administracién
Publica Federal, que cred la Secretaria de Programacion y Presupues-
to, y ala que se le otorgd facultades respecto a tema que se trata en
este apartado, como ya se afirmo, estaley abrogo ala Ley de Secreta-
rias y Departamentos de Estado del 23 de diciembre de 1958.

Para reafirmar las facultades que tiene e Estado en materia de
planeacion econdmica, con fecha 3 de febrero de 1983, se publico en
el Diario Oficial de la Federacién, la reforma de la Constitucién Politica
de los Estados Unidos Mexicanos de 1917, en sus articulos 25 y 26, que
substituyeron totalmente a texto anterior delos mismos.

El parrafo segundo del articulo 25 constitucional comentado, tipi-
ficando claramentela planeacion estatal, estipula: "El Estado planear3,
conducird, coordinaray orientarala actividad econémica nacional, y
Ilevara a cabo la regulacion y fomento de las actividades que demande €
interés general en el marco de libertades que otorga esta Constitucion”.

El articulo 26 constitucional, reformado en la fecha citada estable-
ce. "El Estado organizara un sistema de planeaci6n democratica del
desarrollo nacional que imprima solidez, dinamismo, permanenciay
equidad a crecimiento de la economia parala independenciay la de-
mocratizacion politica, social y cultural de la Nacién".

"Los fines del proyecto nacional contenidos en esta Constitucion
determinaran los objetivos de la planeacién. La planeacién sera de-
mocréatica. Mediante la participacion de los diversos sectores sociales
recogerd las aspiracionesy demandas de la sociedad paraincorporar-
las a plan y los programas de desarrollo. Habra un plan nacional de
desarrollo a que se sujetardn obligatoriamente los programas de la
Administraciéon Publica Federal".

"Laley facultara a Ejecutivo para que establezcalos procedimientos
de participacion y consulta popular en € sistema nacional de planea-
cion democrética, y los criterios para la formulacion, instrumentacion,
control y evaluacion del plany los programas de desarrollo. Asimismo
determinarda los 6rganos responsables del proceso de planeaciény las
bases paraque € Ejecutivo Federal coordine mediante convenios con
los gobiernos de las entidades federativas e induzcay concierte con los
particulares las acciones a realizar parasu elaboraciény gjecucion”.

"En el sistema de planeacion democratica, € Congreso de la Union
tendralaintervencion que sefale la Ley".

Las tareas relativas a la planeacién fueron encomendadas, por la
Ley de la Administracion Publica Federal ala Secretariade Programa-
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cion y Presupuesto. En efecto lalLey citada, en su articulo 32, estable-
cia en sus XIX fracciones las facultades de la Secretariaya menciona-
da, destacando las relativas a la planeacidn nacional del desarrollo. la
elaboracion del Plan Nacional correspondiente, proyectar y coordi-
nar con la participacién que corresponda a los gobiernos estatales y
municipales, la planeacién regional, asi como coordinar las activida-
des de planeacién nacional de desarrollo.

Por decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacion e 25 de
mayo de 1992, se reforma, adicionay derogan diversas disposiciones
de la Ley Organicade la Administracion Pablica Federal, y por medio
del cual se suprimid, indebidamente, parami, la Secretariade Progra-
macion y Presupuesto, que desde su creacion, en laley mencionada,
se constituyd en una supersecretaria, de donde inclusive han salido dos
Presidentes de la Republica, y un tercer candidato y Presidente que
también despaché en la misma.

Sin pensar en las razones de la praxis politica que motivaron la crea-
cion y desaparicion de la Secretaria de Programacion y Presupuesto,
considero que desde e punto devistadel funcionamiento del gabinete
y de laeficaciade la Administracion Publica Federal no deberia haber
desaparecido.

Las atribuciones que tenia la Secretaria de Programacion y Presu-
puesto, con motivo de la reformacitada, en la materia de planeacioén, pa
saron ala Secretaria de Hacienday Crédito Publico, a través del articu-
lo 31 fracc. 1delalLey que se comentay que dice:

"Ala Secretaria de Hacienday Crédito Publico corresponde € despacho
de los siguientes asuntos:

1. Proyectar y coordinar la planeacion nacional del desarrollo yelabo-
rar, con la participacién de los grupos sociales interesados, e Plan Na
cional correspondiente”.

También a la Secretaria de Desarrollo Social se le asignaron algu-
nas de las atribuciones que en materiade planeacion teniala Secreta-
ria de Programacion y Presupuesto. En efecto, e articulo 32 de lalLey
comentada, establece:

"A la Secretaria de Desarrollo Social corresponde € despacho de los si-
guientes asuntos:

1. Formular, conducir y evaluar lapolitica general de desarrollo social
para el combate efectivo ala pobreza; en particular, la de asentamientos
humanos, desarrollo urbano y vivienda;

Il. Proyectar y coordinar, con la participacién que corresponda a los
gobiernos estatales y municipales, la planeacién regional;

[11. Coordinar las acciones que incidan en el combate ala pobreza fo-
mentando un mejor nivel devida, en lo que € Ejecutivo Federal convenga
con los gobiernos estatales y municipales, buscando en todo momento
propiciar la simplificacién de los procedimientosy el establecimiento de
medidas de seguimiento y control;
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IV. Elaborar los programas regionales y especiales que le sefiale € Eje-
cutivo Federal, tomando en cuenta las propuestas que para €l efecto rea
licen las dependencias y entidades de la Administracion Pablica Federal
y los gobiernos estatales y municipales, asi como autorizar las acciones e
inversiones convenidas en & marco de lo dispuesto en lafraccion Il que an-
tecede, en coordinacién con laSecretariade Hacienday Crédito PUblico".

Es cierto, como ya quedé afirmado, que la planeacioén fue aplicada
por primera vez por |os Estados comunistas, pero es evidente que tam-
bién puede existir en los intervencionistas e inclusive en los Estados
liberales, a condicidn, como ya quedé expuesto, que € Estado se limite
a formular los planes de desarrollo de la economia nacional, permi-
tiendo y estimulando la economia de mercado o libre competencia,
olvidandose de pretender adoptar e papel de empresario, reservan-
dose solamente este caracter cuando esté de por medio laexplotacién
de los bienes de dominio directo de la nacién, respecto a las areas
estratégicas a que se refieren los articulos 27 y 28 constitucionales.

Es importante sefialar que en e Diario Oficial de la Federacién del 5
de enero de 1983, se publicé la Ley de Planeacion que en el primer
parrafo de su articulo 1° establece que las disposiciones de la misma
son de orden, publico e interés social.

4.3. ORGANIZACION

El término organizacion tiene tres acepciones: la etimol égica, que
deriva del griego organdny que significainstrumento; la que se refiere
ala organizacion como unaentidad o grupo social y la que laconside-
ra como un proceso. Obviamente debe considerarse que paradefinir a
la organizacion se debe seguir en € caso las recomendaciones de la L6-
gica, mismaque se consigue determinando e género proximo y la di-
ferencia especificadel ser que se define, en este caso de la organizacion.

L ourdes MUNCH cALINDO Yy JOSé CARCIA MARTINEZ para definir a los
principios basicos de la administracion mencionados siguen e cami-
no de estudiar varias definiciones, para posteriormente obtener los
elementos basicos que son comunes en las mismas y coincidentes con
otras definiciones del objeto que se define, de esta manera entre otras
citan, las definiciones que enseguida se mencionaran:

"Agustin rReves PoNce. Organizacion es la estructuracion de las re-
laciones que deben existir entre las funciones, nivelesy actividades de
los elementos materiales y humanos de un organismo social, con €
fin de lograr su maxima eficiencia dentro de los planes y objetivos se-
nalados".

"lsaac cuzmAN V. Organizacion es la coordinacion de las activida-
des de todos los individuos que integran una empresacon el propdsito
de obtener d maximo de aprovecl}amiento posible de los elementos
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materiales, técnicos y humanos, en la realizaciéon de los fines que la
propia empresa persigue”.

"Harold KOONTZ y Cyril ODONNELL. Organizar es agrupar las acti-
vidades necesarias para alcanzar ciertos objetivos, asignar a cada gru-
po un administrador con la autoridad necesaria para supervisarlo y
coordinar tanto en sentido horizontal como vertical todala estructura
de la empresa”.

L ourdes MUNcH CALINDO yJosé GARCIA MARTINEZ encuentran en las
definiciones transcritas |0s siguientes elementos que les permiten for-
mular la suya: 1. Estructura; 2. Sistematizacion; 3. Agrupaciony asignacion
de actividades Yy responsabilidades; 4. Jerarquia y 5. Simplificacion defuncio-
nes, y afirman que: "Con estos elementos se puede definir a la organi-
zacion como: El establecimiento de la estructura necesaria para la sistemati-
zacion racional de losrecursos, mediante la determinacién dejerarquias, dis-
posicion, correlacion y agrupacion de actividades, con e fin de poder realizar
y simplificar lasfunciones del grupo social".38

Laorganizacién es uno de los principios basicos de la administra-
cion, tanto de la publica como de la privada.

El Estado estd compuesto de organos. El simple o unitario tiene
pocos 6rganos. El compuesto tiene varios. El Estado Federal mexica-
no, ejemplo de Estado compuesto, esta formado de 6rganos a nivel
federal, estatal y municipal, y se cred por la voluntad del Congreso
constituyente con tres 6rganos originarios, primarios y determinan-
tes: e Legislativo, € Ejecutivo y € Judicial. Los Estados miembros de
la Federacion tienen los tres 6rganos originarios mencionados. Res-
pecto a Municipio también se afirmabalo mismo, sosteniendo que €
H. Ayuntamiento es e drgano Legislativo, e Presidente Municipal
encarna a Ejecutivo y el Judicial esta representado por losjuzgados
Ilamados inicialmente Juzgados Conciliadores y posteriormente Juz-
gados Menores Municipales, y que en la actualidad, en el Estado de
México reciben el nombre deJuzgados de Cuantia M enor y dependen
del Tribunal Superior deJusticia del Estado de México, por lo cual se
puede afirmar que en los Municipios no existe e 6rganoJudicial que
dependa de la estructura municipal, como sucedia anteriormente
cuando los Jueces Conciliadores o losJueces Menores Municipales par-
tlclpaban en las mismas planillas de eleccion de los Ayuntamientos.

WilburgJIMENEZ CASTRO aborda el tema de la organizacién, funda-
mental mente a la luz de la administracion privada, pues aun cuando
no lo menciona, los temas que tratay la terminologiaque utilizaasi 1o
Indican claramente. Respecto a la organizacion dice:

"Por organizacion formal seentiende un sistema de esfuerzo cooperativo,
previo y conscientemente planificado y coordinado para que cada uno de los
gueparticipan en é conozca de antemano las labores, responsabilidadesy de-
rechos gue le corresponden en su condicién de integrante del grupo”.

8 | ourdes Mrxca GaLinpo y JOS€ Garcia MARTINEZ, Oh. rit., pags. 107-109.
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Y agrega: "La organizacion ha sido considerada desde el punto de
vista formal ya descrito, como un aspecto técnico; es decir, como la
determinacién y ordenamiento de las actividades necesarias para po-
ner en egjecucion un plan y lograr e objetivo social de la empresa o
institucion, agrupadas en tal forma que puedan ser asignadas a indivi-
duos. Ladiferencia basica entre e plan y la organizacién es que ésta
siempre esta concebida en términos humanos, en tanto que el primero
puede no estarlo. Ambos procesos administrativos se complementan
mutuamente como se expresa a decir que":

"QOrganizar es el proceso de determinar y establecer la estructura,
los procedimientos y los recursos apropiados para e curso de accion
seleccionado...".

"Todos esos el ementos son necesarios a laorganizacion, pero ellos
por si solos no constituyen € logro de ese sistemade interaccién, sino
que se necesitan otros medios paraalcanzarlo: los procedimientos, que
son los nervios de un sistema operativo. Son los medios de que dispo-
ne una organizacion paralograr una accion dirigiday coordinada de
esfuerzo cooperativo".

"Los otros elementos tienen un papel muy importante en ese as-
pecto operativo, pero para cambiarlos y establecer relaciones defini-
das entre ellos, los procedi mientos son indispensables't.é"

Las formas de la organizacién de la administracion publica, como
ya se ha manifestado y se seguird afirmando, comprenden la centrali-
zacion, la desconcentracion, que es una forma de la anterior y la ad-
ministraciéon publica paraestatal. La desconcentracién es una forma
de organizacién de laadministracion que se llevaa cabo generalmen-
te a través de la Delegacion.

En la administracién privada € término Delegacion, se maneja en
forma diferente a que tiene en la Administracién Puablica. En efecto,
en ésta, la delegacion se presenta en términos generales en la forma
administrativa conocida con el nombre de desconcentracién, presen-
tandose también, ocasionalmente en la centralizacion, propiamente
dicha, en forma directa, pero siempre bajo las bases de que la delega-
cion solamente puede llevarse a cabo en relaciéon con las facultades
que las leyes permiten que puedan ser delegadas por los érganos su-
periores, perojamasde aquellas que estos 6rganos deben llevar a cabo
por si mismos, y tampoco pueden delegar facultades que no tienen.

La delegacion en la administracion privada se presenta cuando un
superiorjerarquico confiere a un subordinado deberesy |le da autori-
dad y exige responsabilidades para desempefiar las funciones que le
otorga. La delegacién de autoridad, deberes y responsabilidades, es la
base del proceso organizativo a lado de ladivision del trabajo.

En la misma materia de administracién privadase afirmaque exis-
ten personas a las que les complace delegar autoridad, deberesy res-

% Wilburg Jiméxez CASTRO, Ob.ﬂcitl, pags. 175y 177.
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ponsabilidades, otras que las delegan porque tienen necesidad de ha-
cerlo y advierten la conveniencia para ello, existiendo otras personas
que no les agrada delegar deberes y responsabilidades, por conside-
rar que las tareas que pueden delegar las llevan a cabo mejor ellas,
que las personas a las que se les delegan.

Los tedricos de la administracién sostienen que la delegacién es
un acto bilateral en virtud del cual e delegantey e delegado tienen
plena concienciade lo que & primero delegay € segundo recibe en
delegacién, considerando que ésta tiene los siguientes principios basi-
cos. la confianza, la capacidad y la responsabilidad. Este criterio es
aplicable solamente en e ambito de la administracion privada, ya que
en la Administracion Publica la delegacion esta determinada por las
leyes.

Los mismos tedricos han clasificado a la delegacion en ascenden-
te, descendente, inmediatay mediata. La primera se presenta cuando
la propia organizacion como unidad delega parte de sus facultades o
autoridad a un superior parallevar a cabo un propdsito mas o menos
amplio, citandose como caso de estadel egacién la que hace € personal
de una empresa a su gerente para que lo represente en una conven-
cion. Consideran como delegacién descendente a aquella en virtud
de la cual un superior jerarquico faculta a un inferior para realizar
actividades determinadas. Se menciona como delegacion directao in-
mediataa aquella en la que losjefes del Ejecutivo nombran a sus cola-
boradoresinmediatos, y se citacomo delegacién indirectao mediataa
la que se hace afavor de las instituciones descentralizadas. Considero
que los criterios mencionados no son del todo afortunados, pues €
nombramiento de los colaboradores inmediatos del presidente, se lle-
va a cabo dentro del ambito de la centralizacion administrativa, en
tanto que la de los funcionarios de los organismos descentralizados
no puede ser considerada como una delegacién de autoridad, debe-
res y facultades, ya que la descentralizacién se caracteriza por ser una
forma de organizacion de la administracion publica que la realiza a
través de un organismo con personalidadjuridicapropia, con autono-
mia organica y técnica, en tanto que, en la delegacion propiamente
dicha solamente se presentaestalltima. Por otraparte, en laadminis-
tracion publicasélo se presentala delegacién en forma administrativa
de desconcentracion, mediante la cual e titular del 6rgano centrali-
zado delega al desconcentrado algunas de sus facultades de acuerdo
con la Ley, no pudiendo delegar jaméas facultades que no tieney aque-
llas que laley le obliga a realizar directamente, y consecuente con lo
expuesto, sélo podra darse la delegacién de facultades de un érgano
superior a otro inferior y nunca a la inversa como lo sostienen los
criterios de los tratadistas de la administracién privada.

Enseguida transcribiré e significado que para Wilburg JMENEZ
CASTRO tienen los términos que relaciona con la organizacion:
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1.- "Los deberesson las actividades que se tienen que realizar debido a
cargo que se ocupaen la organizacién.

2.- Responsabilidad significa la obligacién en que estd todo miembro
de una organizacion de dar cuenta por € debido cumplimiento de los
deberes asignados aél en su condicion de tal, parte de los cuales pueden
comprender € egjercicio de autoridad formal.

3.- Autoridad desde e punto de vista de organizacion formal es el derecho
gue tiene una persona por su nivel jerérquico a exigir a otra e cumpli-
miento responsable de los deberes que le ha asignado en su condicion
de subordinado suyo.

4.- Autoridad técnica ofuncional es aquella que se adquiere por e cono-
cimienté:l)I Pfhabilidad particular en cualquier campo del saber intel ectual
o manualt.f"

Se afirma que las etapas de organizacion son la division del trabajo
y la coordinacién. La primera esta representada por la separacion y
delimitacion de actividades con e propoésito de que la funcion se rea-
lice con precision, eficiencia, eficaciay el menor esfuerzo. Aungue esta
concepcion es aplicable fundamentalmente en e dambito de la admi-
nistracion privada también se presenta en la administracion publica,
con ladiferenciaque en éstaes la ley de la materiala que enmarca esta
posibilidad e inclusive debe asentarse que los principiosy lineamientos
que rigen a control como principio basico de la administracion, difie-
re como la division del trabajo porque los principios de coordinacion,
jerarquiay subordinacién en la administracion publica debe llevarse
a cabo con estricto apego ala Ley de la materia.

4.4. DIRECCION

Lourdes MUNCH CALINDii YJosé GARCIA MARTINEZ para definir a la
direccién mencionan las cuatro siguientes definiciones:

"Robert B. BUCHELE. Comprende la influencia interpersonal del
administrador a través de la cual logra que sus subordinados obten-
gan los objetivos de la organizacidn mediante la supervision, la comu-
nicacion y la motivacion™.

"Burt K. SCANLAN. Consiste en coordinar € esfuerzo comun de los
subordinados, para alcanzar las metas de la organizacion”.

"Leonard J. KAzMIER. Laguiay supervision de los esfuerzos de los
subordinados, para alcanzar las metas de |la organizacion”.

"[oel J. LERNER Y H.A. BAKER. Consiste en dirigir las operaciones
mediante la cooperacién del esfuerzo de los subordinados, paraobtener
al tos niveles de productividad mediante la motivacion yla supervision". 41

En las definiciones transcritas y otras, los autores citados, encuen-
tran los siguientes elementos comunes que lessirven paraformular su

j‘l'Wilburg.Ilw'i-\'Ez CASTRO, Ob, rit., pags. 187, 188, 190 Y 193.
Lourdes Mt.xcn GALINDO yJOSEé Garcia Marvixez, 01>, Cit., pag. 147.
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definicién: a) ejecucién, b) motivacion, c) guia de los esfuerzos, d) co-
municacion, e) supervision y alcanzar las metas de la organizacion, lo
que les permite formular la siguiente definicion:

"La gecucion de los planes de acuerdo con la estructura organizacional,
mediante la guia de los esfuerzos del grupo social a través de la motivacion, la
comunicacién y la supervision”. 42

Ladireccion es principio béasico de la administracion, considerada
como una técnica para conducir las actividades de los miembros de
una empresa o institucion, con base en reglas y formalismos huma-
nos. Hago, sin embargo la aclaracion, de que las opiniones expuestas y que
expondré respecto a la direccion, corresponden esencialmente a la administra-
cion prioada, y que tales criterios no tienen aplicacion en la administracién
publica, aun cuando, € contenido de algunos de ellos puedan ser tomados en
consideracion en ésta.

En la administracién publica la competencia esta determinada por lasfa-
cultades que las leyes correspondientes les otorgan expresamente a los érganos
secundarios de la administracion, y lostitulares de los 6rganos que lerepresen-
tan acceden a los cargos cuando han reunido losrequisitos legales respectivos
y rendido la protesta correspondiente, einclusive, para los servidores publicos
gue no cumplen con sus obligaciones y deberes en & desempefio de la funcién
publica, existen las Leyes de Responsabilidades que establecen las sanciones
gue se les deben aplicar, por lo cual, en la administracién publica, hablar de
direccién, como substituto del término de mando y de liderazgo resulta poco
aforturuulo, pero en cambio, en la administracion privada, encuadran ade-
cuadamente, como otros principios basicosde la administracion, mencionados
y que semencionaran y cuya aplicacion selleva a caboen plenitud en € ambito
de la administracion privada.

Para Wilburg aIMENEZ casTRO la direccidon es "la labor de conciliar
intereses particulares y obtener los objetivos, sociales, a través de los esfuerzos
de la autoridad y de los integrantes de la organizacién”.43

Ladireccion tiene como tareaimportante examinar anal iticamen-
te las partes interesadas en un procedimiento, realizar operaciones de
sintesis y establ ecer |os principios de negociacion, mediante la capaci-
dad y habilidad politica de coordinar esfuerzos de las personas, por lo
cual debe considerarse que la direccidn no es un fin en si mismo, sino
uno de los principios basicos o medios que tiene la organizacion ad-
ministrativa paralograr sus objetivos.

Este principio basico de la administracion es importante y comple-
JO pues la responsabilidad de la direccion, conlleva la necesidad de
comprender € papel de todos los que contribuyen en e proceso de la
administracioén, creando el ambiente humano que es indispensable
mediante, la cooperacién de todos, para que se logren los objetivos

* | ourdes MUNct GaLINDo y.José GARCIA MarTixgz, ON. rit., pags. 147-148.
¥ Wilburg JiMixez Castro, Ob. rit,, pag. 305. .
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planteados. De esta manera se concibe aladireccion como una técni-
cao estrategia para conducir las actividades individuales en un marco
normativo, con base en principios cientificosy morales dentro de la
comprension y respeto de la personalidad de quienes intervienen en
este proceso de la administracion.

Es evidente que para la administraciéon privada, € personal de
mando se ha convertido en personal de direccidn yen muchas ocasio-
nes de direccion por personal de liderazgo. En efecto, desde mediados
del presente siglo, se advirtié que e incremento de la productividad y
la produccién se presentaba en las empresas administradas, ya no por
d viejojefe que mandaba, sino por € jefe convertido propiamente en
director, que auxiliado de la psicologia motivaba a personal de car-
gos medios y de la base productora, conducia la administracion de
una empresa con inteligencia, comprension, amabilidad y otras cuali-
dades humanas que le permitian un acercamiento real con sus dirigi-
dos, reforzando su comportamiento con € incremento de prestacio-
nes e incentivos paralos trabajadores que de esta maneralograban un
esfuerzo cooperativo .de todos para e incremento de la produccion,
dandose € caso que € director con su personal estimulado lograba
los objetivos planteados, conduciéndose como lo sefial aba Max WEBER
"despertando en los otros miembros del grupo que lo convierte en
confidente y asesor de ellos".

.Ladireccion hasido clasificada en: administrativao autoridad for-
mal y natural o liderazgo. La primera, como su nombre lo indica la
tiene u ostenta quien formal mente desempefia el cargo de director de
la empresay la segunda se presenta de manera eventual cuando hay
necesidad o se presentan las circunstancias de laaparicion de un lider
natural.

Se sefialan distintos atributos que debe reunir € lider formal, co-
mo las relativas a su salud, energiay resistenciafisica, sentido de amis-
tad, inteligencia y agilidad mental, integridad moral, capacidad de
persuasi6n, capacidad de formar juicios para darle €l valor alas habi-
lidades y defectos de las personasy a la lealtad.

Como resultado de lo expuesto y la conversién de mando a direc-
cioén surgio @ criterio de direccion por objetivos iniciado por € Dr. Peter
F. DRUCKER, para quien la direccién por objetivos es "el proceso mediante
el cual los directores superiores eintermedios de una organizacion identifican
conjuntamente sus objetivos comunes, definiendo asi mismo cada uno sus
mayores &reas individuales de responsabilidad en términos de los resultados
esperados por elos, y usando esas medidas como guias para operar sus repec-
tivas unidades, asegurando asi las contribuciones de cada uno de sus miem-
bros'.44

A través de la direccidn por objetivos es posible conocer los resul-
tados; de quienes han participado en conseguirlosy establecer la po-

H Wilburg Jivéxez Castro, O'. cit,, pég.%l4-315.
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sibilidad de mejorar lo realizado. La direccién por objetivos permite,
inclusive, llevar a cabo una evaluacion y es propiamente la antitesis de
la administracion improvisada. Se puede afirmar que la direccién im-
provisada actualmente ha perdido toda importancia, y que quienes la
Illevan a cabo estan condenados a fracaso, en tanto que la direccién
por objetivos permite en primer lugar formular un plan de trabajo,
establecer |os objetivos 0 propdsitos a conseguir, estructurar los pro-
cedimientos paralograrloy finalmente realizar la evaluacién respecti-
va para determinar s se han logrado los objetivos propuestos.

Tanto en la administracion publicacomo en la privada se realizan
esfuerzos importantes, para que se consigan en la esfera de sus res-
pectivas competencias |os objetivos que inicialmente se han fijado en
ambas.

En la administracion privadase llevan a cabo constantemente con-
venciones, congresos, diplomados, etc. para preparar de manera efi-
cientey cientificad personal directivo de las empresas, paralograr €
adiestramiento del liderazgo motivador, la sustitucion de la jefatura
de mando por la de éste, laimportancia de la direccién en todos los
nivelesjerarquicos de los cuerpos de direccién y mando y la determi-
nacion de las funciones de la direcciéon, que estan intimamente liga-
das, asi como la importancia que tiene latoma de decisiones.

Se sostiene que las funciones de la direccién comprenden labores
de planificacion, de programacion de proyectos, decisiones presu-
puestales, organizacion formal y humana, administracion de perso-
nal, torna de decisiones, coordinacién e informacion.

Aclaro que correspondié a Henry FAYOL, hacer hincapié en la im-
portancia que tiene la direccién de una empresa en la obtencion de
resultados Optimos de la misma.

Yaquedé precisado y se insistira en el sentido de que la teoria de
Fayol es acertada por precisar laimportancia de este principio basico
de la administracion, por lo cual se advierte que tanto laempresa par-
ticular como las instituciones publicas tratan de preparar a sus cuer-
pos directivos para que puedan dirigir ala empresa o a lainstitucion
con mayor sabiduria, preparacion y eficiencia, pero para ello debe
tenerse presente la opiniéon de Frederik W. TAYLOR para quien la opti-
mizacion de la empresa requiere que € cuadro de los trabajadores
operativos y de toda indole sean preparados y motivados de manera
eficaz y verdadera a efecto de que € resultado de su funcién respon-
dan a los requerimientos planteados por la empresa privada o institu-
cion publicade que forman parte.

Es innegable que la direccién sefiala con precision la aplicacion
de todos |los lineamientos general es de la planeacidn y organizacién, a
fin de obtener de todas las estructuras humanas que laboran en la
misma los comportamientos adecuados para obtener |os resultados
6ptimos en la productividad, implantando |los métodos de organiza-
ciéon que permitan conseguir |os objetivos deseados.
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4.5. CONTROL

Lourdes MUNCH CALINDO y José CARCIA MARTINEZ estudian entre
otras las siguientes definiciones en relaciéon con e control:

"Burt K. SCANLAN. El control tiene como objeto cerciorarse de que
los hechos vayan de acuerdo con los planes establecidos".

"Robert ECKLEs, Ronald CARMICHAEL y Bernard SARCHET. Es la regu-
lacién de las actividades, de conformidad con un plan creado para
alcanzar ciertos objetivos".

"Henry FAYOL. Consiste en verificar s todo ocurre de conformidad
con e plan adoptado, con las instrucciones emitidasy con los princi-
pios establecidos. Tiene como fin sefalar las debilidades y errores a
fin de rectificarlos e impedir que se produzcan nuevamente".

"Robert B. BUCHELE. El proceso de medir |os actual es resultados en
relacion con los planes, diagnosticando la razén de las desviacionesy
tomando las medidas correctivas necesarias”.

"Robert C. ApPLEBY. La medicion y correccion de las realizaciones
de los subordinados con € fin de asegurar que tanto los objetivos de
la empresa como los planes para alcanzarlos se cumplan eficaz y eco-
némicamente".4'i

L ourdes MUNCH CALINDO yJosé CARCIA MARTINEZ encuentran en las
definiciones que comentan los siguienteselementos: |. Relacion con lopla-
neado; 2. Medicion; 3. Detectar desviaciones; 4. Establecer medidas correctivas.

"Con base en estos elementos, se puede definir a control como:

"La evaluaciény medicion de la gecucién de losplanes, con el fin de ggppc-
tar y preuer desviaciones, para establecer las medidas correctivas necesarias» 46

El control es uno de los principios basicos de la administracion
privada, sin embargo, también debe aceptarse que en la administra-
cion publicatiene importancia, pero con la salvedad expuesta de que
todo lo relativo a este principio y a los demas que se han mencionado
y se citaran, difieren esencialmente respecto a la administracion pu-
blicay a la privada, ya que en la primera el control de la administra-
cion publica centralizaday del personal que la realiza, se lleva a cabo
mediante € rigor estricto que establecen las leyes, y que estan enmar-
cadas en los términos que en derecho publico se denomina lafuncion
publica, que consiste en la situacionjuridicade los servidores publicos
en relacidon con sus derechos y obligaciones, incluyendo a la Ley de
Responsabilidades correspondientes, y por lo que se refiere a la ad-
ministracién publica paraestatal y sus servidores, también existe la ley
que-determina e control de los organismos paraestatales, e inclusive,
las entidades federadas cuentan también con unaley sobre la materia
como es € caso del Estado,deM éxico,que tiene unaley parala Coor-

#
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di nacién y Control de Organismos Auxiliares y de Fideicomisos del
Estado de México, que s bien es cierto que se refiere alos organismos
paraestatales, debe pensarse que las funciones de éstos se llevan a ca
bo mediante la actividad humana que por lo tanto significae princi-
pio de control de los mismos.

El control es considerado como la técnica que consiste en poner
en marcha planes, proyectos, 6rdenes, asi como registrar todos los
procesos de la produccion, con € fin de determinar s lo proyectado o
propuesto concuerda con los resultados reales obtenidos, y s, por lo
tanto, se han logrado de acuerdo con los objetivos planteados. Hasido
clasificado en control previoy control posterior. El primero se lleva a
cabo con anterioridad a la accion planteada, afin de evitar que se contra-
vengan las normas fijadas. El control posterior se basa en un sistema
de normasy en la aplicacién del personal en relacion con las mismas,
cgrnséjn sentido de comprension haciaellasy €l respeto que debe guar-

En la administracion privada € tema relativo a control ha sido
muy debatido. Paralas teorias formalistas determinad Iimite maximo
de personas que un director puedesupervisar adecuadamente, con la
finalidad de que su trabajo sea efectivo, ya que segun se afirma un
supervisor no puede tener bajo su direccién, en cualquier nivel jerar-
quico a muchas personas. La polémica consiste en e numero de per-
sonas que puede constituir € limite de una supervision eficaz, soste-
niendo varios autores que, € numero bajo € control oscilaentre tres
y doce, y a respecto se han formulado inclusive varias leyes, entre
otrasla llamada "Leyde Hamilton" del inglés Sir lan Hamilton, que sostiene
gue en los niveles de mas altajerarquia e mas elevado nimero a controlar no
debe ser mayor de tres personas, en tanto gque los niveles medios no deben ser
mas de seis; la "Ley de Crecimiento Funcional” formulada por Baker y Davis,
gue sostienen que € personal subalterno aumenta en progresiéon aritmética, en
tanto que el superior tiende a crecer en proporcion geométrica. El contenido
de estaley no hasido probadoy dificilmente lo seray su contenido pa-
rece un desacierto total; la "Ley deParkinson"formulada por C. Northcote
Parkinson, que sostiene que a mayor incremento de personal directriz, dismi-
nuye el personal que labora, y al respecto WilburgMENEZ CASTRO sostiene:

El razonamiento que presenta el autor parabasar su teoria puede
resumirse asi:

"l. El trabajo de toda empresa o institucion es elastico y adaptable por
natural eza a tiempo de que se dispone parallevarlo a cabo.

c?r lo tar]to el trabajo se aumenta a discrecion para ajustarse a tiem-

Isponib

3. No hay relacion, o muy poca, entre el nimero de personasy € volu-
men de labores, por lo tanto, no esciertalacreenciade que aun aumen-
to de personal corresponda proporcionalmente un mayor volumen de
realizaciones o unadisminucion de trabajo percépita.
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4. El volumen de trabajo y e numero de empleados son variables inde-
pendientesy, por lo tanto, no relacionadas entre si.

5. El crecimiento del personal detodaempresao institucién obedece: a) a
deseo de todo funcionario en e nivel directivo de tener subalternos e
incrementar su numero, para poder lograr mayor prestigio y ascender a
otras posiciones mas importantes dentro de la organizacion; b) a que el
personal crea trabajo parajustificar sus posiciones y satisfacer sus moti-
vaciones y ambiciones personal esv.t"

Para comprobar la diferencia que existe entre la administracion
publicay la privada, de acuerdo con € pensamiento transcrito en este
libro, y que se deriva de la segunda, sefialaré el contenido de algunas
disposiciones legales que precisan cuales son los 6rganos o unidades
administrativas que colaboran con € titular del Ejecutivo en el desem-
pefno de la funcion administrativa, pero antes precisaré que en Méxi-
co la administracion publicacon base en € articulo 90 constitucional,
es centralizaday paraestatal, y que en las leyes reglamentarias se men-
cionan las dependencias de la administracién publica centralizada.

El parrafo segundo del texto original del articulo 1°de la Ley Or-
ganica de la Administracion Publica Federal publicada en € Diario
Oficial de la Federacién e 29 de diciembre de 1976, establecia que la
Presidencia de la Republica, las Secretarias de Estado, los Departa-
mentos Administrativosy la Procuraduria General de la Republicain-
tegran la Administraciéon Publica Centralizada. Mediante la reforma
del parrafo citado, publicadaen e Diario Oficial de la Federacion € 15
de mayo de 1996, desapareci6 de su texto inexplicablemente la Procu-
raduria, y su lugar lo tomo la ConsgeriaJuridica del Ejecutivo Federal,
cuya funcién esta sefialada en e apartado A del articulo 102 de la
Constitucion Politicade los Estados Unidos Mexicanos, y por € articu-
lo 4° de la propia Ley Organicade la Administracion Publica Federal
reformada. A su vez, € articulo 26 reformado de la Ley en comento
establece diez y ocho Secretarias, e Departamento del Distrito Fede-
ral y la Consejeriajuridicadel Ejecutivo Federal como dependencias
que colaboran con € Ejecutivo de la Unién en e estudio, planeacioén
y despacho de los negocios del orden administrativo. Respecto a las
Secretarias debo decir que algunas han desaparecido, como la de Pro-
gramacion y Presupuesto que fue suprimida por Decreto publicado
en e Diario Oficial de la Federacion, el 25 de mayo de 1992, y otras han
cambiado de nombre, pero siguen siendo las mismas diez y ocho. Res-
pecto a Ilamado Departamento del Distrito Federal, sigui6 conservan-
do la misma denominacioén en laLey citada, hasta que su articulo 26
fue reformado mediante Decreto publicado en el Diario Oficial de la
Federacion el 4 de diciembre de 1997, pero ha pasado por distintas eta-
pas respecto a su organizacion administrativa, en la primera de ellas

7 Wilburg Jsmixez Castro, Oh. eir., pag. 341.
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era administrado por € Presidente de la Republica a través del Jefe
del Departamento del Distrito Federal, posteriormente en los térmi-
nos que sefiala la Constitucion y el Estatuto del Gobierno del Distrito
Federal y actualmente como lo establecen esos mismos ordenamientos
legales, con la presenciade unJefe de Distrito Federal electo popular-
mente, con las atribuciones que le confieren la propia Constituciéon y
el Estatuto citado. Por lo que hace a la Procuraduria General de la
Republica desapareci6 del parrafo segundo del articulo 1% de la Ley
Orgéanicade la Administracion PublicaFederal, parami indebidamen-
te porque la Procuraduria General de la Republica sigue formando
parte de la administraciéon publica federal, y en e parrafo segundo
mencionado aparecid en lugar de éstala ConsejeriaJuridica del Eje-
cutivo Federal cuya funcion esta determinada por el articulo 42 de la
propialey Organicade la Administracion Pablica Federal.

La Ley Organicade la Administracion Puablica del Departamento
del Distrito Federal, publicada en € Diario Oficial dela Federacién, con
fecha 29 de diciembre de 1978 sefialaba en su articulo 3? las diez uni-
dades administrativas que colaboraban con el Jefe del Departamento
del Distrito Federal, que era € funcionario nombrado por e Presi-
dente de la Republica, y quien realizaba a nombre de éste' la funcion
administrativa en el Distrito Federal. La unidad mencionada en la
fraccion X, estaba formada por las diez y seis delegaciones a que se
refiere @ articulo 14 de la propia Ley.

En México, todos los Estados de la Federaci6n tienen su Constitu-
cionysu Ley Organicadela Administracion Publica. La Ley Organica
de la Administracion Publica del Estado de México en vigor, en su ar-
ticulo 19 establece que, para el estudio, planeacién y despacho de los
asuntos administrativos, € titular del Ejecutivo sera auxiliado por las
doce dependencias a que € propio articulo se refiere, mas el Procura-
dor deJusticiadel Estado, que es el ConsejeroJuridico del Gobierno.
Esta ley, también sefiala las facultades de cada una de las dependen-
cias del gjecutivo ya citadas, que forman la Administracion Publica
centralizada del Estado de México.

También los Municipios tienen, ademas de otras, su Ley Organica
Municipal, que establece todo lo relativo a la Administracion Publica
Municipal centralizada, como ya qued6 expuesto.

La Administracion Publica Paraestatal se trataraen la parte relati-
va de este libro.

En e control como principio bésico de laadministracion deben to-
marse en consideracién a su vez algunos principios como € del equi-
librio, aefecto de que laautoridad ejercida por delegacién o mandato
de la ley no rebase e cumplimiento de laresponsabilidad y se funde
siempre en objetivos, a efecto de que el control se lleve a cabo para
lograr los preestablecidos, dentro de los limites de la oportunidad, a
efecto de que no hayadesviaciones de lasfunciones. En € aspecto del
control, s se trata por ejemplo, de situaciones financieras la persona
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que elabord los proyectos no puede ser la idénea para evaluarlos y
l[levar a cabo € control de los mismos; principio que debe llevarse a
cabo en otros aspectos del control.

En la empresa privada se sefialan como caracteristicas del control:
reflejar la naturaleza de la estructura funcional, la oportunidad, la
accesibilidad y la ubicacién estratégica. Sefialandose asi mismo como
factores que comprende el control alos siguientes: a) cantidad; b) tiem-
po; e) costoy d) calidad.

En la administracion privada existen distintos tipos del control,
mencionandose entre otros los relativos a control de produccién, de
calidad, de inventarios, de la produccion, de compras, de mercado-
tecnia, de ventas, de finanzas y control presupuestal.

En este libro abordaré brevemente a estas dos ultimas formas de
control, transcribiendo € criterio de Lourdes MUNCH GALINDO Yy JOSé
GARCIA MARTINEZ.

" Control de finanzas"

"Proporciona informacién acerca de la situacion financiera de la
empresa y del rendimiento en términos monetarios de 10s recursos,
departamentos y actividades que la integran”.

"Establece lineamientos paraevitar pérdidasy costos innecesarios,
y para canalizar adecuadamente los fondos monetarios de la organiza-
cion, auxiliando de estamaneraa la gerenciaen la tomade decisiones
para establecer medidas correctivas y optimizar e manejo de sus re-
cursos financieros. Basicamente, comprende cuatro areas":

" Control presupuestal”

"Como ya se estudio, los presupuestos se elaboran durante e pro-
ceso de planeacion, sin embargo son, también, control financiero, al
permitir comparar los resultados reales en relacién con lo presupues-

tadc&, y proporcionar las bases para aplicar las medidas correctivas ade-
cuadas.

"Un sistema de control presupuestario debe:
_ e+ Incluir las principales areas de la empresa: ventas, produccion,
inventarios, compras, €tc.
» Coordinar las partes como un todo y armonizar entre si los distintos
presupuestos.
_* Detectar |as causas que hayan originado variaciones y tomar las me-
didas necesarias para evitar que se repitan.
* Servir de guia en laplaneacion de las operaciones financieras futuras.
» Ser un medio que ayude a dirigente adetectar las areas de dificultad.
» Por medio de datos realesy concretos, facilitar latoma de decisiones
correspondiente.
_» Estar acorde al tiempo establecido en € plan. asi como adaptarse a
mismo.

____ » Contribuir alograr las metas de la organizacion'v"
** Lourdes Mrxcu GALINDO yJosé Garcia MarTixez, Ob. Tit., pags. 189.190.
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4.6. LA COORDINACION

La coordinacion es uno de los principios béasicos de la administra-
cion privada. Respecto alaadministracion publicayahaquedado sefia-
lado que en los preceptos legales correspondientes estan contenidos
estos principios de la administracion.

En la administracién privada como en la publica, existen diferen-
tes érganos con sus respectivasjerarquiasy facultades, por lo cual, es
indispensabl e establecer la relacion de facultades, deberesy responsa-
bilidades que corresponden a las personas que forman parte de los
distintos niveles de la administracion privada. Dentro de este campo
se ha considerado a la coordinacion como e proceso por medio del
cual se integran todas las partes de la organizacién dando a cada sec-
tor o grupo las facultades para que las cumplan armdénicamente con
las demas partes o sectores de la empresa, con lafinalidad de realizar
los objetivos de la misma.

Para Henry FAYOL citado por Wilburg JMENEZ CASTRO: "Coordinar
es darle armoniay equilibrio a todo. Es asignarles a las cosas y a las
acciones sus proporciones correctas. Es adaptar los medios a fin y
unificar esfuerzosy hacerlos homogéneos. Implica € establecimiento
de un enlace Ultimo entre los servicios especializados en cuanto a sus
funciones, pero que tienen el mismo objetivo general".49

La coordinaciéon en la administracion privada, y también en la
publica, pero en ésta generalmente determinada por las leyes, es ex-
traordinariamente importante, puesto que mediante ella se evitan
desgastes inutiles de capacidades humanas, materiales y financieras,
asi como duplicidades de tareas que s6lo encarecen y perjudican ala
produccién y alaorganizacion, por lo tanto, es conveniente que se ac-
te siempre coordinadamente, entendiendo que los 6érganos o funcio-
narios superiores son los que dirigen, vigilan y coordinan alos titulares
de los 6érganos medios, y éstos a su vez coordinan y vigilan directamen-
te el proceso de la produccion, Yy las bases de ésta, como la mano de
obra material o intelectual, o0 de ambos géneros, que llevan a cabo
directamente las tareas de la produccioén. Lo anterior significa que la
coordinacioén implica que todas y cada una de las personas que inter-
vienen en la produccién cumplan a plena satisfaccion con las tareas
especificas que le son encomendadas, dentro de la estructura general
de la organizacién a efecto de que ésta sea eficiente y eficaz que per-
mita que con & minimo gasto del hombre, de la materiay de los re-
cursos econdmicos obtener resultados 6ptimos.

La coordinacion representa Uno de los aspectos mas importantes
del esfuerzo cooperativo, como principio basico de la organizacion.

Se sefialan los dos criterios siguientes paracoordinar: a) A través de
estructuras y procedimientos adecuados, que significa un enfoqueformal dela
organizaciony b) Por medio del adoctrinamiento que consiste en la aceptacion

¥ Wilburg JiMixez Castro, Ob. Cit., pag. 280.
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del objetivo social. Para dar cumplimiento a estos dos criterios ladirec-
cion tiene necesidad de conocer perfectamente € ambito del control.

La coordinacién ha sido clasificada en vertical y horizontal, que
como sus nombres lo indican, se llevaa cabo entre miembros de dife-
rentejerarquia o nivel de la misma. Para los efectos de la coordina-
cion se sugiere que se lleve a cabo, a través de un contacto permanen-
teydirecto, con € fin de conocer y estimular la capacidad y habilidad
de los miembros que intervienen en la coordinacion. Se considera
que los medios de comunicacion desempefian un papel importante
en el dmbito de la coordinacion.

Lacoordinacion también hasido clasificadade la siguiente manera:

a) Depersonal. Consiste en la supervision directadel personal através de
latoma de decisiones de los érganos respectivos, con lafinalidad de que
las tareas sean asignadas adecuadamente.

b) Defunciones. En este caso, no se supervisa directamente a personal
que larealiza, sino mas bien, es una supervisién de los resultados a efec-
to de determinar s las funciones propician los propdsitos planteados.
C) Programética. Se presenta cuando previamente en los programas se han
sefialado |os objetivos establecidos.

4.7. EVALUACION

La evaluacién o valoracion, consiste en los métodos que se aplican
para determinar los resultados del rendimiento y las actitudes adopta-
das por un empleado en el puesto que le fue asignado, es en conse-
cuencia, la evaluacion del rendimiento de un sector o de una persona
determinada en € proceso de la organizacion.

Parallevar a cabo € proceso de evaluacién, es menester tomar en
consideracion diferentes factores, entre ellos los siguientes: la natural e-
za e importancia de la tarea asignada; € tiempo utilizado para realizar-
la; la habilidad y capacidad de quien larealizé; laseguridad, precision
y nitidez con que fue realizada la tarea; la disciplina e interés demos-
tradas por la persona que realiz6 la tarea, asi como, su comportamien-
to con sus comparnieros de trabajo y el publico en general.

Se sefialan los siguientes propdsitos como los mas importantes en
e método de evaluacion.

1) Establecer un sistema que mejore las relaciones con € personal yesti-
mular un mayor rendimiento, paraello es necesario € contacto entrelos
superioresy los subordinados, haciéndoles saber a éstos el mejoramien-
to que observan en su trabajo.

2) El conocimiento de larealizacion individual de cada miembro de la
organizacion, paraevaluarlay ubicar a personal, segiin su capacidad, lo-
gros y personalidad, en los niveles de la orJanizacion que corresponda.
3) Estimulael sentimiento del logro del personal, que motivael desarro-
llo de su capacidad de iniciativay participacioén.
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ParaRicardo RICARDI, existen cinco métodos de evaluacion del des-
empefio en la organizacion, que son |os siguientes:

1) Método dejerarquizacion, através del cual se distribuyen las labores
en una escalavalorativa, através del nivel dejerarquia.

2) Método de clasificaciéon. Se toma en cuenta la clasificaciéon de los de-
beres parae desempefio de cada cargo, a fin de ubicar a las personas en el
nivel de la autoridad, deberesy responsabilidades que le correspondan.
3) Método de ponderacion de factores, que tomaen cuentala capacidad
de experiencia, iniciativa de las personas, etc., para asignarles el cargo
de acuerdo con ellas.

4) Método de comparacion de factores. Se toman en consideracion la
capacidad, habilidad, esfuerzo fisico y mental, responsabilidad de las
personas, pero comparandoles con un tipo fijado previamente, para es-
tablecer la comparacién y obtener e resultado parala toma de decision.
5) Método de méritos, que se haconsiderado como € més importante, porque
estafundado en la comparacién, escalade valoracion, listade comprobaci6n
y valoracion correlativa, es decir, subsume al contenido de otros métodos.

Como resultado de la evaluacion, se establece la escalade remune-
raciones, en virtud del trabajo desempefiado, e inclusive, se incorpora
el sistema de recompensa e incentivos para quienes desempefnan sus
trabajos en forma eficiente, demostrando capacidad, habilidad, inte-
rés y comprension por sus labores, en e concierto de unacomunidad
cooperativa, y se establece asi mismo, el sistema de sanciones para
quienes actuan de maneradistintaa cumplimiento de sus obligaciones.

En México, en e campo de laadministracion privada el contenido
de la mayoria de los principios mencionados estan contemplados en
el Apartado A, del articulo 123 constitucional y en su ley reglamenta-
ria, que es la Ley Federal del Trabajo, que establece larelacionjuridi-
ca entre el capital y e trabajo, debiéndose mencionar la importancia
de la seguridad social a que tienen derecho los trabajadores.

Por lo que se refiere a los trabajadores del Estado, con la adicion
que se hizo en e afio de 1960, del Apartado B al articulo 123 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos de 1917, los
servidores publicos gozan desde entonces de la proteccidn constitu-
cional en su relacion de trabajo con el Estado, que constituye lafuncidn
publica, considerada como € conjunto de derechos y obligaciones
que tienen los servidores publicos derivado de su relacion de trabajo.
La Ley Federal de los Trabajadores a Servicio del Estado reglamenta-
ria del Apartado B mencionado, precisa con claridad cuales son los
derechos de los trabajadores en México, entre ellos el de la seguridad
social, consagradacomo un derecho constitucional, incluyéndose, por
supuesto, las sanciones que pueden sufrir los que incurren en viola-
ciones asucontrato de trabajo.

La situacion juridica de los servidores publicos de las entidades
federadas y de los municipios, esta determinada, igual mente, por €
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contenido delosarticulos5®y 123 inciso b) de la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos. En el Estado de México, lalegislatu-
ra local, con fecha 25 de agosto de 1939, promulgé su Decreto 144
que cred e "Estatutojuridico de los Trabajadores al Servicio de los Poderes
del Estado y de los Municipios y de los Organismos Coordinados y Descentrali-
zados de Caracter Estatal" que tuvo diferentes reformas: la del 23 de
diciembre de 1942; del 27 de diciembre de 1944; del 30 de diciembre
de 1952; del 30 de noviembre de 1966 y del 15 de agosto de 1969.

Con fecha 23 de octubre de 1998, se publicé € Decreto Nimero
68 de la Legislatura Local en el periddico oficial "Gaceta del Gobierno”,
del Estado de México, que se refiere ala Ley del Trabajo de los Servidores
Publicos del Estado y Municipios, que abrog6 al "Estatutojuridico delosTra-
bajadores al Servicio de los Poderes del Estado y de los municipios y de los
Organismos Coordinados y Descentralizados de Carécter Estatal”, publicado
en |la "Gaceta del Gobierno" el 30 de agosto de 1939, como lo establece
en su articulo tercero transitorio.

La Ley citada contiene siete Titulos, € Primero de ellos se refiere
a las Disposiciones Generales, contenidas en un Capitulo Unico.

El Titulo Segundo trata lo relativo a losIntegrantes del Sstema Educati-
vo y consta de tres Capitulos: € | trata de las Generalidades; e J delos
Servicios Publicos del Subsistema Educativo Estatal y el JII de los Trabajado-
res del Subsistema Educativo Federalizado.

El Titulo Tercero se refiere a losDerechosy Obligaciones Individuales de
los Servidores Publicos, y contiene nueve Capitulos: el 1trata del Ingreso
al Servicio Publico; e J de los Nombramientos; e JiI de las Condiciones
Generalesde Trabajo; € 1V delajornada de Trabajo y de losDescansos; e V
del Sueldo; €l VI de lo Derechosy Obligaciones de los Servidores Publicos; el
VIl dela Terminacién de la Relacién Laboral; € VJII dela Suspension de la
Relacion Laboral; y el 1X dela Rescision de la Relacion Laboral.

El Titulo Cuarto tratalo relativo alas Obligaciones de las Instituciones
Publicas, y consta de tres Capitulos: € 1se trata de las Obligaciones en
General; el J del Sistema de Profesionalizacion de los Servidores Publicos Ge-
nerales; y el JiI dela Seguridad e Higiene en €l Trabajo.

El Titulo Quinto se refiere a los Derechos Colectivos de los Servidores
Publicos, y tiene tres Capitulos: € | trata de la Organizacion Sindical; €
J dela Huelga; y e 1JI del Procedimiento de Huelga.

El Titulo Sexto establece lo relativo a las Prescripciones, contenidas
en un Capitulo Unico.

El Titulo S&ptimo habla del Tribunal Estatal de Conciliacion y Arbitraje
y del Procesoy Procedimientos, y consta de once Capitulos: el | trata del
Tribunal Estatal de Conciliaciony Arbitraje; el 11 delosPrincipios Procesales,
el 111 dela Capacidad y Personalidad; € 1V de la Competencia; el V de las
Actuaciones del Tribunal; € VI delostérminosProcesales; € VII delas Noti-
ficaciones; e VIII delos Incidentes; e 1X de las pruebas; € X del Procedi-
miento Laboral; y el XI dela Ejecuciony los Transitorios.




CAPITULOV

EL EJERCICIO DE LA FUNCION PUBLICAY
LA ADMINISTRACION DE PERSONAL

sumario: 5.1. El ejercicio de la funcion publicay la administracién de
personal. A) El nombramiento del servidor publico. B) Del nombre de los
servidores publicos.-5.2. La formacién profesional de administradores
publicos en México. Profesionalizacion y empleo publico. Formacion
de cuadros directivos. Evaluacion del empleo publico.-5.3. El servi-
cio civil de carrera.-5.4. Reflexiones sobre la carrera profesional del
servidor publico.-5.5. Gestion publicay la administraciéon de perso-
nal en periodo de restriccion de recursos econémicos.-5.6. La admi-
nistracion hacendaria en México. Las tareas tipicas de la soberania o
funciones clasicas del Estado liberal.

5.1. EL EJERCICIO DE LA FUNCION PUBLICA Y LA ADMINISTRACION DE PERSONAL

Antes de entrar a estudio del gercicio delafuncién publica, conside-
ro necesario precisar en que consiste ésta. Sobre el particular en una
de mis obras manifesté: “Se llama funcion publica a la relacion que existe
entre el Estado Y sus servidores, constituida por e conjunto de derechos, obliga-
ciones y situaciones gque lesvinculan. Lafuncién publica est4 determinada
por € régimen juridico aplicable al personal administrativo que presta sus
servicios en las dependencias de los 6rganos Legislativo, Ejecutivo yJudicial”.

"Para cumplir con los fines que histéricamente el hombre le ha
asignado al Estado, éste realiza una multiple y variada actividad a tra-
vés de sus 6rganos, que a su vez la realizan mediante la actividad de los
hombres, es decir, de seres humanos que a todos los niveles laboran
como servidores del Estado, y que son quienes en ultima instancia
realizan materialmente la actividad estatal”.

"Laactividad estatal, [lamada comunmente organizacion adminis-
trativa, larealizael Estado através de personas que reciben € nombre
de altos funcionarios, funcionariosy empleadosa servicio del Estado,
y que son quienes realizan unaactividad material, intelectual o de am-
bos géneros, a efecto de que e Estado cumpla con las funciones que
tiene encomendadas”.

"La Suprema Corte deJusticiade la'Nacion, respecto a la funcion
publica ha manifestado lo siguiente: "Si por funcién publica ha de
entenderse € egjercicio de las atribuciones esenciales del Estado, fea-
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lizadas como actividades de gobierno, de poder publico que implica
soberaniae imperio, s tal ejercicio en definitivalo realiza el Estado a
través de persona.s fisicas, e empleado se identifica con € 6rgano de
la funcion publicay su voluntad o accion trascienden como voluntad
0 accion del Estado, lo quejustificala creacion de normas especiales
para su responsabilidad, situacion ésta, de incorporacion ala funcién
publica, que no ocurre tratdndose de los servidores de |os organismos
deseentralizados, quienes por su peculiar naturaleza quedan fuera de
la 6rbita del poder publico, dedicados a la realizacion de servidores
publicos que no implican soberania e imperio".50

Consecuente con lo expuesto y transcrito, la H. Suprema Corte de
Justicia de la Nacion, sostiene el criterio de que los servidores publi-
cos deben clasificarse en dos grupos: € primero, compuesto por los
servidores que laboran en la administracion publica centralizada, en
la que se cumplen las atribuciones del Estado, en ejercicio del poder
publico que implica soberania, y € segundo por los servidores que
laboran en la administracion publicafederal paraestatal, y que obvia-
mente su labor quedafueradel servicio publico que caracterizaa pri-
mer grupo, es decir, no actuan en gjercicio de las facultades del poder
publico.

Considero que en ultima instancia son dos las doctrinas que pre-
tenden explicar la naturalezajuridicarespecto ala relacién que existe
entre el Estado Y sus servidores publicos: las doctrinas de derecho pri-
vado y las doctrinas del derecho publico. A pesar del acercamiento de
Meéxico en los ultimos diez afios a liberalismo, neoliberalismo o libe-
ralismo social, las doctrinas civilistas, es decir, las de derecho privado
siguen siendo desechadas aun cuando pueden existir teéricos de la
materia que consideren que las relaciones citadas se dan en € ambito
del derecho civil. La actividad que realiza el Estado a través de su 6r-
gano correspondiente, por medio del trabajo de sus servidores, esta
relacionada con e cumplimiento de sus funciones, por lo cual € régi-
men juridico a que estasujetala funcion publica, es decir, la relacion
entre el Estado y sus servidores, es de derecho publico.

Dentro de la esferadel derecho publico existen tres teorias que pre-
tenden encuadrar a la naturalezajuridica de la funcién pablica: a) la
que sostiene que la relacion existente entre el Estado y sus servidores
publicos es un acto unilateral del Estado; b) la que establece que dicha
relacién representaa unarelacion contractual y c) la que sostiene que
es un acto condicidon. Considero que este Ultimo criterio es e adecuado
y a respecto manifesté: "Como resultado de los comentariosy criticas
alos dos criterios expuestos, se haformado un tercero que consiste en
considerar que la relacion que existe entre e Estado y sus trabajado-
res es un acto condicion, ya que en efecto, debe admitirse que la rela-

30 Miguel GaLixbo Camacrio, DerechoAdministrative, Tomo J, 2' edicion, Editorial Porria.

SA., México, 1997, pégs. 229-230.
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cion de un trabajo no puede imponerse unilateralmente por € Esta-
do, ya que se violaria un derecho personal del trabajador, ni puede
aceptarse que dicha relacién tenga las caracteristicas del contrato,
porgue no existe laigualdad de las partes. En consecuencia de lo ex-
puesto, y desechadas las dos tesis mencionadas, cabe comentar la ter-
cera, que consideraa larelacionjuridicacomo un acto condicion. En
efecto, el nombramiento del alto funcionario, del funcionario y del
empleado es un acto unilateral, pero la relacion se establece no sola-
mente con € nombramiento, sino con la aceptacion y discernimiento
y protesta del mismo, hasta cuyo momento o acto se realizajuridica-
mente lavinculacion entre e Estado ysus servidores. Esto, por o que
hace a los funcionarios y empleados que ingresan a servicio publico
por designacion o nombramiento, pero existe e caso de los funciona-
rios que ingresan a servicio publico a través de eleccién popular, lo
que realmente no varia la naturaleza de la relacion juridica entre €
Estado y sus servidores publicos. Para € caso de los servidores que
advienen al servicio publico por eleccion, debe tomarse en consideracion
que la Constitucion General de la Republica, la de los Estados, segln
el caso, susleyesreglamentariasy el Cédigo Federal de Institucionesy
Procedimientos Electorales y su correlativo en los Estados, establecen
los requisitos que una personadebe reunir para estar en condiciones
de convertirse en servidor publico, y cudles son los requisitosy condi-
ciones que deben reunir parala validez de su elecciéon. En € caso de
estos funcionarios se presentan los mismos elementos de concurren-
cia de voluntades entre e que elige (el pueblo) y el que aceptay pro-
testa desempefiar € cargo, y lavinculacién se presenta cuando se han
dado estos tres elementos, como sucede parael caso de funcionariosy
empleados, que son designados por nombramiento”.

"Lo anterior significa que € acto de nombramiento, en si mismo,
es 0 puede ser un acto unilateral, pero la relacionjuridicase da cuan-
do e elegido o designado aceptay protesta desempefiar € cargo, por
lo que, paraque existay tengavalidez larelacion, es necesaria la con-
currencia de voluntades, tanto de quien elige o nombra, como del
elegido o nombrado, a cuyo acto juridico integral, la doctrina le ha
Ilamado acto unién o acto condicién, porque la validez de la eleccion
0 nombramiento esta sujetaa la condicién de que € elegido o nom-
brado rednalos requisitos legales correspondientes y a que acepte y
proteste e desempefio del cargo”.

"La concepcion de la naturaleza de larelacion juridica que existe
entre el Estado y sus servidores, ha variado como es obvio compren-
der, por e avance que se ha tenido en Derecho Constitucional y en
Derecho Administrativo't.U

Las caracteristicasde lafuncién publica pueden sintetizarse en los
siguientes términos:

51 Miguel Gatixoo Camacito, Oh. cu., pags. 234-235.
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a) Es unarelacion que comprende a la voluntad del Estado que
nombray del particular nombrado que acepta e nombramiento;

b) Tiene como contenido e de condicionar e caso particular de la
personaque ingresaa servicio publico alas disposiciones que contie-
ne la ley, a efecto, de que se lleve a cabo e cumplimiento de lasfuncio-
nes y atribuciones del Estado para la satisfaccion de las necesidades
colectivas;

e) La precision de los derechos y obligaciones de los servidores
publicos que por regla general estan contenidas en la ley ala que se
condiciona el caso individual de la persona nombrada.

Al tratar de servidorespublicos debe hablarse de todos aquellos que
sirven a Estado, en cualquierade sus tres érganos: |legislativo, gjecuti-
vo yjudicial, y no solamente los que prestan sus servicios en la admi-
nistracion publica propiamente dicha, aunque debe reconocerse que,
por ejemplo, la funcidn publica de los servidores del poder judicial
tienen caracteristicas que estan determinadas en las leyes de la materia.

La funcién publica relativa al trabajo de los servidores publicos
estddeterminadaen e Apartado B del articulo 123 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos de 1917, obviamente respe-
tuosa de las garantias individual es establecidas en € articulo 52 cons-
titucional, cuyos parrafos primero y tercero establecen: "A ninguna
persona podra impedirse que se dedique ala profesion, industria, co-
mercio o trabajo que le acomode, siendo licitos. El gjercicio de esta
libertad s6lo podravedarse por determinaciénjudicial, cuando se ata-
quen los derechos de tercero, o por resoluciéon gubernativa, dictada
en los términos que marque la ley, cuando se ofendan |os derechos de
la sociedad. Nadie puede ser privado del producto de su trabajo, sino
por resolucion Judicial”.

Y el parrafo tercero sefiala: "Nadie podra ser obligado a prestar
trabajos personalessin lajustaretribucion y sin su pleno consentimien-
to, salvo d trabajo impuesto como pena por la autoridad judicial, €
cual se ajustara a lo dispuesto en las fracciones 1y 11 del articulo 123",
y cuyo apartado fue adicionado a articulo 123 citado € 21 de octubre
de 1960, reforma que fue publicada en €l Diario Oficial de la Federacién
el 5 de diciembre del mismo afio, y que representa unade las conquis-
tas mas importantes de los trabajadores a servicio del Estado, a lo-
grar que sus derechos hayan sido elevados a rango constitucional. La
razén mas importante que se habia aducido para que € contenido de
la funcién publicano aparecieraen d articulo 123 constitucional cita-
do, erade que los trabajadores al servicio del Estado no intervenian
en los procesos de la produccioén y que el articulo 123 tenia como
objetivo fundamental tutelar los derechos de los trabajadores que in-
tervenian en la produccién, estableciendo un equilibrio de la misma.

Como consecuenciade lo expuesto, los trabajadores a servicio del
Estado y su relaciéon con e mismo pasO por varias etapas hasta llegar
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a la creacion del apartado B del articulo 123 constitucional que esta-
blece:

"B. Entre los Poderes de la Unidn, el Gobierno del Distrito Federal y sus
trabajadores:

1. Lajornadadiaria maximade trabajo diurnay nocturna sera de ocho
y siete horas, respectivamente.

Las que excedan seran extraordinariasy se pagaran con un ciento por
ciento més la remuneracion fijada para el servicio ordinario. En ningan
caso e trabajo extraordinario podra exceder de tres horas diarias ni de
tres veces consecutivas;

Il. Por cada seis horas de trabajo disfrutara el trabajador de un diade
descanso, cuando menos, con goce de salario integro;

I1l. Los trabajadores gozaran de vacaciones, que nunca seran menores
de veinte dias a afio;

IV. Los salarios seran fijados en los presupuestos respectivos, sin que
su cuantia pueda ser disminuida durante la vigencia de éstos.

En ningun caso los salarios podran ser inferiores a minimo para los
trabajadores en general en e Distrito Federal y en las entidades de la
Republica;

V. A trabajo igual corresponder& salario igual sin tener en cuenta €
SEXO;

VI. S6lo podran hacerse retenciones, descuentos, deducciorieso em-
bargos a salario, en los casos previstos en las leyes;

VII. La designacion del personal seshara mediante sistemas gue permitan apre-
ciar los conocimientosy aptitudes de losaspirantes. El Estado organizaré escuelas
de administracién publica;

VIII. Los trabajadores gozaran de derechosde escalafén afin de que los ascen-
sos se otorguen en funcion delos conocimientos, aptitudesy antigiiedad. En igual-
dad de condiciones, tendra prioridad quien representa la unica fuente de ingreso
en su familia;

IX. Los trabajadores s6lo podran ser suspendidos o cesados por causa
justificada, en los términos que fije la ley.

En caso de separacion injustificada tendran derecho a optar por la
reinstalacion en su trabajo o por laindemnizacién correspondiente, pre-
vio el procedimiento legal. En los casos de supresién de plazas, los traba-

jadores afectados tendran derecho a que se les otorgue otra equivalente
ala suprimida o a la indemnizacion de ley;

X. Los trabajadores tendran e derecho de asociarse para la defensa
de sus intereses comunes. Podran, asimismo, hacer uso del derecho de
huelga, previo e cumplimiento de los requisitos que determine la ley,
respecto de una o varias dependencias de los Poderes Publicos, cuando
se violen de manera general y sistematica los derechos que este articulo
les consagra;

Xl. La seguridad social se organizara conforme a las siguientes bases
minimas:

a) Cubrirdlos accidentes y enfermedades profesionales; las enferme-

dades no profesionalesy maternidad; y lajubilacién, la invalidez, vejez y
muerte.
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b) En caso de accidente o enfermedad, se conservara e derecho a
trabajo por tiempo que determine la ley.

€) Las mujeres durante e embarazo no realizaran trabajos que exijan
un esfuerzo considérable y signifiquen un peligro parasu salud en relacion
con la gestacion; gozaran forzosamente de un mes de descanso antes de
lafecha fijada aproximadamente para el partoy de otros dos después del
mismo, debiendo percibir su salario integro y conservar su empleo y los
derechos que hubieren adquirido por larelacion de trabajo. En € perio-
do de lactancia tendran dos descansos, extraordinarios por dia, de me-
dia hora cada uno, para alimentar a sus hijos. Ademas, disfrutaran de
asistencia médicay obstétrica, de medicinas, de ayudas parala lactancia
y del servicio de guarderias infantiles.

d) Los familiares de los trabajadores tendran derecho a asistencia mé-
dicay medicinas, en los casosy en la proporcién que determine la ley.

€) Se estableceran centros para vacacionesy para recuperacion, asi como
tiendas econdmicas para beneficios de los trabajadoresy sus familiares.

j) Se proporcionaran alos trabajadores habitaciones baratas, en ayren-
damiento o venta, conforme a los programas previamente aprobados.
Ademas, € Estado mediante las aportaciones que haga, establecera un
fondo nacional de la vivienda a fin de constituir depdsitos en favor de
dichos trabajadores y establecer un sistema de financiamiento que per-
mita otorgar a éstos crédito barato y suficiente para que adquieran en
propiedad habitaciones comodas e higiénicas, o bien para construirlas,
repararlas, mejorarlas o pagar pasivos adquiridos por estos conceptos.

Las aportaciones que se hagan a dicho fondo seran enteradas al orga-
nismo encargado de la seguridad social, reguldndose en su ley y en las
que correspondan, laformay el procedimiento conforme alos cuales se
administrara el citado fondo y se otorgaran y adjudicaran los créditos
respectivos;

Xl1l. Los conflictos individuales, colectivos o intersindicales seran so-
metidos a un Tribunal Federal de Conciliacién y Arbitraje, integrado se-
gun lo prevenido en la ley reglamentaria.

Los conflictos entre el PoderJudicial de la Federaciény sus servidores
seran resueltos por e Consejo de laJudicatura Federal; los que se susci-
ten entre la Suprema Corte de Justicia y sus empleados seran resueltos
por esta ultima.

XIIl. Los militares, marinosy miembros de los cuerpos de seguridad
publica, asi como & personal del servicio exterior, se regiran por sus
propias leyes.

El Estado proporcionaraalos miembros en e activo del Ejército, Fuer-
za Aéreay Armada, las prestaciones aque se refiere el incisoj) de la frac-
cion Xl de este apartado, en términos similaresy a través del organismo
encargado de laseguridad social de los componentes de dicha institucion;

XIII bis. El Banco Central y las entidades de la Administracion Publica
Federal que formen parte del sistema bancario mexicano regiran sus re-
laciones laborales con sus trabajadores por lo dispuesto en e presente
apartado; y

XIV. La ley determinar&los cargos que seran considerados de confian-
za. Las personas que los desempefien disfrutaran delas medidas de pro-
teccion a salario y gozaran de los beneficios de la seguridad social".
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Las etapas relativas alos vinculos entre € Estado y sus servidoresy
que enmarcan el contenido de la funcién publica, se pueden sinteti-
zar de la siguiente manera:

12 Antes de la expedicién del Estatuto de los Trabajadores a Ser-
vicio de los Poderes PuUblicos del 5 de diciembre de 1938, su situacion
juridicatuvo diferentes variaciones.

22 El 9 de abril de 1934, se expidio € acuerdo del Presidente de la
Republica que establecio e servicio civil, cuyafinalidad era delimitar
su facultad discrecional en el nombramiento o remocion de los servi-
dores publicos a que se refiere el acuerdo citado.

3%. EIf de noviembre de 1938, se expidi6 €l Estatuto delos Trabaja-
dores al Servicio de la Unién que sefial6 € régimenjuridico a que esta-
ban sujetas las relaciones entre el Estado y sus servidores. Similar ca-
racteristicatuvo e Estatuto de los Trabajadores al Servicio de los Poderesde
la Unidn de 1941.

4% Como consecuencia de la adicion del apartado B del articulo
123 constitucional citado, € dia 28 de diciembre de 1963, se publicé
en el Diario Oficial de laFederacion la Nueva LeyFederal de los Trabajadores
al Servicio del Estado, reglamentaria del apartado B del articulo 123
constitucional.

52. El 28 de diciembre de 1972 se public6 en el Diario Oficial de la
Federacion la Nueva Ley de los Trabajadores a Servicio del Estado. Esta
ley hace unos pequefos agregados a la que abrog6, estableciendo que
la relacion entre el Estado y sus servidores estan sujetos a Derecho
publico y que son un acto condicién de conformidad con lo dispuesto
por sus articulos 32 y 12. Esta ley define a los trabajadores del Estado
como "Toda persona fisica que presta un servicio fisico intelectual o
de ambos géneros". Clasificaa los trabajadores del Estado en dos gru-
pos: trabajadores de base y los empleados de confianza. Los primeros,
su relacion con e Estado esta sujeta a la propia ley, en tanto que los
segundos pueden ser nombrados o removidos libremente. Y estan
enumerados en |os articulos 32-42-52 Y62 que se comenta.

La administracién de personal

Los tiempos actuales exigen que todos los servidores de la admi-
nistracion publica o privada estén adecuadamente preparados, en los
tres niveles que ambas tienen, es decir, el de méas altajerarquia, € de
medianay el delas bases que realizan las tareas manual es u operativas,
por lo cual, tanto el sector publico, como € privado trata de tener un
personal |o mejor preparado posible, capacitandolo permanentemen-
te para laborarcon eficiencia, que es uno de los objetivos mas impor-
tantes de la administracion del personal.

El avance de la-cienciay de la tecnologia permiten satisfacer los
anhelos de los gobernados, que exigen que las autoridades adminis-
trativas trabajen eficaz y eficientemente en e marco de la ley, apro-
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vechando en todo momento, de la mejor manera posible |os recursos
humanos, materialesy financieros que tiene e gobierno, parae cum-
plimiento de las finalidades que historicamente el hombre le encomien-
da, a efecto de que las contribuciones que paga sean adecuadamente
utilizadas.

El objetivo mas importante de la administracion publicay también
de la privada, es la eficiencia, a efecto de que los recursos humanos,
materiales y financieros sean aprovechados de la mejor manera posi-
ble, como ya quedd expuesto.

Es cierto, que el hombre tiene el derecho constitucional a trabajo,
pero también lo es, que tiene laobligacidn de prepararse. El derecho
a trabajo eslo que hasido Ilamado en |os sistemas democraticos como
la igualdad de oportunidades, que es la base filoséfica que establece
"el sistema de méritos y la carrera administrativa". Estos dos principios
permiten una mejor administracion tanto publica como privada. Por
lo que se refiere a la primera, esta sefialada en las leyes de |la materia
como ya ha sido expuesto, amen de que allado de éstas o en cumpli-
miento de ellas, la administracion permanentemente hace una serie
de reconocimientosy actos de motivacién para recompensar a los ser-
vidores responsablesy eficientes. Paralograr |os objetivos propuestos,
la administracién realiza en forma permanente la capacitacion de los
tres sectores que la componen, permitiendo y auspiciando que los fun-
cionarios de alto nivel acudan a congresos, convenciones y distintos
actos especializados, a fin de que éstos funcionarios incrementen su
preparacién. Lo mismo acontece con los funcionarios de nivel medio
que también intervienen en eventos de preparacién en los ambitos
de la administracién puablica. Lo propio acontece con |los empleados de
base 0 de bajo nivel u operativos, que constantemente son preparados
en eventos organizados por la propia administracion que pertenecen,;
como cursos de especializacion y capacitacién yen eventos organiza-
dos por instituciones diferentes en las que laboran.

Respecto a objetivo de la administracion de personal Miguel buHALT
KRAUSS Sostiene:

"En sintesis, un grupo de trabajo del Comité Técnico Consultivo
de Unidades de Administracion de Personal ha propuesto, a mi juicio
correctamente, como objetivo de la administraciéon de personal, € si-
guiente":

"Optimizar el aprovechamiento de los recursos humanos, dentro de las li-
mitacionesy posibilidades que ofrezcan la disponibilidady utilizacién concu-
rrente de los recursos materiales, financieros Yy tecnol6gicos, Y con satisfaccion
tanto de los objetivos institucional es cuanto de losinteresesy aspiraciones legi-
timos de los trabajadores’.

"Es muy importante destacar, como lo mencionael parrafo anterior,
que la administracion de personal sélo puede optimizar € aprovecha-
miento de los recursos humanos, dentro de las limitacionesy posibili-
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dades que ofrezcan la disponibilidad y utilizacién concurrente de los
recursos materiales, financieros y tecnol 6gicos de que se disponga’.

“La productividad del trabajador esta correlacionadacon unabue-
na paga, con localesy equipo adecuadosy con € empleo de la tecno-
logia apropiada, entre otras cosas".

“La administraciéon de personal, por si sola, no podra resolver los
problemas totales de la administraciéon publica. Puede hacer su parte,
dentro del sistema; pero su éxito o su fracaso estara condicionado a la
interaccion de la administracién financiera, de la administracion de
recursos materiales, que incluye e empleo de la tecnologia adecuada,
y de los demas elementos del sistema”.52

La preparacion y la capacitacion de |los servidores publicos permi-
te o determina la existencia de lo que se denomina € personal de
carrera, es decir, se les prepara adecuadamente para cumplir los car-
gos en los que laboran y a mismo tiempo para que puedan aspirar a
desempeiiar puestos de mayor jerarquia.

Las relacionesjuridico-laborales de los servidores publicos se dan
en los términos que ya se han expuesto con anterioridad y que consti-
tuyen, como se ha afirmado, la funcién publica, y su marco juridico
como también ya quedd expuesto, 10 constituyen los articulos52 y 123
Apartado B constitucionales y la Ley Federal de los Trabajadores a
Servicio del Estado, por lo que se refiere alos servidores publicos de
la Federacion, en tanto que las relacionesjuridico-laborales de los tra-
bajadores de las entidades federadas y municipales, se rigen por su
legislacion correspondiente.

En e capitulo anterior se traté brevemente sobre la legislacion
laboral de los Trabajadores a Servicio del Estado de México y los
Municipios de éste.

Los trabajadores o servidores de la administracién privada guar-
dan similitud en todos |os aspectos con los de la administracién publi-
ca, con las excepcionesya expuestas, entre las cual es destaca la legisla-
cion que las rige; sin embargo, en la administracion privada operan
con mayor frecuencia, cuatro indicadores paralograr e reclutamien-
to del personal necesario en las labores de una empresa:

a) Atraer a personasjovenes, con preparacion académica, pero sin expe-
rienciay formarlas en las labores propias de la empresa.

b) Atraer personas con experienciay proporcionarles los conocimientos
bésicos tedricos, en la etapa del adiestramiento.

e) Evitar e reclutamiento de personas mayores de cuarenta anos.

d) Lograr e reclutamiento por medio de contrato de trabajo por tiempo
limitado.

Respecto a los procedimientos de reclutamiento y seleccién de
personal, se sefialan con mayor claridad los siguientes: 1. La convo-

2 Miguel DruaLt Krauss, La Adminisiracién de Personalen el Sector Plblico,Un enfoque sisté-
mico 1, Instituto de Administracion Publica, México, 1972, pags. 17-18.
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catoria; 22. Lasolicitud; 32. Laentrevistay 4°. Los examenes médicosy
de capacidad o aptitud.

. Tanto en la administraciéon publica, como en la privada, se acen-
tlan cadavez mas las labores para capacitar a personal que laboraen
ambas. Mas aln, la capacitacion no solamente se presentaen |os nive-
les de los trabajadores manuales, sino en los intermediosy los de alto
nivel, con lafinalidad de que todos los miembros de una organizacion
estén debidamente capacitados para el desempefio de sus funciones o
trabajos,

Los programas citados, |levados a cabo por la administracion pri-
vada para la seleccion, reclutamiento y capacitacion de su personal,
tienen como objetivo fundamental, que éste se prepare de la manera
mas adecuada, con lafinalidad de que su participacion individual en
su trabajo, se una con la de los demas miembros de la organizacion,
para que unidos todos los esfuerzos, capacidadesy voluntades, se ob-
tengan resultados maximos para €l beneficio de la empresa, conside-
rada no exclusivamente desde € punto de vista especulativo, sino tam-
bién como una unidad de organizacion social y productiva, paraque
mediante su preparacion logren los méritos suficientes con la finali-
dad de que su trabajo sea bien remunerado, y se le otorguen las re-
compensas y beneficios conforme a los méritos obtenidos.

En México, d marcojuridico de las relaciones |aborales de |os tra-
bajadores de la produccioén esta determinado en € Apartado A del
articulo 123 constitucional y su Ley reglamentaria, que es la Ley Fede-
ral del Trabajo, siendo en este marco normativo en donde los trabaja-
dores en México, encuentran la base y fundamento de sus relaciones
laborales, y consecuentemente, la protecciéon de sus derechos, a los
que libremente acceden de conformidad con la libertad de trabajo
tutelada por € articulo 52 de la propia Constitucion. La Ley Federal
del Trabajo establece sus derechosy obligaciones como trabajadores:
e derecho que tienen a salario, a unajornadade trabajo establecida
por laley para protegerle, a periodo de vacaciones, a las remunera-
ciones compensatorias, ala participacion de utilidades, a participar en
las tablas de escalafén correspondiente, etc. A los derechosy prestacio-
nes que establece la Ley Federal del Trabajo se agregan las prestaciones
normativas de cada empresa, como incentivos para sus trabajadores.

A) El nombramiento del servidor publico

Para ingresar como trabajadores a servicio del Estado se puede
hacer a través del nombramiento correspondiente, o bien figurando
en lista de raya. También como los empleados de confianza, estan ex-
cluidos de la Ley Federal de los Trabajadores a Servicio del Estado,
los miembros de la armada y del €jército nacional, a excepcién del
personal del Departamento de la IndustriaMilitar, €l personal militar
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0 que se militarice, los trabajadores que presten sus servicios de vigi-
lancia en los establecimientos penales. También estan excluidos de la
Ley citada los miembros del servicio exterior mexicano y todas las
personas que presten sus servicios mediante contrato civil o contratos
de prestacion de servicios profesionales.

El Presidente de la Republica respecto a la facultad de nombra-
miento tiene las que le asignan las fracciones 11, I, 1V, YV YIX del
articulo 89 de la Constitucion Politicade 1917 que establecen:

"1l. Nombrar y remover libremente a los secretarios del despacho, remo-
ver a los agentes diplomaticos y empleados superiores de Haciendavy
nombrar y remover libremente alos demas empleados de la Unién, cuyo
nombramiento o remocidn no esté determinado de otro modo en la
Constitucion o en las leyes;

I11. Nombrar los ministros, agentes diplomaticosy cénsules general es,
con aprobacion del Senado;

IV. Nombrar, con aprobacién del Senado, los coroneles y demas ofi-
ciales superiores del Ejército, Armaday Fuerza Aérea nacionales y los
empleados superiores de Hacienda;

V. Nombrar a los demas oficiales del Ejército, Armaday Fuerza Aérea
nacionales con arreglo alas leyes;

IX. Designar, con ratificacion del Senado, al Procurador General de la
Republica".

La diversidad de leyes que regulan las relaciones entre el Estado y
sus servidores tienen unarazén de ser, pues debe entenderse que ta
relacion es variable y que por tanto esta sujeta a diferentes ordena-
mientosjuridicosy esto no puede tomarse como pretexto para sostener
que ello propicie un estancamiento en la administracion publica, de
la misma manera que es inadecuado pensar que las diferentes deno-
minaciones de los servidores publicos puede propiciar € estanca-
miento en la administracion publica.

El nombramiento del servidor publico se hadefinido como un acto
administrativo por medio del cual €l aspirante a un puesto publico esenvestido
para el gerciciode unafuncion, opara colaborar con €llo, y selleva a caboen
los términos que establecela Constitucion de 1917, s setrata de una relacion
de trabajo en materiafederal, obien conforme a lo dispuesto por las constitu-
ciones localesy sus leyesrespectivas s setrata de una relacion de trabajo entre
un Estado miembro de la Federacion y sus servidores. Como ya quedd ex-
puesto, en el nhombramiento se condiciona el caso general a un caso
particular.

El articulo 15 de la Ley Federal delos Trabajadores a Servicio del
Estado sefala los requisitos que e hombramiento debe contener. El
nombramiento de |los empleados de confianzatiene |os mismos requi-
sitos sefialados en el articulo 15 citado.
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B) Del nombre de los servidores publicos

Algunos tratadistas de |la materia sostienen que las distintas deno-
minaciones de los trabajadores a servicio del Estado se presta a con-
fusiones que propician un retraso en la administraciéon publica, pero
lo hacen confundiendo lamentablemente €l género con la especie.

El género es servidor publico, en tanto que las especies estan for-
madas por los distintos niveles de desempefio en la funcién publicay
que ha dado lugar a diferentes denominaciones, que obviamente tie-
nen unarazén de ser y una explicacion |dgica:

a) Alto funcionario. Es € titular de los 6rganos del Estado y cuya
denominacion se deriva de lo previsto por e articulo 108 constitucio-
nal, y su designacioén deriva del desempefio de lafuncién publica.

b) Los funcionarios. Son todos aquellos servidores publicos cuya
presencia es necesaria para € desempefio de la funcion del Estado, y
que por ser titulares o representantes de los 6érganos correspondien-
tes su actuacién trasciende alos gobernados o administrados, creando,
modificando o extinguiendo su situaciénjuridica, individual, concre-
tay particular.

¢) Empleados. Son todos los servidores publicos que colaboran con
los funcionarios en e egjercicio de las funciones estatales, pero cuyos
actos no trascienden a exterior de la administracion, de la cual solo
los funcionarios son sus representantes. Los empleados son personal
im portante en la realizacion de las tareas de la administracion publi-
ca, pues aun en los niveles operativos su trabajo representa un aspecto
fundamental para e gjercicio de la funcién.

d) Empleados de confianza. Son aquellos que como su nombre lo
indica acceden a los cargos publicos en virtud de la confianza que les
tienen los titulares de los érganos correspondientes que les nombran
o les proponen. Estos servidores publicos se ubican en todos los nive-
les de la administracion publica, desde los més altos, que son aquellos
alos que el Presidente de la Republica nombray remueve libremente
de conformidad con lo dispuesto por la fraccién Il del articulo 89 de
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos de 1917,
hasta los niveles medios y operativos que son generalmente designa-
dos por los titulares de los 6rganos secundarios. Obviamente estos ser-
vidores publicos no gozan de todos los derechos que implica la fun-
cion publica, como son fundamentalmente el derecho a ascensoy a
laborar solamente las horas de trabajo a que se refiere la Ley citada,
pero a cambio tiene muchas otras compensaciones que equilibran su
situacion, y que la hacen inclusive deseable, pues por ejemplo en el
caso de los funcionarios de confianza de mas alto nivel tienen por re-
gla general una remuneracion excelente, que inclusive |os sobresuel-
dos, gastos de representacion, viaticos, y otros, exceden con bastante
proporcion e sueldo establecido nominal mente.
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€) Servidores publicos sujetos a lista deraya. Son trabajadores que por
regla general realizan labores manuales y cuyo trabajo por su propia
naturaleza es temporal, de tal manera que seria una verdadera carga
para e Estado cuando tuviera que pagar a esos trabajadores y no hu-
biese trabajo que realizar por ellos, de tal manera que los trabajadores
de lista de raya se presentan en virtud de la necesidad de contar con
trabajadores manuales de acuerdo con las necesidades que varian
constantemente.

5.2. LA FORMACION PROFESIONAL DE ADMINISTRADORES PUBLICOS EN
MEXICO. PROFESIONALIZACION y EMPLEO PUBLICO. FORMACION DE
CUADROS DIRECTIVOS. EVALUACION DEL EMPLEO PUBLICO

En México, laformacion profesional de administradores publicos,
la profesionalizacion y el empleo publico, asi como la formaciéon de
sus cuadros directivos y su evaluacién han tenido grandes problemas,
puesto que hastala fecha no existe una preparacion adecuada para el
ingreso a la administraciéon publica, es cierto que existe una conve-
niencia indiscutible en que los futuros administradores publicos se
preparen adecuadamente en las universidades para adquirir |os cono-
cimientos y la preparacion académica para conseguir € perfil del
empleo publico y se esté en posibilidad de ingresar a éste.

La carrera universitaria que de alguna manera se puede conside-
rar como idénea para la preparacién de |los recursos humanos que in-
gresen ala administracion publicase llevaa cabo en las facultades que
ahora tienen e nombre de Escuelas de Administracion Publica. Es
cierto, que en varios paises del primer mundo se ha dado mayor im-
portancia que en México a la formacion de administradores publicos,
e inclusive algunas organizaciones internacional es equivalentes en su
estructura, organizacion y funcionamiento a Instituto Nacional de
Administracion Publica, INAP, tienen nexos muy estrechos con las
dependencias gubernamental es encargadas de seleccionar a perso-
nal que ingrese a la administracion publica, en donde la preparacion
en las ciencias de la administracion publica tiene gran importancia.
En México, en forma importante acceden a los cargos de la adminis-
tracion publica los egresados de la Universidad Nacional Auténoma
de México, del Instituto, Politécnico Nacional y de las Universidades
particulares. Las estadisticas indican que tanto a nivel federal como
estatal, la agrupaci 6n de mandos superiores por profesion es ocupada
por Licenciados en Derecho, Ingenieros, Economistas, Contadores,
Administradores, egresados de las Escuelas de Ciencias Sociales, de
Ciencias Politicas yen medicina.

La carrera de Administracion Publicaes impartida en México en
instituciones educativas con perfiles curriculares diferentes, bajo los
siguientes titulos profesionales: Licenciados en Administracién Publica,
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Licenciados en Administracion Publica y Ciencias Politicas, Licenciados en
Ciencias Politicas y Administracion Publica, pero hasta la fecha los egre-
sados de esas licenciaturas, e inclusive de las maestrias correspondien-
tes y en algunos casos doctorados no han logrado obtener un lugar
predominante en el gjercicio de la administracion publica como servi-
dores de la misma, por razones obviasya que la administracion publi-
ca requiere de profesionistas de las otras carreras universitarias ya
mencionadas.

Respecto alos trabajadores de la administracion publica, Ornar GUE-
rRRerO dice: "Ladoble clasificacion, en la que se resumen pragmatica-
mente las grandes lineas de la administracion de personal federal, han
tendido a dividir a dos tipos de trabajadores: a) de base e inamovibles,
gue son aquellos que tienen permanencia, seguridad, desarrollo yes-
tabilidad de empleo, y b) los de confianzay amovibles, quienes care-
cen de ello".

"L os trabajadores de base siguen unaespecie de cursos honorem, son
usufructuarios de un "servicio civil de carrera" sui generis, pero ex-
traordinariamente modesto enjerarquiay estrecho en posibilidades
de desarrollo profesional. De este modo, la inamovilidad de empleo
se compensa con sueldos bajos, ascensos brevesy horizontes laboral es
cercanos. En contraste, los de confianza, cuya amovilidad es riesgo
perpetuo, tienen como gratificacion la flexibilidad de ascensosy pro-
mociones merced a sus relaciones politicas y, sobre todo, a la ampli-
tud de discrecion del Titular del Ejecutivo paranombrar a sus colabo-
radores, desde el Jefe de Departamento hasta Secretario de Estado”.53

5.3. EL SERVICIO CIVIL DE CARRERA

En algunos paises del primer mundo como Inglaterra, Francia,
Holanday en cierto modo Espafia, buena parte de lafuncién publica
se lleva a cabo através del sistemadel servicio civil de carrera, que de
acuerdo con laidiosincrasiageneral de los habitantes de estos paisesy
en cierto modo de los servidores publicos, se haadecuado con mayor
facilidad que en la funcién publica de México. En efecto, en forma
especial los ingleses partidarios del respeto a las tradiciones han mos-
trado su simpatiaa ejercicio de laadministracion publicaa través del
servicio civil de carrera que muestrano solamente paralaadministra-
cion publica un beneficio, sino fundamentalmente para sus servido-
res, quienes aprovechando su continuidad en €l servicio publicoy la
seguridad de que continuaran en el mismo han tratado de mejorar
sus condiciones laboral es cofi un rendimiento mayor en larealizacion
de sus actividades.

-\ Ornar GUERRERO okozco. Lu Formnri(n Profesional d« /ulministradores PUblicos ,, Méxiro,
Instituto de Administracion Pablica del Estado de México. A.C., IAPEM, Universidad Auténo-
ma del Estado de México. U.A.E.M. Toluca, México. 1995, pags. 5.g,
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El servicio civil de carrera consiste en la preparacion de los servidores pu-
olicos a todos los niveles, especialmente en los mas elevados, para adquirir los
conocimientos necesarios en todos los ambitos de la administracion publica, y
estén en posibilidad de disefiar las politicas, formular los planes y proyectos
con el fin de asegurar que €l contenido de los programas se cumplan en forma
absoluta. Lo expuesto significa que en los altos niveles de la adminis-
tracion publica, e administrador incursiona en los campos de la poli-
{ica, pues se debe recordar que la tarea de formular los planesy pro-
vectos corresponde, propiamente, al ambito y materia de la politica.

El servicio civil de carrera en la administracion publica esta en ra-
76N directa del proyecto de preparar alos servidores publicos en forma
adecuada y permanente para que hagan del servicio publico su ocu-
pacién de siempre, realizando una preparacion en todos los aspectos
de la administracion publica a efecto de conocerla en sus diferentes
aspectosy estar en posibilidad de ocupar cualquier cargo de la misma.
De lo expuesto se advierte, que la preparacion del servicio citado, se
opone, en cierto modo, ala preparacion especializadaen algunos ren-
glones de ella.

Existen algunos criterios que afirman que la preparacion del servi-
cio civil de.carrera, es determinante para la buena marcha de la ad-
ministracion publica, pues se prepara a quien la sirve para ocupar
cual quier cargo o puesto de lamisma. En cierto modo, se pretende equi-
parar a este servicio, como equivalente a estudio de cualquier carrera
profesional, puesto que € preparado para €l servicio civil de carrera,
hara del servicio publico su verdadera profesion, y se dedicara a ella
para siempre, de la misma manera que una persona que estudia una
carrera profesional, sera siempre un profesional de la misma.

El servicio civil de carreratiene su marco en € campo de la admi-
nistracion publica, y su finalidad consiste en que los servidores publi-
cos se dediquen, de tiempo completo, y en exclusividad a las tareas
inherentes a servicio publico, evitando, de esta manera, que |os cargos
de la misma, los desempefien personas que eventualmente acceden a
la administraciéon publica, sino por € contrario, hagan de ésta, una
verdadera carrera profesional, que en razén directa de la capacidad,
habilidad, honestidad. responsabilidad y vocacién de servicio, se esca-
len los niveles méas altos de la misma, por aquellas personasque realicen
los méritos necesarios para ello.

Se afirma que en la preparacion de la carrerade la administracion
publica auspiciarala presenciade funcionarios permanentes, inclusi-
ve, en e maés alto nivel, que garantizarala permanenciaen los niveles
medios de funcionarios de carrera.

Los simpatizantes del servicio civil de carrera, sostienen que ésta
debe aplicarse no solamente en las esferas de la administracion publi-
ca, sino en los otroa ambitos del los 6rganos del Estado, y sostienen
que e mismo sera el instrumento mas importante para terminar con
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el desperdicio de la capacidady del talento de los servidores publicos.
Sin embargo, este criterio en México no es universalmente aceptado,
y la ciudadania hace severas criticas respecto a la permanencia de los
mismos funcionarios que en periodos gubernamentales anteriores
han visto actuar y han dejado ver su ineptitud, su servilismoy su carac-
ter oportunista. Como ya se expuso, € servicio civil de carrera entra
en contradicciéon con e criterio que sostiene la necesidad y conve-
niencia de la especializacién, ya que mediante éste se preparaa servi-
dor publico para que pueda desempefiar cual quier cargo o puesto de
la administracion publica.

Se afirmatambién que € servicio civil de carreradebe estar vincu-
lado con la cétedra, pues, inclusive, se sostiene que los funcionarios
que lo forman, periddicamente podran dejar sus cargos para seguirse
preparando como servidores publicos en las Universidades, a fin de
incrementar y actualizar sus conocimientos académicos. La prepara-
cion del servicio civil de carrera, obviamente, tiene varias etapas que
€s necesario recorrer, tales como la seleccién idénea de |os que mues-
tren vocacioén de servicio, la de preparacion de los mismosy la de su
ubicaciéon en los cargos en donde sus conocimientos, capacidades,
responsabilidades y habilidad sean necesarios, debe insistiese que en
la preparacion para e desempefio del servicio civil de carrera no se
prepara y capacita a los servidores para e desempefio de un cargo
determinado, sino que a todos se les prepara para cualquier cargo.

Para que € servicio civil de carreratenga éxito, es menester, ade-
mas, que la administracion publica tenga unaoficinao departamento
de documentacién, en donde se facilite a los servidores publicos €
acceso a lainformacion necesaria para el desempeuo de sus labores,
las estadisticas indispensables, y cuenten, asi mismo, con un sistema
de informaticaintegral paraque no tengan necesidad de perder tiem-
po.en la investigacion personal de los datos o conocimientos que re-
quieren.

Respecto ad marco juridico del servicio civil de carrera debe deri-
varse de lo dispuesto por los articulos 5°y 123 de la Constitucién Poli-
tica de los Estados Unidos Mexicanos de 1917 que en su apartado B,
en sus fracciones VII y VIl establece:

“VIL. Ladesignacion del personal se hara mediante sistemas que permi-
tan apreciar los conocimientos y aptitudes de los aspirantes. El Estado
organizard escuelas de administracion publica;

VIIl. Los trabajadores gozaran de derechos de escalafén a fin de que
los ascensos se otorguen en funcién de los conocimientos, aptitudes y
antigledad. En igualdad de condiciones, tendra prioridad quien repre-
senta la Unicafuente de ingreso en su familia;"

Si bien es cierto que en algunos paises se hainiciado parcial mente
el servicio civil de carrera, debe tomarse en consideracion e sistema
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politico de ellos, para determinar hasta donde es posible y convenien-
te su establecimiento formal y real en la administracion publica.

5.4, REFLEXIONES SOBRE LA CARRERA PROFESIONAL DEL SERVIDOR PUBLICO

Mucho se ha discutido sobre la conveniencia de establecer en Mé&
xico la carrera profesional del servidor publico, es decir que los ser-
vidores publicos hagan unaverdaderacarreraprofesional del servicio
publico. Antes de continuar con las reflexiones sobre la materia es
vreciso establecer diferencia entre la carrera administrativa en e servi-
iio publico. que ya se practicao llevaa cabo en Europa, con € nombre
de servicio publico en Inglaterray/o de funciéon puablicaen Francia. y
que entranaun curso de profesionalizacion dentro del servicio publi-
Co, Y que estaregido por principios o requisitos especiales de ingreso,
de permanencia, estabilidad y promocioén, y que tiene como base €
sistema de méritos a través de examenes adecuados, para todas las eta-
pas citadasy cuya capacitacion garantizala permanenciao continuidad
en el servicio. Esta carrera, significa, d mismo tiempo un desarrollo
profesional progresivo del servidor publico. La preparacién profesio-
nal del servidor publico no debe ser confundida con la preparacién
académica universitaria, en la que se estudia fundamentalmente a la
ieméatica de la administracion publica, es decir, en las carreras, que
oosibilitan la obtencion de un titulo profesional de los miembros de
:a comunidad universitaria que las eligen como profesiones, y que
obviamente tienen como objetivo preparar a universitarios para su
mgreso ala administracion publica. En tres unidades se pueden sinte-
.dzar 0 reunir a las personas gue estudian en las universidades a la
administracion publica, como ya se expuso. Las facultades o escuelas
en las que se estudian estaslicenciat.uras debian ser abastecedoras, en
Luena escaladel personal que accede al servicio publicoy la relaciéon
entre las direcciones de las facul tades o escuelas con la dependencia
que tuviera por objetivo recolectar a los fut.uros servidores publicos de-
bian ser muy estrechas, de ta manera que en esas facultades tuvieran
idea exactade cuales son los profesionistas que necesitala administra-
cion publica. Es obvio que este proyecto esta al margen del que pretende se
Ileve a cabo la carrera administrativa de servicio publico, aln cuando debe
tenerse presente que las facultades especificas mencionadas no son
las que aportan la mayor cantidad de servidores publicos titulados, y
en general no existe unarelacion entred empleo publicoy las univer-
sidades, inclusive de las facultades que hacen una mayor aportacion al
empleo del servicio publico, por lo cual se requiere que las facultades
mencionadas que imparten la ensefianza de laadministracién publica
traten en lo posible de tipificar e perfil mas préximo del servidor que
requiere la administracion publica.
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Enrelaciéon con laadministraciéony € servidor publico Guillermo
HARO BELCHEz dice: "Una Administracion Publica vale tanto como la
calidad de sus integrantes. Por consecuencia, paraservir bien requie-
re de colaboradores que quieran, sepan y puedan servir a publico.
Algunos quieren hacerlo, pero no saben o no pueden; otros saben,
pero no quieren o no pueden y también los hay que pueden, pero no
saben o0 no quieren, con lo que los ciudadanos dudan de que | os servi-
dores publicos sean servidores del publico".

"El servidor publico honrado y capaz, con un claro sentido de su
responsabilidad social, no hasido ni puede ser fruto de la casualidad,
e buen servidor publico no sélo 10 es por vocacién y educacion 10 es
también por su formacioén, capacitacion y actualizacién, aspectos que
conforman la carrera funcionarial, que no existe entre nosotros.

"En pocas ocasiones es el mérito & que llevaalos servidores publi-
cos a escalar mejores posiciones en la escala burocréticay también en
pocos casos es laincompetencia e factor determinante para perder-
los; para 10 primero bastalaconfianzadel Jefey paralo segundo basta
con perderla. Como corolario de 10 expuesto, es suficiente con sefialar
que los incentivos, estimulosy recompensas -el ementos fundamenta-
les de la carrera- son conferidos generalmente no soélo irreflexiva-
mente sino con absoluta parcialidad hacia los allegados, a lo que hay
que sumar e otorgamiento de favores y prebendas, vedadas, por su-
puesto, a los demis”.54

En péginas anteriores dentro del tema que se comenta han queda-
do sefialados cual es son |os servidoresque conforman la parte laboral
de la funcién publica, y que en forma sintetizada la repetiré de la s-
guiente manera:

Los servidores que forman parte de la funcién publica, en € ambi-
to de lafederacién, son los siguientes:

I. Funcionarios, que son servidores publicos nombrados y removi-
doslihremente por el Presidente de laRepublicaen los términos dela
fraccion Il del articulo 89 de la Constitucion de 1917, y que para los
efectos de lafuncidn publica caen dentro de la denominacién de ern-
pleados de confianza. La fracciéon X1V del apartado B del articulo 123
constitucional sobre estos servidores publicos dice: "XIV. La Ley de-
terminaralos cargos que seran considerados de confianza. Las perso-
nas que los desemperien disfrutaran de las medidas de proteccion a
salario y gozaran de los beneficios de la seguridad social".

2. Los servidores de base, que estan protegidos por lo dispuesto por
distintas fracciones relativas del apartado B del articulo 123 constitu-
cional y lo previsto por laLey Federal de los Trabajadores al Servicio
del Estado.

* Guillermo HARO BELCItEZ, La funcién piblica en el proceso de Modernizacion Nacional,
IAPEM, Toluca, México, 1991, pag. 89.
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3. Los militaresy miembros de la Fuerza Armaday empleados superiores de
Hacienda a que se refiere lafraccion 1V del articulo 89 constitucional y
cuya relacion se rige por las leyes de la materia relativas al Ejército
Nacional y alos empleados superiores de Hacienda respectivamente.

4. Los ministros, agentes diplomaticos Yy Consules generales que nombra
el Presidente de la Republica con la aprobacion del senado.

5. Los miembros del servicio Exterior Mexicano.

Considero que las distintas denominaciones de los servidores pu-
blicos y la existencia de la diversidad de leyes que reglamentan sus
relaciones con el Estado Federal Mexicano tienen una razoén de ser,
gque deriva de la naturaleza de dicharelacion.

Es innegable que la existencia del servicio civil de carrera es im-
portante para el ejercicio de la administracion publica, pero es aln
més importante en relacion con los derechosy deberes de los servido-
res publicos, pero ello no puedellevarnosa afirmar que la falta del servi-
cio civil de carrerao la poca aplicacion del mismo, que se encuentra
resuelto aun cuando no plenamente para los trabajadores de base y
en forma casi nulaparalos trabajadores de confianza, sea motivo que
genere una defectuosa organizacion administrativa, pues s bien es
cierto que la seguridad del empleo con los derechos que del mismo se
derivan como remuneracion, tabulador escal afonario, obras de traba-
jo, etc., representan paraé trabajador un aliciente parala superacion
también lo es que en muchas ocasiones los servidores publicos en for-
ma irresponsable olvidan e aspecto muy importante de la funcion
publica que implica sus deberes, preocupandose solamente por € as
pecto que enmarcan sus derechos, lo que si lleva consigo una marcha
inadecuada de la administracion publica.

México ha hecho algunos intentos por lograr € establecimiento
de un sistema de administracion y desarrollo del personal que pueda
garantizar los derechos de los trabajadores propiciando € ejercicio
adecuado de lafuncién publica. Ta hecho sucedi6 a elaborar e "Pro-
gramade Reforma Administrativadel Gobierno Federal de 1976-1982",
y en e siguiente gjercicio sexenal, 1982-1988 con la creacion de la
Coordinacion General de Modernizacion de la Administracion Publi-
ca Federal, que dio como resultado un nuevo Catalogo General de
puestos del gobierno federal que sustituy6 a anterior que existia, in-
clusive en € inicio de este sexenio llegd a expresarse que con € servi-
cio civil de carrera se evitaria €l arribismo de personas sin méritos
para acceder a los cargos publicos, desplazando alos que con derecho
y sacrificio desempefian esos cargos, en tales condiciones se deciaque
el servicio civil de carrera mantendria la seguridad del empleo del
servidor publico y hara posible los ascensos en la administracién pu-
blica federal.

Sin lugar a dudas, que las bondadesque se han pretendido encon-
trar en el servicio civil de carrerafueron entendidas por € constituyen-
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te permanente mexicano que a incorporar e apartado B del articulo 123
de la Constitucidon Politicade 1917, establecié en su fraccién VII que
la designacion del personal se haria mediante sistemas que permiten
apreciar los conocimientos y aptitudes de los aspirantes y el Estado cr-
ganixard escuelas de administracion publica. Esto demuestra claramente
12 intencion de legislador en el sentido de propiciar las condiciones
paraque los servidores publicos se sigan preparando en la carrera e
la administracion publica; en tanto que € parrafo octavo del apartac.o
que se comenta establece que los trabajadores gozaran de derechos de
escalafén a fin de que los ascensos se otorguen en funcién de los co-
nocimientos, aptitudes y antigliedad, principios que reglamentan €
Titulo Tercero Capitulo 1lrelativo al escalafén de lalLey Federal de|.yg
Trabajadores a Servicio del Estado y que comprenden los articul 0s 47
al 52, en tanto que & Capitulo Segundo del Titulo Tercero establece
las bases del escalafén paralo cual en cada dependencia funcionara
una Comisién Mixta de Escalafon.

5.5. GESTION PUBLICA v LA ADMINISTRACION DE PERSONAL EN PERIODO DE
RESTRICCION DE RECURSOS ECONOMICOS

Parareferirme ala Gestion Publica, se debe tomar en consideracion
que no es una terminologia univoca, con acepcidn universal mente
aceptada. pues existen, inclusive, autores que sostienen que tal termi-
nologia no tiene una precisa aplicacién en Derecho Administrativo,
por lo cual quienes en los Ultimos afios la utilizan, significando con
ello unaequivalenciaa los actos de autoridad es indudable que su ex-
presion puede ser seriamente cuestionada, aunque es correcto acep-
tar que e Estado y su Administracion Publica realiza actos de gestion,
pero debe quedar claro que éstos no representan actos de autoridad
como lo sostienen esos autores, y a efecto recuérdese que la primera
idea que caracteriz6 a derecho administrativo francés en su origen,
compilando la materia del mismo Yy sintetizando las férmulas que lo
expresaban consistié en sefialar que existia una distincion de los actos ad-
ministrativos en actos de autoridad o del poder publico y actos de gestion y
recuérdese también que € principio citadojunto con € segundo dc
los expresados, para LAFERRIERE establecia la irresponsabilidad del gs.d0
como soberano, realizando actos de poder piblico, sufrieron severas criti cas
con € pensamiento de Ledn DUGUITY GastonJEzE fundamental mente,
y asi éste manifiesta que: "A la horaactual (1914), lateoria de los ac-
tos de autoridad y actos de gestion ha sido vencida, y asistimos a los

altimos estertores del dogma de la irresponsabilidad del Estado como
poder publico”.55

” Gaston JE2E, Prinripius Generales del Dererh» Administrntiuo, Tomo 1, Prefacio de la segun-
da edicion francesa, Editorial Depalma, BuenosAires, 1948, pag. LXIV.
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Algunos autores franceses de primer nivel hablan con frecuencia
de actos de gestion, y en muchas ocasiones equi parandolos con los ac-
los de autoridad. Sin embargo, resulta importante afirmar que la Ad-
ministraciéon Publica como uno de los 6rganos de ejecuciéon dé los
actos del Estado no realiza en estos aspectos actos de gestion, sino
actos de autoridad, por lo que hablar de Gestion Publica implica €
riesgo de cometer un error cuando pueda confundirse la actividad
correspondiente identificandola con actos de autoridad.

En esta épocavarios autores de Teoria de la Administracion Publi-
ca utilizan los términos mencionados, como entre otros, Pierre LAVIG-
NE que habla de "la gestion de losrecursos humanos, un desafio importante en
un contexto de restricciones’; Pierre van per DUNCKT que serefierea "la ges-
tién en periodo de restricciones de recursos. ¢Nuevos enfoques frente a la ges-
tion? y Gloria Brasperer al mencionar a "las nuevas formas de gestion en
periodo de restriccién de recursos.

Sin embargo mi criterio es en el sentido de que & Estado realiza
actos de autoridad comprendido dentro de la 6rbita del Derecho PU-
blico, y en consecuencia exorbitantes del Derecho Privado; pero a pe-
sar de ello es evidente que también realiza actos sujetos a Derecho
Privado en el contexto de la relacién pero e Derecho Publico en lo
relativo a las esferas de competencia, cuando por ejemplo, compra,
vende a los particulares, colocandose en el nivel de estos. Por lo que
serefiere a los actos de gestion me permito manifestar que el Estado y
naturalmente la Administracion Publica es realizador de actos y no
gestor de los mismos, pero que pueden darse en éstos casos, muy even-
tualmente en los cuales e Estado, especialmente elliberalista realiza
actos de gestion y que correspondiendo a estos términos seran citados
en este apartado.

En cambio en la administracion privada el campo de la gestién es mucho
mas amplio, y en ela intervienen, en e &mbito de sus respectivas funciones,
los administradores privados.

Es evidente que tanto en la administracién publicacomo en la pri-
vada se presentan frecuentemente y con intimarelacién periodos de
decrecimiento, que implican la restriccién de recursos econémicos.
La administracion de personal en periodo de restriccion de recursos
econdmicos, esta intimamente ligada con € gasto publico y € gasto
de las empresas en cada uno de sus aspectos. En materia econémica,
periédicamente ha habido algun enfrentamiento entre dos tesis opues-
tas que tienen implicacién en este tema, por un lado la tesis que sos-
tiene que el gasto publico debe incrementarse aun cuando sobrepase
a ingreso, y la tesis opuesta que establece que e gasto o egreso debe
ser menor que el ingreso. Considero, como lo he expuesto, que siem-
pre debe buscarse un equilibrio entre lo que se tieney lo que se gasta,
es decir, entre € ingresoy el egreso. Los periodos de decrecimiento
obligan a la administracién publica a hacer ajustes de personal para
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evitar un incremento del gasto publico cuando no existen los recursos
econdmicos para solventarlo. Sin embargo, la reduccién de personal
en estos periodos de restriccion econdémica debe |levarse a cabo con
extremo cuidado paraque no se provoque unafalta del empleo que es
perjudicial no solamente para las personas que quedan sin empleo,
sino inclusive parala propia sociedad y € Estado, pero resulta obvio
que en los periodos de crisis econOmica tengan que llevarse a cabo
tareas de restriccion en todos los 6rdenes de la administracion pub'i-
ca, incluyendo, obviamente a los del personal de la misma, pero lo
aconsejable es aplicar las limitaciones en los ambitos que causen me-
nor perjuicio a la economiadel personal de la administracion publica
y a ésta, pero se acepta como necesario que € Estado no debe tener
un personal excesivo que sea mayor del que necesita, pues ello impli-
ca €@ incremento del gasto publico que en todos los tiempos en la
abundancia o escasez de recursos debe ser motivo de especial cuidado
y tratamiento.

Hecha la aclaraciéon de que la administraciéon publica no es ges
tora, sino realizadora de actosjuridicos, en periodo de restricciones
economicas resulta obligado buscar la manera de que se realicen las
mismas tareas con menos recursos. A pesar de que la Administracion
Publica no tiene como encomienda realizar actos de gestion, con €
fortalecimiento del liberalismo, se advierte una clara tendenciade al-
gunos tedricos de la Administracion Publica a exaltar las virtudes del
Estado gestor, pretendiendo demostrar que esta posicion es la adecua-
da para lograr superar la problemética actual del Estado, criterio que
considero motivo de polémica, e inclusive, erréneo.

5.6. LA ADMINISTRACION HACENDARIA EN MtXrCO. LAS TAREAS TiPICAS
DE LA SOBERANIA O FUNCIONES CLASICAS DEL ESTADO LIBERAL

En términos generales se afirma que la diferencia mas importante
entre e sistemaPresidencial y el sistemaParlamentario, consiste en que
en el primero existe unadivision de poderes, presentandose en varios
casos lo que los constitucionalistas han denominado colaboracién de
los mismos, en virtud de que resulta dificil que se presente una abso-
lutay tajante division o separacion de poderes; en tanto que € sistema
parlamentario en & que también existe la Division de Poderes, acla-
rando que en tal sistemafue en el que surgi6 éste, se caracteriza por la
constante intervencion del érgano legislativo en las funciones del po-
der gjecutivo, en funciones de interaccidn permanente.

Lo que se hadenominado "laadministracion hacendaria en México",
esta en relacion directa con e contenido de la Constitucion Politica
de los Estado Unidos Mexicanos, otorgando facultades a Senado de
la republica, como parte del 6rgano o poder legislativo en la aproba-
cion de los nombramientos gue hace e Ejecutivo Federal respecto a
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los "empleados superiores de Hacienda". En efecto, la fraccion IV del ar-
ticulo 89 de la misma establece: "Lasfacultadesy obligacionesdel Presiden-
teson las siguientes: 1... IV. Nombrar, con aprobacion del Senado, los coroneles
y demas oficiales superiores del Ejército, Armada y Fuerza Aérea nacionalesy
los empleados superiores de hacienda”. El contenido de la fraccion citada
parece estar en contradiccion con lo establecido en la fraccion 1l del
propio articulo, que contiene la facultad del Ejecutivo de la Unién de
nombrar y remover libremente a sus colaboradores, ya que la misma
establece como sus facultades... "Il. Nombrar y remover libremente a los
secretariosdel despacho, remover a los agentes diplomaticos y empleados supe-
rioresde Hacienda, y nombrar y remover libremente a los demas empleados de
la Unién, cuyo nombramiento o remocion no estédeterminado de otro modo en
la Constitucion en las leyes'.

En realidad la contradicciéon es solamente en la lectura inicial y
superficial de las fracciones citadas, puesto que la fraccién |lcitada
establece la facultad del Ejecutivo deremover a losempleados superiores de
Hacienda, en tanto que la fraccién IV se trata del nombramiento de los
mismos con la aprobacion del Senado.

En el Estado Federal Mexicano corresponde ala Camara de Senado-
res, como parte integrante del Poder Legislativo, vigilar, por mandato
de la Constitucion la preservacion del sistemafederal, de la divisién o
separacion de poderesy de las funciones que atafien a ejercicio de la
soberania. El articulo 76 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos mexicanos sefiala las facultades exclusivas del Senado. Las fa-
cultades establecidas en las fracciones 1,V, VI, del articulo 76 citado se
refieren a ejercicio de las funciones tuteladores del federalismo. La
fraccion Il se refiere alos elementosdel sistemafederal y del Presiden-
cial que se da en € mismo, con caracteristicas similares del sistema
presidencial de norteamérica. Es pertinente aclarar que la facultad
del Senado de la Republica establecida en la fraccion IX del articulo
89 de la Constitucion vigente, de ratificar e nombramiento del Procu-
rador General de la Republica, obedece a la reforma constitucional
de lafraccion Il citada, llevada a cabo mediante decreto publicado en
el Diario Oficial dela Federacién con fecha 25 de octubre de 1993, pues
antes de ellata funcionario eranombrado y removido libremente por
el Presidente de la Republica.

Las fracciones |1l y IV del articulo citado, se refieren alaparticipa-
cion del Senado en € ejercicio de las funciones soberanas del Estado.
Las facultades del Senado derivadas de la fracciéon VI del articulo 76
constitucional se relacionan con las funciones de tutelar e federalis-
mo y laque entrafael gjercicio delas facultades de |a colaboracion de
Poderes. Lafraccion VIII también se relaciona con el ejercicio de las
facultades de la colaboracién de Poderes. Pero en este caso como ya
lo he sostenido anteriormente es conveniente que los nombramientos
de los Ministros de la Suprema Corte- de Justiciade laNacién, deben
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Ilevarse a cabo por e Pleno de la misma, y en tal sentido sobre el par-
ticular expresé: “Se considera conveniente la supresion de las faculta-
des conferidas a Presidente en la fraccion XVII y XVIII del articulo 89
constitucional, pasando éstas a los plenos del Tribunal Superior de Jus
ticiay de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, respectivamente'U™

Respecto a la facultad a que se refiere la fraccion 1X del articulo
76 citado, de reciente incorporacion a mismo, mediante la reforma
constitucional publicadaen € Diario Oficial de laFederacion e 25 de oc-
tubre de 1993, también representa € ejercicio como tarea tipica de
lasoberania. Estafacultad la haperdido € Senado de la Republica, en
virtud de que actualmente el Jefe del Distrito Federal es elegido popu-
larmente, mediante voto libre, secreto y directo, de acuerdo con la
reforma publicada en el Diario Oficial de la Federacion € 22 de agosto
de 1996.

En el ejercicio de la soberania a través de las facultades otorgadas
a Senado de la Republica y en relacion con e constitucionalismo
mexicano deberatomarse en consideracion que la Constitucién del 5
de febrero de 1857, adopt6 € sistema unicameral estando formado €
Poder legislativo por unaAsamblea denominada Congreso de la Unién
compuesta por representantes electos democréaticamente denomina-
dos Diputados y que fue hasta el segundo intento del presidente Beni-
to Juarez cuando se llevo a cabo la reforma presentada por € mismo
para adoptar € sistema bicameral, mediante la reforma publicada en
el Diario Oficial de la Federacién el dia 13 de noviembre de 1874.

Respecto @ nombramiento de los servidores publicos de la Fede-
racion, e mismo esta determinado por la Constitucion como ya se ha
visto y en otras disposiciones legal es correspondientes.

No siempre e Senado de la Republica ha sido € facultado para
Ilevar a cabo la ratificacion de los empleados superiores de Hacienda,
pues durante la vigencia de la Constitucion de 1857, desde su promul -
gacion hasta la fecha de reforma, en que el Poder Legislativo sola-
mente estuvo integrado por e Congreso formado por Diputados, con
un sistema unicameral, es obvio aceptar que s en esa época no existia
Senado la facultad mencionada correspondia a Congreso General y
la expresion "empleados superiores de Hacienda" era el término mas am-
plio inherente a la Hacienda de aquella épocay que comprendia los
tres aspectos fundamentales relacionados con la Hacienda Publica
que son el de la Direccidn, Recaudacioén e Inversion.

Del texto consignado por €l articulo 89 constitucional en sus frac-
ciones |l y IV, la primerade las cuales establece la facultad del Presi-
dente "De remover. .. alos empleados superiores de Hacienda", y el de
la fraccion IV que facultaa Presidente paranombrar, con aprobacion
del Senado a los empleados superiores de Hacienda, se advierte una

"i Miguel Carixpo Camacnio, Ob. rit., , pag. 373.
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doble situacién que inclusive fue motivo de polémicas durante las se-
siones correspondientes del constituyente de 1857, que a final de cuen-
tas se resolvié en el sentido de que € Presidente de la Republica tenia la
facultad de nombrar a losfuncionarios de Hacienda con la aprobacion del
Senado, pero con la de removerlos libremente. Como ya se comento, se llegé
a sostener que estas facultades representaban una contradiccién: que
solamente existe en apariencia, como ya se expuso, pues en realidad
son facultades diferentes de distinto contenido.

Es obvio que la administracién hacendaria, en e aspecto que se co-
menta sigue y debe seguir los lineamientos de la economia nacional.

La reformade 1874, que restablece e sistemalegislativo bicameral
determiné que € articulo 72 originario de la Constitucidn que se co-
menta fuese adicionado con dos apartados, refiriéndose e primero a
las facultades exclusivas de la Camara de Diputados, y €l segundo de-
nominado con € nombre de apartado B se refirio a las facultades de
la Camara de Senadores, estableciéndose en |os siguientes términos:

"B. Son facultades exclusivas del Senado:

11. Ratificar los nombramientos que el Presidente de la Republica haga
de ministros, agentes diplométicos, cénsules general es, empleados superio-
resde Hacienda, coronelesy demasjefes superiores del Ejércitoy la Arma-
da Nacional en los términos que dispongala Ley".

Estafacultad involucra a lo que hasido Ilamado |os cometidos esen-
ciales o de soberania, mediante un acto complejo formado por la vo-
luntad del Ejecutivo y la aprobacién del Senado, a diferencia de la
facultad del Presidente derivada de la centralizacion administrativa,
Ilamada facultad de mando y nombramiento mediante un acto unila-
teral del mismo paralos demasfuncionarios a que se refiere lafraccion
Il del articulo 89 de la Constitucién de los Estados Unidos Mexicanos
de 1917.

Paratena RaMirEZ, la denominacion de "empleados superiores de Ha-
cienda” es una expresion confusa, por lo que corresponde a la ley se-
cunelaria determinar a que empleados se refiere.

El nombramiento de los servidores publicos esta determinado en
distintas fracciones del articulo 89, algunas de las cuales ya han sido
comentadas y cada una de estas fracciones, con sus leyes reglamenta-
rias establecen lo relativo a nombramiento y remocién de los mismos.
Las fracciones que se refieren a nombramiento de los servidores pu-
blicos, con las particularidades de sus casos estan determinadas en las
fracciones 11,111, IV, V Y IX del articulo 89 que se comenta, y como ya
se dijo cada una de las fracciones citadas determina el espacio de la
intervencion del Senado, mediante la aprobacion, o la ratificacién, o
bien seaa través de un acto de designacién como en el caso ya comen-
tado de los Ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién a
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que se refiere lafracciéon VIII del articulo 76 de la Constitucién Politi-
ca de los Estados Unidos Mexicanos.

En el caso que se comenta es aplicable en la relacion del servicio
lo dispuesto por € apartado B del articulo 123 de la Constitucién que
se comentay por lo previsto por la Ley Federal de los Trabajadores a
Servicio del Estado y de su Ley reglamentaria.




CAPiTULO VI

LA ADMINISTRACION FINANCIERA ESTATAL EN MEXICO

sumARrio: 6.1. La administracion financiera estatal en México.-6.2. Ré-

gimen juridico de la administracion financiera estatal en M éxico.-

6.3. Metodologia parael estudio del financiamiento y reforma de la ad-

ministracion publica en México.-6.4. Proceso administrativo parala

planeacion econémica en México.-6.5. La deuda publica en Méxi-

C0.-6.6. Administracion deladeuda publicaexterna.-6.7. Inversion
extranjera.

6.1. LA ADMINISTRACION FINANCIERA ESTATAL EN MExICO

Ha quedado asentado en paginas anteriores que € cumplimiento
de los principios béasicos de la administracion determinan e éxito de
ésta, pero paracello, es condicion indispensable la utilizacion optima,
0 cuando menos adecuada, de los recursos humanos, materialesy fi-
nancieros.

En este apartado abordaré e tema relativo a la administracion fi-
nanciera, que es de vital importancia, tanto para la administracion
publica como para la privada. considerando que ésta tiene relacién
con la debida aplicacién de los presupuestos de ingresos, establecien-
do siempre un equilibrio presupuestal entre el ingreso y e egreso,
parallegar a la satisfaccion adecuada de las necesidades a resolver y
los propodsitos por alcanzar. De lo expuesto se advierte que las finan-
zas y € uso adecuado de las mismas, representan un requisito deter-
minante o basico de la solidez de unainstitucion o de unaempresa.

Esobvio reconocer que en relacion con lasfinanzas, existe unagran
diferencia entre la administracién publicay la privada, pues mientras
en la primeralafinalidad de la misma no tiene afan de lucro, sino la
satisfaccion de las necesidades sociales, en cambio, en la segunda, las
empresas que la forman son esencialmente especulativas.

Laadministracién de las finanzas en la administracién publica, es
determinante de acuerdo con laforma de Estado y de gobierno de un
pais. En efecto, el manejo de las finanzas publicas difiere esencial-
mente segun se trate de un Estado totalitario, un intervencionistao
uno liberal. Con la caida de las economias comunistas es obvio que
pierdainterésel estudio de las finanzas de |os Estados totalitarios. En
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cambio, lo relacionado con las economias de los Estados intervencio-
nistas y de tipo liberal, siguen teniendo singular importancia.

En e final del siglo XX la administracion de las finanzas de un
Estado, esta involucraday determinada por una gran cantidad de fac-
tores, tanto internos como externos, ya que las fronteras de las econo-
mias, de las finanzas y del comercio se estan abriendo de tal manera
que un fendmeno o suceso que se llevaa cabo en algun pais del orien-
te tiene repercusionesinmediatas en paises europeos, |latinoamericanos,
etc., lo que significa que tiene efectos nacionales e internacional es.

La administracion financiera de un Estado esta relacionada entre
otros con los siguientes factores:

a) Por la politicaeconémica o financiera determinada por € Ban-
co Central, que en México, es un organismo descentralizado. Estas
instituciones determinan las politicas financieras y crediticias.

b) Por la politica financiera determinada por la Secretaria de Ha-
cienda o de Finanzas, que en México se denominaSecretariade Hacien-
day Crédito Publicoy cuyas facultades estan establecidas en el articulo
31 de la Ley Organicade la Administraciéon Publica Federal, y su poli-
tica financiera debe estar en relacion concordante con la del Banco
Central sefialada en su ley correspondiente.

€) La politica econémica anual determinadaen la Ley de Ingresos
y Presupuesto de Egresos, en los que estan sefialados |os renglones de
la actividad financiera del Estado en e afio respectivo.

d) Las politicas crediticias, asi como las de las tasas de interés acti-
vas y pasivas, las que se deben pagar por los préstamos recibidos o las
que se reciben en virtud de los depésitos a plazo fijo.

e) Disminucién o incremento del gasto publico, como factor deter-
minante para el crecimiento del pais.

/) Alternativas para resolver e problema del crecimiento y desa-
rrollo, através de inversiones extranjeras o mediante el crédito consegui-
do en € extranjero, con el consiguiente aumento de la deuda publica
externa.

g) El sistema impositivo, cuya equidad y justicia debe ser funda-
mento para que se hagan las contribuciones de manera proporcional
y equitativa, a efecto de que paguen mas los que mas tienen, en cum-
plimiento alo dispuesto por € articulo 131 fraccion 1V de la Constitu-
cién Politica de los Estados Unidos Mexicanos de 1917.

h) La planificacion correctaformada por distintos programas, se-
gun las prioridades en la satisfaccion de las necesidadesy |os recursos
gue sean necesarios erogar paraello.

i) La politica de captacion de recursos financieros a través de la
emision de bonos u otros titulos de crédito a largo plazo, tales como
CETES, PETROBONOS, BONDES de Desarrollo, CEPOS, etc.

Por lo que se refiere a la politica financiera de las empresas del
sector privado también tienen vital importancia para su desarrollo
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exitoso, pues s bien es cierto, que la politica financiera representa
uno de los papeles mas importantes en la estructura, organizacion y
funcionamiento de la misma, con la diferenciaque en € caso de la ad-
ministracioén privada los objetivos estan limitados, pero aun asi, tiene
vinculos con la administracién financiera publica, pues aunque a ve-
ces parece que transitan por caminos diferentes, puesto que sus obje-
tivos son distintos, en & fondo no son excluyentes.

Se debe aceptar también la diferencia de la administracion publi-
cay la privada en los objetivos de ambasy el origen de sus recursos, en
funcioén de ellos, pero es obvio que también en la privadase debe esta-
blecer €l equilibrio presupuestal, paradeterminar el costo de produc-
cion y tratar de reducirlo, incrementando la calidad del producto.

j) Considerar € gasto publico como un medio para una mejor dis-
tribucion de la riqueza, paracrecer através de finanzas publicas equi-
libradas, estableciendo impuestosjustos, ya que no debe gastarse mas
de lo debido, puesel gasto excesivo determina un déficit presupuestario.

k) No abusar del financiamiento publico externo, paraevitar pre-
siones del extranjero, advirtiéndose que en s6lo unos momentos se
trasladan las inversiones de un continente a otro.

[) Las reservas monetarias deben servir para pagar deudas y obte-
ner credibilidad comercial y financiera.

La administracion financiera estatal en M éxico, debe estar funda-
da en las disposiciones constitucional es mencionadas que constituyen
su marcojuridico. Es obvio que a través de la historia, México no ha
seguido, en € aspecto financiero, los mismos lineamientos, 1o que re-
sulta explicable en virtud de los movimientos sociales que ha tenido,
sus antecedentes y consecuencias, por lo que es obvio que la situacién
financiera de México hastala época del Benemérito de las Américas,
BenitoJuarez, tuvo variantes importantes, determinadas por la politi-
ca imperante y las luchas por € poder politico que se presentaron
desde e momento mismo en que se consigui6 la Independencia de
México; pues en efecto, desde 1821 hasta 1876 fue una época que se
caracteriz6 por la existencia de una lucha politicae inclusive armada,
la que € propio Benito Juarez solo pudo superar ya muy adelantado
su gobierno, y esas luchas fratricidas determinaban una pobreza del
erario publico y consecuentemente de la situacion financiera del Esta-
do Mexicano. A partir de 1876, con una tranquilidad y paz cuando
menos aparente se llevd a cabo en México un importante capitulo en
lainversion publica, con fortalecimiento de la situacién financieradel
Estado mexicano, que tuvo como sustento a la ideologia de liberalis-
mo )' un incremento de la inversion extranjera en México.

Al concluirse este periodo con la Revolucion Mexicanade 1910, el
Estado Federal adopta una postura diferente alimentada por laideo-
logia de la propia revolucion, expresada en e pensamiento de los
constituyentes, sintetizada en los.derechossociales. En ese momento
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el Estado Mexicano tiene como preocupacion fundamental, aunque
no lo haya conseguido: una distribucion equitativa de la riqueza, evi-
tar la explotacion del hombre por el hombre y enriquecer la tesis en
formacion de conseguir un desarrollo nacional integral que fortal ez-
ca la soberanianacional y se propicie € régimen democrético median-
te e fomento del crecimiento econdmicoy e empleo y una mésjusta
distribucién del ingreso y lariqueza, aspiraciones que desafortunada-
mente no se han logrado, pero ello no es motivo para desistir de las
mismas, sino por € contrario, redoblar inteligentes esfuerzos para
conseguirlas.

Respecto a la situacion financiera del Estado mexicano, en mi li-
bro "Derecho Administrativo”, Tomo Il, afirmé:

"En este apartado trataré brevemente la situacién financiera del
Estado en relacion Unicay exclusivamente con su ley de ingresos y
presupuesto de egresos. Para la marcha adecuada de la administra-
cion publica en e aspecto econdmico-financiero debe tomarse en
consideracion que entre ambos debe existir un equilibrio perfecto, ya
que es condicion de bienestar social, e inclusive de desarrollo que nun-
ca se gaste masde lo que se ingresa. La actividad que realiza el Estado
en relacion con sus ingresos y egresos es conocida con el nombre de
actividad financiera del Estado, yel ordenamiento que la regulaes €
Derecho financiero, bifurcado en sus aspectos de Derecho tributario
y Derecho fiscal...".

"Los Ingresos del Estado deben estar Yy estan determinados por la ley respec-
tiva, que en materiafederal, estatal o municipal, sonformulados anualmente
de acuerdo con las necesidades 'y recursosdel Estado. En materiafederal corres-
ponde al Congresode la Unidn de conformidad con lo dispuesto por lafraccion
XXIX-A del articulo 73 de la Constitucion de 1917 lafacultad de establecer
las contribuciones. En todo caso las contribuciones serén fijadas en los térmi-
nos de la fraccion |V del articulo 31 de la propia Constituciéon. El ingreso
percibido por este concepto es conocido con el nombre de ingreso publico”.

"El nombre genérico del ingreso publico en el aspecto citado es conoci-
do con e de contribuciones, como lo sefiala el precepto constitucional
mencionado...".

"Respecto a las contribuciones de los particulares se han clasifica-
do como ya quedo expuesto en impuestos, derechos, productos, aprovecha-
mientos y participaciones, los primeros, es decir, los impuestos, son los
mas importantes que cobra el Estado en gjercicio de su calidad sobe-
rana, de maneraunilateral, parala satisfaccion de las necesidades co-
lectivas a través de lo que se denomina gasto publico... ",

"Lalegislacion mexicana ha definido a impuesto en forma simi-
lar, sefialandol o en algunas ocasiones como laespecie del género con-
tribuciones. Asi por ejemplo, e Cdédigo Fiscal de la Federacién de
1966, publicado en el Diario Oficial de la Federacion con fecha 19 de ene-
ro de 1967 lo defjnia en su articulo 2% como: "Son impuestos las pres-
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raciones en dinero o en especie que fija la ley con carécter general y
obligatorio, a cargo de personas fisicas y morales, paracubrir los gas-
tos publicos". El articulo 22 fraccion 1, del Cédigo Fiscal de la Federa-
cion de 1981, publicado en € Diario Oficial de la Federacion con fecha
31 de diciembre de 1981, define a impuesto como la especie del géne-
ro contribuciones, y a respecto dice: “I. Impuestos son las contribu-
ciones establecidas en ley que deben pagar las personasfisicas y mora-
les que se encuentren en la situacion juridicao de hecho prevista por
la mismay que sean distintas de las sefialadas en las fracciones 11, 111 Y
IV de este articulo".

"Obviamente e impuesto es la parte més importante del caudal
que forma el ingreso del Estado, pues gravaunagran cantidad de bie-
nes, adquisicién de los mismos, su traslacion de dominio, venta de
vehiculos, tenencia de los mismos, impuesto sobre la renta, impuesto
sobre e valor agregado, etc., es decir, e impuesto se fija sobre los
bienesy todo lo relacionado con los mismos, asi como sobre € pro-
ducto del trabajo y una serie de operaciones de caracter mercantil, o
sea que abarca cas la totalidad de transmis 6n de bienes, tenencia de
los mismos, por su ocupacion en via de arrendamiento en varios casos
y por muchas actividades productivas del hombre; sobre el Comercio
exterior, uso y aprovechamiento de los recursos naturales; y demas en
los términos de la fraccion XXIX-A del articulo 73 de la Constitucion
de 1917, yacitado, etcétera...".

"Los derechos son las contraprestaciones que cobrala Federacion,
los Estados o los Municipios por un servicio prestado, no gratuito,
como e pago por la expedicién de documentos del Registro Pablico
de la Propiedad, por la expedicién de copias certificadas relativas a
estado civil de las personas, sobre & pago del servicio de agua potable
y al cantarillado, por € servicio de luz o energiael éctricadomiciliario,
etc., es pertinente hacer hincapié en que e servicio de alumbrado
publico se paga como impuesto indirecto".

"Se consideran como productos las contraprestaciones que recibe
el Estado por los servicios que presta en funciones de Derecho priva-
do, como € uso y aprovechamiento de los bienes sujetos a régimen
juridico del mismo y en los que se incluyen e preciode las enagjena-
ciones que se hace de |los bienes del dominio privado, tanto de la Fe-
deracion, de los Estados o de los Municipios...".

"Los aprovechamientos son los ingresos que perciben la Federa-
cioén, los Estados y los Municipios, por el pago retardado de un im-
puesto, que da lugar a cobro de recargos, multas, etcétera.”

"Las participaciones son los ingresos que reciben los Estadosy en
‘algunos casoslos Municipios de acuerdo con la Ley de Coordinacién
Fiscal, tales impuestos en los que la Federaciéon hace participe a los
Estados y excepcional mente a los M unicipios son |os siguientes:
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I. Impuesto a Valor Agregado;

2. Impuesto sobre uso o tenencia de vehiculos;

3. Impuesto especial sobre produccion y servicio;
a) Enajenacién de gasolina.
b) Enajenacion de diesel,
e) Enajenacién de tabacos labrados.

4. Impuesto sobre la Renta".

"Estas contribuciones, son impuestosfijados porla Federacion, y las enti-
dades federativas no tienen facultades paragravar estas materias, pero
en virtud de la Ley de Coordinacion Fiscal, la Federacion conviene
con los Estados en que éstos los cobren obteniendo por ello un por-
centaje del valor del impuesto...".

"En México, corresponde, como debe ser, a érgano legislativo la
facultad de sefialar contribuciones que forman € ingreso federal, y co-
mo debe realizarse € gasto publico. Respecto a los ingresos, como ya
quedo expuesto, lafacultad de sefial arlas estan consignadas en lafrac-
cion XXIX-A del articulo 73 de la Constitucion de 1917, como facul-
tad del Congreso de la Uniodn, debiéndose tomar también en conside-
racion lo dispuesto por e articulo 31 fraccion IV de la misma. Por lo
que se refiere a gasto publico es la Camara de Diputados la facultada
parahacer su revisién, que es conocido con € nombre de cuenta publi-
cay cuya facultad esta consignada en lafraccién |V del articulo 74 de
la Constitucidn en cita, que en la parte; establece:

V. "Examinar, discutir y aprobar anualmente el Presupuesto de Egresos de la
Federacion, discutiendo primero las contribuciones que, a sujuicio, deben decre-
tarsepara cubrirlo, asi como revisar la Cuenta Publica del afio anterior.

"El Ejecutivo Federal hara llegar a la Cdmara la iniciativa de Ley de
Ingresosy el Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacién a méas
tardar e dia 15 del mesde noviembre o hastae dia 15 de diciembre cuan-
do inicie su encargo en la fecha prevista por € articulo 83, debiendo
comparecer e Secretario del Despacho correspondiente a dar cuentade
|os mismos.

"No podra haber otras partidas secretas, fuera de las que se conside-
ren necesarias, con ese caracter en el mismo presupuesto; las que emplea-
ran los secretarios por acuerdo escrito del Presidente de la Republica.

"Larevision de la Cuenta Publica tendra por objeto conocer |os resul -
tados de la gestion financiera, comprobar s se haajustado alos criterios
sefialados por € presupuestoy e cumplimiento de |os objetivos conteni-
dos en los programas.

"Si del examen que realice la Contaduria Mayor de Hacienda apare-
cieran discrepancias entre las cantidades gastadas y las partidas respecti-
vas del presupuesto 0 no existiera exactitud o justificacion en los gastos
hechos, se determinaran las responsabilidades de acuerdo con la ley.

"La Cuenta publica del afio anterior debera ser presentada a la Camara
de Diputados del H. Congreso de la Unién dentro de los diez primeros
dias del mes dejunio.
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"S6lo se podraampliar e plazo de presentacién de la iniciativade Ley
de Ingresos y del Proyecto de Presupuesto de Egresos, asi como de la
Cuenta Publica, cuando medie solicitud del Ejecutivo suficientemente
justificadaajuicio delaCamara o de la Comisién Permanente, debiendo
comparecer en todo e Secretario del Despacho correspondlente ainfor-
mar delas razones que lo motiven".

"Considero indispensable que Ileven a cabo las reformas consti-
tucionales para que el 6rgano legislativo realice un control eficaz y
efectivo del ingreso y del gasto publico, pues es necesario, indispensable
e inexcusable, que la administracion publica, encargadade realizar la
aplicacion del patrimonio estatal, sea permanentemente vigilada por
el érgano legislativo paraque no incurraen los dispendios que pueden
provocar una crisis economica, social e inclusive politica, en € Esta-
do, por elloinsisto, aun cuando puedaconsiderarse repetitivo, que la
administracion publica no debe gastar mas de lo que ingresay que
debe atenerse a sus ingresos paracubrir el gasto publico, y solamente en
forma excepcional debe recurriese a présr .rno parasolventar las ne-
cesidades sociales, pero teniendo siempre aseguridad que se pagara
oportunamente”.

"Es evidente que s se trata de establecer un equilibrio absoluto
entre el ingreso y €l gasto publico podran verse afectadas algunas esferas
de las actividades estatal es relacionadas con el empleo, pues e perso-
nal administrativo hacrecido en forma increible y naturalmente que
el estricto apego del gasto publico a ingreso representaria un serio
problemasocioeconémico paraalgunaparte de la poblacion del Esta-
do, la que quedariadesempleadasi losrecortes de personal se hicieran
en formatajante. Lo que sugiero es que seevite e crecimiento desme-
dido del aparato burocratico de la administracion publica federal y
naturalmente de la estatal y municipal para que no halla dispendios
de la economia o patrimonio estatal, pues utilizar personal innecesa-
rio en los tres niveles provoca parte del exceso en e gasto publico".

"Lo mas saludable parala economia nacional, es que se apliquen
politicas econdmicas paraque lainiciativa privadaincremente la pro-
duccion que generaralos empleosy no sea a cargo del aumento de la
burocracia, pues es inconcebibley lesivo paralasociedad, que un Es
tado pueda vivir permanentemente con unafuerte deuda publica, que
viva, de lo prestado, esdecir, de préstamos en cual quierade las formas
que el Estado hainstrumentado a través de certificados de inversion
que adquieren las personas fisicas 0 morales, nacional es o0 extranjeras
acorto, mediano o largo plazo, representando las primeras un peligro
inminente para la estabilidad econdomica de México, por ello, deben
realizarse estudios con responsabilidad, inteligencia, buenavoluntad
y amplio conocimiento de todas las causas que engendran esta situa-
cion econdmica, a efecto de que solamente se emitan estos certifica-
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dos en forma excepcional y con la posibilidad real de ser pagados sin
desajustes ala economia nacional”.

"Desde luego, considero inconveniente que el Estado pretendaaumen-
tar su ingreso con base en e incremento de impuestos, puesen € caso
de México es evidente que lajusticia tributario no se aplicaen forma
idonea, puesto que existen personasy empresas, duefias de capitales
que evaden laaccion delajusticiatributaria, pues no pagan lo que deben
pagar por lo que en € caso es recomendable que se haga un estudio
en las altas esferas del poder econémico de México, parainstrumentar
los ordenamientos legales correspondientes a fin de que tribute de
una manera masjustay equitativa't.v

La banca representa también un papel importante en la adminis-
tracion financiera del Estado, bien se trate que e servicio publico de
bancase Ileve a cabo por los particulares, mediante concesion, o la figu-
rajuridicacon la denominacién que se adopte en otros paises, o a tra-
vés de la actividad del Estado, como sucede cuando la bancase estatiza
0 nacionaliza, segun la terminologia general mente aceptada. En efec-
to, la bancaes e termoémetro de las finanzas publicasy privadas, de ta
manera que la escasez del dinero determinalo caro del mismo, y en
consecuencia, por regla general, la subida de intereses, en caso con-
trario la abundancia de dinero determina 10 barato del mismo, su
ofertaylo bajo delosintereses, por lo que es evidente que la situacion
econdmica social de un pais tenga repercusion en las instituciones
bancariasy viceversa, los problemas que tienen las instituciones ban-
carias, repercuten en la economia de los miembros de la sociedad, e
inclusive, del propio Estado.

Los problemas que ha tenido la banca mexicana sobre todo en las
dos ultimas décadas, estan intimamente relacionados con los proble-
mas nacionales de México. Asi por ejemplo, en 1982 en € dltimo in-
forme de su gobierno, € titular del gjecutivo hizo saber a pueblo de
México que desde ese momento, la banca mexicana se nacionalizaba,
formulandose y publicandose el decreto respectivo, y unos meses des-
pués € nuevo titular del ejecutivo presentd la iniciativa correspon-
diente, o insistio en la presentada, lo que determind que €l articulo 28
constitucional fuera reformado mediante adicion de un quinto parra-
fo habiéndose corrido los demés, a través del Decreto publicado en €
Diario Oficial de la Federacion € dia 3 de febrero de 1983, con lo cual
el servicio publico de banca fue prestado Gnicamente por € Estado
en los términos establecidos en el articulo que se cita; sin embargo, a
escasos ocho afios de haber sucedido esto, € 27 dejunio de 1990, se
publico en el Diario Oficial de la Federacion, e Decreto que reformé a
articulo 28 constitucignal mencionado, mediante el cual se suprimio

7 Miguel GALINDO CAMACHO, Derecho Administrative, Tomo 11,2" ed., Editorial Porrda, S. A.,
México, 1998, pags. 33-39.
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e péarrafo quinto que se habia adicionado, y e manejo de la banca
regresdé nuevamente a los particulares.

Algunos afios antes de 1983, México presenté un problema sobre
la materia, ya que tuvo dificultades para hacer el pago del servicio de la
deuda publica externa, y ante la posibilidad de una moratoria, los
bancos acreedores de la misma, negociaron con México, reduciendo €
monto de los intereses, que obviamente representd una disminucion
en el importe de nuestra deuda externa. Por esas fechas, en forma
muy general se informd a pueblo mexicano, que mediante las nego-
ciaciones mencionadas, la deuda publica externa mexicana se habia
reducido de 115 mil a 85 mil millones de ddlares aproximadamente,
pero nunca se supo con absoluta seguridad sobre e importe de la
misma, antes y después de la negociacion.

El problema que plantea la banca mexicana durante e tiempo
mencionado, induce a reflexiones e investigaciones serias, capaces de
determinar la situacion real de la misma, su importanciaen el aspecto
financiero de México, su manejo efectivo parasaber por qué la misma
se encuentra con problemas, s hasta a finalizar la década de los se-
tenta-ochenta se decia que la bancay los banqueros eran muy ricos.
Sin embargo, a partir de esa misma época la banca mexicana ha teni-
do problemas que a finalizar e afio de 1996, empez6 a entrar a su
etapa mas critica, que requiere una atencién preponderante para en-
focar su actividad hacia una solucion satisfactoria para las partes que
intervienen en la misma, es decir, la bancay sus deudores, asi como la
intervencion del gobierno que evite el abuso de unade las partesy so-
meta a ambas a los canones legales, bajo la base de un equilibrio ade-
cuado en € que losinvolucrados asuman € papel que le corresponda,
se protejalainversion de los ahorradores y de este modo se evite un
problema de consecuencias sociales impredecibles, que desde este mo-
mento ya estd motivando serios problemas econémicos para la pobla-
cion mexicanay no solamente para quienes intervienen en el conflicto.

La relacion entre la bancay sus deudores fue tornandose en una
severa crisis econémicaque hagravitado no solamente sobre la banca
sino sobre todo e pueblo de México. Esta crisis se origind por dos
razones fundamentales, la primera, debido a la ambicidon desmedida de los
deudores que en algunos casosdebian haber sabido de antemano la dificultad
gue tendrian para pagar €l importe del préstamo solicitado y en consecuencia,
su retraso en lospagos y la abstencion de hacerlos, careciendo, en la mayoria de
los casos de bienes para garantizar el pago del importe del préstamo, por otro
lado, la deshonestidad Y falta de honradez de losfuncionarios de la banca en
distintos niveles, que en algunos casosalcanz6 los més altos llegando %asta los
concesionarios de la misma, como se ha probado histéricamente, aunque es
preciso reconocer que ni todos los miembros de la banca ni todos los acreedores
dela misma tuvieron e comportamiento ambicioso, deshonesto y desleal que se
indica; la segunda razon, gque podia ser la primera que motivo oincrements la
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crisis bancaria consistio en la devaluacion del peso mexicanofrente al dolar y
los problemas inherentes a la escasez del dinero y consecuentemente la alza de
intereses en e mercado mundial.

Para resolver el problema mencionado, € gobierno de la Federa-
cién, temeroso de repercusiones econdémicasy sociales de lacrisis ban-
caria, pretendiendo solucionarlay para proteger alos ahorradores de
la banca, cred el organismo |lamado FONDO BANCARIO DE PROTECCION AL
AHORRO, FOBAPROA, en substitucién del FONDO DE Apoyo PREVENTIVO
A Las INSTITUCIONES DE BANCA MULTIPLE, FONAPRE, con resultados dis-
tintos a los proyectados, pues € problema de la bancay sus deudores
no fue resuelto como erade desearse a pesar del sacrificio econémico
que implico paralos mexicanos la creacion de tal organismo. Ante la
persistenciade laproblematicay el repudio d FOBAPROA, se estable-
ci6é otro organismo aparentemente con diferentes reglas y condicio-
nes, |lamado INSTITUTO PARA LA PROTECCION DEL AHORRO BANCARIO, IPAB,
paraquelosdeudorces pudieran saldar sus cuentas con losbancosrevi-
sando para su incorporacién y solucién las distintas situaciones de
banquerosy acreedores en relacién con los principios de honestidad
y honradez, para que mediante el organismo en citase de apoyo alos
deudores de la banca que actuando de buenafe ingresen a sistemade
proteccién de ese organismo, dejando a margen a los que han proce-
dido de malafe, e inclusive delictuosamente. Al parecer los avances
en la solucién de la problematica bancaria son pequefiosy se afirma
que el problema aun persiste, siendo 10 deseable que se destraben
todos los nudos que detienen u obstruyen la solucién de los proble-
mas y se de fluidez para que los deudores de buena fe paguen a la
banca, y ésta obtenga & dinero fresco para cumplir con sus finalida-
desy esté en posibilidades de prestar dinero, sin riesgo alguno, a las
personas que comprueben su solvencia moral y econdmicay garanti-
cen e pago del préstamo que se les haga.

6.2. REGIMEN JURIDICO DE LA ADMINISTRACION FINANCIERA ESTATAL
EN Mtxico

El régimen juridico de la administracion financiera estatal en
México, esta determinadafundamental mente por los articulos 25, 26,
27, 28,31 fraccion IV, 74 fracciones 11 y IV, 89, Y 131 de la Constitu-
cion Politicade los Estados Unidos Mexicanos de 1917. Un sector im-
portante de los tratadistas de la materiasostiene que los articulos 25 y
26 citados, son los que determinan los causes de la administracion
financiera en México.

Es correcto afirmar que tales disposiciones legales sentaron las
bases para dejar perfectamente definido cual es € sistemaecondédmico
a que pertenece México, pero debe aclararse que los dos ultimos ar-
ticulos constitucionales mencionados, constituyen parte del régimen
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juridico de la administracién financiera estatal en México a ser re-
formados mediante decreto publicado € 3 de febrero de 1983, y esta-
bleciendo en forma expresa la Rectoria de Estado y la Planificacion
Nacional, pero s6lo aclararon graficamente e contenido de las mismas,
puesto que con ellos las caracteristicas del Estado Federal Mexicano
no variaron, pues su esenciaya estaba contempladaen los articulos 27
y 28 constitucionales. Es pertinente recordar que el anterior texto de
los articulos 25 y 26 citados pasaron a formar parte de los parrafos
pendltimo y ultimo del articulo 16 de la Constitucién en vigor, me-
diante la reforma mencionada.

Larectoriaecondmicadel Estado determinala base estructural de
la economia de los Estados intervencionistas y fundamental mente en
los totalitarios, hoy en desgracia con problemas internos que les hace
alejarse de esta concepcién. En realidad en el mundo esta sucediendo
un fendbmeno especial que consiste en alejarse un poco de los extre-
mos, de tal manera que ni los Estados liberalistas sean simpley llana-
mente liberales ni los Estados totalitarios o estatistas persistan en una
injerencia absoluta del Estado en la vida de su sociedad, y asi sucede
que en los Estados liberales se presentan tesis intervencionistasy en
los Estados intervencionistas se presentan criterios del liberalismo,
pero obviamente de un liberalismo que difiere en esencia del clasico
de los siglos XVII1 Y XIX.

La esenciadel contenido de la Rectoriade Estado esta determina-
dapor d articulo 25 constitucional, en tanto que € sistemade planea-
cion nacional esta sefialado en €l articulo 26 constitucional, pero insisto
en e sentido de que € tipo de Estado Rector de la economia nacional
estaba plasmado en la Constitucion de los Estados Unidos M exicanos
de 1917, desde € inicio de su vigenciay que lo Unico que hicieron
estos articulos reformados fue reafirmar el contenido intervencionis-
ta del Estado, con los perfiles del Estado Rector.

6.3. METODOLOGIA PARA EL ESTUDIO DEL FINANCIAMIENTO Y REFORMA DE
LA ADMINISTRACION PUBLICA EN MEXICO

La metodologiaes un conjunto de procedimientos parallegar a la
comprension de un fendmeno determinado, es e camino que se rea-
lizay debe realizarse para obtener € resultado que se propone. El es-
tudio del financiamiento y Reforma de la Administraciéon Publica de
México es del todo importante, pero siempre debe tomarse en consi-
deraciéon que la materia motivo de la investigacion determinaa tipo
de metodol ogia. que debe aplicarse, puesto que de no hacerlo se incu-
rreen € error de no llegar a fin propuesto, pues bien puede suceder
que se tome como punto de partidaun dato falso y en tal caso se llega-
ra a una conclusién también falsa, pues a través del silogismo toma-
mos como punto de partida una premisamayor y la confrontamos con
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una menor y obtenemos de ella en forma légica una conclusion que
siempre es la correcta, pero no siempre verdadera.

Considero que la marcha de la Administracion Publicadel Estado
Federal Mexicano debe estudiarse, captarse y comprenderse dentro
del contexto dela realidad histéricaen que se presenta, y obviamente
el financiamiento de la mismay por ende, su situacion financiera esta
comprendida dentro de los mismos parametros. Asi por ejemplo la
administracion publicadel Estado M exicano que comprende desde €
inicio de la vida independiente de México, hasta e primer periodo
gubernamental del Presidente Lic. BenitoJuarez Garcia se lleva a ca
bo en un estado de lucha permanente entre liberalesy conservadores
que hicieron imposible que la administracién publicay su situacion
financiera tuviera un perfil perfectamente definido que le caracteri-
zara en forma positiva, pues tales luchas determinaron que las finan-
zas publicas fueran permanentemente inestables de modo ta que no
se les puede ubicar en forma definida. Durante la épocadel Lic. Beni-
toJuérez existian las Secretarias de Relaciones, Gobernacién, deJdusti-
ciae Instruccion Publica, Guerra, Fomento y Hacienda, de ellas tienen
intimarelacién con la situacion financieralas dos Ultimasya partir de
ese momento histérico, es decir a partir de 1867, el Estado Federal
Mexicano se perfilacon las caracteristicas de estabilidad que hoy to-
daviatiene, a pesar de los multiples problemas nacional es que havivi-
do e inclusive de la Revolucién mexicana que acabo con la dictadura
del Porfiriato, sin embargo debe reconocerse que durante ésta la ad-
ministracion publicade México tendi6 a cimentarse en forma impor-
tante, estimulando la inversion extranjera, la construccion de ferro-
carriles y estableciendo las bases de una economia sélida, que desde
luego no es elemento que puedajustificar la explotacién de las clases
pobres representadas fundamental mente por |los campesinosy por la
incipiente clase obrera. Todo este proyecto de la administracion pu-
blica federal se llevd a cabo durante la vigencia de la Constitucion
Federal de los Estados Unidos Mexicanos de 1857, que fue su marco
juridico, con una evidente inclinacién a la tesis liberal de evidente
predominio en esa época.

La Revolucién Mexicana sent6 las bases, a través de la Constitu-
cion Politica de los Estados Unidos Mexicanos de 1917, de un nuevo
proyecto de Administracion Publica, pues aiin cuando las Secretarias
de Estado durante € primer gobierno postrevolucionario, € Ejecutivo
Federal tenia las siguientes dependencias: de Gobernacién, de Rela-
ciones Exteriores, de Hacienda y Crédito Publico, de Guerray Mari-
na, de Educacion Publica, de Fomento, de Comunicacionesy Obras
Publicas, Departamento de Salubridad Publicay Gobierno del Distri-
to Federal, con ciertasimilitud a las del gobierno de la dictadura que
derroco, su concepcion es diferente'[ pues la tesisde la Constitucion
gue se comenta establece que a lado de las garantias individuales se
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encuentran los derechos sociales que la misma tutela a favor de los
campesinos, obrerosy las clases menesterosas en general, teniendo €
Estado facultades que ya indicaban la presenciade la rectoria econo-
mica del Estado, considerada como la facultad de éste de buscar un
equilibrio y unajusta distribucién de la riqueza, desarrollada a través
de la planeacion como incipientemente acontecié en México a par-
tir de 1932.

6.4. PROCESO ADMINISTRATIVO PARA LA PLANEACION ECONOMICA EN MExICO

En & capitulo tercero de este libro se trato lo relativo a proceso
administrativo definiéndole y diferenciandolo del procedimiento ad-
ministrativo, habiendo manifestado que varios de éstos pueden pre-
sentarse en e proceso. Se menciond también que éste tiene como
finalidad la de producir € acto administrativo, es decir, € acto que
formalmente realiza la administracion publicay que consiste en la
creacion de actosjuridicos subjetivos que crean, modifican, limitan o
extinguen situacionesjuridicas particulares y concretas, y en la reali-
zacion de actos materiales. El proceso administrativo parala planeacion
econdmicaen México tiene importancia porque en virtud 'del mismo
de antemano deben saberse cuales son los caminos a seguir para a-
canzar los objetivos que se proponen con el mismo, es decir, mediante
el proceso administrativo de la planeacioén econdmica en México, se
conoce en forma clarala situacion que se pretende resolver, los me-
dios con que se cuentan paralograr los objetivos propuestos, las minimas
posibilidades de error y e tiempo que lleva conseguir los objetivos
planteados. En materia de administraciéon publica esta metodologia
debe ser estrictamente aplicada, puesto que solamente de este modo
pueden lograrse los propdsitos planteados.

La planeacion econGmica tiene las mismas caracteristicas genera-
les de la planeacién en cuanto a sus objetivos, tiempos y métodos, y su
fundamento paraconseguir el éxito deseado espensar, decidir Yy gecutar,
esdecir, actuar en consecuencia, de acuerdo a lo pensado Y decidido.

La planeacion econdmica debe llevarse a cabo con la aplicacion
metodol 6gica correspondiente, para determinarlasegun los tiempos,
modosy circunstancias del pais, pero es necesario ver haciaatras para
conocer los resultados de su aplicacion en tiempos pasados, siendo
indispensable conocer o que pasaen e exterior de las fronteras para
comprobar s la planeacidn que se esta proyectando es laindicada, y s
lo es, obtener la experienciade otros paisesy aplicar los principios que
proporcionan el éxito de laproyectada. Es indiscutible que la planea-
cion econémica.alargo plazo tiene poco uso, porque dadas las circuns-
tancias de los tiempos modernos, éstos se acortan y lo que se haciaen
dos o tres décadas, en la actualidad se realiza en unatercera o cuarta
parte de ese tiempo, y esa planeacién debe llevarse a cabo para que
todos los sectores de la poblacién reciban e beneficio de la misma.
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El Estado tiene la obligacion ineludible de planear sus actividades
parae futuro, con e fin de que mediante la misma se haga el mejor
uso de los recursos humanos, econémicosy materiales en la realiza-
cion de la actividad administrativa del Estado y este comportamiento
en materia econdmica es aun mas importante, ya que a través de una
planeaci6n adecuada puede llevarse a cabo € desarrollo y crecimien-
to de un Estado con la aplicacion idonea de sus recursosy paraello se
requiere de un conocimiento exacto de las circunstancias que se van a
presentar en el tiempo de que se aplique la planeacién proyectada,
puesto que una equivocacion en esta materia representa para e pue-
blo no solamente duda e incertidumbre sino carencia de recursos,
pobrezay una inestabilidad de grandes proporciones, por lo cual a
hacer la planeacion siempre debera tomarse en consideracion todas
las experiencias pasadas y aplicar con estricto rigor cientifico la meto-
dologiaidénea que garantice e éxito de la planeacioén.

6.5. LA DEUDA PUBLICA EN MExICO

Se entiende por deuda publica la cantidad de dinero que €l Estado obtiene
como préstamo de los particulares del paisy de los particulares u organismos
crediticios de otros paises para ser pagada en forma periddica. La deuda pu-
blica de un Estado, es en consecuencia, deuda publicainternay deu-
da publicaexterna, también tiene estacaracteristicade deuda publica
externala cantidad prestada paralos particulares de un pais, por par-
ticulares o instituciones de otro cuando el Estado participacomo aval
de los deudores.

Como es de sobraconocido corresponde a ejecutivo federal llevar
a cabo, através delaadministracion publica, las obras, serviciosy toda
la actividad que es necesario realizar paralograr la satisfaccion de las
necesidades colectivas. Para la satisfaccion de tales necesidades, e Es
tado realiza también una actividad financiera que se divide en tres
aspectos o periodos, e primero para llevar a cabo la recaudacién de
los ingresos del Estado, através de las contribuciones que se han men-
cionado en paginas anteriores; la segunda, la administraciéon de tales
recursos econoémicosy el tercero, e gjercicio de los mismos. En tales
condiciones, los recursos financieros mediante los cuales el érgano
ejecutivo, como titular de la administracién publica satisface el gasto
publico, provienen como yase dijo através de los recursos, de la venta
de servicios que prestay produce € Estado, de la emisién de moneda
y de ladeuda publicainternay externa.

Por 10 que se refiere a las contribuciones corresponde a 6rgano
legislativo a través del Congreso de la Union, la facultad de establecer
las contribuciones como 10 sefiala la fraccion XXIX-A del articulo 73

de la Constitucion Politicade los Estados Unidos M exicanos, que esta-
blece:
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"El Congreso tiene facultad: ...

XXIX-A. Para establecer contribuciones:

|¢. Sobre el comercio exterior;

2%, Sobre e aprovechamiento Yy explotacion de los recursos natural es
comprendidos en los parrafos 4¢y 5¢ del articulo 27;

32, Sobre instituciones de crédito y sociedades de seguros.

4¢, Sobre servicios publicos concesionados o explotados directamente
por la Federacion; y

54, Especiales sobre:

a) Energia eléctrica.

b) Produccién y consumo de tabacos labrados.

e) Gasolinay otros productos derivados del petrdleo.

ty Cerillosy fésforos;

e) Aguamiel y productos de su fermentacion.

i) Explotacidn forestal; y

g) Produccién y consumo de cerveza”,

"Las entidades federativas participaran en e rendimiento de estas
contribuciones especiales, en la proporcién que la ley secundaria fe-
deral determine. Las legislaturas locales fijaran e porcentaje corres-
pondiente a los Municipios en sus ingresos por concepto del impuesto
sobre energia el éctrica”.

. Por lo que se refiere a la facultad de llevar a cabo lo relativo a la
emision de moneda, también es facultad del Congreso de la Union,
segun lo determinalafraccién XVIII del articulo 73 de la Constitucién
gue se comentay que a la letradice: "Para establecer casas de mone-
da, fijar las condiciones que ésta deba tener, dictar reglas paradeter-
minar el valor relativo de la moneda extranjeray adoptar un sistema
general de pesas y medidas".

Respecto a la deuda publica es considerada como parte del patri-
monio del Estado para la satisfaccion de las necesidades colectivas,
criterio cuestionable, pues pienso que puede considerarse que la deu-
da publica es un recurso usado por el Estado para allegarse recursos
financieros para la satisfaccion de las necesidades colectivas, pero no
debe ser aceptada como parte del patrimonio del Estado, ya que éste
es como se le ha definido lo que € Estado tiene, convertible en dine-
ro, parala satisfaccién de las necesidades colectivas, pero no lo que €
Estado consigue para e mismo fin, pues la deuda publica representa
en si misma una parte del pasivo del Estado.

En México e problema de la deuda publica externa se ha incre-
mentado a partir del sexenio 1970-1976, a grado ta que en € siguien-
te alcanzo proporciones alarmantes que causaron serios problemasa la
economia nacional y que a inicio del periodo presidencial 1982-1988
represento la posibilidad manifiesta de que México se declararaen mora
respecto a pago de ladeuda externa, por cuyo motivo en 1983, ante
la posibilidad de dejar pagar |osacreedores externos de México, rene-
gociaron ladeuda externa que fue reducida a aproximadamente a 80
mil millones de délares de los 115 mil millones de dolares que se debia.
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El incremento de ladeuda publicacomo determinante del aumen-
to del gasto publico, obedeci6 entre otras causas a abandono de la
tesis denominada desarrollo estabilizador por € Presidente en turno y sus
colaboradores, quienes concibieron un nuevo modelo de desarrollo que determi-
no lo expuesto Y con ello el inicio del incremento de la deuda publica. Algunos
adversarios del ultimo Presidente que sostuvo y aplico la tesis expuesta,
han manifestado que el movimiento estudiantil de 1968 represento
unaaperturaalalibertad y otras cosasy que en lo econémico también
tuvo repercusiones favorables a hacer uso de su actitud critica, pero
la verdad es que la deuda publica se incrementdé muy fuertemente. A
partir de 1983 salvo unos periodos de receso, México ha cargado so-
bre sus espaldas y que agobia a la poblacién mexicana un incremento
de la deuda publica que a finales de 1996 andaba por la suma de 150
mil millones de délares americanos

La deuda publica externa en México ha presentado los incremen-
tos, que pueden juzgarse como mas o menos razonables de 1958 a
1975, pero ya desmesurados de la fecha citada a 1999, como puede
verse en |os datos que a continuacion se mencionaran:

Al iniciarse e periodo presidencial del Lic. Adolfo L6pez Mateos
en 1958, la deuda externa era de 798,005 miles de pesosy a concluir
el mismo, en 1964, subi6 a 321 '250,000 miles de pesosy seis afios des-
pués, a concluir el siguiente periodo de gobierno, la deuda publica ex-
ternaerade 666'062,500 miles de pesos, y en 1976 a final del periodo
correspondiente, la deuda publica externa ascendia a 4'825'100,795.22
miles de pesos. Es decir, la deuda publica externa de México era, en
1958 de 798,005 miles de pesos mexicanos, 1964 de 25'700,000 dola-
res americanos, en 1970 de 53'285,000 d6lares americanosy en 1976
de 307'527,138 do6lares americanos.

Hasta el ualtimo de los periodos citados, € incremento de la deuda
publica externa, aunque iba-en aumento, todavia ocupaba espacios
razonables, pero de ahi en adelante e incremento de la misma ha
sido de grandes proporciones a pesar de la reduccidn negociada que
se llevd a cabo con los acreedores en 1983 aproximadamente. De esta
fecha paraacéalos datos precisos de la deuda publica se han manejado
con distintos parametros, como lo es el de la deuda publicainterna, la
deuda consolidada, la deuda del Gobierno Federal y la de los organis-
mos y empresas, por lo que se carece de datos precisos para saber con
exactitud la situacién real de la deuda publica externa de México, e
inclusive de lainterna.

Por todo lo expuesto y los problemas que havivido México en €
aspecto financiero, considero que a la deuda publica externa sélo
debe recurriese eventual mentey que ademas se tengalacertidumbre
de pagar oportunamente no solo los intereses de la misma, sino tam-
bién la deuda principal, aun cuando debe reconocerse que la deuda
externano es la Unicacausante de los problemasfinancieros de un pais
y que bien puede considerarse como causa o efecto de esos problemas.
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6.6. ADMINISTRACION DE LA DEUDA PUBLICA EXTERNA

La administracion de la deuda publica externa esta representada
por la actividad del Estado a través de los 6rganos correspondientes
paraestablecer un vinculo entre laadministracién publicay sus finan-
zas con la contratacion del crédito externo y la negociacién del mis-
mo en sus diferentes etapas.

La interrelacion que se presenta en la actualidad con los nuevos
métodos y procedimientos utilizados por |os sistemas bancarios inter-
nacionales determinan que los procedimientos que se siguen a respec-
to sean analizados desde distintos puntos de vista. En primer lugar,
para determinar si la banca internacional representa o no un punto
de apoyo para e crecimiento y desarrollo de los paises que para lo-
grarlo necesitan de créditosinternos, porque la capacidad econdémica
de sus connacionales no les permite constituirse en sélidos acrcedo-
res del Estado. También es importante precisar si la internacionaliza-
cion de labancao propiamente la banca internacional representaun
punto que pueda vulnerar la soberania de los Estados que requieren
del servicio de crédito exterior.

Es obvio que en virtud de la importancia que tiene la contratacion
de deuda publica externa, ésta se lleva a cabo mediante la interven-
cion del 6rgano egjecutivo.

6.7. INVERSION EXTRANJERA

Est4 claramente demostrado que & patrimonio del Estado, con-
vertible en dinero tiene como finalidad que éste pueda cumplir con
los fines que historicamente el hombre le haasignado y que realiza, o
debe realizar eficiente o satisfactoriamente.

Sucede con frecuencia que el patrimonio del Estado no le propor-
ciona a éste los recursos necesarios para satisfacer las necesidades de
su poblacién, dado e incremento de éstas y el elevado costo de los
servicios publicos.

Los Estados a través de la historia han utilizado o seguido tres es-
trategias o caminos cuando carecen de recursos propios para afrontar
su problematica socio-econémica: € primer camino ha sido e de emitir
papel moneda, o sea hilletesde banco, para aumentar €l circulante, sin que éste
tenga el respaldo legal y monetario que exige la emision de papel moneda. Este
recurso que puede ser el masfacil es, d mismo tiempo, € mas peligro-
so por los problemas que acarrea, partiendo de la base de hacer creer
que hay abundancia de dinero, pero que en breve tiempo se descubre
lafalsedad y € aspecto negativo de este comportamiento, porlo cual y
en virtud de los multiples problemas que provocaya casi ha sido re-
chazado en forma general. El segundo camino que se ha seguido para la
realizacién de obrasy prestacion de servicios cuando el Estado carece de recur-
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sos jJropios es € de recurrir a la deuda publica tanto interna como externa.
Con esta medida se pone en riesgo inclusive la soberania nacional,
puesto que los Estadosy bancos internacional es prestan dinero a deu-
dor siempre y cuando garantice cumplir con las nhormasy requisitos
que la propiainstitucion crediticiadeterminaunilateralmente, de esta
manera cuando se abusa del crédito € riesgo y el peligro del deudor
es grande, en virtud de que € servicio de la deuda externatiene pro-
gresivamente un costo mas elevado, y la presion es muy fuerte sobre
los Estados deudores. El tercer camino o estrategia al que recurre un Estado
sin recursos, para realizar sus obrasy servicios esel de recurrir a la inversion
extranjera. Este camino es el menos peligroso cuando €l inversionista
utiliza su capital paraincrementar los bienes de la riqueza nacional,
es decir, cuando hace inversiones directas para incrementar la pro-
duccibén y la comercializacion de la mismay cuando su proyecto deter-
mina en virtud del incremento de la producciéon € aumento de em-
pleos. De esta manera, cuando € inversionista extranjero traslada a
México su capital o parte de éste, parainvertirlos en empresas de pro-
duccion que generan empleos, incrementael indice de la riqueza na-
cional, la inversion extranjera mencionada debe considerarse como
saludable por e bienestar social y econémico que determina. En cam-
bio, la inversién extranjera a corto plazo, que consiste en la compra
de documentos de crédito que emite e gobierno mexicano a 28, 60,
180, 365 dias, especialmente los primeros son totalmente negativos
parala economia nacional mexicana, pues en primer lugar solo per-
manecen en ésta cuando la tasade intereses que se les paga es elevada
y consecuentemente atractiva, pero cuando estas tasas de interés bajan
0 existe un problemasocial que determina ciertainseguridad, inclusi-
ve en e aspecto econdmico, éstas inversiones salen del pais, dejando-
le en una situacion critica, pues de un momento a otro se ahuyentan
del pais que pierde asi, inmediatamente, recursos, que s bien no eran
propios si les servian pararesolver aunque fuera transitoriamente sus
necesidades.

El dia 9 de marzo de 1973 se publicé en € Diario Oficial de la Fede-
racion la Ley para Promover la Inversion Mexicanay Regular la Inver-
sion Extranjera.

El 16 de mayo de 1989, se publico en e Diario Oficial de la Federa-
cion e Reglamento para Promover la Inversion Mexicanay Regular la
Inversion Extranjera.

En la dltima década, la Ley pararegular la inversion extranjeraen
México fue la Ley de Inversion Extranjera, publicada en el Diario Ofi-
cial de laFederacion el 27 de diciembre de 1993, € articulo 12 de dicha
ley, establecia que la misma "es de orden publico y de observancia
general en todala Republica. Su objeto es la determinacién de reglas
paracanalizar lainversién extranjera haciael paisy propiciar que ésta
contribuya a desarrollo nacional del pais".
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Los ordenamientosjuridicos mencionados forman parte del mar-
cojuridico de lainversion extranjera en México, independientemen-
te de que en todo caso € marcojuridico respectivo esta determinado
por las leyes correspondientes de la Constitucion Politica de los Esta-
dos Unidos Mexicanos.
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TECNICAS Y PROCESOS BASICOS DE LA ADMINISTRACION

sumMmaRrio: 7.1. El proceso decisorio en laadministracion publica.-7.2. Me-

todologiay técnicas de la investigacion parala organizacion de la ad-
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nual es administrativos, Circulares, Decretos y Acuerdos.-7.5. La mo-

dernizacion de la administracion publica. El enfoque sistemético de
la administracion.

7.1. EL PROCESO DECISORIO EN LA ADMINISTRACION PUBLICA

Antes de hacer un comentario sobre el proceso decisorio en la
administracion publica, se debe recordar que € acto administrativo
seguin su contenido se clasificaen: @) actos preliminares o de procedimien-
to, b) actos de decision oresolucion y €) actos de gjecucion, y que através de
los segundos, se crean, modifican o extinguen situaciones juridicas
particulares, y asi se advierte que por medio de la concesién, la autori-
zacion, e permiso, decomiso, requisicion, la expropiacion, etc., se
realiza el cambio de las situacionesjuridicas de los particulares.

Hago la aclaracion que el proceso, como principio béasico de la Ad-
ministracion Publica, fue abordado en e Capitulo IV de este libro y
en algunos otros apartados del mismo.

Los actos de administracioén, que materializan a la actividad admi-
nistrativay que no estan sujetos a rigorismo del acto administrativo,
con € que no debe confundirseles, tienen sin embargo, un proceso de
decision, e cual es concebido como un conjunto de actos encamina-
dos aformular la seleccion parala toma de decisiones basados en los
criterios que establecen dos o mas opciones, y que son los criterios de
alternativasy probabilidades. De acuerdo con lo expuesto, € proceso
de decisiéon de laadministracion publica, estarelacionado con un pro-
blema planteado y que es de naturaleza personal o colegiada.

La naturaleza del proceso decisorio en la administracion publica,
consiste que para tomar la decision correspondiente, se deben seguir
los pasos o fases del mismo, determinando las distintas alternativas
para optar por la mejor de ellas, que puedan ser ejecutables. El acto de
administracian; difiere del acto administrativo, en varios aspectos importantes
"del mismo, aun cuando en algunostiene ciertarelacion con é.
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Los tedricos ele la administracion sostienen que € proceso deciso-
rio tiene cinco fases, que son: 1) Definicion del problema, que determina
una solucién favorable, 2) Andlisis del problema, para determinar sus
causas Yy efectos, 3) Desarrollo de alternativas de solucion, 4) Elaboracion
de las soluciones o decisiones, y 5) Ejecucién de las alternativas, a través de
la ejecucion de la decisiéon adecuada.

Al adoptar una decisién, debe tomarse en consideracion las alter-
nativas existentes, determinar lo deseable, lo factible, lo adecuado y
lo posible, a efecto, de que la toma de decision seala correcta.

Con frecuencia sucede y debe suceder que la decision sea progra-
mada, pero en ocasiones se toma otra que ta vez no sea la normal,
pero que la determinan las circunstancias.

Para la toma de decisiones adecuadas, los titulares de la adminis-
U-acién publica en los tres niveles de gobierno mencionados cuentan
ademas de sus 6rganos inferiores, con dependencias de consulta, no
solamente especializados sino en términos general es altamente califi-
cadas, que hacen un andlisis exhaustivo del problema, tomando en
consideracion todos los factores mencionados, asi como los de conve-
nienciay oportunidad proporcionandole a ejecutivo del que dependen
todo & material indispensable parala toma de una decisién adecuada.

El marco juridico del proceso decisorio esta determinado por €
articulo 16 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos
de 1917, que establece e principio de legalidad, que sostiene que todo
acto de autoridad, que significa la toma de una decision, debe estar expresa-
do en un mandamiento escrito, dela autoridad competente quefunde y motive la
causa legal del procedimientoy por las leyes administrativas de la materia.

7.2. METODOLOGIA Y TECNICAS DE LA INVESTIGACION PARA LA ORGANIZACION
DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

La metodologiaes la parte de la Logica que estudiaa |os métodos,
de aqui que también sea conocidacon e nombre de L 6gica M etodol 6-
gicay que se refiere a conjunto de procedimientosy caminos que se
deben seguir parallevar a cabo la investigacion realizaday, consecuen-
temente, lograr los propésitos buscados.

En e caso de la administracion publicase debe actuar con estricto
apego a la metodologia para lograr que las investigaciones sobre la
organizacion de la administraciéon publica proporcionen el bienestar
de la colectividad que debe buscarse como contenido de la propia
administracion publica, por tanto se constituyen en instrumentos in-
dispensables que permitan analizar y hacer |os diagndsticos respecto a
las estructuras y procedi mientos reladt>nados con e comportamiento
del hombre en e complejo anbito de la administracion publica, por
lo cual se debe tener siempre como marco de referencia los procedi-
mientos que sefiala la |6gica para ta efecto. En el ambito de la adrni-
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nistracion publica Gustavo QUIROGA LEOS sostiene que el marco de re-
ferencia metodol 6gica debe contener |os siguientes pasos:

"l. El planteamiento del problemay la determinacion de las causas que
lo originan.

2. Recopilacion de informacion en organizacion y métodos, mediante
las técnicas documentalesy de campo.

3. Andlisis e interpretacion de la informacion sobre organizacion y
métodos, con auxilio de las técnicas de investigacion administrativa.

4. Presentacion de soluciones del problema administrativo.

5. Aplicacion de la metodologiay técnicas de investigacion adminis-
trativaen laformulacion de manuales administrativos. Esta metodologia

corresponde a cuerpo de estudiosy trabajos que debe realizar el analista
de organizacion y métodos't.Y

El planteamiento de! problemaconsiste en definir y ubicar e pro-
blema con su marco de referenciatedrico, terminoldgico, entendiendo
que € citado planteamiento comienza con una interrogante sobre la
realidad, posteriormente se precisa su ubicacién en e tiempoy en €
espacio, se determina su naturalezay se estructuran las preguntas esen-
ciales. El segundo paso del marco de referencia metodol6gico esta
comprendido por lainformacién recopilada, bien sea a través de las
técnicas documentales y/o de campo; con la informacién menciona-
da se procede a realizar con €l auxilio de las técnicas de lainvestiga-
cion administrativay la metodologia e analisis e interpretacion de la
informacion, con cuyosresultados se obtienen las posibles soluciones
del problema. La metodologiay las técnicas de investigacién adminis-
trativa se establecen en manuales administrativosy en algunas ocasio-
nes en circulares.

El problemareal de la administraciéon publica no solamente esta
comprendido en los aspectos formales o metodol 6gicos que se han
mencionado, sino que los diagnésticosy planteamientos del proble-
ma sean obtenidos plenamente en el ambito de la naturaleza de la ad-
ministracion publica, desligandole de propdsitos politicos que llevan
temporalmente a los administradores o a sus consejeros politicos a
seguir conductas administrativas que no siempre son las adecuadas,
que consecuentemente representan un desgaste administrativo en
perjuicio de los administradosy a] efecto debe tomarse en considera-
cion que a partir de 1976 se sostuvo en México que la modernizacion
administrativa consistiaen €] crecimiento de ]Ja administracion publi-
ca paraestatal federa], con imitaciones en € ambito de las entidades
federadas, e inclusivedelos municipios, y afinales de ladécadade los
ochenta, o0 sea, a partir de 1985 se empiezaa abandonar la practica del
desarrollo de la administracion publica paraestatal, comenzandose a

3 Gustavo QUIROGA LEOS, Organitacion y Métodosen la Administracion Piblica; 3% reimp.,
Editorial Trillas, S. A. de C. V., México, 1994, pag. 139.
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vender a los particulares diversas empresas paraestatales, y cuyo com-
portamiento se aceleré d empezar la Ultima década del siglo XX, en
donde se dice que la excelenciade la administracion publica consiste
en la reducciéon a minimo de la administracién paraestatal, con €
consiguiente fortalecimiento del sector privado. Estarealidad que esta
viviendo México con avataresy crisis monumentales, obligan a pensar
que los administradores o los politicos que han formulado sus esque-
mas y estructuras administrativas se han equivocado en forma lamen-
table, bien sea por ignorancia, por indolencia o por no atreverse a
contradecir los proyectos del titular del ejecutivo, o de quienes gjer-
cen notoriainfluencia sobre e mismo.

En € ambito del marco juridico de la administraciéon publica se
corrobora lo expuesto y seguramente bastara citar un solo ejemplo
paracomprobar 10 dicho. LalLey Organica de las Secretariasy Depar-
tamentos de Estado, publicadaen € Diario Oficial de la Federacion e 23
de diciembre de 1958, que derogd ala Ley de Secretarias y Departa-
mentos de Estado del 7 de diciembre de 1946y a su reglamento, cred
la Secretaria de la Presidencia con facultades para programar y pla-
near el desarrollo nacional en los términos de las siete fracciones de
su articulo 16. Laley mencionadafue abrogada mediante lalLey Orgé-
nica de la Administracién Pdblica Federal, publicada en el Diario Ofi-
cial de la Federacion e 29 de diciembre de 1976, y que en su articulo 26
establecio la Secretariade Programacién y Presupuesto, cuyas faculta-
des estaban establecidas en las XIX fracciones de la propia ley que
obviamente representd un avance en la organizacion y estructura de
la administracion publicafederal.

7.3. LA INFORMACION DOCUMENTAL EN EL AMBITO DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA. CENTROS DE DOCUMENTACION

Para determinar 10 que es la informacion documental en el ambi-
to de la administracion publica, se requiere precisar tres elementos
sustanciales, a saber: ¢(Qué es informaciéon?, ¢Qué es documental? y
¢Qué es ambito de la documental puablica?

Para]. B. WELLISH citado porJorge CABRERA BOHORQUEZ la informa-
cion es. "Lo que reduce la incertidumbre; 10 que ayuda en la tomade
decisiones. Puede existir en forma de datos, en libros, computadores
gente, archivosy miles de otras fuentes. Pero esas fuentes tienen que
ser consideradas simplemente como datos en bruto hasta que no son
utilizados para resolver incertidumbres. Lo que solemos Ilamar infor-
macion, con frecuencia es solamente un acervo de datos que no se
convierten en informacion sino hastaque no son utilizados por al-
guien paralograr un propdésito especifico".59

3 Varios aurores.jorge cABRERA BoHORQUEE, La Actividad Documental en Materia de Adminis-
tracién PUblica, Praxis 63, Instituto Nacional de Administracién Publica, INAP, México, 1984,
pag. 12.
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En efecto lainformacion consiste en recabar todosy cadauno de
los datos contenidos en libros, archivos, testimonios, computadoresy
otros muchos medios que permiten allegarse datos de conocimiento
necesarios paratomar la decision adecuada en un caso determinado.

La palabradocumentacion viene del sustantivo documento, que a
su vez procede del latin documentum-sdocere- que significaensefiar, por
tanto es todo aquello que transmite. S. C. BRADFOR, citado por Jorge
CABRERA BOHORQUEZ afirmaque "documentacion es € arte de coleccio-
nar, clasificar y hacer inmediatamente accesibles |os tipos de activida-
des intelectuales'U'? Para] . H. sHERA la documentacién "es una parte
del concepto de organizacion bibliograficacuyafinalidad es la canali-
zacion de los documentos gréaficos del conocimiento humano hacia
sus usuarios, cualquiera que sealafinalidad y en todos los niveles del
saber, afin de maximizar lautilizacion social de todos |os documentos
de la experiencia humana"; y afiade, "la documentacién se limita a
mundo de los humanistas y cientificos y su propdésito es aproximar
todas las actividades intel ectual es que sirven de documentos graficos
delos conocimientosy todos losservicios intermedios que transmiten
el material documental del estudioso-productor a estudioso-consumi-
dor". Para Neal HARLOW expresa que "la palabra documentacién con
la cual podemos estar poco familiarizados en € sentido en el que se
emplea hoy en dia, es un término general y amplio, como biblioteco-
nornia, y puede, realmente, ser incluido en la mismafamilia de la que
ésta es miembro". Para BRrRIET, "el material de la documentacioén esta
formado por todos los indices concretos o simbadlicos, conservados o
nuevos, que sirven para presentar, reconstruir o probar un fenémeno
fisico o intelectual”. ParabpiTtmas, "define a la documentacién como €
sector de labibliografiaen que la principal preocupacion esel perfec-
cionamiento de los medios parala utilizacién activa de los documen-
tos del conocimiento humano, en oposicion a su custodia't.v!

L. N. maLcLEs clasifica a los documentos en cuatro grupos princi-
pales:

"1. Documentos gréficos. que incluyen lainformacion escrita (manuscri-
tos y los impresos. Los primeros son estudiados por la paleografiay son
conservados en archivos; los segundos, constituidos por textos tipogréafi-
cos, pertenecen exclusivamente a dominio de la bibliografia;

2. Documentos iconogréficos. constituidos por los retratos, disefios.
grabados, fotografias, planos, cartas geogréficas, ilustraciones, cuadros,
€etc;

3. Documentos plasticos y metdlicos: sellos, monedas, medallas y to-
dos los objetos en relieve sobre metal, yeso y plésticos en general; y

4. Documentos fénicos: discos, cintas magnéticas, etc.".62

%0 \/arios autores. Jorge Casrera Bouorguez, Oh. rit., pag. 15.
4V Varios autores. Jorge CarReRA BonorQUEz, Ob. cil., pig. 16,
2 Varios autores. Jorge Casrera Bonorguez, Oh. cit.; pig. 17-18.




194 MIGUEL GALINDO CAMACHO

MOLLER, dijo que "unade |as tareas mas importantes de la documen-
tacion es ofrecer unavision panoramicade los progresos del saber hu-
mano, haciendo mas facil el acceso del material necesario, tanto para
cientificos como también paralos interesados en economiay técnica"
y segun Tause dice que: "documentacion es un complejo de activida-
des necesarias paralacomunicacion de informaciones especializadas,
incluyendo la preparacion, la coleccion, e andlisis, la organizacion y
la distribucién de los documentos gréficos del conocimiento humano™”.5%

En tales condiciones, la documentacion surge como una técnica
globalizadora de la biblioteconomiay archivonomia, de aqui se infie-
re laimportanciaque lamateriatiene en el &mbito de laadministracion
publica, concibiendo ala documentacidn como una especialidad que
nos proporciona la posibilidad de seleccionar, analizar de una mane-
ra dindamica, uniformey sistematica todos los tipos de material biblio-
grafico para ponerlos a disposicion de la administracion publica en
este caso.

"Con respecto ala comunicacion en laadministracion publica, Lan-
grod GeorGEs, dice que "son aquellos documentos internos que dan
cuentade la historiay de las actividades de las dependencias e institu-
ciones de la administracion publica que ayudan a tener informacion
documental necesaria para aquellos que toman decisiones". De esta
manera tenemos que documentacion administrativa sera el conjunto
de los documentos de base necesarios para e funcionamiento de un
servicio".

"Paul oTLET, definié ala documentacién administrativa como "é
conjunto de operaciones documentarias y los propios documentos
que informa a los agentes de la administracion publicay les permite,
en cualquier circunstancia, tomar decisiones con conocimiento de
causa". Y anade: "el mismo modo que unafébrica elabora productos,
la administracion publica elabora documentos, con la diferencia de
que en unafébrica ese es su fin, mientras que en la administracion su
fin es la accion administrativa que no puede ser gjercidas no es acom-
pafada de documentos't.v!

En la actualidad la documentacion se ha convertido en unaeficaz
herramienta del Estado y consecuentemente de la administracion pu-
blica que le permite llevar a cabo € registro de actos y hechos admi-
nistrativos impresos en papeles y documentos para tener lainforma-
cion adecuada de lo que sobre e particular hasucedido en € pasado
y tomar de los mismos & producto de las experiencias positivas, de ta
manera que la documentacion se considere como la coleccion, alma-
cenamiento, clasificacion, seleccidn, diseminacion y utilizacion de toda
la informacién que pueda utilizar e su caso la administracion publica.

% Varios autores, Jorge CasreRA Bonorguez, Ob. cit., pag. 18.
4 Varios autores, Jorge CABRERA BOIIORQI'EZ, Ob. cit., pag. 21.
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Es talla importancia de la documentacién que actualmente ya se
le considera generadora de las ciencias conocidas con € nombre de
ciencias de la informacién. ParaDRYFUSS, uno de los creadores de la pala-
bra informatica es un tratamiento automatico racional que se divide en:

"l. Informaticaformal o analitica, que busca los algoritmos mas adecua-
dos para €l tratamiento de lainformacion;

2. Informética sistemética o l6gica, que estudia la estructura de los
sistemas de informacion, incluyendo los ordenadores y los operadores
que controlan su funcionamiento;

3. Informaticafisica o tecnolégica, que analiza los componentes elec-
trénicos que entran en la realizacion material de los sistemas de infor-
macién, incluyendo agroso modo lo que se llama hard-ware;

4. Informética metodol 6gica, que examinalos métodos de programa-
ciony exploracion de los ordenadoresy otros equipos cibernéticos, equi-
valiendo también a groso modo lo que se |lama software; y

5. Informatica aplicada, que estudia los sectores donde se puede apli-
car el proceso automético y racional de lainformacion».6>

El primer antecedente respecto a la recopilacién de la informa-
cion testimonial en México Colonial, esta constituido por e Archivo
de laSecretariadel Virreinato del primer gobierno virreinal en Méxi-
€0, que posteriormente se [lamé Archivo Genera} del Reino, que des-
pués fue conocido con el nombre de Archivo General de la Nacion y
como Archivo General y Publico de la Nacion. Este archivo es conside-
rado como e primer organismo oficial de la materia, y casi  mismo
tiempo se establecieron las bibliotecas eclesiasticas y las particulares
de personas de laalta aristocracia. Al inicio de la épocaindependien-
te a partir de la vigencia de la Constitucion de 1824, se crearon biblio-
tecas en las entidades federadas, e inclusive en los municipios, los cua-
les recopilaron documentacion histérica de la época del virreinato.

La llegada del maestro Justo Sierra a la Secretaria de Instruccion
Pdblica durante € final de la dictadura porfirista se Ilevé a cabo un
importante apoyo en el incremento de los documentalesy bibliografi-
cos, que se aumentod en la época postrevolucionaria quedando tales
tareas y archivos bajo la responsabilidad de la Secretaria de Educa-
cion Pdblicay de la Universidad Autonoma de M éxico, posteriormen-
te e Archivo General de la Nacion pasd aformar parte de la Secreta-
ria de Gobernacién y tiene dentro de sus facultades la de resguardar
la riqueza bibliografica e historica de México, y que sirve como dato
importante, y medio de informacién paraque los particulares funden
debidamente sus peticiones cuando pueden hacerlo porque las mis-
mas tienen apoyo histérico, y paraque las autoridades las consideren
para tomar las decisiones en los asuntos de su competencia.

5 VVarios autoresvjorge CABRERA BOHORQUEZ, Ob. eit., pag. 25.
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7.4. MANUALES ADMINISTRATIVOS, CIRCULARES, DECRETOS y ACUERDOS

El manual, es un documento en € cual los superioresjerarquicos
dan asus inferiores unaserie de orientaciones e instrucciones parala
mejor marcha de la administraciéon publica, y en ellos pueden estar
contenidos uno o varios acuerdos o decretos, que son actos decisorios
de las autoridades que formulan los manuales.

Las circulares, son comunicaciones dirigidas por € superiorjerér-
quico asus subordinados, parahacerles saber las determinaciones toma-
das en la secuela de la fase administrativa, pero que no deben tener
repercusion hacia los administrados, especialmente para que no se
violen sus derechosy se expiden con propdsitos internos de la admi-
nistracion parauniformar criterios, regulary establecer las modalidades
en la marcha de la administracion publica. Por regla general, aclaran
e contenido controvertido o dudoso de algunos textos legales, son de
caracter material, pero pueden tener alcancesjuridicos, pero nunca
deben afectar los derechos de los administrados. La administracion
no debe abusar del uso de las circulares.

Respecto a las circulares, la H. Suprema Corte de Justicia de la
Nacién, en la tesis jurisprudencias numero 40, Segunda Sala, Juris-
prudenciade 1917-1965 dice: "Las circulares no pueden ser tenidas como
ley, y los actos de las autoridades que sefundan en aquellas, importan una
violacion a losarticulos 14y 16 constitucionales'. Esta tesis se refiere alos
actos externos de las autoridades administrativas que pretenden fundar
sus resoluciones en las circulares, es decir, el acto de la administra-
ciéon publicade caracter externo, quese funda en unacircular y afec-
te la esferajuridicade los particulares, es anticonstitucional.

Tanto los manuales como las circulares tiene como contenido varios
actos decisorios de la autoridad consistentes en acuerdos o decretos.

Los decretos y acuerdos, son determinaciones dictadas por |os or-
ganos superiores de la administracion publica, cuyafinalidad es mejo-
rar larealizacion de la funcién administrativa, dando a personal que
labora en la misma la orientacién debida para e adecuado cumpli-
miento de sus funciones. La naturalezajuridica de los decretos y
acuerdos, consiste en que no producen efectos hacia el exterior dela
dependencia, es decir, sus efectos no deben trascender a los adminis-
trados, causandoles algun perjuicio.

L os decretos son actos decisorios de las autoridades administrativas
que permiten la continuacion del proceso administrativo, parallegar
finalmente a proceso decisorio. Los acuerdos, en cambio, son actos
decisorios de laautoridad administrativaresolviendo alguna etapa del
proceso de decision, es decir, es unaresolucion administrativaque va
mas alla de la continuacion del tramite respectivo.

Se puede afirmar, que los manuales administrativosy las circula-
res, por medio de los cuales se expresan los decretosy acuerdos, solo
producen efectosen el régimen interne de lasdependencias adminis-
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trativas, pero no pueden producirlos en perjuicio del administrado y
respecto a la técnicajuridica de su elaboracion se debe afirmar que
siempre deben acatar el principio de legalidad y las leyes reglamentarias
correspondientes, pues, aun cuando por reglageneral sus consecuen-
cias no trascienden de las dependencias gubernamentales, a elabo-
rarlos se debe ser respetuoso de ta principio, puesto que, su finalidad
es solamente de carécter interno paraagilizar la administracién publi-
ca, para interpretar los preceptos legales que puedan tener alguna
duday parauniformar el criterio de los 6rganos de la administracion.

7.5. LA MODERNIZACION DE LA ADMINISTRACION PUBLICA. EL ENFOQUE
SISTEMATICO DE LA ADMINISTRACION

Desde hace varias décadas se ha insistido mucho en la moderniza-
cion de laadministracion publica, queriendo decir con ello quese de-
be hacer un esfuerzo razonado para dotar a la administracion publica
de todos los elementos indispensables para que ésta pueda realizarse de
la manera més efectiva, como la accién del Estado en beneficio de su
poblacién, es decir, de los administrados. Para lograr la optimizacion
de la accion del Estado convertida en administracion publica se re-
quiere de varios elementos. En primer lugar e elemento juridico,
puesto que en un Estado de derecho la actividad administrativa siem-
pre debe llevarse a cabo bajo un régimen juridico, en consecuencia, se
requiere de una sede de ordenamientos legales paralograr que la ac-
cion estatal que se comenta cumpla cabalmente con los requerimien-
tos de una sociedad que evoluciona en virtud del avance cientifico y
tecnol 6gico que la sustenta.

A partir de la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado pro-
mulgada el 29 de diciembre de 1958, se inicio en realidad un proceso
de la administracién publica que tiene como punto de partida la ley
que se menciona, sin embargo, esto no quiere decir que anteriormen-
te no se hayan hecho aportaciones importantes en esta materia, pues
aun cuando es poco conociday estudiada la administracion publica
federal, estatal y municipal anterior alavigenciade laley en cita, exis-
ten testimonios importantes que son muestra inequivoca de la pre-
ocupaci6n de algunos gobernantes mexicanos paradotar a ejecutivo
de losinstrumentos normativosidoneos paraser mas eficaz y eficiente
la administracion publica, independientemente de que como ya se ex-
preso, la primerade las leyes citadas derogd a la Ley Organicade Se-
cretariasy Departamentos de Estado de 1946 y a su reglamento.

En latendencia que muestran la mayoriade los teéricos de la ma-
teria, al abordar € temade lacentralizacién administrativase advierte
la existencia de varias etapas. La primera que comprende a los perio-
dos regidos por las Leyes de Secretariasy Departamentos de Estado
de 1946 y 1958; |a segunda comprendida de 1970 a 1976, que aun se
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aplico dentro de la vigenciade la Ley de Secretariasy Departamentos
de Estado de 1958; la tercera, que comprende € periodo de 1976 a la
época en que se realizaron las reformas mas trascendentes a la Ley
Orgéanica de la Administracion Publica Federal de 1976, y la cuarta,
que abarca de la época en que se plasmo la sectorizacion como punto
importante para llevar a cabo una modernizacion administrativa,
agrupandose en torno a una Secretaria que forma parte de la admi-
nistracion centralizada, varios organismos paraestatales que realizan
funciones afines o de relacién con las de la Secretaria que encabeza €
sector correspondiente. De este modo se habl 6 del sector econémico,
del sector educativo, del sector de seguridad publica, del sector agro-
pecuario, etc.

~ Considero que para tener una mejor y masjusta comprension de
este fendmeno a que han llamado modernizacién administrativa, es
menester hacer una separacion de la administracion centralizaday de
la paraestatal, independientemente de que paralos fines de lasectori-
zacion se vincularon como ya quedd expuesto.

Respecto a la modernizacion de la administracién centralizada, se
puede afirmar que ésta ha sido comprendida o interpretada a través
de las apariciones o desapariciones de Secretarias de Estado, del cam-
bio de sus denominaciones o de las atribuciones que tienen, han tenido
0 se agregan o quitan. Pero en esenciapuedo afirmar que este aspecto
de la administracién publicafederal centralizada no contiene verda-
deros avances evolutivosy que no siempre laaparicién o desaparicion
de algunas Secretarias se hallevado a cabo bajo las bases estrictas de
lograr una mejor administracion publica, sino por algunas otras razo-
nes, inclusive, de indole politica. Lo mismo se puede afirmar del cam-
bio de los nombres de las Secretarias o del cambio en € contenido de
sus atribuciones, o de éstas mismas, pues de una u otraforma bien la
realice una Secretaria u otra con e nombre que sea son actividades
que realiza el Estado como contenido de la administraciéon Puablica.
Lo que s debe quedar claro es que todos los cambios citados deben
obedecer a la prestacion idoéneade los servicios publicos, a ejercicio
elelas atribuciones del Estado através de lafuncién administrativa, ya
evitar la duplicidad de actividades, y € desperdicio de recursos o €
descuido de algunas tareas importantes. Sin embargo, no se puede me-
nospreciar en forma genérica los proyectos, planes y programas que
han realizado los administradores publicos para hacer, con las tareas
serialadas, una mejor administracion publicacapaz de dar las respues-
tas adecuadas a los requerimientos de una sociedad que evoluciona.

En relacion a la modernizacion de la administracion paraestatal
debe encuadrarsele con un sentido absoluto de honestidad, con la
conviccion de que cuando se amplia, disminuye o suprime una parte
de esta forma de la administracion publica Federal, se lleve a cabo con
e convencimiento de que asi debe ser, sin mezclar tal cornportamien-
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to con las ideas de que en cualquiera de los tres aspectos citados, se
hace para modernizar ala administracion publica, como ha sucedido
con frecuencia, pues a crearse empresas paraestatales se afirmoé que
era parallevar a cabo la modernizacion de la administracién publicay
al disminuirlas o suprimirlas, la afirmacion fue en e mismo sentido:
parala modernizacion de la administracion publica. En € caso debe
tenerse presente que los cambias se dan en virtud de las tesis estatista,
intervencionistao liberal que sustentan los Estados, que varian, inclu-
sive, dentro de sus propios fundamentos constitucionales o con una
peguefiavariacion de ésta, mediante la reforma correspondiente. De
esta manera se advierte que el Estado estatista es propietario de mu-
chos bienes y cuya ideologia, determina, inclusive, que en € mismo
existan varias empresas estatalesy algunas paraestatales. Este fendme-
no se presenta también en los Estados intervencionistasy muy poco
en los liberales. Lo anterior significaque poco o nada tiene que ver la
modernizacidn con el incremento, disminucién o desaparicion de
empresas paraestatal es, como frecuentemente se haafirmado, sino Uni-
cay exclusivamente como expresion de la ideologia estatal, e inclusi-
ve del pensamiento de los gobernantes en turno.

En México, como yase afirmo6 se haabusado de |lamar moderniza-
cién administrativa a los cambios que se han presentado en funcién
de pasar del contenido de una tesis a otra.

La verdadera modernizacion administrativa sera una realidad cuan-
do los administradores cumplan en plenitud con sus funciones en be-
neficio de los administrados, para que todo esfuerzo se lleve a cabo en
beneficio de éstosy se utilice la cienciay la tecnologia para servir a
gobernado y no solamente para causarle problemasy molestias, cuan-
do & costo de la administracién publica sea menor, y se utilicen los
recursos de la administracion de manera 6ptima, paraque se manejen
con plena honestidad y transparencia, y cuando a realizar la adminis-
tracion publica sus titularesy demas funcionarios solo piensen en ser-
viry no en servirse de la administracion.

En alguna parte de este libro ya afirmé las bondades que presenta
la desconcentracién, que con un costo muy bajo ofrece al administra-
do un mejor servicioy una reduccion de gastosy molestias.

El enfoque sistematico de la administracion

Para el Diccionario de la Lengua Espafiola de la Real Academia,
sistema “es un conjunto de reglas o principios sobre una materiaenla-
zados entre si" y en segunda acepcion, "es el conjunto de cosas que
ordenadamente enlazadas entre si contribuyen a determinado obje-
to", se define también como un todo organizado o complejo; un con-
junto o combinacién de cosas o0 partes que forma un todo unitario o
complejo. Considero que € sistemaes un conjunto de conocimientos |6-
gicamente ordenados que tienen un objeto, un finy un método propios.
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Respecto a la teoriade los sistemas L udwig voN BERTALANFFY, dice: "En
este sentido, la teoria de los sistemas, es ante todo un campo mate-
matico que ofrece técnicas, en parte novedosas y muy detalladas, es-
trechamente vinculadas a la ciencia de la computacion, y orientando
mas que nada por e imperativo de vérselas con un nuevo tipo de pro-
blema".66

La administracion publicao privada, es un sistema, un todo, es decir,
un conjunto integrado por recursos humanos, materialesy financieros,
que a través de sus procedimientos operan en un ambito determina-
do, teniendo como objetivo alcanzar los mejores indices de eficiencia.

LaTeoriaGeneral de los Sistemas es aplicable en muchos aspectos
alas Ciencias Sociales, como lo sostiene Ludwig VON BERTALANFFY, Y €sto
es ya casi universalmente reconocido, desde que se comprobd yacep-
t6 que a lado de las ciencias de la causalidad, existen, como tales, las
ciencias sociales, de la finalidad o teleoldgicas, con validez propia. El
autor citado advierte que la propia Historiatiene un contenido o fina-
lidad buscados, o sea que los hechos histéricos no se dan sin sentido.
Esta nueva concepcion de la Historiase iniciaa través del pensamien-
to de Juan Bautistavico, expuesto en su obra "Principi di una sciencia
nuova", Principios de una Ciencia Nueva, por lo cua se le considera
como € fundador de la filosofia de la historia.

La teoria general de los sistemas se ha aplicado exitosamente en
todas las ciencias sociales, como la Sociologia, la Politica, la Econo-
mia, la Administracion, etc. En esta Ultima se advierte la presencia o
necesidad de |os sistemas, por lo siguiente: la organizacion, que es un
proceso basico de la administracion, requiere de un orden, tiene una
variedad de interacciones, e interdependencia entre los elementos
que forman la organizacién, pero a su vez, existiendo cada parte como
unidad, en la esfera de recursos humanos, materiales y financieros,
que forman a su vez un todo; es decir, la administracion que se le con-
sideracomo una unidad, compuestade varias partes, pero que unidas
forman un nuevo ser con objetivos determinados, que es la blusqueda
y consecucion de la eficiencia, para que se eviten desgastes inutiles, y
se logre, por d contrario, resultados 6ptimos.

De acuerdo con lo expuesto, un sistema administrativo tiene los
siguientes componentes:

a) Un Objetivo. Esla finalidad de la administracién, que en el caso de la
publica consiste en la satisfaccion adecuada de las necesidades colecti-
vas. En la privada es la elaboracién de los satisfactores de mejor calidad,
al més bajo costo.

b) Insumes. Recursos humanos, materialesy financieros. Indispensables
tanto en la administracién publica como en la privada.

2 Ludwig voN BERTALANFRY, Teoria General de los Sistemas, Prefacio. Fondo de Cultura Econé-
mica. México. 1993, pag. VII.
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¢) Producto. Es la actividad de la administracion publica transformada en
servicios publicos o a través del beneficio colectivo, o e producto elabo-
rado por unaempresacon la participacion de los elementos que la forman.
d) Proceso. Es la secuencia de etapas que son necesarias para lograr la
transformacion de los elementos que la forman.

€) Personal. Son los seres humanos que realizan la transformacion de los
otros elementos, siguiendo los pasos que sefialael proceso afin de alcan-
zar €l objetivo propuesto.

f) Medio Ambiente. Esta constituido por los factores fisicos, psicoldgicosy
sociales en los que se desarrolla la organizacion.

El enfoque sistematico de la administracién, es condicién indis-
pensable parad éxito de lamisma, puesto que en los tres elementos o
recursos de la organizacion, humanos, materialesy financieros, se re-
quiere del mismo, para optimizar |os sistemas relativos a personal, a
las adquisiciones del material, almacenamiento del mismo, y su distri-
bucién, debiendo tener siempre la informaci 6n mas precisa que cada
caso requiere.
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ORGANIZACION DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL

Sumarior S.l. Marco juridico de la administraciéon publica federal.-
8.2. La administracion publicafederal centralizada.-8.3. La adminis-
tracion publica federal desconcentrada.-8.4. La administracioén pu-
blica federal paraestata\' A) La descentralizacion publica por region. B) La
descentralizaciéon publica por servicio. C) La descentralizacion publica por
colaboracion. D) La empresa departicipacion estatal. Naturalezajuridica de
la empresa publica. Evolucion y control de la misma. E) Instituciones Nacio-
nales de Crédito, Organismos Auxiliares Nacionales de Crédito, las Institucio-
nes Nacionales de Seguros y de Fianzas. F) Los fideicomisos.

8.1. MARCO JURIDICO DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL

Al 6rgano Ejecutivo Federal le corresponde realizar la funcién ad-
ministrativa, y consecuentemente, €l acto administrativo, aun cuando
los otros dos‘organos originarios del Estado Federal realizan; en mini-
ma escala, dicho acto administrativo.

El articulo 90 de la Constituciéon Politica de los Estados Unidos
Mexicanos de 1917, respecto ala administracion publicafederal origi-
nalmente decia: "Parad despacho de los negocios del orden adminis-
trativo de la Federacién, habra e niamero de secretarios que establezca
e Congréso por una ley, la que distribuira los negocios que han de
estar a cargo de cada Secretaria". El texto actual del articulo 90 citado
establece que: "LaAdministracion Publica Federal sera centralizaday
paraestatal conforme a la Ley Organica que expida el Congreso, que
distribuira los negocios del orden administrativo de la Federacion
que estaran a cargo de las Secretarias de Estado y Departamentos
Administrativosy definiralas bases general es de creacién de las entidades
paraestatalesy la intervencion del Ejecutivo Federal en su operacion”.

"Las leyes determinaran las relaciones entre las entidades paraes-
tatalesy el Ejecutivo Federal, o entre éstasy las Secretarias de Estado y
Departamentos Administrativos". Laley a que se refiere € articulo 90
citado es la Ley Organica de la Administraciéon Publica Federal, que
abrogé alalLey Organica de las Secretarias y Departamentos de Esta-
do del 23 de diciembre de 1958.

Tres son las formas de la organizacién administrativa federal: la
centralizacion, la desconcentracion, que es una variante de la anterior y
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la administracién publica paraestatal, que en México, tiene como parteala
descentralizacion y otras. Estas formas de organizacion de la administra-
cién publica se presentan en la Federacion, en los Estados miembro.s
delamismay en & Municipio. Debe hacerse hincapié en que la Admi-
nistracion Publica Federal se realiza también a través de las empresas
y organismos a que se refieren las fracciones Il y IN del articulo 3° de
la Ley Organica de la Administracion Publica Federal en vigor, inde-
pendientemente de que los organismos a que se refieren las mismas
han disminuido notoriamente y muchos, inclusive, desaparecido.

8.2. LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL CENTRALIZADA

La Administracion Publica Centralizada consiste en la relacién
que existe entre e 6rgano superior jerarquico y los inferiores, cuyo
deber de obediencia a un mandato legitimo del primero es inexcusa-
ble. En el caso de la administracion publicafederal € Presidente de
los Estados Unidos Mexicanos es titular y responsable Unico de laAd-
ministracion Publica Federal.

La caracteristica mas importante de la centralizacion consiste en
que todo €l poder reside en € Presidente. Los tratadistas de Derecho
Administrativo sefialan las siguientes caracteristicas como inherentes
a la centralizacion administrativa: a) Facultad o poder de nombramiento;
b) Facultad opoder de mando; €) Facultad opoder devigilancia; d) Facultad
o poder disciplinario; e) Facultad o poder de revision; f) Facultad o poder
para resolver conflictos en caso de competencia.

La administracion publica federal centralizada la lleva a cabo €
Presidente de la Republica, con las siguientes Secretarias de Estado y
dependencias, de conformidad con lo dispuesto por € articulo 26 de la
ley que se comenta, y cuya reforma publicada en € Diario Oficial de
la Federacion el 15 de mayo de 1996, establece las siguientes: Secretaria
de Gobernacion, Secretariade Relaciones Exteriores, Secretariade la
Defensa Nacional, Secretariade Marina, Secretariade Hacienday Cré-
dito Publico, Secretariade Desarrollo Social, Secretariade Medio Am-
biente, Recursos Naturalesy Pesca, Secretaria de Energia, Secretaria
de Comercio y Fomento Industrial, Secretaria de Agricultura, Gana-
deriay Desarrollo Rural, Secretaria de Comunicacionesy Transpor-
tes, Secretariade Contraloriay Desarrollo Administrativo, Secretaria
de Educacion Publica, Secretaria de Salud, Secretaria del Trabajo y
Prevision Social, Secretaria de la Reforma Agraria, Secretaria de Tu-
rismo, Departamento del Distrito Federal y ConsejeriaJuridica del
Ejecutivo Federal.

Por lo que se refiere a |lamado Departamento del Distrito Fede-
ral, citado por € articulo 26 de la Ley' en comento, debe aclararse que
el articulo 122 constitucional y latey Organicade la Administracion
Publica del Distrito Federal, publicadaen € Diario Oficial de la Federa-




TEORIA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA 205

cion el 30 de diciembre de 1994, |le [laman simplemente Distrito Federal,
debiéndose tomar en consideracion que la Ley Organica menciona-
da, fue e primer acto legislativo, en sus aspectos formal y material de
la Asamblea de Representantes del Distrito Federal, ya conocida tam-
bién como Asamblea Legislativa. .

Por su importancia, la administracién publicadel Distrito Federal,
la comentaré en el capitulo siguiente.

‘Las Secretarias de Estado han cambiado a través de la historia,
pues en la época de la Republica del Lic. Don BenitoJuarez, existian
solamente las de Relaciones, Gobernacion, de Justicia e Instruccidn
Publica, Hacienda, Guerray Fomento. Mas aun, durante la vigencia
de la actual Ley Organica de la Administracion Publica Federal han
aparecido y desaparecido Secretarias de Estado, asi por ejemplo, la
Secretaria de Programacion y Presupuesto que naci6 con la citadalLey
y que fue valuarte de la Administracién Publica durante poco més de
quince afos, desapareci6 por reforma publicada en € Diario Oficial de
la Federacion con fecha 25 de mayo de 1992, pretendiéndose ubicar en
una sola Secretaria de Estado, la cohesion i.e la politica econémicay
la estabilizacion y del financiamiento, por 1o cual las facultades que la
misma tenia, pasaron ala Secretaria de Hacienday Crédito Publico,
incluyendo las de Planeacion y la de Informacién, de cuya dependen-
cia se habian tomado para incorporarlas a la ahora desaparecida Se-
cretaria de Programacion y Presupuesto. Asi mismo, desaparecio con
la reforma citada, la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologiay en
su lugar fue creadalaSecretariade Desarrollo Social, con lafinalidad,
segun se manifestd, de darle mayor congruencia a todas las politicas
en materiasocial.

Varias de las Secretarias de Estado han cambiado su nombrey con-
secuentemente sus atribuciones, desde el momento en que aparecie-
ron hasta estafecha, asi por ejemplo, la Secretaria de Agricultura ha
cambiado de denominacion en varias ocasiones, habiendo sido deno-
minada Secretariade Agriculturay Recursos Forestales, para cambiar
por e nombre de Secretaria de Agriculturay Recursos Hidréulicosy
actualmente con la tltimareforma citada tiene el nombre de Secretaria
de Agricultura, Ganaderiay Desarrollo Rural; la Secretariade Comuni-
caciones y Obras Publicas, ahora se denomina Secretaria de Comu-
nicaciones y Transportes. Acontece lo mismo con la Secretariade Pesca,
que habiéndose iniciado como Departamento de Pesca, se convierte
ahora en Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca.
También la Secretaria de Energia, Minas e Industria Paraestatal ha
cambiado de nombre, pues ahora simplemente tiene el de Secretaria
de Energia. La Conrraloria'General de la Federacion, actual mente se
[lama Secretaria de Contraloriay Desarrollo Administrativo y en la
altima reforma del articulo 26 de la Ley Organica de la Administra-
cionPublica Federal en vigor, aparecio la dependencia denominada
ConsejeriaJuridicadel Ejecutivo Federal, como ya se expuso.
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Como se ha expresado, los cambios mencionados no siempre han
sido afortunados, es decir, objetivamente idéneos parael mejoramien-
to de la administracién publicafederal, sino que han obedecido a prin-
cipios o actitudes del Presidente de la Republica o del funcionario o
funcionarios que tienen influencia sobre é y que las han formulado
parapretender demostrar que son hombresimportantes en e mejora-
miento de la administraciéon publica, aunque ello represente una fal-
sedad y sea muestra solamente de un afan de protagonismo.

Laadministracion publicafederal centralizada, lallevaa cabo, co-
mo ya quedd expuesto, e Presidente de la Republica, los Secretarios
de Estado a que se refiere € articulo 26 de laLey Organica de laAd-
ministracion Publica Federal y e Procurador General de la Republi-
ca. Se aclara que la administracion publica del Distrito Federal deja
de ser parte de la Administracién Publica Federal para convertirse a
partir del 4 de diciembre de 1997 en la Administracién Publica del
Distrito Federal.

El Presidente de la Republica, los Secretarios de Estado, y el Pro-
curador General de la Republica, tienen un cuerpo importante de ase-
sores técnicos especializados que les auxilian en larealizacién de los
actosy actividades administrativas correspondientes, pero debe enten-
derse que paralos administrados € acto que amplia, modificao extin-
gue su situacionjuridica, concretae individual, es € del 6rgano admi-
nistrativo correspondientey no e acto de administracién o actividad
de los asesores.

8.3. LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL DESCONCENTRADA

La forma de organizacion de la Administracion Publica Federal
Desconcentrada es propiamente unavariante exitosade la centraliza-
cioén, ya que los 6rganos que llevan a cabo todas, las actividadesy actos
administrativos, lo hacen en representaciéon del 6rgano central que
los cred, y nunca en virtud de facultades propias, ya que carecen de
ellas; sin embargo, se le ha considerado como unaforma intermedia
entrelacentralizacion yladescentralizacion, pero nunca debe de con-
fundirse con ésta, a pesar de que semanticamente podiaexistir lacon-
fusion, pero desde el punto de vistajuridico, politicoy administrativo
son formas de organizacion administrativa totalmente diferentes.

La desconcentracion administrativa en materiafederal haevitado
innumerables problemas a los administrados, ya que en todos |os Esta-
dos miembros de |a Federacidn Mexicanaexisten dependencias de va
rias Secretarias de Estado e inclusive, de la Procuraduria General de
la Republica. De las Secretarias de Estado que tienen oficinas o dele-
gaciones en los Estados de la Republica se pueden citar a las Secreta-
rias de Relaciones Exteriores, de la Defensa Nacional, a través de la
creacion de Zonas Militares, de la de Hacienday Crédito Publico, de




TEORIA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA 207

Desarrollo Social, de Comercioy Fomento Industrial, de Agriculturay
Recursos Hidréaulicos, de Educaci6n Publica, de Salud, de Trabajoy Pre-
vision Social, de la Reforma Agrariay de la Procuraduria General de
la Republica.

Algunos autores de Derecho Administrativo sostienen que los 6r-
ganos desconcentrados no actlan por delegacioén, sin embargo, es evi-
dente que s lo hacen y realizan las facultades que le son delegadas
por e 6rgano titular, debiéndose entender que éste solamente puede
delegar las facultades que laley le permite, perojamas aquellas que
debe realizar € titular del érgano por si mismo.

Laadministracion desconcentrada prestatales beneficios alos par-
ticulares que todas las entidades federativas tienen 6érganos descon-
centrados de varias de sus Secretariasy lo mismo puede afirmarse de
los municipios, como en el capitulo relativo quedara precisado.

8.4. LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL PARAESTATAL

Como ya quedo6 expuesto, la Administracion Publica Federal, de
conformidad con lo previsto por € articulo 90 constitucional ya trans-
crito, es centralizada y paraestatal. La centralizada y la desconcen-
trada como variante-de la primera ya fueron abordadas en apartados
anteriores.

La administracion publica federal paraestatal se lleva a cabo de
conformidad con € articulo 90 constitucional citadoy lo previsto por
el articulo 3? dela Ley Organicade la Administracion Pablica Federal,
auxiliando a Presidente de |la Republica en larealizacion de la admi-
nistracion publicafederal, las siguientes instituciones paraestatal es:

1. Organismos descentralizados;

11. Empresas de participacion estatal, instituciones nacionales de cré-
dito, organizaciones auxiliares nacionales de crédito, e instituciones na-
cionales de seguros de fianzas, y

111. Fideicomisos.

La descentralizacién, que esta sefialada en € tercer péarrafo del
articulo 1° de laLey citada, es |la terceraforma de la organizacion de
la Administracién Publica Federal, que a lado de los demas organis-
mos que mencionaforman laadministracion publica paraestatal. Los
tratadistas de la materia hablan de descentralizacién y no de adminis-
tracion paraestatal, sin embargo, por determinacién de |os preceptos
legales mencionados se debe aclarar, como esta precisado en ellos,
que la descentralizacion es una parte muy importante de la adminis-
tracion paraestatal .

La administraci6n publica paraestatal ha disminuido en México, a
partir de 1985. En efecto, muchos de |os organismos descentralizados




208 MIGUEL GALINDO CAMACHO

han pasado a manos de los particulares, lo que se ha acrecentado con
el auge de la tesis liberal que viene operando a partir de esafecha.

L as empresas de participacion estatal mayoritaria también han co-
rrido lamismasuertey asi se advierte que la masimportante que existia,
TELEFONOS DE MEXICO, fue vendida a una empresa particul ar y solamen-
te existen algunas empresas de participacioén estatal minoritaria, que
se conservan como un estimulo a fomento de pequefias industrias a
nivel de artesanias.

Por 10 que se refiere a las instituciones nacionales de crédito y de-
mas, debe tomarse en consideracion que a pasar la bancaa manos de
los particulares e inclusive, con la intervencién de capitales extranje-
ros, todas estas instituciones que formaban parte indiscutible de la
administraciéon publica paraestatal, a la fecha solamente algunas de
ellas conservan tales caracteristicas.

Los tratadistas de Derecho Administrativo han clasificado ala des-
centralizacion en los tres grupos siguientes:

A) La descentralizacion publica por region

Lostedricos del Derecho Administrativo sefialan como caso tipico
de la descentralizacion por regién, a Municipio. Considero que este
criterio es erroneo, porque a tratar este temase refieren alas formas
de descentralizacién administrativa, en las cuales sostengo que no pue-
den encuadrar al Municipio, ya que éste no esunaforma de descentraliza-
cion administrativa, sino politica, que esta establecida en la Constitucion y
gue no puede ser suprimida o cambiada ljar una leyordinaria, pues derivay es
contenido de la estructura y organizacién politica del propio Estado, en tanto
gue la descentralizacién administrativa es creada por una ley ordinaria, e
inclusive, en México, por medio de un decreto del Ejecutivo Federal,
de conformidad con 10 dispuesto por € articulo 45 delalLey Organicade
la Administracion Publica Federal. Por otra parte debe reconocerse
que mi tesis se robustece con e hecho, derivado del derecho constitu-
cional, de que los miembros de los Ayuntamientos son electos popu-
larmente, por lo que, considerar a Municipio como unaforma de la
organizacion administrativa es un verdadero atentado a la democra-
cia. Al afirmar que  Municipio no debe ser considerado como una
descentralizacion administrativa por region, parece que estoy negan-
do laexistencia de ésta, sin embargo, acepto que pueden existir casos
con los que se demuestre que si existe ladescentralizacion administra-
tiva por region, pero corresponde a |los sostenedores de este criterio
e derecho de demostrarlo.

B) La descentralizacién publica por servicio

Estaformade descentralizacion es lamas importante y genuinade
la descentralizacion administrativa. £1 Estado tiene como una de sus
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tareas mas importantes la prestacion de los servicios publicos parala
satisfaccion de las necesidades colectivas, que por regla general 10
hace en formadirecta, a través del trabajo de sus servidores, pero tam-
bién sucede que estos se llevan a cabo por los particulares mediante
actos administrativos de concesion, de autorizacién o algunos otros
otorgados por € Estado.

Independientemente de 10 expuesto, e Estado a través de Leyes
Ordinarias, e inclusive por decreto del Ejecutivo, crea organismos
descentralizados para la prestaciéon de determinados servicios, como
es € caso tipico de las universidades y las demas instituciones de edu-
cacion superior alas que la ley otorgaautonomiade conformidad con
lo dispuesto por la fraccion VII del articulo 32 constitucional, que
prestan €l servicio publico de educacion. Cité el ejemplo de descen-
tralizacion administrativa por servicio de las Universidades, ya que
estos organismos son la mas puraexpresion de ella, puesto que redne
todas las caracterfsticas que le corresponden a la descentralizacion
administrativa, especialmente por servicio, adiferenciade otros orga-
nismos descentralizados de gran importancia, en cuyo gobierno inter-
viene directamente el Ejecutivo Federal.

Las caracteristicas que corresponden a la descentralizacion admi-
nistrativa citada son las siguientes: es la forma mas importante de la
organizacion administrativa, en México es creada por la Ley o por
Decreto del Ejecutivo Federal, tienen patrimonio propio, autonomia
organica, autonomia técnica, régimen juridico que las rige, érganos
de direccion, administracion y representacion, nombre propio, domi-
cilio y &mbito de competencia, estructura administrativa interna, ob-
jeto, finalidad y un régimen fiscal a que estan sujetos.

Ademas de la UNIVERSIDAD NACIONAL AUTONOMA DE MEXICO, UNAM,
las Universidades|ocal esy organismos autébnomos, existen en México,
otros de gran importancia en la vida econdémica del pais, que tienen
las caracteristicas de la descentralizacion por servicio, tales como PE-
TROLEOS MEXICANOS (PEMEX), INSTITUTO MEXICANO DEL SEGURO SOCIAL
(IMSS), INSTITUTO DE SEGURIDAD SERVICIOS SOCIALES DE LOS TRABAJADORES
DEL ESTADO (ISSSTE), Instituto Nacional de la Vivienda, Ferrocarriles
Nacionales de México, vendida ya a particulares.

C) La descentralizacion publica /Jor colaboracién

Es unaforma de descentralizacién administrativa por medio de la
cual se cumple con e desempefio de algunastareas de lafuncion esta-
tal a través de la actividad de los particulares, a los que e Ejecutivo
solicitay otorga a mismo tiempo, yen determinadas condiciones, fa
cultades de consulta, decision y ejecucion parala mejor realizacion de
la parte de lafuncion publicaque les fue encomendada. Estetipo de des-
centralizacion se presenta cuando el Estado tiene necesidad de recu-
rrir a los particulares para que colaboren con é en algunas de sus
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tareas. Se afirma que estaforma de descentralizacién tiene dos ventajas:
a) Descarga a la administracién publica de larealizacion de algunas
tareas paralas cuales no tiene el personal adecuado o es conveniente
que los particulares colaboren realizandol a; b) Propiciala posibilidad
de reunir alos particularesy alos organismos que estos forman, paraha-
cerlos participes de las decisiones gubernamentales. Ejemplo de ésta
descentralizacién son entre otros los siguientes organismos. Confedera-
cion de Camaras Nacionales de Comercio (CONCANACO), Confederacion
de Camaras de la Industria de Transformacién (CONCAIT), etc.

A partir de 1971 se inicié en México e aumento de los organismos
paraestatales, I[legando a maximo en 1982 aproximadamente a exis-
tir cerca de 1000 empresas paraestatal es de la Federaci6n, empezando
a ser vendidas algunas de ellas a partir de 1985.

D) La empresa departicipacion estatal. Naturalezajuridica dela empresa
piPlica. Evolucion y control de la misma

Como es de sobraconocido, € término empresano es univoco pues
se ha utilizado para designar seres o0 acciones diferentes, bien sea pa-
ra considerarlos desde el punto de vista de su estructurajuridica, o
para hacer hincapié en su forma de organizacioén, o bien, para desig-
narle desde € punto de vista material y frecuentemente se parte de la
idea de su significado gramatical que equivale a laaccién de empren-
der, acometer y comenzar unaobra, un negocio, etcétera.

La palabra empresa, en materia econdmica tiene un significado
especial, pues se le considera como una unidad de la produccién, o
bien, como uno de los cuatro factores de la misma que a lado de los
otros tres: tierra, capital y trabajo forman la estructura completa del
proceso econémico integral.

Se sostiene que €l origen de la empresa desde € punto de vista eco-
némico deriva o corresponde a los Estados capitalistas, sin embargo
es conveniente advertir su presencia en los Estados intervencionistas
e inclusive en los comunistas o totalitarios, pero es importante hacer
hincapié en que laempresa en el sentido expuesto representalabase
y solidez de los Estados liberales de acendrada concepcion capitalista,
de modo tal que la solidez, prestigio, eficienciay eficaciade la empre-
sa privada del Estado capitalista representa, en gran parte, lafuerzay
vigor de la economiade un pueblo.

Como esféacil comprender, laempresa privada se presenta en ple-
nitud en los paises liberales individualistas, en los cuales |a exaltacion
del hombre y su libertad, como conquista de la revolucion francesa,
alimentada en este aspecto por € pensamiento de Juan Jacobo Rou-
sseau y de los enciclopedistas franceses que representan la razon de
ser del Estado. De esta manera, en paises de estructuraliberal a fren-
te de los cuales se puede colocar a los Estados Unidos de Norteamérica
tienen a la empresa privada como base fundamental de su desarrollo
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econémico, pero a pesar de lo expuesto, es en los paises capitalistas en
donde alado de la empresa privada surgié laempresa publica e inclu-
sive laempresamixta, asi por ejemplo, los antecedentes de laempresa
publica se ubican en las compafias de las Indias Orientales creadas
por & gobierno de Holanda en 1602, y en e que se les otorgé a las
mismas e monopolio del comercio en dichas islas.

Durante la vigencia de las constituciones federales de 1824 y 1857
en este pais se dio proteccion alainversion extranjera, creandose en
consecuencia, empresas con dicho capital.

En México, mediante la reforma constitucional del 3 de febrero
de 1983, que estableci6 el texto actual de los articulos 25 y 26 de la
misma, que agregado a contenido de los numerales 27 y 28 de la pro-
pia constitucion, se fortalecié no solamente € intervencionismo estatal,
sino ademas, la rectoria de Estado, creandose en consecuencia, por
algunos afos, empresas publicas, que poco después empezaron a ser
vendidas a los particulares.

La empresa de participacion estatal esta considerada en la prime-
ra parte de lafraccién Il del articulo 32 de la Administraciéon Publica
Federal y cabe aclarar que reciben este nombre, en virtud de que €
Estado o cual quierade sus entidades paraestatal es participa en la for-
macion del capital de dicha empresa, que puede ser de participacion
mayoritaria cuando € Estado es propietario de més del 51 % por cien-
to de las acciones o de participacién minoritaria cuando es menor del
49% por ciento del capital. En € primer caso, € Estado tiene interés
econdmico en laempresa, en € segundo le interesafundamental men-
te por razones de interés social. En las empresas de participacion ma-
yoritaria el Estado la manejay administra.

Respecto a las empresas de participacion mayoritaria, € articulo
46 de laLey Organica de la Administracion Publica Federal, estable-
ce: "Son empresas de participacion estatal mayoritaria, las siguientes:

"1. Las sociedades nacionales de crédito constituidas en los términos de
su legislacion especifica;

11. Las Sociedades de cualquier otra natural eza, incluyendo las organi-
zaciones auxiliares nacionales de crédito, asi como las instituciones na-
cionales de segurosy fianzas, en que se satisfagan alguno o varios de los
siguientes requisi tos:

a) Que & Gobierno Federal o una o mas entidades paraestatal es, con-
junta o separadamente, aporten o sean propietarios de mas del 50% del
capital social.

b) Que la constitucién de su capital se hagan figurar titulos represen-
tativos de capital social de serie especial, que s6lo puedan ser suscritas
por el Gobierno Federal; o

e) Que a Gobierno Federal correspondala facultad de nombrar a la
mayoria de los miembros del 6rgano de gobierno y su equivalente, o bien
designar a presidente o director general, o cuando tengafacultades para
vetar los acuerdos del propio 6érgano de gobierno".
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"Se asimilan a las empresas de participacion estatal mayoritaria,
las sociedades civiles asi como las asociaciones civiles en las que la
mayoria de los asociados sean dependencias o entidades de la admi-
nistraciéon publicafederal o servidores publicos federales que partici-
pen en razon de sus cargos o algunas o varias de ellas se obliguen a
realizar o realicen las aportaciones economicas preponderantes”.

La naturalezajuridica de la empresa publica esta determinada por la Ley
de la Administracion Publica Federal, y consiste en la actividad que realiza €l
Estado a través de los érganos de la administracion piblica centralizada o de
algunos de los organismos paraestatales de la misma, interviniendo en € pro-
cesodel desarrollo econémico nacional, en virtud de la importancia que la
misma tiene en la explotacion de aspectos o &reas estratégicas o prioritarias de
la economia nacional.

Respecto a la evolucion y control de la empresa publica en los tér-
minos expuestos, se puede afirmar que hasido de unavariacion cons-
tante yaque su presenciay fortalecimiento no ha sido sostenido en €
curso de la historiade México. Asi por ejemplo, se advierte que a par-
tir de 1971 hasta 1983, hubo un incremento notorio de la empresa
publica, considerandose que esta forma de administracion publica
representabalapanaceadel desarrollo nacional, creandose, por tanto
los instrumentosjuridicos parajustificarlay fortaleceria, en cambio, a
partir de 1985, aproximadamente, e niumero de las empresas publi-
cas en México fue decreciendo por diversos motivos: en algunos casos
fueron vendidas a los particulares, en otras se terminaron porque ya
habian cumplido con los fines paralos que fueron creadasy en otros
mas desaparecieron porque nunca cumplieron con losfines que se les
asignaron.

Papel importante en la economia nacional 1o representd Teléfo-
nos de México, que era seguramente una de las empresas de partici-
pacion estatal mayoritaria mas solida del pais y que fue enajenada a
un conocido grupo de empresarios por razones qgue no fueron bastan-
tes para convencer a la opinién publica mexicana, sin aclarar debida-
mente laconvenienciay ventajade la propiaventaen si, del precio de
lamismay del destino real a que se aplico € producto de laventa.

Es importante sefialar que corresponde a la Ley Federal de las
Entidades Paraestatal es |a organi zaci6n, funcionamiento y control de
las entidades paraestatales de la administracion publica federal, y
como consecuenciade la empresa publica.

Laley en cita, publicadaen € Diario Oficial de la Federaciéon € 14 de
mayo de 1986, abrogo la Ley parae Control por parte del Gobierno
Federal de los Organismos Descentralizados y Empresas de Participa-
cion Estatal, publicada en e Diario Oficial de la Federaciéon € 31 de di-
ciembre de 1970.
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E) Instituciones Nacionales de Crédito, Organismos Auxiliares Nacionales
de Crédito, las Instituciones Nacionales de Segurosy deFianzas

Como yaquedé expuesto, mediante la reforma publicadaen € Dia-
rio Oficial dela Federacion el 3 de febrero de 1983, se adicioné € péarrafo
quinto relativo alanacionalizacion de la bancaa articulo 28 constitu-
cional y que dice:

"Se exceptua también de lo previsto en la primera parte del pri-
mer parrafo de estearticulo la prestacion del servicio publico de banca
y de crédito. Este servicio sera prestado exclusivamente por € Estado
através de instituciones, en los términos que establezca la correspon-
diente ley reglamentaria, la que también determinara las garantias
que protejan los interesesdel publicoy e funcionamiento de aquéllas
en apoyo de las politicas de desarrollo nacional. El servicio publico de
bancay crédito no seraobjeto de concesion a particulares”.

Ocho afios después, el articulo 28 citado sufridé unanuevareforma
en la que, como ya se expuso, simplemente se suprimié e péarrafo
transcrito. Por tal motivo las institucionesy organismos a que se refie-
re el inciso E) que se comenta en general no forman parte ya de la
administracion publicafederal, puesto que algunas de ellas pasaron a
manos de los particulares.

F) Losfideicomisos

El fideicomiso es unafigurajuridica que surgié y se ha aplicado
preponderantemente en e Derecho Privado, sin embargo, en varios
Estados ha sido adoptado para llevar a cabo algunos aspectos de la
administracién publica, bien sea, federal, de las entidades federadas o
de la municipal. Se afirma con razén que en € Derecho Romano se
encuentrael primer antecedente del fideicomiso.

En el Derecho Mexicano € fideicomiso es unafigura relativamen-
te reciente que surge con €l inicio del siglo XX, através de los proyectos
Limantour, Creel, Vera Estafiol y la Ley de Bancos del Fideicomiso,
elaborados y conocidos en los afios de 1905, 1924 Y 1926 los dos ulti-
mos, respectivamente.

El fideicomiso aparecié en México por primeravez en la Ley Ge-
neral de Institucionesde Crédito de 1932y en laLey General de Titu-
losy Operaciones de Crédito publicadaen e Diario Oficial de laFedera-
cion el 27 de agosto del afio citado. Esta tltimalLey tratalo relativo a
fideicomiso en su Capitulo V que comprende del articulo 346 a 359,
inclusive, de la misma. El primero de los articulos citados establece
que: "Envirtud del fideicomiso el fideicomitente destina ciertosbienesa un
fin licito determinado, encomendando la realizacion de esefin a una Institu-
cionfiduciaria”.

El fideicomiso tanto en Derecho Privado como en € Publico pue-
de definirse como un actojuridico de caracteristicas contractuales mediante
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e cual una persona Illamada fideicomitente conviene con una institucion de
crédito llamadafiduciaria, y autorizada legalmente para €ello, a efecto que
determinados bienes ofondos de su propiedad se destinen a un fin licito de
beneficio para una tercera persona |lamada fideicomisario.

Respecto a la naturalezajuridica del fideicomiso se ha planteado
la controversia de que sobre s es un contrato o un negocio juridico.
Considero innecesario entrar a la polémica sobre € particular, sin
embargo, a definir a fideicomiso estoy inclinandome alatesis que le
considera como un contrato.

a) El Fideicomiso Publico

La Administracion Publica Federal se lleva a cabo en México de
conformidad con lo dispuesto por e articulo 90 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos de 1917, que ya ha sido
transcrito y que establece que la Administracién Publica Federal en
México es centralizaday paraestatal. El articulo 1° parrafo tercero de
la Ley Organica de la Administracion Publica Federal publicada el 29
de diciembre de 1976, establece: "Los organismos descentralizados,
las empresas de participacion estatal, las instituciones nacionales de
crédito, las organizaciones auxiliares nacionales de crédito, las insti-
tuciones nacionales de segurosy de fianzasy los fideicomisos, comno-
nen la administracion publica paraestatal”. A su vez, lafraccién |11 del
articulo 3° de la Ley en cita contempla a losfideicomisos como entidades
de la administracion publica paraestatal.




CAPiTULO I X

LA ADMINISTRACION PUBLICA DEL DISTRITO FEDERAL, DE
LAS ENTIDADES FEDERADAS YDE LOS MUNICIPIOS

SUMARIO: 9.1. La administracion publica del Distrito Federal. Su marco
juridico.-9.2. La administracion publica centralizada del Distrito Fe-
deral.-9.3. La administraciéon publica desconcentrada del Distrito
Federal .-9.4. La administraciéon publica paraestatal del Distrito Fe-
deral. A) La descentralizacion. B) Empresas de participacion estatal mayori-
taria. C) Fideicomisos.-9.5. La administracion publicade las entidades
federadas. El Estado de México: Su marco juridico.-9.6. La adminis-
tracion publica centralizada de las entidades federadas.-9.7. La ad-
ministracion publica descuncentrada de las entidades federadas.-
9.8. La administracion publica paraestatal de las entidades federadas.
A) La descentralizacién. B) Empresas de participacion estatal. C) Fideicomi-
S0s.-9.9. Laadrninistracién publicade los municipios..Su marcojuri-
dico.-9.10. La administracion publica centralizada de los municipios.-
9.11. La administracion publica desconcentrada de los municipios.-
9.12. La administracion publica paramunicipal de los municipios.
A) La descentralizacion. B) Empresas de participacion municipal mayorita-
ria. e) Fideicomisos.

9.1. LA ADMINISTRACION PUBLICA DEL DISTRITO FEDERAL.
SU MARCO JURIDICO

Laexistencia del Distrito Federal deriva del contenido del sistema
federal yen consecuencia del Estado Federal Mexicano, de conformi-
dad con lo previsto por € articulo 44 de la Constitucién Politicade los
Estados Unidos Mexicanos de 1917, que en la parte relativa establece:
"La ciudad de México es el Distrito Federal, sede de los Poderes de la Union y
capital de los Estados Unidos Mexicanos".

El gobierno del Distrito Federal, y consecuentemente su adminis-
tracion publica, ha pasado por tres etapas diferentes: la primera, bajo
e marcojuridico del articulo 73 fraccién VI, base 1* de la Constitu-
cion Politicade los Estados Unidos Mexicanos de 1917, que en su tex-
to originario establecia: "1%. El Gobierno del Distrito Federal estaraa
cargo del Presidente de la Republica, quien lo ejercera por conducto
del érgano u 6rganos que determine la ley respectiva', que es la Ley
organicade la Administracion PublicaFederal, publicada en e Diario
Oficial dela Federacion d 29 de diciembre de 1976, que tuvo como ante-
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cedente ala Ley de Secretariasy Departamentos de Estado de 1958, y
éstaasu vez, la Ley de la materia del mismo nombre de 1946; la segun-
da, bajo e marco juridico del articulo 122 reformado de la Consti tu-
cion Politica de los Estados Unidos Mexicanos de 1917, cuyo Decreto
fue publicado en € Diario Oficial de la Federacion e 25 de octubre de
1993, que en la parte relativa establece: "El Gobierno del Distrito Fe-
deral est4 a cargo de los Poderes de la Unioén, los cuales lo ejerceran
por si yatravés delos 6rganos de gobierno del Distrito Federal repre-
sentativos y democréaticos, que establece esta Constitucion". Durante
lavigenciade este marcojuridico, € Presidente de |os Estados Unidos
Mexicanos nombraba a Jefe del Distrito Federal de entre cualquiera
de los Representantes a la Asamblea, Diputados Federales o Senado-
res electos en e Distrito Federal, que pertenezcan a partido politico
gue por si mismo obtenga € mayor nUumero de asientos en la Asam-
blea de Representantes, y cuyo nombramiento debia ser ratificado por
d Senado de la Republica en los términos de la fraccién VI, inciso a)
del articulo 122 citado. Como puede advertirse, en lavigenciadel pre-
cepto constitucional mencionado, € Gobierno del Distrito Federal y
la administracion publicadel mismo tenian caracteristicas sui generis,
pueslo realizaban tanto las autoridades federales como las locales del
Distrito Federal, lo que significabaque ni dejabade ser administracion
publicafederal, puesto que lallevaban a cabo autoridades federales, y
no era totalmente administracion publica del Distrito Federal, aun
cuando desde mucho tiempo atrés, ésta tenia también como marco
juridico reglamentario del articulo 90 constitucional ya citado ante-
riormente, ala Ley Organica de la Administraciéon Publicadel Distri-
to Federal. En la préctica politica, la situaciéon establecida en dicha
disposicion legal nuncatuvo aplicacion. Es preciso hacer laaclaracion
que € parrafo primero del articulo 122 que se comenta, establece: "El
Gobierno del Distrito Federal estdacargo delos Poderes de la Union,
los cuales lo ejerceran por si yatravés de los érganos de gobierno del
Distrito Federal representativos y democréticos, que establece esta
Constitucion”, 10 estipulado en este parrafo significa la marcada ten-
dencia de separar ya a la administracion publica del Distrito Federal
de la Administracion Publica Federal, pero con las caracteristicas ya
mencionadas; la tercera, bajo e marcojuridico del articulo 122 de la
Constitucion en cita, que en su parrafo primero establece: "Definida
por € articulo 44 de este ordenamiento la naturalezajuridicadel Dis-
trito Federal, su gobierno esta a cargo de los Poderes Federalesy de
los érganos Ejecutivo, Legislativo y Judicial de carécter local, en los
términos de este articulo". Lo estipulado en €l parrafo transcrito pa-
rece entrar en contradiccién con € parrafo cuarto del propio articulo
122, que establece: "ElJefe de Gobierno del Distrito Federal tendraa
su cargo €l Ejecutivoy la administracion publicaen laentidady recae-
rad en unasolapersona, elegida por votacion universal, libre, directay
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secreta". Este marcojuridico esta complementado por € Estatuto de
Gobierno del Distrito Federal publicado en el Diario Oficial de la Fede-
racion e 26 dejulio de 1994, y por la Ley Organica de la Administra-
cion Publica Federal publicadaen € Diario Oficial dela Federacion e 30
de diciembre de 1994, y que fue & primer acto propiamente legislati-
vo de la Asamblea de Representantes del Distrito Federal. Dentro del
contexto de la legislacion vigente y sus leyes reglamentarias, € Jefe
del Distrito Federal fue elegido en |os términos mencionados, habien-
do tomado posesion € dia 2 de diciembre de 1997. Como comple-
mento del contenido de este marcojuridico debe considerarse que la
administracion publica del Distrito Federal ya no esta comprendida
en e articulo 26 de la Ley Organica de la Administracién Publica Fe-
deral en virtud de la reforma del mismo, publicadaen el Diario Oficial
de la Federacion e 4 de diciembre de 1997.

El cambio de la naturalezajuridica de la Administracion Publica
del Distrito Federal se ha dado bajo los siguientes parametros.

En primer lugar debe mencionarse que la existencia del Distrito
Federal deriva de la propia naturaleza del Estado Federal, considera-
do como el asiento de los Poderes de la Unién, por lo tanto en un
Estado Federal debera existir siempre un Distrito Federal con las ca
racteristicas que la ley constitucional mexicana ha establecido, sin
embargo, laproblemética del Distrito Federal mexicano hasido mul-
tiple, no solamente por la concentracion del poder politico sino tam-
bién del econdmico y de muchos otros factores que han aprovechado
los grupos de oposicion para hacer que e Distrito Federal sufra cam-
bios para algunos con la pretensién simplemente de crear problemas
y otros con la determinacién de que su territorio se convierta en un
nuevo Estado, en los términos del articulo 44 constitucional mencio-
nado, afin de que ya no sea el Presidente de la Republica e Jefe del
Gobierno del Distrito Federal y lo ejerza a través del Jefe del mismo,
sino que éste realice en forma auténoma la administracion publica
del Distrito Federal o se lleve a cabo como la administracion de una
nueva entidad federada, es decir, de un nuevo Estado de la Union.

Como parte de la estrategia de algunos grupos de presioén, que
sostenian que los ciudadanos de la Ciudad de México, que es €l Distri-
to Federal, son de segunda clase, por no elegir directamente a sus
autoridades, e Congreso de la Unién reformé por adicion, la frac-
cion VI del articulo 73 de la Constitucion Politica de |os Estados Uni-
dos Mexicanos, mediante decreto del 29 dejulio de 1987, publicado
en el Diario Oficial de la Federacion, con fecha 10 de agosto de 1987,
estableciendo en labase tercerade lafraccion citadala incorporacion
de un 6rgano de representacion ciudadanaen el Distrito Federal, que
es una asamblea integrada inicialmente por 66 representantes, 40
electos por el principio de mayoriarelativas y 26 por el principio de
representacién proporcional, sefialando en los distintos incisos de la
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citada base terceralas facultades de la asambl ea de representantes del
Distrito Federal.

Lafraccion VI del articulo 73 citado fue reformada mediante De-
creto publicado en el Diario Oficial dela Federacion €l 25 de octubre de
1993, para quedar con € siguiente texto:

"El Congreso tiene facultad:

VI.- Para expedir € Estatuto de Gobierno del Distrito Federal y legis-
lar en lo relativo a Distrito Federal, salvo en las materias expresamente
conferidas a la Asamblea de Representantes”.

Mediante reforma publicada en e Diario Oficial de la Federacién €
22 de agosto de 1996, lafraccién VI mencionadafue derogaday € con-
tenido original de la misma paso a articulo 122 de la Constitucion
que comento.

¥ 2 -
9.2. ““A ADMINISTRACION PUBLICA CENTRALIZADA DEL DISTRITO FEDERAL

Debe afirmarse que la administracion publica del Distrito Federal
hasta€l 4 de diciembre de 1997, aun con las reformas que han tenido
los articulos constitucionales que tratan de la misma, la administra-
cion publica del Distrito Federal la realizaban conjuntamente tanto
las autoridades de |la Federacion como las locales, de acuerdo, inclusi-
ve, con lareforma publicadaen € Diario Oficial delaFederacion el 22 de
agosto de 1996, que establecia que & Gobierno del Distrito Federal
estaba a cargo de los Poderes Federales y de los 6rganos Legislativo,
Ejecutivo yJudicial de caracter local.

De acuerdo a origen de laadministracion publicadel Distrito Fe-
deral, su marcojuridico reglamentario fue la Ley Organicade laAdmi-
nistracién Publica Federal, publicada en € Diario Oficial de la Federacion,
e dia29 de diciembre de 1976, y que tratalo relativo a la administracion
publica del Distrito Federal, entre otros en sus articulos 1° parrafo
segundo, 2° fracc. 11, 5° parrafo primero, 6°, 7°, 10, 11, 12, 13, 15,16,
17,18,19,20,21,23,26 Y 44.

Estos numerales corresponden a la Ley en cita, antes de la refor-
ma publicadaen € Diario Oficial dela Federacion e 28 de diciembre de
1994, y aun cuando en ediciones posteriores en e articulo 26 aparece
el Departamento del Distrito Federal como dependenciadel ejecutivo
federal, € texto y contenido del articulo 44 mencionado ya no esta
contemplado en la multicitada ley y ya en lareforma publicada en €
Diario Oficial de la Federacion e 4 de diciembre de 1997, el articulo 26
citado fue reformado, desapareciendo del mismo lo que se llamo €
Departamento del Distrito Federal.

La Ley Organica del Departamento del Distrito Federal publicada
en el Diario Oficial de la Federacion el dia 29 de diciembre de 1978, en
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su articulo 1° establecia que: "El Presidente de la Republica de acuer-
do con lo dispuesto por € articulo 73, frace. VI base 12, de la Constitu-
cion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, tiene a su cargo €
Gobierno del Distrito Federal y lo ejercera de conformidad con las
normas establecidas por la presente ley, por conducto del Jefe del
Departamento del Distrito Federal, a quien nombraray removera li-
bremente".

De conformidad con lo dispuesto por € articulo 3° de la ley cita-
da, e Jefe del Departamento del Distrito Federal, ahoraJdefe del Dis
trito Federal, para el estudio, planeacion y despacho de los asuntos
que competen a Departamento del Distrito Federal, tendralas siguien-
tes unidades administrativas: la Secretaria General de Gobierno; la
Secretaria General de Planeacién y Evaluacion; la Secretaria General
de Obras, Secretaria General de Desarrollo Urbano y Ecologia; Secre-
taria General de Desarrollo Social; Secretaria General de Proteccion
yVialidad, Oficialia Mayor: Tesoreria; Contraloria General y las diezy
seis Delegaciones a que se refiere @ articulo 14 de la misma que son:
Alvaro Obreg6n; Azcapotzalco;Benito Juarez; Coyoacan; Cuajimalpa
de Morelos; Cuauhtémoc; Gustavo A. Madero; |ztacalco; |ztapal apa;
La Magdalena Contreras; Miguel Hidalgo; Milpa Alta; Tlahuac; Tlal-
pan; Venustiano Carranza, y Xochimilco. Como su nombre lo indica,
las Delegaciones son 6rganos desconcentrados.

El 25 de octubre de 1993, se publicé en € Diario Oficial dela Federa-
cion, la reforma del articulo 122 constitucional, que como ya se expu-
so, que contiene la reforma politicay administrativa del Distrito Fede-
ral, estableciendo que e Gobierno del mismo estara a cargo de los
poderes de la Unidn, y de los 6érganos Ejecutivo, Legislativo yJudicial
ele caréacter local, que son € Jefe de Gobierno del Distrito Federal, la
Asamblea Legislativay €l Tribunal Superior deJusticia.

Como consecuencia de todo lo expuesto, aun con alguna proble-
maéticajuridica, la administracién publicadel Distrito Federal tieneya
un marco juridico propio que le separa de la administracién publica
federal.

9.3. LA ADMINISTRACION PUBLICA DESCONCENTRADA DEL DISTRITO FEDERAL

El marcojuridico de la administracion publica desconcentrada del
Distrito Federal esta contenido en losarticulos 22, 42, 5°, 30, 31 Y32 de
la Ley Organica de la Administracion Publica del Distrito Federal ya
mencionada.

La Ley citada publicada € 30 de diciembre de 1994, establece en
su articulo 42 que: "El Jefe del Distrito Federal sera e titular de la
administracion publicadel Distrito Federal. A é le corresponde origi-
nalmente. todas las facultades establecidas en estaLey, pudiendo del egar
sus facultades a los servidores publicos subalternos mediante acuer-
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dos que se publicaran en e Diario Oficial delaFederacionyen la Gaceta
Oficial del Distrito Federal, excepto aquéllas que por disposicion le-
gal no sean delegables”.

"El Jefe del Distrito Federal contara con las unidades de asesoria,
de apoyo técnico,juridico, de coordinacién y de planeacion del desa-
rrollo que determine, de acuerdo con e presupuesto asignado a la
jefatura”.

El articulo 8% de la Ley de la Administracion Publica del Distrito
Federal en cita, sefiala que e Distrito Federal se compone de las si-
guientes Delegaciones, teniendo coincidencia con las que se sefialan
en la anterior ley: "El Distrito Federal se divide en 16 Delegaciones
denominadas:

1. Alvaro Obregon; Il. Azcapotzalco; Ill. BenitoJuarez; 1V. Coyoacan;
V. Cuajimal pa de Morelos; VI. Cuauhtémoc; VII. Gustavo A. Madero;
VIIl. lztacalco; IX. Iztapalapa; X. La Magdalena Contreras; XI. Miguel
Hidalgo; XII. MilpaAlta; XIIl. Tlahuac; XIV. Tlalpan; XV.V enustiano
Carranzay XVI. Xochimilco".

El articulo 13 de la Ley que comento establece las siguientes depen-
dencias del jefe del Distrito Federal: 1. Secretaria de Gobierno; 11. Se-
cretariade Desarrollo Urbanoy Vivienda; 111. Secretariade Desarrollo
Econdmico; I1V. Secretariadel Medio Ambiente; V. Secretaria de Obras
y Servicios; VI. Secretaria de Educacion, Salud y Desarrollo Social;
VII. Secretariade Finanzas; VIII. Secretariade Transportesy Vialidad,;
IX. Secretariade Seguridad Publica; X. Oficialia Mayor, y XI. Contra-
loria General".

De acuerdo con € articulo 22 de la ley en cita, la administracién
publicadel Distrito Federal seracentralizada, desconcentraday para-
estatal.

Congruente con € contenido y realizacion de la administracion
publica federal, e articulo 5° de la Ley Organica de la Administra-
cion Publicadel Distrito Federal establece que las dependenciasy en-
tidades de la administracion publica centralizada, desconcentraday paraesta-
tal conduciran sus actividades para el logro de los objetivosy prioridades
determinados en el Programa General de Desarrollo de la Ciudad, €
de Desarrollo Urbano del Distrito Federal y las que establezca € jefe
del Distrito Federal.

El articulo 10 de la nueva ley establece que: "El Jefe del Distrito
Federal sera e titular de la Administracion Publica del Distrito Fede-
ral; serdA nombrado y ejercerasus funciones conforme a lo establecido
en la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, el Esta-
tuto de Gobierno del Distrito Federal, la presente ley y otros ordena-
mientos legales y reglamentarios”, en tanto que el articulo 13 estable-
ce las siguientes dependencias que forrnansparte de la administracién
publica centralizada del Distrito Federal: Secretariade Gobierno; Secreta-
ria de Desarrollo Urbano y Vivienda; Secretaria de Desarrollo Eco-
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nomico; Secretaria del Medio Ambiente; Secretaria de Obrasy Servi-
cios; Secretariade Educacion, Saludy Desarrollo Social; Secretaria de
Finanzas; Secretaria de Transportesy Vialidad; Secretaria de Seguri-
dad Publica; Oficialia Mayor, y Contraloria General.

La administracion publica desconcentrada del Distrito Federal
esta permitiendo a las autoridades correspondientes ofrecer mejores
servicios con mayor eficaciay eficiencia para los administrados, evi-
tandoles pérdida de tiempo que son horas de trabajo, salario, etc., por
lo cual esta forma de organizacion publica debe incrementarse a
maximo, ya que por otra parte requiere e minimo de recursos para
realizarla, comparandolacon las inversiones que se utilizan para esta-
blecer una empresa paraestatal .

9.4. LA ADMINISTRACION PUBLICA PARAESTATAL DEL DISTRITO FEDERAL

La administracién publica paraestatal del Distrito Federal esta
contemplada en € Titulo Tercero de la Ley Organica de la Adminis-
tracion Publica del Distrito Federal publicadaen e Diario Oficial dela
Federacion € 30 de diciembre de 1994, que comprende del articulo 33
al 40. El Capitulo 1del Titulo Tercero sefialalas formas de la adminis-
tracion publica paraestatal del Distrito Federal.

La administracion publica paraestatal del Distrito Federal sigue
los mismos lineamientos de la federal, es decir, forman parte de la
misma |l os organismos descentralizados, las empresas de participacion
estatal mayoritariay los fideicomisos publicos, desapareciendo de la
administracion publica paraestatal del Distrito Federal las institucio-
nes nacional es de crédito, las organizaciones auxiliares nacionales de
créditoy las instituciones nacional es de segurosy fianzas.

En consecuencia, laadministracion publica paraestatal del Distri-
to Federal estaformada por los organismos descentralizados, empre-
sas de participacion estatal mayoritariay los fideicomisos publicos.

A) La descentralizacion

El articulo 33 de la Ley que se comentasefialaque: "Son organismos
descentralizados las entidades con personalidadjuridicay patrimonio
propio, cualquiera que sea la estructura legal que adopten, creadas
por Decreto del Jefe del Distrito Federal o por la Ley de la Asamblea
de Representantes del Distrito Federal, a iniciativa que presente €
Presidente de la Republica o e propioJefe del Distrito Federal”.

El Capitulo 11 del Titulo Tercero mencionado se refiere ala Cons-
tituciéon, Organizacion y Funcionamiento de los organismos descen-
tralizados y estd compuesto de los articulos del 4l.al 47, inclusive, de
la propialey. El articulo 4] establece: "Son organismos descentraliza-
doslas personasjuridicascreadas conforme alo dispuesto por estaley
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¥ que tengan por objeto lo sefialado en € articulo 99 del Estatuto de
Gobierno del Distrito Federal"; e 42 sefiala: "Cuando algun organis-
mo descentralizado deje de cumplir sus fines u objeto, o su funciona-
miento no resulte ya conveniente desde € punto de vistaeconémico o
del interés publico, la Secretaria de Finanzas atendiendo |la opinién
de la Secretaria Coordinadora del Sector que corresponda, propon-
dré a Jefe del Distrito Federal la disolucion, liquidacién o extincion
de aquél. Asimismo podra proponer su fusién, cuando su actividad
combinadaredunde en un incremento de eficienciay productividad";
el articulo 43 establece como estaraintegrado e érgano de gobierno.
El 44 sefiala quienes no pueden ser miembros del érgano de gobier-
no; e 45 se refiere a las sesiones de dicho érgano y los requisitos de
validez de éste; e articulo 46 establece la forma de designar 3] Direc-
tor General del organismo descentralizado y €l 47 sefiala las faculta-
des del propio Director.

B) EmjJresas de participacion estatal mayoritaria

A estas empresas se refiere el Capitulo 111 del Titulo Tercero men-
cionado, y esta formado por los articulos del 48 al 53 inclusive de la
propialey.

El articulo 35 de la ley que comento establece que: "Son empresas
de participacioén estatal mayoritaria de la Administracién Publica del
Distrito Federal las sociedades de cualquier naturaleza en las que €
Gobierno del Distrito Federal, 0 una o mas de sus entidades paraesta-
tales, aporten o sean propietarios de mas del 50% del capital social, o
les corresponda la facultad de nombrar a la mayoria de los miembros
de los drganos de gobierno o su equivalente, o bien designar a presi-
dente o director general, o cuando tengan facultades para vetar los
acuerdos del 6rgano de gobierno”.

"Se asimilan a las empresas de participacion estatal mayoritaria,
las sociedades civiles en las que la mayoria de los asociados sean de-
pendencias o entidades de la Administracion Publica del Distrito Fe-
deral o servidores publicos de ésta que participen en razén de sus
cargos o0 alguna o varias de ellas se obliguen a realizar o realicen las
aportaciones econdmicas preponderantes”.

ARTICULO 49.- "La organizacion, administracion y vigilancia de las
empresas de participacion estatal mayoritaria sin perjuicio de lo dis-
puesto en la legislacion aplicable y el Estatuto de Gobierno del Distri-
to Federal, debera sujetarse a los términos que se consignan en este
ordenamiento”.

ARTICULO 50.- "Cuando alguna empresa de participacion estatal
mayoritaria no cumpla con el objeto de gonstitucién ya RO resulte
conveniente conservarladesde el punto de vistaeconémico del inte-
rés publico, la Secretaria de Finanzas, atendiendo la opinién de la
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Secretaria Coordinadora del Sector que corresponda, propondra a
Jefe del Gobierno del Distrito federal su disolucion o liquidacion”.

ARTICULO 51.- "El j efe del Distrito Federal, por conducto de la Se-
cretaria Coordinadora de Sector, nombrara a los servidores publicos
que deban egjercer las facultades que impliquen la titularidad de las
acciones o partes sociales que integren €l capital social de las empre-
sas de participacién estatal mayoritaria”.

ARTICULO 52.- "L os consejos de administracion o sus equival entes de
las empresas de participacion estatal mayoritaria, se integraran de acuer-
do a sus estatutosy en lo que no se oponga con sujecion a esta ley".

"Los integrantes de dicho érgano de gobierno que representen la
participacién de laAdministracion Pablicadel Distrito Federal, seran
designados por elJefe del Distrito Federal directamente a través de la
coordinadora de sector. Deberan, constituir en todo tiempo mas de
la mitad de los miembros del consegjo, y seran servidores publicos de la
Administracion Publicadel Distrito Federal o personas de reconocida
calidad moral o prestigio, con experiencia respecto a las actividades
propias de la empresa de que se trate".

C) Fideicomisos

Los fideicomisos de la administracion publicadel Distrito Federal
estan reglamentados en e Capitulo IV Titulo Tercero de la Ley Orga-
nicade laAdministracioh Publicadel Distrito Federal que comprende
de los articulos 54 a 59 inclusive, de la misma. En € articulo 54 se
establece que los organismos mencionados que se organizan de ma-
nera analoga a los descentralizados o empresas de participacion esta-
tal mayoritaria, y tienen como propoésito auxiliar a Jefe del Distrito
Federal mediante la realizacién de actividades prioritarias, seran con-
siderados como entidades paraestatales. Los demas articulos citados
sefialan en que forma cuidara € Distrito Federal que los contratos
correspondientes se Ileven a cabo sefialando |os derechos y acciones
a fiduciario sobre los bienesfideicomitidos, las limitaciones que esta-
blezca 0 que se deriven de los terceros, asi como los derechos del
fideicomitente, se establece la obligacién del delegado fiduciario en
los términos del articulo 56 mencionado y se sefialan de acuerdo con
el articulo 58 en cita, las facultades especial es que establece la ley para
los 6rganos de gobierno que determine € Jefe del Distrito Federal,
asi como las facultades y acciones parad cumplimiento de su cometi-
do; e articulo 59 establece la facultad del Jefe del Distrito Federal de
revocar los contratos constitutivos de fideicomisos de la administra-
cion publicadel Distrito Federal en los casos que el mismo sefial a.

El CapituloV del Titulo Tercero de laley que comento, que com-
prende de los articulos 60 a 67 inclusive de laLey organicade laAd-
ministracion Publica del Distrito Federal, se refiere a la operacion y
control de las entidades paraestatales, dentro de las cuales destacan
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que rodas las entidades paraestatales deberan sujetarse a programa
general de desarrollo del Distrito Federal, a los programas sectoriales
e institucionales que se deriven del mismo y a las asighaciones de gas-
to Yy financiamiento autorizado. De acuerdo con € sistemade planeacion
y los lineamientos que en materiade programacién, gasto, financiamien-
to, control y evaluacion se establezcan en los reglamentos respectivos.

En los articulos transitorios de la ley comentada, se establece como
se seguira realizando la administracion publica del Distrito Federal,
de acuerdo con la Ley anterior, en los términos que establecen, per-
mitiéndome transcribir por su importancia los siguientes articulos
transi torios.

"SEGUNDO. Las normas relativas a la prestacion de los servicios pu-
blicos, a patrimonio del Departamento del Distrito Federal y a los
6rganos de colaboracién vecinal y ciudadana, contenidas en la Ley
Orgéanica del Departamento del Distrito Federal, publicadaen € Dia-
rio Oficial de la Federacion del 29 de diciembre de 1978, seguiran vigen-
tes hasta en tanto la Asamblea de Representantes del Distrito Federal,
no expida los nuevos ordenamientos que regulen estas materias".

"CUARTO. En tanto es nombrado el primerJefe del Distrito Federal,
se estara a lo dispuesto por e estatuto de Gobierno del Distrito Fede-
ral en sus Articulos Tercero y Cuarto Transitorios".

"NOVENO. Hasta en tanto se expidala ley por parte del Congreso de
la Unién en materiade seguridad publicaen los términos del Articulo
Décimo Transitorio del Decreto que reformé diversas disposiciones
constitucionales publicado en e Diario Oficial de la Federacion € 25 de
octubre de 1993, la Secretaria de Seguridad Publica ejerceré las atri-
buciones y funciones que actualmente tiene a su cargo la Secretaria
General de Proteccién y Vialidad del Departamento del Distrito Fede-
ral, en los términos de la Ley Organicadel Departamento del Distrito
Federal, salvo aquéllas que por virtud de estaley le han sido atribuidas
a otra dependencia”.

La administracién publica paraestatal del Distrito Federal, ha se-
guido en términos general es |los mismos lineamientos de su similar de
la administracioén publicafederal, es decir, advertido de que las empresas
paraestatales del Distrito Federal eran mucho menores que las para-
estatales federales, que a partir de 1985, han pasado a manos de los
particulares, por todos los motivos ya expuestos en la parte relativa, y
seguramente disminuiran en virtud de la tendencia del gobierno fe-
deral actual, que insiste en la préacticade tesisy posturas liberales cuyo
ejemplo mas visible es la venta de paraestatales y la creacion de las
AFORES que representan la tendencia evidente de que el fondo de
ahorro de los trabajadores sea manejado en gran parte por institucio-
nes bancarias particulares y algunas empresas similares, y por la pre-
sion en la que persisten algunos empresarios mexicanos para que
México se aleje de la tesis nacionalista, ex"’presada en € contenido de
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la economia mixta. Lo anterior, a pesar de que la banca mexicanadio
muestras evidentes de no tener la capacidad suficiente para manejar
la parte de la economia nacional que incumbe a sus actividades y de
ello es prueba evidente su quiebraque arrastré a muchos mexicanos a
la misma situacion, aunque se afirma que s bien es cierto que la banca
esta en quiebra, muchos banquerosy empleados de la banca no lo estan.

O.S. LA ADMINISTRACION PUBLICA DE LAS ENTIDADES FEDERADAS. EL ESTADO
DE MEXICO. SU MARCO JURIDICO

En el Estado Federal Mexicano las entidades federadas, |lamadas
federativas, tienen la misma organizacion politica, que la del Estado
Federal, de conformidad con lo dispuesto por & primer parrafo del
articulo 41 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexica-
nos de 1917, es decir, tienen los tres 6rganos originarios del Estado: €
Legislativo, €l Ejecutivoy € Judicial, y la misma organizacion adminis-
trativa, contando e Ejecutivo Estatal con un namero importante de
organos secundarios, los que las Leyes correspondientes: la Constitu-
cion del Estado respectivo y su Ley Organica de la Administracion
Pdblica establecen, tomando el nombre de Secretarias o Direcciones.

En consecuencia, € marco juridico de la administracién publica
de las entidades federadas esta contenido en € parrafo primero del
articulo 41 constitucional citado y del 90 de la propia constitucion.
Por lo que se refiere a marco juridico de la administracién publica
del Estado de México, estuvo contemplado ademas en los articul os 88
y 89 de la Constitucion Politicadel Estado Librey Soberano de Méxi-
co, antes de la reformade la misma publicadaen la Gaceta del Gobierno
el 27 de febrero de 1995, y en los articulos 77 y 78 de la Constitucion
reformada, asi como por la Ley Organica de la Administracion Publi-
cadel Estado de México, publicada en la Gaceta del Gobierno el 19 de
octubre de 1992. El articulo 80 de la Constitucion reformadaa que se
ha hecho mencioén, sefiala que todas las leyes, decretos, reglamentos,
circulares, acuerdosy todos los documentos que suscriba el goberna-
dor en gjercicio de sus atribuciones, deberan ser refrendados por €
Secretario General de Gobierno, sin cuyo requisito no surtiran los
efectos legal es.

Siguiendo los lineamientos de la legislacién federal respectiva, la
aclministracion publicadel Estado de México es centralizacla, descon-
centraday paraestatal.

9.6. LA ADMINISTRACION PUBLICA CENTRALIZADA DE LAS ENTIDADES
FEDERADAS

De conformidad con el articulo 19 de la Ley Organicade la Admi-
nistracion Publica del Estado de México, e ejecutivo del Estado de
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México, parad estudio, planeacion y despacho de los asuntos es auxi-
liado por las siguientes dependencias: Secretaria General de Gobier-
no; Secretariade Finanzasy Planeacidn; Secretariadel Trabajoy de la
Prevision Social; Secretaria de Educacion, Culturay Bienestar Social;
Secretariade Desarrollo Urbano y Obras Publicas; Secretaria de Desa-
rrollo Agropecuario; Secretaria de Desarrollo Econdémico; Secretaria
de Administracion; Secretariade la Contraloria; Secretaria de Cornu-
nicacioriesy Transportesy Secretaria de Ecologia.

El Procurador General deJusticia del Estado también forma parte
de la administracion publica centralizada del Estado de México y es
ademas el ConsejeroJuridico del Gobierno.

Las Secretarias mencionadas tienen a su vez distintos érganos subor-
dinados que les auxilian teniendo la denominacion de Subsecretarios,
Directores, Subdirectores, Jefes de Unidad, Jefes de Departamento y
otros servidores publicos, como lo sefiala el articulo 15 de |la propia
Ley Organica de la Administraciéon Publica del Estado de México; €
articulo 21, precisa cuales son las atribuciones de la Secretaria Gene-
ral de Gobierno; e 23 y 24 sefialan las facultades de la Secretaria de
Finanzas y Planeacion; e 27 y 28 las facultades de la Secretaria del
Trabajo y de la Previsién Social; € 29 y 30 de la Secretaria de Educa-
cion, Culturay Bienestar Social; el 31 establece las facultades de la
Secretaria de Desarrollo Urbano y Obras Publicas; el 32 sefialaj, Se-
cretaria de Comunicacionesy Transportes; € 32 Bis las facultades de
la Secretaria de Ecologia; € 33 y 34 establece las facultades de la Se-
cretariade Desarrollo Agropecuario; los articulos 35 y 36 establece las
atribuciones de la Secretaria de Desarrollo Econdémico; e 37y 38 se
fala las facultades de la Secretariade Administraciéon y el 38 Bis preci-
sa las facultades de la Secretariade la Contraloria.

9.7. LA ADMINISTRACION PUBLICA DESCONCENTRADA DE LAS ENTIDADES
FEDERADAS

La administraci6n publicadesconcentrada de las entidadesfedera-
das ha seguido € mismo camino que lafederal. En e Estado de Méxi-
co, por ejemplo, se han creado oficinas denominadas Centros de Servicios
Administrativosen las que estan instaladas varias oficinas desconcentra-
das de los 6rganos secundarios del poder gjecutivo. Como ya se expu-
so, estaforma de administracion ofrece paralos administrados a nivel
que corresponda muchas ventajas, puesto que para realizar algunos
actos en las dependencias gubernamental es le resulta mucho mas sen-
cillo y consecuentemente barato, Ilevarlos a cabo en las oficinas descon-
centradas, que actuan por delegacion de facultades de las dependen-
cias citadas en € articulo 19 de la Ley Organicade la Administracion
Pdblica del Estado de México, especialmente. en el de la administra-
cion financiera, mediante la creacion de oficinas fiscales.
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Independientemente de las oficinas desconcentradas menciona-
das en ¢l parrafo que antecede, existen otros organismos que dependen
de alguna Secretaria de Estado, por ejemplo, la Comisiéon Estatal de
Parques Naturales y de la Fauna, Comité de Planeacion para e Desa-
rrollo del Estado de México, Consejo Estatal de Poblacién, Coordina-
cion General de Conservacion Ecoldgica, Instituto Mexicano del De-
porte, etcétera.

9.8. LA ADMINISTRACION PUBLICA PARAESTATAL DE LAS ENTIDADES FEDERADAS

El articulo 45 de laLey Organicade la Administracion Publica del
Estado de México, establece que: "Los organismos descentralizados y
empresas de participacion estatal, serdn considerados como organis-
mos auxiliares del Poder Ejecutivo y forman parte de la Administra-
cion Publica del Estado".

Estos organismos deben ser creados de conformidad con lo dis-
puesto por € articulo 46 del ordenamiento legal que se comenta, a
solicitud del ejecutivo.

A) La descentralizacion

De conformidad con lo dispuesto por € articulo 47 delaLey Orga-
nica de la Administracion Publica del Estado de México, los organis-
mos descentralizados gozaran de personalidad juridicay patrimonio
propio, y pueden ayudar operativamente a Ejecutivo en €& gjercicio
de sus atribuciones.

Resulta natural que los organismos descentralizados en e Estado
de México, sigan la misma suerte que los de igual naturaleza en mate-
ria federal, es decir, que a partir de 1985, con €l inicio o lareversion
hacia la politica econémica de libre empresa, dichos organismos ha-
yan sido vendidos a los particulares, pero también es necesario tener
presente que el nimero de organismos descentralizados en el Estado
de México, erainfinitamente menor que los de lafederacion.

L os organismos descentralizados del Gobierno del Estado de Mé-
xico son entre otros los siguientes: Comisién del Agua del Estado de
México, CAEM; Comision paralaRegulacion del Suelo del Estado de Mé-
xico, CRESEM; Sistemaparad Desarrollo Integral de la Familia, DIFEM;
Instituto de Salud del Estado de México, ISEM; Instituto Mexiquense
de Cultura, IMC; Instituto de Informacion e Investigacién Geografi-
ca, Estadisticay Catastral del Estado de México, IGESEM; Instituto de Se-
guridad Social del Estado de Méxicoy Municipios, ISSEMYM; y otros.

B) Empresas de participacion estatal

Las empresas de participacion estatal estan contenidasen el articu-
lo 48 de laLey que se comentay son aquellas que tienen por objeto o
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tienden a cumplimentar los planesy programas de gobierno o a satis-
facer las necesidades sociales que existen en la entidad. A decir ver-
dad, pocas son las empresas de participacion estatal que existen en €
Estado de México, sin embargo debe admitirse que es unaformade la
administracion publica, pero que ante la presenciay fortalecimiento
de la tesis liberal, las empresas citadas tenderan a desaparecer, mas
aun cuando laactitud de los particulares que se dedican alas activida-
des econdmicas productivas, como industriales en todas sus ramas,
comerciantes, etc, a través de sus organismos representativos mani-
fiestan constantemente su animadversion a la economia mixta.

e) Fideicomisos

Los fideicomisos en e Estado de México, estan contemplados en
el articulo 46 de la Ley Organica de la Administracion Publica del
Estado de México, y siguen teniendo la misma validez juridica de
cuando se incorporaron a la denominada administracion publica para-
estatal. Su naturaleza, sus caracteristicas, su estructura, su organizacion,
funcionamiento y fines son los mismos 0 pueden ser |0s mismosy res-
ponden ala necesidad paralos que fueron creados estos organismos.

9.9. LA ADMINISTRACION PUBLICA DE LOS MUNICIPIOS. SU MARCO JURIDICO

La Administracion Pablicadelos Municipios, de conformidad con
lo dispuesto por el articulo 41, en relacion con e 90 y 115 de la Consti-
tucion Politicade los Estados Unidos Mexicanos, es centralizada, des-
concentrada y paraestatal, habida cuenta de que la administracién
desconcentrada es una forma de llevar a cabo la primera de las citadas.

El marcojuridico de la administracion publica municipal en el Es
tado de México, esta determinado, ademas, por los articulos 112, 113,
114, 115, 116, 117 y 122 de laConstitucion Politicadel Estado Librey
Soberano de México, reformada mediante Decreto No. 72 delaH. Le-
gislatura Local, publicada en la "Gaceta del Gobierno" del propio Esta-
do, € 27 de febrero de 1995. También forman su marco juridico los
articulos 1, 2, 3, 5, 31 Yrelativos de laLey Organica Municipal del Es-
tado de México, publicadaen e Diario Oficial "Gaceta del Gobierno" con
fecha 5 de Enero de 1994 y que abrogo a la Ley Organica Municipal
publicada en dicho periddico oficial e 18 dejulio de 1973.

La Administracion Publica Municipal del Estado de México, res-
ponde alos mismos lineamientosy estructurade lafederal y estatal, es
decir, es centralizada, desconcentraday paraestatal.

Al abordar € tema de la Administracion Publica Municipal, me
limitaré a exponer lo relativo a Municipio en e Estado de México.

De acuerdo con lo previsto por € articulo 115 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos de 1917, el Municipio es la
base de la division territorial del Estado Me};icano y de su organiza-
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cién politicay administrativa. La fraccion 1del articulo citado en su
parte relativa dice:

"1. Cada Municipio serd administrado por un Ayuntamiento de eleccién
popular directay no habraninguna autoridad intermedia entre éste yel
Gobierno del Estado".

"Los presidentes municipales, regidoresy sindicos de los ayuntamien-
tos, electos popularmente por eleccién directa, no podrén ser reelectos
para el periodo inmediato. Las personas que por eleccién indirecta o
por nombramiento o designacién de alguna autoridad desempefien las
funciones propias de esos cargos, cualquiera que sea la denominacién
que seles dé, no podran ser electas parael periodo inmediato. Todos los
funcionarios antes mencionados, cuando tengan el caracter de propieta-
rios, no podran ser electos parael periodo inmediato con e caracter de
suplentes, pero los que tengan € caracter de suplentessi podran ser elec-
tos para el periodo inmediato como propietarios a menos que hayan es-
tado en gjercicio”.

La Constitucion Politicadel Estado Libre y Soberano de México,
tratalo relativo a laorganizacion politicay administrativadel Munici-
pio en sus articulos 112y 113. Respectoa laconstitucién de los ayun-
tamientos latratan los articulos del 114 a 121. Las atribuciones de los
ayuntamientos las abordan del articulo 122 a 127, en tanto que lo re-
lativo a las atribuciones de los Presidentes M unicipal es, que son quie-
nesrealizan la Administracién Publica Municipal propiamente dicha,
las sefialan e articulo 128 de la propia Constitucioén.

LaLey OrganicaMunicipal del Estado de México mencionacuales
son los municipios de estaentidad, su organizacion territorial, lo rela-
tivo a su poblacion y a los ayuntamientos, a su integracion, su instala-
cion, su funcionamiento, atribuciones de los mismos y cuales son los
actos administrativos municipales que requieren autorizaciéon de la
legislatura o diputacién permanente del Estado.

El articulo 31 de la Ley Organica de la Administracion Publica
Municipal del Estado de México establece:

"Son atribuciones de los ayuntamientos:

1. Expedir y reformar el Bando Municipal, asi como los reglamentos,
circularesy disposiciones administrativas de observancia general dentro
del territorio del municipio, que sean necesarios para su organizacion,
prestacion de los servicios pablicosy, en general, para el cumplimiento
de sus atribuciones;

11. Celebrar convenios, cuando asi fuese necesario, con las autorida-
des estatal es competentes; en relacion. con la prestacion de los servicios
publicos a que se refiere € articulo 115, fraccién 111 de la Constitucion
General, asi como en lo referente ala administracién de contribuciones
fiscales,

111, Proponer ante la Legislatura local iniciativas de leyes o decretos en
materia municipal, en su caso, por conducto del Ejecutivo del Estado;
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IV. Proponer, en su caso, ala Legislatura local, por conducto del Eje-
cutivo, la creacién de organismos municipajes descentralizados para la
prestacién y operacién, cuando proceda de los servicios publicos;

V. Acordar la division territorial municipal en delegaciones, subdel e-
gaciones, colonias, sectoresy manzanas;

V1. Acordar, en su caso, la categoriay denominacién politica que les
corresponda a las localidades, conforme a esta Ley;

VII. Convenir, contratar o concesionar, en términos de ley, la ejecu-
cién de obras y la prestacién de servicios publicos, con e Estado, con
otros municipios de la entidad o con particulares, recabando, cuando
proceda, la autorizacion de la Legislatura del Estado;

VIIl. Concluir las obras iniciadas por administraciones anteriores y
dar mantenimiento a la infraestructura e instalaciones de los'servicios
publicos municipales;

IX. Crear las unidades administrativas necesarias para e adecuado
funcionamiento de la administracién publica municipal y parala eficaz
prestacion de los servicios publicos;

IX Bis. Crear en € ambito de sus respectivas competencias una Coor-
dinacion Municipal de Derechos Humanos, la cual sera autbnoma en sus
decisiones;

X. Couocer losinformes contablesy financieros anuales dentro de los
tres meses siguientesa la terminacion del ejercicio presupuestal que pre-
sentara e tesorero con el visto bueno del sindico;

Xl. Designar de entre sus miembros a los integrantes de las comisio-
nes del ayuntamiento; y de entre los habitantes del municipio, alosjefes
de sector y de manzana;

XIl. Convocar a eleccién de delegados y subdelegados municipales, y
de los miembros de |os consejos de participacion ciudadana;

XIIl. Solicitar a Ejecutivo del Estado la expropiacion de bienes por
causa de utilidad publica;

XIV. Municipalizar los servicios publicos en términos de esta Ley;

Xv. Aprobar en sesion de cabildo los movimientos registrados en el
libro especial de bienes muebles e inmuebles;

XVI. Acordar e destino o uso de los bienes inmuebles municipales;

XVII. Nombrar y remover a secretario, tesorero, titulares de las uni-
dades administrativasy de los organismos auxiliares, a propuesta del pre-
sidente municipal; para la designacion de estos servidores publicos se
preferird en igualdad de circunstancias a los ciudadanos del Estado veci-
nos del municipio;

XVIIl. Administrar su hacienda en términos de ley, y controlar a tra-
vés del presidentey sindico la aplicacion del presupuesto de egresos del
municipio;

XIX. Aprobar su presupuesto de egresos;

XX. Autorizar la contratacion de empréstitos, en términos de la Ley
de Deuda Publica Municipal del Estado de México;

XXI. Formular, aprobar y ejecutar los planes de desarrollo municipal
y los Programas correspondientes;

XXI1I. Dotar de servicios publicos a los habitantes del municipio;

XXI1l. Preservar, conservar y restaurar d medio ambiente;
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XXIV Participar en la creacion y administracion de sus reservas terri-
toriales y ecoldgicas; convenir con otras autoridades € control y la vigi-
lancia sobre la utilizacién del suelo en sus jurisdicciones territoriales;
intervenir en la regularizaciéon de la tenencia de la tierra urbana; otor-
gar licencias y permisos para construcciones privadas; planificar y regu-
lar de manera conjunta y coordinada €l desarrollo de las localidades
conurbadas;

XXV Constituir o participar en empresas paramunicipales y fideico-
mi sos;

XXVI. Engjenar y dar arrendamiento, usufructo o comodato los bie-
nes del municipio, previa autorizacion, en su caso, de la Legislatura del
Estado;

XXVII. Promover y apoyar los programas estatal es y federal es de capa-
citacion y organizacion parae trabajo;

XXVIIl. Desafeetar del servicio publico los bienes municipales o cam-
biar el destino de los bienesinmuebles dedicados a un servicio publico o
de uso comun;

XXI1X. Introducir métodosy procedimientos en la seleccién y desarro-
llo del personal de las areas encargadas de los principales servicios pu-
blicos, que propicien la institucionalizacion del servicio civil de carrera
municipal;

XXX. Sujetar a sus trabajadores a régimen de seguridad social esta-
blecido en el Estado;

XXXI. Formular programas de organizacion y participacion social,
que permitan una mayor cooperacion entre autoridadesy habitantes del
muni cipio;

XXXI1. Elaborar y poner en ejecucién programas de financiamiento
de los servicios publicos municipales, para ampliar su coberturay mejo-
rar su prestacion;

XXXIIl. Coadyuvar en la ejecucion de los planes y programas federa-
les y estatales;

XXXIV Publicar por lo menos unavez a afo la "Gaceta Municipal"
como 6rgano oficial para la publicacion de los acuerdos de caracter ge-
neral tomados por € ayuntamiento y de otros asuntos de interés publico;

XXXV Organizar y promover lainstruccién civicaque mantengaa los
ciudadanos en conocimiento del ejercicio de sus derechos;

XXXVI. Nombrar a cronista municipal para €l registro escrito del
acontecer historico local, que preserve y fomente la identidad de los po-
bladores con su municipio y con e Estado y que supervise e archivo de
los documentos histéricos municipales;

XXXVII. Promover en la esfera de su competencia lo necesario para
e mejor desempefio de sus funciones;

XXXVIII. Las demas que le sefialen otras disposiciones legales".

El articulo 32 de la Ley que se comenta sefiala: "Para ocupar los
cargos de secretario, tesorero, titulares de las unidades administrati-
vas Y de los organismos auxiliares se deberan satisfacer los siguientes
requisitos:
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1. Ser ciudadano del Estado en pleno uso de sus derechos;

11. No estar imposibilitado para desempeiar cargo, empleo, o comi-
sion publica.

111. No haber sido condenado en proceso penal, por delito intencional".

En estadisposicion legal se sefialala administracion centralizada mu-
nicipal ylaparamunicipal que lallevan a cabo sus organismos auxiliares.

9.10. LA ADMINISTRACION PUBLICA CENTRALIZADA DE LOS MUNICIPIOS

Laadministracion publica municipal centralizadaen el Estado de
México, estd contemplada en el Titulo IV relativo al régimen adminis-
trativo. A la administracion citada se refieren los articulos 86, 91, 92,
93, 94, 95,96. Los dos primeros Y el penultimo establecen:

ARTICULO 86.- "Para el ejercicio de sus atribuciones y responsabilidades
gjecutivas, el ayuntamiento se auxiliara con las dependenciasy entidades
de la administracion publica municipal, que en cada caso acuerde e ca
bildo a propuesta del presidente municipal, las que estaran subordina-
das a este servidor publico”.

ARTICULO 91.- "Son atribuciones del secretario del ayuntamiento las
siguientes:

1. Asistir alas sesiones del ayuntamiento y levantar las actas correspon-
dientes;

Il. Emitir los citatorios parala celebracion de las sesiones de cabildo,
convocadas legal mente;

111. Dar cuenta en la primera sesién de cada mes, del nUmero y conte-
nido de los expedientes pasados a comision, con mencion de los que
hayan sido resueltos y de los pendientes;

IV. Llevar y conservar los libros de actas de cabildo, obteniendo las
firmas de los asistentes a las sesiones;

V. Validar con su firma, los documentos oficiales emanados del ayun-
tamiento o de cualquierade sus miembros;

VI. Tener asu cargo € archivo general del ayuntamiento;

VIl. Controlar y distribuir la correspondencia oficial del ayuntamien-
to, dando cuentadiariaa presidente municipal paraacordar su tramite;

VIII. Publicar los reglamentos, circularesy demés disposiciones muni-
cipales de observancia general;

IX. Compilar leyes, decretos, reglamentos, periodicos oficiales del es-
tado, circularesy 6rdenes relativas a los distintos sectores de la adminis-
tracion publica municipal;

X. Expedir las constancias de vecindad que soliciten los habitantes del
municipio, ala brevedad, en un plazo no mayor de 24 horas, asi como las
certificaciones y demés documentos publicos que |egalmente procedan,
o los que acuerde e ayuntamiento;

Xl. Elaborar con la intervencion del sindico € inventario general de
bienes muebles e inmuebles propiedad del municipio, de los destinados
a un servicio publico, los de uso comun y los prppios;
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XIl. Integrar un sistema de informacion que contenga datos de los
aspectos socio-econodmicos basicos del municipio;

XIIl. Ser responsable de la publicacién de la Gaceta Municipal;

XIV. Las demas que le confieran esta Ley y disposiciones aplicables".

ARTicuLO 95.- "Son atribuciones del tesorero municipal:

1. Administrar la hacienda publica municipal, de conformidad con las
disposiciones |egales aplicables;

11. Determinar, liquidar, recaudar, fiscalizar y administrar las contri-
buciones en los términos de los ordenamientosjuridicos aplicablesy, en
su caso, aplicar el procedimiento administrativo de ejecucién en térmi-
nos de las disposiciones aplicables;

111. Imponer las sanciones administrativas que procedan por infrac-
ciones a las disposiciones fiscales;

IV. Llevar los registros contables, financieros y administrativos de los
ingresos, egresos e inventarios;

V. Proporcionar oportunamente al ayuntamiento todos los datos o in-
formes que sean necesarios parala formulacion del Presupuesto de Egre-
sos Municipales, vigilando que se ajuste a las disposiciones de esta Ley y
otros ordenamientos aplicables;

VI. Presentar a ayuntamiento un informe de la situacion contable fi-
nanciera de la Tesoreria Municipal; _

VII. Disefar y aprobar las formas oficiales de manifestaciones, avisosy
declaracionesy demas documentos requeridos;

VIIl. Participar en la formulacién de Convenios Fiscalesy ejercer las
atribuciones que le correspondan en e ambito de su competencia;

IX. Proponer a ayuntamiento la cancelacién de cuentas incobrables;

X. Custodiar y ejercer las garantias que se otorguen en favor de la
hacienda municipal;

XI. Proponer la politica de ingresos de la tesoreria municipal;

XII. Intervenir en la elaboracién del programa financiero municipal;

XI11. Elaborar y mantener e Padron de Contribuyentes;

XIV. Ministrar a su inmediato antecesor todoslos datos oficiales que le
solicitare, para contestar los pliegos de observacionesy al cances que for-
mule y deduzca la Contaduria General de Glosg;

XV. Solicitar alas instancias competentes, la practica de revisiones cir-
cunstanciadas, de conformidad con las normas que rigen en materia de
control y evaluacién gubernamental en el @mbito municipal;

XVI. Glosar oportunamente las cuentas del ayuntamiento;

XVII. Contestar oportunamente los pliegos de observacionesy respon-
sabilidad que haga la Contaduria General de Glosa de la Legislatura,
informando a ayuntamiento;

XVIII. Expedir copias certificadas de los documentos a su cuidado
s6lo por acuerdo expreso del ayuntamiento;

XIX. Las que le sefialen las demas disposiciones legales y e ayunta-
miento".

9.11. LA ADMINISTRACION PUBLICA DESCONCENTRADA DE LOS MUNICIPIOS

Esta formade laadministracién publicahaofrecido grandes bene-
ficios a los administrados en los tres niveles de gobierno, a grado ta
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de que se ha aplicado con éxito y beneficio en la Federacién, en los
Estados y en los M unicipios.

En e Estado de México la desconcentracion administrativa muni-
cipal tiene las mismas caracteristicas que la federal y la estatal, y es
evidente que ésta se deriva de la centralizacién administrativa munici-
pal. Su marcojuridico qgueda encuadrado en lo previsto por los articu-
l0s 86,88,89 Y0 de la Ley OrganicaMunicipal del Estado de México,
y se han establecido, fundamental mente, en los Ilamados Centros de
Servicios Administrativos, en donde obviamente, no solamente laboran
dependencias desconcentradas de la administracion publica munici-
pal centralizada, sino también oficinas paraestatales  inclusive, en la
propia unidad administrativa se han establecido sucursales bancarias
para que los administrados puedan resolver sus problemas econémi-
cos, relativos a pago de contribuciones, derechos, ete., y la obtencién
de dinero necesario paraello, en las mismas unidades administrativas.

La desconcentracion administrativa se lleva a cabo en nombre de
la oficinacentralizada a la que pertenecen |os organismos desconcen-
trados, que actuan por medio de la delegacién de facultades que les
ha conferido la dependencia centralizada. Es de desearse que se in-
cremento esta administracion desconcentrada y que los servidores
publicos que laboran en las mismas comprendan la importancia de
servir con atencién y esmero a los peticionarios, que son los que en
ultima instancia aportan las cantidades necesarias para €l pago de sus
emolumentos.

9.12. LA ADMINISTRACION PUBLICA PARAMUNICIPAL DE LOS MUNICIPIOS

La administraciéon publica paramunicipal de lo municipiosy en
particular la de los del Estado de México, siguen los mismos lineamien-
tos de la federal y de las entidades federadas, es decir, esta forma de
administraciéon publica se acentia cuando e Estado adopta actitudes
de economia mixtay disminuyecuando se acercaa latesis de la libre
empresa 0 economia de mercado, que es la representacion del libera-
[tsmo economico. ,

Como yase harepetido en varias ocasiorres, la tesis liberal ¢ inicio
en México, en la etapa que se vive, después de la mitad del sexenio
presidencial 82-88, para incrementarse, decididamente, a partir del
siguiente, o sea del sexenio 88-94 y desafortunadamente continla, en
e actual, 1994-2000, ya que e Estado transfiere constantemente a los
particulares empresas que anteriormente administraba.

En la esferamunicipal y concretamente en el Estado de M éxico, se
continuda con estatendencia, pero debe tomarse en consideraci6n que
la administracién publica paraestatal en estaentidad de la federacion
y a pesar de su potencial econdmico nunca alcanz0 caracteristicas de
incremento alarmante.
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A) La descentralizacion

Pocas han sido las empresas descentralizadas de los municipios del
Estado de México. Algunas de ellas como la Direccion de Aguay Al-
cantarillado, sigue funcionando como organismo descentralizado, sin
que su existenciase hayainvolucrado en razén de la tesis de economia
mixta o de libre empresa.

El marcojuridico de las empresas descentralizadas esta contenido
en los articulos 88,89,90 Y 123 de la Ley OrganicaMunicipal del Esta-
do de México.

B) Empresas de participacién municipal mayoritaria

Las empresas de participacion municipal mayoritariaen los muni-
cipios del Estado de México, casi no existen, y las de participacion
minoritaria solo se presentan cuando el municipio tiene interés en €
fomento de las artesanias locales, pero generalmente en estos casos se
adopta la forma de la administracién descentralizada municipal.

C) Fideicomisos

El marcojuridico de los fideicomisos municipal es estd contenido
en los art.iculos 123y 124 de laLey Organica Municipal del Estado de
México, y tiene las caracteristicas de todas las instituciones que ha-
biendo partido del derecho privado han sido incorporadas a unafor-
ma de la administracion publica.







CAPITULO X

LA ADMINISTRACION ECOLOGICA

sumaRrio: 10.1. Marcojuridico de la administracion ecol 6gica en Méxi-
co.-10.2. El derecho internacional en materia ambiental. Introduc-
cion a estudio de la legislacion ambiental.-10.3. Ley General del
Equilibrio Ecolégico y la Proteccion a Ambiente. Evaluacién del im-
pacto y riesgo ambiental en el mismo.-10.4. Aplicacion de la ciencia
y la tecnologia para e mejoramiento ambiental. El sector y la salud
ambiental en México.-10.5. Andlisis de la problemética ambiental e
introduccion a desarrollo sustentable. Tecnologias parael control de
contaminantes atmosféricos. El airey la contaminacion de la atmdsfe-
ra.-10.5. La administracion ambiental, el control de tratamientos de
material es peligrososy toxicos. El suelo. Los materialesy residuos pe-
ligrosos.-10.7. El agua, su contaminacién y los sistemas acuaticos.
Tecnologias para el tratamiento de aguas.

10.1. MARCO JURIDICO DE LA ADMINISTRACION ECOLOGICA EN MExICO

El marcojuridico de la administracion ecologica en México esta
determinado en los articulos 4° péarrafo cuarto, 27 péarrafo tercero,
29, 73 fracciéon XVI1y 115 fraccion 11 de la Constitucién Politicade los
Estados Unidos Mexicanos de 1917, que otorga alos municipiosla fa
cultad de expedir bandos municipalesy disposiciones de caracter ge-
neral en materiaambiental, asi como sus leyes reglamentarias que son
la Ley General de Salud, publicada en el Diario Oficial dela Federacion
el dia7 defebrero de 1984y laLey General del Equilibrio Ecoldgicoy
la Proteccion a Ambiente, publicada en e Diario Oficial de la Federa-
cién el dia28 de enero de 1988, reformada mediante decreto publica-
do en el Diario Oficial de la Federacién el 13 de diciembre de 1996.

La Ley General del Equilibrio Ecolégicoy laProteccion a Ambien-
te que se comenta, en e texto de su reformavigente establece las ba
ses para definir los principios de la politica ambiental y regular los
instrumentos de su aplicacion; € estudio de la biodiversidad y sus di-
ferentes manifestaciones; el aprovechamiento sustentable de los elemen-
tos naturales; la proteccién a ambiente y la prevencion parapresér-
vario; laparticipacion social e informacion ambiental; la inspecciony
vigilancia; medidas de seguridad y sanciones, asi como la distribucion
de competenciasy coordinacionen la materia.

287
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El articulo 32 de la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la Pro-
teccion a Ambiente vigente en 1999, define en sus XXXV fracciones
lo que debe entenderse por: Ambiente, Areas naturales protegidas, Apro-
vechamiento sustentable, Biodiversidad, Biotecnologia, Contaminacion, Con-
taminante, Contingencia ambiental, Control, Criterios ecologicos, Desarrollo
Sustentable, Desequilibrio ecoldgico, Ecosistema, Equilibrio ecolégico, Elemen-
to natural, Emergencia ecolégica, Fauna silvestre, Flora silvestre, Impacto
ambiental, Manifestacion del impacto ambiental, Material genético, Material
peligroso, Ordenamiento ecolégico, Preservacién, Prevencion, Proteccién, Re-
cursos hi'Oldgicos, Recursos genéticos, Recurso natural, Region ecoldgica, Resi-
duo, Residuos peligrosos, Restauracion, Secretaria y Vocacion natural.

El articulo 42 de laLey en comento, establece la distribucion de
competenciasy coordinacion entre la Federacion, |os Estados, € Dis-
trito Federal y los M unicipios respecto alas atribuciones que en materia
de preservacion, restauracion del equilibrio ecolégico y proteccién a
ambiente tienen las autoridades, por lo que en tal virtud, a la fecha
todas las entidades federadas tienen ya su ley de la materia. Los muni-
cipios derivan sus atribuciones de la ley mencionada, la de la entidad
federada a la que pertenecen y de sus Bandos de Policiay Buen Go-
bierno, asi como de sus Reglamentos.

En la Ley del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion a Ambiente,
reformada mediante Decreto publicado en e Diario Oficial de la Fede-
racion € dia 13 de diciembre de 1996, desapareci6 e Capitulo VI dela
ley que fue motivo de la reforma, que se referiaalos delitos del orden
federal, asi como € VII de la misma, que trataba lo relacionado a la
denunciapopular, sin embargo, e contenido de los mismos sigue apa-
reciendo en la nuevaley.

En virtud de la importancia de la proteccién a ambiente, en el
Cdbdigo Penal parad Distrito Federal en Materia del Fuero Comuny
paratodala Republicaen Materia Federal, mediante reforma publica-
da en d Diario Oficial de la Federacién € 13 de diciembre de 1996, se
incluy6 @ Titulo Vigésimo Quinto, Capitulo Unico relativo a los deli-
tos ambientales.

Como ya quedod expuesto, todos |os Estados de la Federaci6n cum-
pliendo con € contenido del parrafo primero del, articulo 41 constitu-
cional, han elaborado leyes parala proteccion del medio ambiente. En
el Estado de México, e marcojuridico de la administracion ecol égica,
ademas de las disposiciones federales respectivas de la materia, esta
constituido por las siguientes leyes: Constitucion Politica del Estado
Librey Soberano del Estado de México; Ley Organicade laAdministra-
cion Publica del Estado de México; Ley de Proteccion a Ambiente
parael Desarrollo Sustentable del Estado de México, publicada en el
Periédico Oficial "Gaceta del Gobierno" el 26 de noviembre de 1997 y
que abrog6 alalLey de Proteccion a Ambiente del Estado de México,
publicada en e mismo periédico oficial €l 28 de enero de 1988; los




TEORIA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA 239

Reglamentos de la Ley de Proteccion a Ambiente del Estado de Méxi-
co en Materia de Prevencion y Control de la Contaminacién de la At-
mosfera; paralaPrevencion y Control de la Contaminacion de Agua;
en Materia de Impacto y Riesgo Ambiental; en materia de Prevencion
y Control de la Contaminacion del Suelo; y e Reglamento Interior de
la Secretaria de Ecologia; Ley de Parques Estatalesy Municipales; Dis-
posicionesjuridicas en materia ecol6gicade la Ley de Asentamientos
Humanos; Disposicionesjuridicas en materia ecol0gicadel Reglamen-
to de Transito del Estado de México; Articulos 33-A y del 233-A a 233-D
del Coédigo Penal vigente en el Estado de M éxico, asi como varios de-
cretos, acuerdosy convenios del Ejecutivo para prevenir las condicio-
nes que favorezcan el equilibrio ecoldgicoy e medio ambiente.

La Ley de Proteccion a Ambiente parael Desarrollo Sustentable
del Estado de México, establece las normas de proteccidn y restaura-
ciéon a ambientey de conservaciény aprovechamiento racional de los
recursos naturales en e ambito territorial del Estado de México. Sus
disposiciones son de orden publico e interés social.

Los municipios del Estado de México cuentan ademas con su le-
gislacion aplicable enel ambito de su territorio, teniendo como mar-
co juridico, como ya se expuso, su Ley Organica Municipal, su Bando
de Policiay Buen Gobierno y varios reglamentos de la materia, entre
ellos, el Reglamento de Proteccion a Ambiente y del Equilibrio
Ecoldgico del Municipio de Toluca.

10.2. EL DERECHO INTERNACIONAL EN MATERIA AMBIENTAL. INTRODUCCION
AL ESTUDIO DE LA LEGISLACION AMBIENTAL

El problema del equilibrio ecolégico y la protecciéon a ambiente
no solamente se presenta en México, sino en todo el globo terraqueo,
inclusive énlos.paises del' primer mundo se haabordado con anterio-
ridad-esta.problematicay-puesceen practica medidas importantes para

_resolvertos, formutando 1a legislacion correspondiente para solucio-
nar ei problema, eéstableciendo las bases del Derecho Internacional
* e Materia Ambiental e-iniciandose la introduccién de la legislacién .
.ambierual, En-efécto, el calentamiento de latierra. el deteriorordela
capa de ozono, la erosion, la acumulaciéon de desperdicios téxicos y
todos los elementos que determinan la contaminacién del medio am-
biente son parte de los problemas que deben ser resueltos en un ambien-
te de cooperacidn por todos los paises, sus gobernantes y goberna-
dos, para evitar la pérdidade la diversidad biolb6gica del planeta, por
lo cual todos sin excepciodn estamos obligados a adoptar nuevos tipos
de conducta que mejoren nuestro equilibrio ecol6gico, nuestro am-
bientey por ende nuestro sistema de vida. Ello obligaa entrar de lle-
no ala culturade la responsabilidad del esfuerzo, de la limpiezay de
un comportamiento integral que permitan unas mejores condiciones
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de vida, ta y como son las aspiraciones de los preceptos constitucio-
nales que forman & marcojuridico de la administracién ecoldgica en
absoluta correspondenciacon e contenido de las leyesy pactos inter-
nacionales.

Segun P. raven, labiodiversidad o diversidad bioldgicaes latotali-
dad de los genes, las especies y los ecosistemas de una region y que
son en palabras comunesy corrientes la diversidad de vida en latie-
rra. Paraéd la diversidad genética estarepresentada como la variacion
de los genes dentro de las especies, en tal sentido abarca poblaciones
determinadas de la misma especie o la variacion genética de una sola
poblacioén.

Para e mismo autor, la diversidad de |las especies esta representa-
da por la variedad de las mismas en una region. El numero de espe-
cies de una region representala riqueza de sus especies, misma que
debe tomar en consideracion la relacion que existe entre una especie
y otras.

La diversidad de ecosistemas esta relacionada con la extension de
ambientes terrestres y acuaticos, e inclusive bosques tropicales que
estan sobre la tierra.

Es obvio que la legislacion internacional y las leyes nacionales so-
bre el equilibrio ecoldgico y la proteccion del medio ambiente repre-
sentan € marcojuridico que permite realizar una conducta tendiente
a ello, pero es evidente que la tarea no se hacumplido en forma clara
y evidente por diversos motivos, muchos imputables a las autoridades y
otros alos particulares, es decir, tanto gobernantes como gobernados,
0 administradores o administrados tenemos gran responsabilidad en
el desequilibrio ecol6gico que se ha presentado, pues separadao con-
juntamente realizamos conductas propiciando tal desequilibrio.

Entre los diferentes factores que han propiciado e desequilibrio
ecologico mencionaré solamente algunos de ellos, pero admitiendo
que existen otros varios. De los primeros citaré a los siguientes: a la
contaminacién que producen las factorias, que no solamente causa
efectos en € area en donde existen, sino que llevan la contaminacion
y elementos téxicos a través de riosy canales a grandes distancias de
donde se producen esos toxicos; e uso desmedido e irracional de, ve-
hiculos de motor determinado por € uso de combustibles contami-
nantes; lafalta de un verdadero y auténtico control de parte de las
autoridades competentes de la materia, pues los centros de verifica-
cion de contaminacion ambiental solo han producido la molestia po-
pular y la idea de que solamente existen para obtener unafuente de
ingresos, ya que en las calles de las ciudadesy en las carreteras es co-
mun observar la cantidad de humo y gases que despiden vehiculos de
transporte colectivo, especialmente los viejos que ante | os propios agen-
tes de transito hacen despidos y/explosiones de gases contaminantes;
instalacion excesiva de topes de parte de las autoridadesy de los par-
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ticulares, que convierten a las calles en verdaderos estacionamientos
de vehiculos con motor encendido. El abuso ylairresponsabilidad de
los gobernados complementa y aumenta la conducta antiambiental,
produciendo un desequilibrio ecolégico y en e mismo orden se ob-
serva la existencia de vehiculos que contaminan, de muchos que con
una enorme irresponsabilidad de sus conductores se estacionan en
doble fila cuando cerca del lugar donde lo hacen existen estaciona-
mientos publicos que deben ocupar para hacer mas fluido € transito;
el uso y abuso de materiales que producen una gran cantidad de basu-
ra no reciclable que propiciala contaminacion ambiental.

En el medio rural es claramente visible el abuso que se continta
haciendo con la tala de los bosques, a grado tal que ha provocado
erosiones importantes en la tierray un desequilibrio ecolégico, que
se manifiesta claramente en la temporada de inicio y terminacion del
periodo de lluviasy que en & campo cuando éstas se presentan son en
grado tan fuerte que motivan un deslavamiento de latierra, con pér-
dida de la materia organica.

En materia de equilibrio ecoldgicoy proteccién a ambiente, Méxi-
co ha celebrado varios tratados internacional es dentro de los cuales
mencionaré los siguientes:

Asuntos Fronterizos:

Convenio entre los Estados Unidos Mexicanosy los Estados Unidos de
América sobre Cooperacion parala Proteccion y Mejoramiento del Me-
dio Ambiente en la Zona Fronteriza, también conocido como Convenio
de la Paz.

Firmado en la Paz, B.C.S., 14 de agosto de 1983.

Entrada en Vigor, 16 de febrero de 1984.

Diario Oficial, 4 de mayo de 1984.

1. Acuerdo de Cooperacion entre los Estados Unidos Mexicanosy los
Estados Unidos de América parala Solucién de los Problemas de Sanea-
miento en San Diego, California/Tijuana, Baja California. Anexo 1.

Firmado en San Diego, California, 18 dejulio de 1985.

Entrada en Vigor, 18 dejulio de 1985.

Il. Acuerdo de Cooperacion entre los Estados Unidos Mexicanosy los
Estados Unidos de América sobre Contaminacion del Ambiente alo lar-
go de la Frontera Terrestre Internacional por Descarga de Sustancias
Peligrosas. Anexo Il.

Firmado en San Diego, California, 18 dejulio de 1985.

Entrada en Vigor, 29 de noviembre de 1985.

In. Acuerdo de Cooperacién entre los Estados Unidos Mexicanos y
los Estados Unidos de América sobre Movimientos Transfronterizos de
Desechos Peligrosos y Sustancias Peligrosas. Anexo I11.

Firmado en Washington, D.C., E.U.A., 12 de noviembre de 1986.

Entrada en Vigor, 29 de eneto de 1987.
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IV. Acuerdo de Cooperacion entre los Estados Unidos Mexicanosy los
Estados Unidos de América sobre Contaminacion Transfronteriza del Aire
causada por las Fundidoras de Cobre alo Largo de su Frontera Comun

Firmado en Washington, D.C., E.U.A., 29 de enero de 1987.

Entradaen Vigor, 29 de enero de 1987.

V. Acuerdo de Cooperacion entre los Estados Unidos Mexicanosy los
Estados Unidos de Américarelativo a Transporte Internacional de Con-
taminacion del Aire Urbano.

Contaminacion Maritima.
Protocolo de 1978 Relativo a Convenio Internacional para Prevenir
la Contaminacion por los Buques, 1973. (Protocolo MARPUL).
Adoptado en Londres, Gran Bretaia, 17 de febrero de 1978.
Ratificado por México, 23 de abril de 1992
Entrada en Vigor General, 2 de octubre de 1983.
Entrada en vigor para México, 23 dejulio de 1992.
Diario Oficial, 8 dejulio de 1992.

Espacios Maritimos.

Convencion sobre Pesca y Conservacion de los Recursos Vivos de la
Alta Mar.

Adoptado en Ginebra, Suiza, 29 de abril de 1958.

Adhesién por México, 2 deagosto de 1966.

Entrada en Vigor General, 20 de marzo de 1966.

Entrada en Vigor para México, 1¢ de septiembre de 1966.
* Diario Oficial, 22 de octubre de 1966.

10.3. LEY GENERAL DEL EQUILIBRIO ECOLOGICO YLa PROTECCION AL AMBIENTE.
EVALUACION DEL IMPACTO YRIESGO AMBIENTAL EN EL MISMO

La Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion a Am-
biente fue publicada en el Diario Oficial de laFederacion el 28 de enero
de 1988, y reformada el 13 de diciembre de 1996, la que constade SEIS
TITULOS. El TITULO PRIMERO esta compuesto de cuatro capitulos: € Ca-
pitulo | se refiere a las Normas preliminares; el Capitulo Il a la Distribu-
cion de competencias y coordinacion; e Capitulo |l trata lo relacionado
con la Politica ambiental, y el Capitulo IV que se divide en VIII Seccio-
nes se refiere a los Instrumentos de la politica ambiental.

La Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia fue creada con la
finalidad de cumplir con las atribuciones relacionadas con la protec-
cion a equilibrio ecolégico y lograr un desarrollo sustentable, pero
mediante Decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 25
de mayo de 1992, fue suprimidaparadar lugar alaSecretariade Desa-
rrollo Social, yen 1999 corresponde a |la Secretaria del M edio Ambien-
te, Recursos Naturalesy Pesca, creadamediante Decreto publicado en
el Diario Oficial de la Federacion e 28 de diciembre de 1994, cumplir
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con las atribuciones de laL ey General del Equilibrio Ecoloégico y Pro-
teccion a Ambiente.

El TITULO SEGUNDO esta formado de tres capitulos. El Capitulo | se
refiere a las Areas naturales protegidas, Y que a su vez se divide en IV Sec-
ciones; el Capitulo 11 trata lo relativo a las Zonas de restauracion, Y el
Capitulo 111 a laFloray fauna silvestre.

El TITULO TERCERO esta compuesto por tres capitulos, € | tratalo
relacionado a Aprovechamiento sustentable del agua Yy los ecosistemas acua-
ticos, el Capitulo 11 a la Preservacion y aprovechamiento sustentable del sue-
loy sus recursos, y el Capitulo 111 De la exploracion y explotacién de los
recursos no renovables en € equilibrio ecoldgico.

. El TITULO CUARTO estaformado de ocho capitulos, € | se refiere a
las Disposiciones generales; € Capitulo 11 a la Prevencion y control de la
contaminacion de la atmdsfera, el 111 se refiere a la Prevencion y control de
la contaminacion del agua Y de los ecosistemas acuaticos; € 1V a la Preven-
cién 'y control de la contaminacion del suelo; e V alas Actividades considera-
das como altamente riesgosas; e VI alos Materialesy residuos peligrosos; €
VIl alaEnergia nuclear, y el Capitulo VIIl a Ruido, vibraciones, energia
térmicay luminica, oloresy contaminacion visual.

El TiTuLo QUINTO tiene dos capitulos, € I se refiere a la Participa-
cion social, y € 11 a Derecho a la informacién ambiental.

El TITULO SEXTO esta compuesto de cinco capitulos. El Capitulo 1 se
refiere a las Disposiciones generales; e 1l ala Inspeccion y vigilancia; e 111
alas Medidas de seguridad; el 1V se refiere alas Sanciones administrativas;
y el V a Recurso de revision.

10.4. APLICACION DE LA CIENCIA v LA TECNOLOGIA PARA EL MEJORAMIENTO
AMBIENTAL. EL SECTOR v LA SALUD AMBIENTAL EN MEXICO

Es innegable que la cienciay la tecnologia deben aplicarse concu-
rrentemente parael mejoramiento ambiental en México. Sin embargo,
a pesar de los avances cientificos sobre la materia se advierte claramen-
te un deterioro y desequilibrio ecolé6gico y del medio ambiente, pues
cada dia se advierte en casi toda la geografia mexicana que avanza
mas apresuradamente el desequilibrio ambiental en M éxico, bien por-
que la ciencia no proporcione los medios idoneos para combatirlo, o
bien, porque la administracion publica no actie de manera adecuada,
utilizando los medios idéneos parala proteccion del medio ambiente.

El ambiente tiene ta importancia que inclusive debe ser motivo
de andlisis preciso de las politicas sobre la materia, asi como las econ6-
micasy comerciales seguidas por México, puesto que de otra manera
se corre el riesgo de que los recursos ambiental es puedan extinguirse
no solamente en México, sino en todo el planetalo que debe obligar a
hacer cambios de conducta de gobernantes y gobernados creandose
patrones de produccién y de consumo, propiciando que la conducta
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de los particulares evite despilfarros de energia, de materias primas, de
desecho y se busquen y encuentren alternativas de solucién para que
la sociedad de produccion y consumo brinde a la poblacién posibili-
dades de un mejoramiento absoluto del ambiente.

Edmundo DE ALBA Y Cristina CORTINAS DE NAVA, en su trabajo "Re
flexiones sobre la Importancia de la Ciencia y la Tecnologia para la Gestion
Ambiental", respecto ala problematicacitaday € comportamiento in-
dustrial dicen: "Ante tales expectativas, el antiguo enfoque de control de las
emisiones contaminantesy de la generacion de residuos peligrosos al final de
los procesos, esta siendo reemplazado por otro preventivo, en €l que se pone
énfasis en € disefio de los procesosy productos que contribuyan a reducirlos al
maximo, ahorren energia y materias primas, y faciliten € reusoy reciclado".

"A ese respecto, la ecologia industrial tiende a emular los procesos
biocibernéticos de la naturaleza, en los cuales utilizan al maximo los recursos,
medi ante mecanismos con alta eficiencia energética que no producen desechos,
ya que todos los materiales que intervienen en lo ciclos bioldgicos son
reutilizados".

"En primer término, las actividades citadas se centraron en reducir la car-
ga contaminante de aguas residuales;, mas tarde se centraron en disminuir la
generacion de residuos solidos y, finalmente, en abatir las emisiones de aire,
aspecto este tltimo en & que se ha logrado € maximo de reduccion .

y agregan, "Entre losfactores de éxito en el logro de las metas de reduccion
de contaminantes y desechos en lafuente se encuentran:

|. El establecimiento de sistemas de contabilidad parcial y total, incluyendo el
balance de energia y materiales.

2. La participacion del personal gracias a la capacitacién y los estimulos.

|3. fEI Iig[jqrazgo gerencial en la instrumentacién delas actividades dereduccién en
afuente".

"Otrofactor que parecejugar un papel importante en €l éxito de las activi-
dades mencionadas, es disponer de politicas y programas ambientales explici-
tosy documentados que precisen las metas a alcanzar”.

"El disefio ambiental ha dado frutos, también, en campos tan diversos
como son la construccién de aeropuertos en términos de ahorro de energia y
agua, prevencién de emisiones contaminantes, reduccion de la generaciony re-
ciclado de desechos; e desarrollo de parques nacionales en |os que se minimiza,
entre otros, € impacto ambiental de los visitantes; o la edificacion de casas
ecoldgicas adaptadas a las condiciones locales para ahorrar energia, en las
gque sereusa el agua y aprovechan los desechos. En todos €ellos, la clave ha
consistido en reconocer que los problemas e impactos ambiental es deben abor-
darse de manera sistémicay con el enfoque de ciclo de vida antes descrito".

"A pesar del éxito obtenido en las experiencias antes descritas, e volumen
de desechos sigue creciendo en la mayoria de los paises, las emisiones contami-
nantes no se han reducido de manera esperada y el deterioro de los recursos
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naturales aun no sefrena significativamente, lo cual indica que la difusiony
penetracién de tales programas han sido limitados*.67

Para lograr |os objetivos mencionados es menester que con toda
seriedad se plantee la necesidad impostergable de aplicar en la mate-
rialos conocimientos cientificosy mejorar los procedi mientos tecno-
|6gicos, reforzando ambos aspectos para que tanto la ciencia como la
tecnologia proporcionen los recursos y medios adecuados paralograr
el equilibrio ambiental, por lo que debera desarrollarse cientifica-
mente el conocimiento del suelo, subsuelo, atmdsfera, océanos, ciclos
interrelacionados de aguas, nutrientes bioquimicos, flujos de energia
para tener un conocimiento preciso y exacto de las condiciones de
nuestro planeta parareconstruir lo que se va deteriorando y conservar
en forma adecuadalo aun no deteriorado, realizando unaadministra-
cion ambiental que tenga como propésito esencial proporcionar a
ser humano las condiciones ambiental es suficientes e indispensables
parael mejor desarrollo de su integridad fisicay consecuentemente la
mental.

10.5. ANALISIS DE LA PROBLEMATICA AMBIENTAL E INTRODUCCION AL DESARROLLO
SUSTENTABLE. TFT_CNOLOCiAS PARA EL CONTROL DE CONTAMINANTES
ATMOSFERICOS. EL AIRE Y LA CONTAMINACION DE LA AT'MOSFERA

La problemética ambiental est4d formada por variadisimos aspec-
tos del deterioro ambiental, como ya se ha expuesto, muchos de los
cuales corresponden o se presentan en todos los lugares del planeta
terrestre y algunos con mayor incidenciaregional en México, de ello
ya se ha hablado en términos generales y estan representados por la
actividad humana que ha provocado un desequilibrio ambiental, co-
mo es la explotacion irracional de los bosques, que ha determinado la
erosion de la tierra, e inclusive una variacién en las temporadas de
lluvias, la intensidad de éstas; la contaminaciéon del aire producida
por las actividades humanas en la esferaindustrial y por los goberna-
dos con el uso desmedido de materias, que quebrantan o deterioran
al aire en algunas ocasiones enrareciendo o reduciendo € oxigeno, y
en otras destruyéndol o totalmente. No debe escapar a hombre laidea
de que el uso de laenergia nuclear y |los experimentos que se han he-
cho en torno de lamismarepresenten unade las causas primarias que
estan determinando € desequilibrio ambiental en latierra; el descui-
do en e uso del suelo que permanentemente realiza e hombre en dis-
tintas esferas de su actividad; la contaminacion de las aguas por € uso
de materiales toxicos en las industrias que inclusive llegan a muchos
kilbmetros de distanciay probablemente hasta las aguas maritimas.

,i7 VARIOS AUTORES, Administraciin Ecolégica, Revista de Administracion Publica, RAP, No.
87, Instituto Nacional de Administracién Publica, A.C., INAP, México, 1994, pag. 48.
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En realidad la problematicaambiental es muy variaday complejay
determina una urgente necesidad de la intervencién humana a nivel
mundial a efecto de que los Estados intervengan, se relacionen entre
si, a efecto de tomar las medidas adecuadas para que la vida humana
puedaseguir llevandose a cabo a través de un desarrollo sustentable,
por lo que debe contarse en primer término con la buenavoluntad y
disposiciéon de los paises mas desarrollados con la finalidad de que
utilicen sus avances cientificos y tecnol égicos, no solamente en € |o-
gro de un desarrollo y crecimiento en e ambito de sus economias,
sino también con & deber de ponerlos a servicio de la humanidad a
efecto de que ésta disfrute del bienestar de una naturaleza que en
lugar de ser dafiada por e hombre sea preservaday protegida por €
mismo, a través de los medios méas avanzados que proporcionala inte-
ligencia humana.

Considero que €l segundo camino que debe seguir un Estado y en
particular e mexicano paralograr un verdadero equilibrio ambiental
consiste no solamente en tener unaley de la materiay una dependen-
cia que se encargue de la administracion ambiental, sino que, ademas,
realice en forma idonea, las politicas necesarias para lograr € objeti-
VO propuesto e inclusive se olvide de actitudes populistas que auspician
el deterioro del medio ambiente, es decir que la dependencia que se
encargue de la proteccién del mismo deje a un lado todos los aspectos
negativos de la burocraciay se impregne de un sentido de responsabi-
lidad social que les determine a actuar siempre en laesferade su com-
petencia, y como complemento de este comportamiento de las autori-
dades se requiere que la poblacion del Estado, en todos sus niveles
actle con un gran sentido de responsabilidad para no seguir provo-
cando el desequilibrio ambiental evitando la contaminacion en todos
los aspectos de la actividad humana, o reduciéndolaa minimo.

10.6. LA ADMINISTRACION AMBIENTAL, EL CONTROL DE TRATAMIENTOS DE
MATERIALES PELIGROSOS Y TOXICOS. EL SUELO. Los MATERIALES y
RESIDUOS PELIGROSOS

La administracion ambiental constituye a partir de 1970 uno de
los renglones mas importantes que debe atender la administracioén
publica, y cuya problematicase haagravado afio con ano, de ta mane-
ra, que ya hace insoslayable la intervencién de la administracién pu-
blica en este rengldn especifico que se ha denominado la administra-
cion ambiental, y que debeentenderse por tal, el uso Yy aplicacion de losrecursos
idéneos con los que cuenta la administracién publica para resolver esta proble-
mética, pues el desequilibrio ecolégico cada dia e muestra mds patente a tra-
vés del deterioro ambiental. En efecto, € incremento de las factorias que hasta
lafecha no han realizado el comportamiento adecuado para evitar el deterioro
del medio ambiente, exige que la administracién publica adopte medidas mads
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efectivasy enérgicas para que esto no siga sucediendo, pero que sean medidas
cientificay técnicamente idoneas, aplicadas con responsabilidady honestidad.
Es justo reconocer que una buena parte del sector industrial ya se ha venido
preocupando por conseguir un equilibrio del desarrollo ecoldgico sustentable,
pero otra parte permanece al margen de este comportamiento y solamente mues-
tran especial interés en protegersey proteger sus derechos, olvidando o descono-
ciendo que tal comportamiento, tarde o temprano puede ser negativo, no sola-
mente para la sociedad sino también para ellas mismas.

La administracion ambiental como uno de los renglones priorita-
rios de la administracién publica, paratener éxito requiere de un es-
fuerzo cooperativo de todos los integranteso miembros de la poblacion,
pero también de la propia administraciéon publica, a efecto de que la
calidad de los combustibles sea 6ptima para que a pesar de su uso ho
provogue contaminaciones, y evite también la ventay uso o aplicacién
de materiales peligrosos y toxicos y obligue a quienes los producen,
que su uso se reduzcan considerablemente y se sustituyan por otros que
no causen e deterioro ambiental y se predique con el ejemplo y que en
todos los actos de la administracion publicase evite e uso de materia-
les toxicos y la produccién de residuos peligrosos, para que esté en
posibilidad juridica, real y moral de exigir a los particulares un com-
portamiento semejante.

10.7. EL AGUA, SU CONTAMINACION Y LOS SISTEMAS ACUATICOS. TECNOLOGIAS
PARA EL TRATAMIENTO DE AGUAS

De conformidad con e articulo 27 de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos de 1917, "La propiedad de las tierras y
aguas comprendidas dentro de los limites del territorio nacional corresponde
originariamente a la Nacion". La Ley de Aguas Nacionales publicada en €
Diario Oficial de la Federacion € 1° de diciembre de 1992, es reglamen-
taria del parrafo primero del articulo constitucional citado, y en su
CapituloV del TiTULO SEXTO, establece, en sus articulos 83 y 8410 rela-
tivo a Control de Avenidasy Proteccion Contra lnundaciones, en tanto
que en e Capitulo Unico del TITULO SEPTIMO tratalo relativo a la Pre-
vencion y control de la contaminacion de las aguas, y. esta compuesto
del articulo 85 a 96 de la propia Ley. El articulo 85 de la Ley que
comento establece que: "Es de interés publico la promocién yejecu-
cién de las medidasy acciones necesarias para proteger la calidad del
agua, en los términos de ley". El articulo 86 establece las facultadesy
tareas de la Comision Nacional de Aguay parasu mejor comprension
se transcribe:

"ARTICULO 86. "La Comision" tendréa a su cargo:
1. Promover y, en su caso, €jecutar y operar lainfraestructurafederal y
los servicios necesarios para la preservacion, conservacion y mejora-
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miento de la calidad del agua en las cuencas hidroldgicasy acuiferos, de
acuerdo con las normas oficiales mexicanas respectivasy las condiciones
particulares de descarga, en los términos de ley;

11. Formular programas integrales de proteccion de los recursos hi-
draulicos en cuencas hidrolégicasy acuiferos, considerando las relacio-
nes existentes entre los usos del suelo y la cantidad y calidad de agua;

IIl. Establecer e cumplimiento de las condiciones particul ares de des-
carga que deben satisfacer las aguas residuales que se generen en bienes
y zonas dejurisdiccion federal; de aguas residual es vertidas directamen-
te en aguas y bienes nacionales, o en cualquier terreno cuando dichas
descargas puedan contaminar e subsuelo o los acuiferos; y en los demas
casos previstos en la Ley General del Equilibrio Ecologico y la Protec-
cion ad Ambiente;

IV. Autorizar, en su caso, € vertido de aguas residuales en el mar, y en
coordinacién con la Secretaria de Marina cuando provengan de fuentes
moéviles o plataformasfijas;

V. Vigilar, en coordinacién con las demas autoridades competentes,
gue e agua suministrada para consumo humano cumpla con las normas
de calidad correspondientes, y que € uso de las aguas residuales cumpla
con las normas de calidad del agua emitidas paratal efecto;

V1. Promover o realizar las medidas necesarias para evitar que basura,
desechos materiales, materialesy sustancias toxicas, y lodos producto de
los tratamientos de aguas residual es, contaminen las aguas superficiales
o del subsueloy los bienes que sefiala e articulo 113;y

VII. Ejercer las atribuciones que corresponden ala Federacion en mate-
riade prevenciony control delacontaminacion del aguay de su fiscalizacion
y sancion, en los términos de la Ley General del Equilibrio Ecoldgicoy la
Proteccion a Ambiente, salvo que corresponda a otra dependencia con-
forme alaley Organicade la Administracién Publica Federal".

El aguaes un elemento vital parael hombre, de ahi que la Ley Ge-
neral de Salud otorgafacultades a la Secretariadel ramo para cuidar
lasalud de los seres humanos, evitando se les cause dafio en lamisma,
de ta manera que la propia Secretaria en coordinacion con la Secre-
taria de Agriculturay Recursos Humanos realiza actividades tendien-
tes a procurar el abastecimiento suficiente de agua potable parael uso
colectivo domiciliario, en cuyaactividad juega un papel importantisi-
mo la presenciade las autoridades municipal es que son las encargadas
de prestar e servicio de agua potable y alcantarillado, de conformi-
dad con lo dispuesto por la Ley OrganicaMunicipal correspondiente.
Asi por ejemplo, el articulo 125 de laley OrganicaMunicipal del Esta-
do de México, en su fraccién 1establece que |os municipios tendran a
su cargo la prestacion, explotacion, administracion y conservacion del
servicio publicode: 1) AguaPotable; 2) Alcantarillado, 3) Saneamiento
y 4) Aguas Residuales. En tales condiciones corresponde a la Secreta-
ria de Salud, ala Comisién Nacional de Aguayalos municipiosreali-
zar las tareas encaminadas paraque el aguaque consume lapoblacién
reuinalas cualidades de ser auténticamente potable, teniendo también
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la facultad para disponer en forma adecuada de los desechos solidos,
liquidosy excretas. Asi por ejemplo, e ultimo parrafo del articulo 88
de la Ley de Aguas Nacionales citada, establece: "El control de las aguas
descargas residuales a los sistemas de drenaje o alcantarillado de los
centros de poblacién corresponde a los municipios, con e concurso
de los Estados cuando asi fuere necesario y lo determinen las leyes"
todo ello para que la poblacidn tome alimentos adecuadosy sin conta-
minacion, correspondiendo a la Comision Nacional del Agua, las fa
cultades para prevenir y realizar el control de la contaminacién de las
aguas. Por lo que se refiere ala Secretariade Recursos Hidraulicos, la
Ley Forestal publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 22 de di-
ciembre de 1992, |le otorga facultades para que en coordinacién con
la Secretariade Desarrollo Social realice un programapermanente de
forestacion y reforestacion para rescatar las zonas erosionadas y con
ello mejorar el medio ambiente. Esta tarea involucrala participacion
de autoridades federal es, estatalesy municipales.

El uso del agua potable representa varios problemas, que deben
ser resueltos de manera eficiente para aprovechar a maximo su exis-
tenciay evitar su contaminacion, de entre ellos se pueden citar a los
siguientes:

1¢. El uso irracional del agua potable imputable alas autoridades encar-
gadas de evitar su desperdicio.

2¢. El uso irracional y desperdicio de agua potable por parte de los go-
bernados.

3¢, Evitar lacontaminacion del agua potable, pues con frecuencia se dfir-
ma que la misma lo esta por la invasion de elementos contaminantes,
provocada bien sea por € mal estado de lared de agua potable o por €
del alcantarillado, por lo cual desde la construccion de estos conductos
deben llevarse acabo con las caracteristicas suficientes para evitar su des-
composicién y ademas con la posibilidad de que féacilmente pueda com-
probarse o cerciorarse de su estado de idoneidad. Implicaigualmente la
obligacion de realizar permanentemente obras de vigilancia e inspec-
cion, asi como reacondicionamiento de ambas redes, para que, por nin-
gun motivo, la de alcantarillado provoque filtraciones ala red de agua
potable.

Con lo expuesto, se llevardn a cabo todas las tareas tendientes a
evitar la contaminaci6n del agua potable, a efecto de que lapoblacién
del Estado pueda tomar ésta con la seguridad de que esta tomando
agua potable.

Respecto a los sistemas acuaticos deben aplicarse en su ambito to-
das las medidas con lamismafinalidad, y en todo caso, lacienciay la
tecnologia debe aplicarse adecuadamente paralograr un tratamiento
idéneo de las aguas.







capituLo Xl

LA REFORMA ADMINISTRATIVA

sumario; 11.1. La reformade laadministracion publicafederal.-11.2. La
reforma de la administracion publica federal centralizada.-11.3. La re-
forma de la administracién publicafederal desconcentrada.-I1.4. La
reforma de la administracion puablica federal paraestatal.-11.5. La re-
forma de la administracion publica de las entidades federadas. El Es-
tado de M éxico.-11.6. Lareforma de la administracion publica cen-
tralizada de las entidades federadas.-I11.7. La reforma de la adminis-
tracion publica desconcentrada de las entidades federadas.-11.8. La
reforma de la administracion publica paraestatal de las entidades
federadas.-11.9. La reformade la administracion municipal en e Es
tado de México.-11.10. La reforma de la administracién municipal
centralizada.-11.11. La reforma de la administracién municipal des-
concentrada.-11.12. Lareformade la administracién paramunicipal .-
11.13. La reforma de la administracion del Distrito Federal.

No soy partidario de las definiciones gramatical es o etimol dgicas, pues
siempre pensaré que la correcta es la que se apega a las reglas de la
LAgica, pero en este caso, a abordar e tema de la Reforma Adminis-
trativa, y ante tan diversas interpretaciones que se han dado de la mis-
ma, de acuerdo con las distintas épocas o situaciones politicas en que
han surgido, me conformaré con proporcionar simplemente la defini-
cion que sobre reforma tiene e Diccionario de Snonimos, Ideas Afinesy
Contrarios, de la Editorial Teide, México, Barcelona, Bogot4, que dice:
"reformar”. Cambiar, modificar, perfeccionar, corregir, rehacer, renovar,
reparar, restaurar, mejorar, arreglar, restablecer, apafar, quitar, en-
mendar, rectificar. etc. y reforma. Reformacion, restauracion, restable-
cimiento, modificacién, mejoramiento, mejora, perfeccion, perfec-
cionamiento, progreso, reparacioén, renovacion, innovacion, revision,
cambio, correccién, enmienda; y €l Diccionario de la Lengua Espafiola
correspondiente a la Real Academia Espafiola, a respecto dice: refor-
ma. Accion y efecto de reformarse. Lo que sepropone, proyecta o gjecuta como
una innovacién o mejora en alguna cosa.

Las multiples acepciones del verbo reformar y del sustantivo refor-
ma, permiten utilizar esta palabra con los significados que en diferen-
tes épocas se le ha dado, sin alterar en nada 0 en poco su contenido,
como quedara expuesto en los siguientes apartados.
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11.1. LA REFORMA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL

En e campo de la administracion publicafederal, las palabras re-
forma y administrativa, no siempre se han usado con e mismo sentido,
y no hablo de la semantica, sino del que se les ha dado a través de la
historia, a la estructura y organizacion de la administracion publica
federal, pues de la misma manera se ha hablado de reforma adminis-
trativa, cuando se crean y aumentan dependencias del gecutivo, que
cuando han sido suprimidas, se le han restado facultades o algunas han
sido fusionadas. En varias ocasiones las reformas solamente son mani-
festaciones de la voluntad del gobernante en turno influenciado por
algunos de sus consejeros. Debo hacer la aclaracion que algunas de
esas reformas, son simplemente cambios, que se originan por diferen-
tes motivos, tales como la ideologia del Presidente y de los asesores
que le sugieren la reforma, los problemas que piensan que han here-
dado de su antecesor, 10s errores que cree que éste cometio, las situa-
ciones politicas y sociales que vive € pais, la manifestacion populista
que desea llevar a cabo, aunque é le [lame democratica, y piensa que
con la l[lamadareformaadministrativa, los errores se van a terminar y
"su" administracion publica va a mgorar, €c. Esjusto reconocer que la
mayoria de las reformas o cambios, algunas adecuadas y otras erro6-
neas, fueron inspiradas en e principio de buena fe del gobernante
que las llevd a cabo.

De acuerdo con € texto actual del articulo 90 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos de 1917, la administracion
publicafederal es centralizaday paraestatal.

El texto original del articulo 90 citado eradiferente a del actual, y
establecia: "Parael despacho de los negociosdel orden administrativo
de la Federacion, habra el nimero de secretarios que establezca €
Congreso por unaley, la que distribuiralos negocios que han de estar
a cargo de cada Secretaria”.

Con la reforma publicada en e Diario Oficial de la Federacion de
fecha 21 de abril de 1981, €l articulo 90 de la Constitucién Politicade
los Estados Unidos Mexicanos establece: "La administracion publica
federal seracentralizaday paraestatal conforme alalLey Organicaque
expida el Congreso, que distribuira los negocios del ordenadminis-
trativo de la Federacién que estaran a cargo de las Secretarias de Esta-
do y Departamentos Administrativos y definiralas bases generales de
creacion de las entidades paraestatalesy laintervencion del Ejecutivo
Federal en su operacioén”.

"Las leyes determinaran las relaciones entre las entidades paraes-
tatalesy el Ejecutivo Federal, o entre éstasy la Secretaria de Estado y
Departamentos Administrativos".

En relacion con lo expuesto en los parrafos que anteceden, consi-
dero conveniente, por motivos de orden, tratar de enfocar lareforma
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administrativa en los dos sectores citados, es decir, mencionar por se-
parado la que ha tenido la administracion publicafederal centralizada
y la que hatenido en e ambito de la administracién publica paraestatal .

11.2. LA REFORMA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL CENTRALIZADA

A diez afos de haber sido promulgadala Constitucion de 1857, es
decir en 1867, € Ejecutivo Federal acargo del Sr. Lie. Don Benitojua-
rez, tenialas siguientes dependencias: Secretaria de Gobernacion, Secreta-
ria de Relaciones, Secretaria deJusticia e Instrucciéon Publica, Secretaria de
Hacienda, Secretaria de Guerra y Secretaria de Fomento. Veinticinco afos
después, en @ periodo 1891-1896 de Porfirio Diaz, durante la época de

. mucha administracion y poca politica, el Ejecutivo Federal tenialassiguien-
tes Secretarias 0 dependencias: Secretaria de Gobernacion, Secretaria de
Relaciones Exteriores, Secretaria de Hacienda Publica y Comercio, Secretaria
de Guerray Marina, Secretaria del Consegjo Superior de Salubridad, Secreta-
ria deJusticia elnstruccion Publica, Secretaria de Fomento, Secretaria de Co-
municacionesy Obras Publicasy Gobierno del Distrito Federal.

La Secretaria de Fomento tiene su inspiracion en e pensamiento
de la administracion publicaespafiola, en donde se conoci6, a partir de
1833 con € nombre de Ministerio de Fomento y posteriormente como
Ministerio del Interior y fue considerada como la salvadora de la ad-
ministracion espafiolay como e motor para sacar a Esparia de las ca-
rencias en que se encontrabay constituye la piedraangular del pensa-
miento del mas importante tratadista espafiol de la materia en esa
época: Francisco Javier DE BURGOSy OLMO. No debe desconocerse que
su pensamiento recibi6 la influencia de CarlosJuan Bautista BONNIN.

En € periodo gubernamental de 1917-1921 del Presidente Don
Venustiano Carranza, € Ejecutivo Federal tenialas siguientes Secreta-
rias o dependencias: Secretaria de Gobernacion, Secretaria de Relaciones
Exteriores, Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, Secretaria de Guerra y
Marina, Secretaria de Educacion Publica, Departamento de Salubridad PU-
blica, Secretaria deFomento, Secretaria de Comunicacionesy ObrasPublicasy
Gobierno del Distrito Federal.

En el inicio de gobierno del Presidente, Lic. Miguel Aleman Val-
dés se publicd en e Diario Oficial de la Federacion con fecha 21 de di-
ciembre de 1946, el Decreto que cred la Ley de Secretariasy Departa-
mentos de Estado, cuyo articulo 12 sefialalas siguientes dependencias
del Ejecutivo Federal: Secretaria de Gobernacion, Secretaria de Relaciones
Exteriores, Secretaria de Hacienda y Credito Publico, Secretaria de la Defensa
Nacional, Secretaria de Marina, Secretaria de Economia, Secretaria de Agri-
culturay Ganaderia, Secretaria de Recursos Hidraulicos, Secretaria de Comu-
nicacionesy Obras Publicas, Secretaria de Educacién Publica, Secretaria de
Salubridad y Asistencia, Secretaria del Trabajo y Previsién Social, Secretaria




254 MIGUEL GALINDO CAMACHG

de Bienes Nacionales e Inspeccion Administrativa, Departamento Agrario y
Departamento del Distrito Federal.

El 24 de diciembre de 1958 se publico en el Diario Oficial de la Fede-
racion, € Decreto que creala Ley de Secretariasy Departamentos de
Estado, iniciativa formulada por el sefior Presidente de |la Republica,
Lie. Adolfo L6épez Mateos, que en su articulo 1, sefialalas dependen-
cias del Ejecutivo de laFederacion, siendo las siguientes: Secretaria de
Gobernacion, Secretaria de Relaciones Exteriores, Secretaria de la Defensa
Nacional, Secretaria de Marina, Secretaria de Hacienda y Crédito Pdblico,
Secretaria del Patrimonio Nacional, Secretaria delIndustriay Comercio, Secre-
taria de Agriculturay Ganaderia, Secretaria de Comunicacionesy Transpor-
tes, Secretaria de Obras Publicas, Secretaria de Recursos Hidraulicos, Secreta-
ria deEducacién Publica, Secretaria de Salubridady Asistencia, Secretaria del
Trabajo y Prevision Social, Secretaria de la Presidencia, Departamento de
Asuntos Agrariosy Colonizacion, Departamento de Turismo y Departamento
del Distrito Federal. Las dependencias mencionadas siguieron actuando hasta
1966, en € segundo afio de gobierno del Presidente Gustavo Diaz Ordaz. Por
regla general €l presidente entrante, al tomar posesion del cargo o en su primer
u segundo informe de gobierno sefialan las reformas que imprimiran a su ad-
ministracion.

Posteriormente a la publicacion de la ley citada, sefusioné la Secretaria de
Agriculturay Ganaderia con la de Recursos Hidraulicos con una sola denomi-
nacion, Secretaria de Agriculturay Recursos Hidraulicos.

En 1966 se elaboro, por las Secretarias de Hacienday Crédito Publi-
co y de la Presidencia de la Republica € proyecto de programa de desarro-
[lo econémico Yy social para el periodo 1966-1970, que incluia obviamente
ala reforma administrativa. De ésta se afirmd que debia ser concebida
COMO uNn proceso sistematico que requiere una programacion, una
instrumentacién y una metodologia propia que permitan la utiliza-
cion mas eficiente de los recursos, sefialandose que e programa global
de la reforma administrativa debe realizarse mediante los cambios que se
requieran en los diferentes niveles o esferas de laadministracion. ~

Durante los gobiernos de los Presidentes Adolfo Ruiz Cortines,
Lie. Adolfo L6épez Mateesy Lic. Gustavo Diaz Ordaz, las finanzas pu-
blicas se manejaron cautelosamente, pero tendiente a crecimiento y
desarrollo equilibrado de México, a que los adversarios de este mane-

jo de la economia nacional, Ilamaron desarrollo estabilizador, concep-
cion satanizada por € gobierno del Presidente Luis Echeverria, por lo
cual para éste eraobligado e cambio del rumbo econémico del pais,
lo que motivé laformulacion de su reforma administrativa, de caracter finan-
cieroy con programasy proyectos populistas.

En el periodo presidencial de 1970 a 1976, la Secretariade la Pre-
sidencia en colaboracion con todas las dependencias del Gobierno
Federal y del sector paraestatal elabor6 €l proyecto denominado "ba-
ses para € programa de reforma administrativa del Poder Ejecutivo Federal,
1971-1976".
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El 29 de diciembre de 1976 se publicd en e Diario Oficial de la
Federacion, la Ley Orgéanica de laAdministracion PablicaFederatl, que
abrog6 ala Ley Organicade las Secretariasy Departamentos de Esta
do publicada el 24 de diciembre de 1958, y que en su articulo 26, en
su texto original sefialalas dependencias que integran la administra-
cion publicafederal centralizada, estando formada por las siguientes:
Secretaria de Gobernacion, Secretaria de RelacionesExteriores, Secretaria dela
Defensa Nacional, Secretaria de Marina, Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico, Secretaria de Programacion y Presupuesto, Secretaria dePatrimonioy
Fomento Industrial, Secretaria de Comercio, Secretaria de Agriculturay Recur-
sos Hidraulicos, Secretaria de Comunicaciones y Transportes, Secretaria de
Asentamientos Humanos Yy Obras Publicas, Secretaria de Educacion Publica,
Secretaria de Salubridad y Asistencia, Secretaria del Trabajo y Prevision So-
cial,'Secretaria de la Reforma Agraria, Secretaria de Turismo, Departamento
de Pesca, Departamento del Distrito Federal.

Laley dela Administracién Publicamencionadafue e punto cen-
tral de lareforma administrativaplanteada por € Gobierno del Presi-
denteJoseé L 6pez Portilloy como puedeverse en ellauno de los puntos
mas importantes fue el de la creacion de la Secretaria de Programacion y
Presupuesto, que se formé con facultades que tenia la desaparecida
Secretaria de la Presidenciay varias de las Secretaria de Hacienday
Crédito Publico, y algunas de la Secretaria del Patrimonio Nacional.
L os medios de comunicacion manifestaron que una persona habiain-
tervenido en el esquemade integracion de la Secretaria mencionada,
creyendo éstaque ocuparialatitularidad de esta poderosisima Secreta-
ria, pero a integrarse el gabinete presidencial, la mismafue nombrada
titular de la desmembrada Secretaria de Hacienday Crédito Publico,
en tanto que, otra persona diferente fue designada como Secretario
de Programacion y Presupuesto. Muy conocidasy de gran resonancia
politicafueron las diferenciasy controversias sostenidas por estos dos
miembros de la administracion publica federal de esa época, siendo
punto medular de dllas, lo relativo a gasto publico, sosteniendo € pri-
mero de ellos la necesidad de la reduccién del gasto publico, acercan-
dose a las recomendaciones del Fondo Monetario Internacional, en
tanto que € segundo se proclamaba partidario de las grandes inver-
siones publicas, con e consiguiente incremento del gasto publico.
Estas diferencias tuvieron como consecuencia que dichos funcionarios
renunciaran o fueran renunciados a sus cargos, sin tomar en conside-
racion quien sustentaba € criterio adecuado paralos intereses econémi-
cos del pais, y quien no lo tenia, con € posible vaticinio de un fracaso,
puesto que el incremento del gasto publico puede motivar un déficit
presupuestal.

Fue conocidalafrase expresada por un miembro de ese gabinete
que manifestdé que debiamos prepararnos para "administrar la rique-
za", la que fue interpretada como unaironiade muy mal gusto, pues
e pueblo nuncase enterd de cual riguezatendria que administrar.
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En la exposicion de motivos de la Ley Organica de la Adminis-
tracion Publica Federal que se comenta se sefial6 que la Secretaria de
Programacion y Presupuesto seria normativa y de integracion para dar
congruencia a las acciones de planeacién que realizaran los sectores
respectivos y verificaria e avance en la consecucion de los objetivos
nacionalesy subsumirialas facultades de la Secretaria de la Presiden-
ciade laRepublica, desapareciday que se encargaba de la planeaci6n
.del gasto publicoy de lasinversiones, las de la Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico, relativas a la presupuestacion del gasto corrientey
las de la Secretaria del Patrimonio Nacional relativas a la programa-
cién y el control de los organismos paraestatal es.

Asi mismo, se estableci6 € sistemade formar sectores de la admi-
nistracion publica federal, a efecto de que una Secretaria se encarga-
ra de coordinar los programas, proyectosy actividades de las demas
dependencias del mismo ramo, por ejemplo la Secretaria de Hacien-
day Crédito Publico es la encargada de coordinar las actividades de
las dependencias del sector econdmico, etc.

Las reformas administrativas del gobierno del Presidente Miguel
de la Madrid Hurtado fueron cautelosas, pues recibié un Gobierno
con crisis econdmica, con inflacion y devaluacién que solamente a
final de su mandato pudo controlar, con e sacrificio de todos los
mexicanos, excluyendo a los de gran poder econémico, que en estos
casos siempre se ven favorecidos.

Por Decreto publicado en € Diario Oficial de la Federacién € dia 21
de febrero de 1992, se reformé laLey Organicade la Administracién
Pablica Federal, en varios de sus articul os, suprimiendo la Secretaria
de Programacion y Presupuesto. En la exposicién de motivos se afirmé
que se habian conseguido los propdsitos que determinaron la crea-
cion de la Secretaria citada, consolidandose el Sistema Nacional de
Planeacion Democrética, se expidi6 laLey de Planeacién, se formula-
ron los Planes Globales de Desarrollo, que la administracion publica
federal centralizaday paraestatal, llevd a cabo sus actividades siguien-
do € contenido de los planesy programas de Desarrollo, por lo cual
considerando que se habian cumplido con los propdésitos de la crea-
cion de la Secretaria de Programacion y Presupuesto, y que varias de:
las funciones que ésta tenia requieren que se lleven a cabo de manera
independiente, y en virtud de laevolucion que hatenido el paisen los
aspectos citados de la administracion publica federal, se consider6
conveniente suprimir dicha Secretaria, pasando la mayoria de sus fa
cultades a la Secretaria de Hacienday Crédito Publico a la que se le
habian quitado en 1976 con la Ley varias veces citada, y otras a la Se-
cretaria de Educacion Publica.

La Ley Organica de laAdministracion Publica Federal publicada
en el Diario Oficial dela Federacién el 29 de diciembre de 1976 comenta-
da, independientemente de lareforma que suprimi6 a la Secretaria de
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Programacion y Presupuesto ha tenido varias reformas para cambiar a-
gunas Secretarias de Estado, asi por ejemplo, la Secretariade Desarro-
llo Urbano y Ecologia desapareci6 para dar origen a la Secretaria de
Desarrollo Social, habiéndose creado la Secretaria de la Contraloria
General de la Federacion, que se transformé posteriormente en la
Secretaria de Contraloriay Desarrollo Administrativo, en tanto que,
con la reforma correspondiente, el Departamento de Pescase elevé a
la categoria de Secretaria, y que ahora, habiéndose ampliado sus fa-
cultades se Ilama Secretariade Medio Ambiente, Recursos Naturalesy
Pesca.

El articulo 26 de la Ley mencionada ha sufrido varias reformas,
cambiando en ocasiones la denominacion de las dependencias, o fu-
sionando algunas de ellas.

Las dependencias del Ejecutivo Federal sefialadas por € articulo
26 de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal vigente
en 1999, son las siguientes: Secretaria de Gobernacion, Secretaria de Relacio-
nesExteriores, SecretariadelaDefensaNacional, Secretaria de Marina, Secreta-
ria de Hacienda y Crédito Publico, Secretaria de Desarrollo Social, Secretaria
de Medio Ambiente, Recursos Naturales Y Pesca, Secretaria de Energia, Secre-
taria de Comercioy Fomento Industrial, Secretaria de Agricultura, Ganaderia
y Desarrollo Rural, Secretaria de Comunicacionesy Transportes, Secretaria de
Contraloria y Desarrollo Administrativo, Secretaria de Educacion Publica, Se-
cretaria deSalud, Secretaria del Trabajo y Prevision Social, Secretaria de la
Reforma Agraria, Secretaria de Turismo y Consgeria Juridica del Ejecutivo
Federal.

Es de hacer notar que en d articulo 26 citado, aparece la Consgje-
riaJuridica del Ejecutivo Federal y en cambio desaparece del articulo 4?
de la propia ley, € Procurador General de la Republica que lo consideraba
como "El ConsgeroJuridico del Gobierno Federal, en los términos que deter-
mine la ley", refieriéndose a este funcionario, € péarrafo segundo del
articulo 52 de la ley que comento. Sobre esos dos articulos menciona-
dos, me permito hacer hincapié en que € articulo 42 substituye la
figura del Procurador General de la Republica por la del Consejero
Juridico y e 52 fue derogado, lo que implica para mi un desacato ala
propialey y a la Constitucion, ya que sedeja al Procurador General de la
Republicafuera de la estructura juridica de la Administracion Pablica Fede-
ral, y paraincluir el ConsejeroJuridico del Ejecutivo Federal fue me-
nester incrustarlo en e dltimo parrafo del inciso A) del articulo 102
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos de 1917.

Por lo que se refiere d Departamento del Distrito Federal, dejo de
ser Departamento para convertirse en Distrito Federal, mediante la
reforma del articulo 122 constitucional publicada en e Diario Oficial
de la Federacion de fecha 25 de octubre de 1993y la Ley Organicade la
Administracion Publica del DistritoFederal, aprobada-corno € pri-
mer acto legislativo de la Asamblea de Representantes del Distrito Fe-
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deral, por lo cual, lo relativo a las atribuciones del mismo, son mate-
ria, como yase expuso de estal ey, debiendo en consecuencia desapare-
cer del marcojuridico delalLey Organicade la Administracion Publica
Federal .

11.3. LA REFORMA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL
DESCONCENTRADA

Esta forma de organizacién administrativa que ni siquierarequie-
re la existencia de unaley parallevarse a cabo, sino simplemente de
un acuerdo del Ejecutivo, estacontempladaen € articulo 17 de la Ley
Organica de la Administracién Publica Federal, es la reforma que ha
dado resultados positivos para la poblacion mexicana. Aun cuando
desde las décadas 40 y 50, e inclusive un poco antes, existen organis-
mos desconcentrados importantes parala vida de México, tales como
é Instituto Politécnico Nacional, 6rgano desconcentrado de la Secreta-
riade Educacion Publica; e Instituto Nacional de Bellas Artes, depen-
diente de la misma Secretariay la Loteria Nacional parala Asistencia
Publica, dependiente de la Secretaria de Salubridad y Asistencia PU-
blica, ahora Secretaria de Salud.

Fue a partir de 1970, cuando se incrementaron con éxito |os orga-
nismos desconcentrados de las Secretarias de Estado, existiendo ac-
tualmente delegaciones de la mayor parte de las Secretarias, en casi
todos los Estados de la Republicay en algunas poblaciones importan-
tes de las mismas, asi como delegaciones de la Procuraduria General
de la Republica. También en la Ciudad de M éxico, existen organismos
desconcentrados de las Secretarias de Estado.

Este incremento de 6rganos desconcentrados si representa para
los gobernados los beneficios de una auténtica reforma administrati-
va, que le facilita tramites, ahorro de tiempo y de molestias cuando
requieren de los servicios de la administracion publica.

11.4. LA REFORMA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL PARAESTATAL

Desde e periodo gubernamental del Lic. Luis EchéverriaAivarez,
se incremento la administracion puablica paraestatal hasta llegar a
gobierno siguiente, en € cual los organismos paraestatales aumenta-
ron en forma evidente, estableciéndose en la Ley Organica de la Ad-
ministracion Publica Federal, que en su articulo 32 los define clara-
mente como entidades que auxilian a ejecutivo en la administracion
publica, y estas entidades son: los Organismos Descentralizados; las
Empresas de participacion estatal; Instituciones Nacionales de Crédi-
to; Organizaciones Auxiliares Nacionales de Crédito; Instituciones
Nacionales de Segurosy de Fianzasy Fideicomisos, que durante ese
periodo de gobierno y un poco después del siguiente negaron a ser
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aproximadamente mil empresas, de las cuales, varias de ellas no opera-
ban eficientemente, sino con nimeros rojos, o sea con pérdidas, siendo
por lo tanto, una carga para e presupuesto federal y consecuente-
mente paralos administrados.

Durante el gobierno de 1982 a 1988 presidido por € Lic. Miguel de
laMadrid Hurtado se promulg6 la Ley de las Entidades Paraestatal es.
En cuyo articulo 1, se establecié que la misma tenia por objeto regu-
lar la organizacion, funcionamiento y control de las entidades paraesta-
tales de la administracién publicafederal.

Curiosamente, a partir del afio de 1985, dos afios después de la
incorporacion del contenido actual delos articulos 25 y 26 de laCons-
titucion Politicade los Estados Unidos Mexicanos, que se refierenala
rectoria del Estado en materia econdmicay a sistema de planeacién
democratica del desarrollo nacional, el Gobierno Federal correspon-
diente a periodo de 1982 a 1988, empezd a vender empresas paraes-
tatales, conducta que se incremento en € régimen 1988-1994 del Lic.
Carlos Salinas De Gortari.

El 29 de diciembre de 1994, la poblacién mexicanafue informada
de que México padeciaun déficit similar a delos tres regimenes ante-
riores, pues mientrasen € afo de 1976, e déficit fue del 4% por cien-
to del producto interno bruto, en 1982 del 3% por cientoy en 1988 de
poco menos del 1% por ciento, en tanto que e dejado en 1994, fue
del 8% por ciento del producto interno bruto, y s en esas épocas €
pueblo mexicano considerd6 como desastroso e manejo de las finan-
zas publicas por los gobiernos de los Presidentes Lic. Luis Echeverria
Alvarez, 1970-1976; Lic. José Lopez Portillo, 1976-1982; y e Lic. Mi-
guel delaMadrid Hurtado, 1982-1988, respectivamente debe compren-
derse el desalientoy la irasocial sobre un régimen que dejé un déficit
equivalente a de los regimenes anteriormente citados, a pesar del
importe considerable que recibi6 la administracién publica federal
por la venta de organismos paraestatal es.

El Presidente Ernesto Zedillo Ponce de Ledn y los medios de co-
municacién, han informado que los elementos que se conjugaron
para determinar el déficit citado fueron multiples como son € incre-
mento de la tasa de interés en otros paises, la inversion extranjera a
corto plazo en México y su rapida salida, los hechos de violencia que
acontecieron en nuestro pais en 1994y otros, pero independientemen-
te de ello, la poblacién mexicana tiene la .conviccion de que fuimos
pésimamente administrados, a grado de provocar la crisis econémica
y de credibilidad en México.

En conclusion, considero que unaverdaderareforma administra-
tiva federal, debera tomar en cuenta los siguientes elementosy con-
ductas:

12. Se debe fundar en e principio de legalidad y obviamente bajo e am-
paro de laley, pero no se debe abusar de las reformas a ésta, puesello, en
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lugar de afirmar, para los gobernados, la seguridad juridica, la puede
trastocar.

2¢. Debe propiciar que € gasto publico mantenga un equilibrio con €
presupuesto de ingresos.

3¢, No se debe abusar de las inversiones extranjeras, puesto que éstas en
cualquier momento pueden significar un elemento de presion para que
d gobierno federal adopte determinadas decisiones, lesivas a la sobera-
nia de México.

4¢ Deben auspiciar y garantizar un desarrollo y crecimiento de la econo-
mia nacional, seguro y sostenido, aun cuando no sea muy ambicioso.

5°. Que € gasto publico no se incrementejamas por la existencia de servi-
dores publicosinnecesarios. No se sugiere el despido masivo de trabajado-
res, pero si cautelaen el ingreso del nuevo personal, de manerasimilar a
como lo hace la administracién privada que tiene e personal necesario
eficiente y eficaz, pues en caso contrario fracasa.

6°. La motivacion indeclinable para que los servidores publicos laboren
con honestidad y patriotismo y sean auténticos servidores publicos, y no
solamente, se sirvan del empleo.

7°. Noincurrir en € vicio de usar el gasto publico paraadoptar actitudes
populistas o demagodgicas.

8°. Que € trabajo de la administracion, especial mente de los niveles su-
periores, se lleve a cabo en horarios normales, pues de lo contrario, abu-
sando del trabajo nocturno se hace un desgaste inutil de los recursos de
la administracion: humanos, materiales y financieros, ya que, ademas,
cuando los funcionarios trabajan en la noche no cuentan con todos los
elementos necesarios para tomar las decisiones adecuadas o hacerlas
cumplir.

9°. Evitar duplicidades de funciones y actividades que so6lo cargan € gas-
to publico.

10°. Actuar, cumpliendo con sus funciones en forma absoluta para lo-
grar la credibilidad y confianza de |os administrados.

11¢. Evitar en todos los aspectos, la existencia del personal denominado
popularmente como "aviadores", que aunque los funcionarios lo niegan
existen en varias dependencias.

12°. Apegar sus actos a estricto cumplimiento de la Ley.

Existen, sin lugar a dudas, algunos otros elementos y conductas
que también deben observar los administradores publicos a realizar
las reformas administrativas, a efecto, de que la poblacion del Estado
mexicano pueda tener confianza en sus autoridades.

Respecto ala reformaadministrativade la Administracién Publica
Paraestatal, quiero dejar claramente establecido mi criterio en el sen-
tido de que ésta no se presenta por e hecho mismo del aumento o
disminucién de organismos paraestatales. En efecto, parami de éstos
deben establecerse los estrictamente necesarios para colaborar con €
gjecutivo paraque a mismo tiempo de que se lleve a cabo por € Esta-
do la explotacién dejecursos naturales o de areas estratégicas con la
finalidad de que la economiay en ciertésentido lasoberanianacional
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no se vean lesionadas por las vicisitudes que presentala economiade mer-
cado, en la cual la libre competencia puede resultar en ocasiones lesi-
va paralos intereses de México. Asimismo, no puede considerarse como
reforma de la administracién publica federal paraestatal acertada aque-
I[la que disminuya sin razén evidente los organismos paraestatal es.

Debe tomarse siempre en consideracion que el aumento o dismi-
nucién de organismos paraestatales, de los mencionados por € articu-
lo 3° delaLey Organicade la Administracion PablicaFederal de 1976,
obedeceraa un principio fundamental representado por la tendencia
econdmica politica de los gobiernos correspondientes, de tal manera
que un gobierno liberal provocaraunadisminucidn de empresas para-
estatales, con lafinalidad de que e desarrollo del proceso econémico
quede en manos de |os particularesy se disminuya, hasta adelgazar, la
actividad del Estado. Por e contrario un gobierno de caracter inter-
vencionista pretendera establecer empresas que considere le son ne-
cesarias parad desarrollo de la economianacional y le auxiliaren ala
administracion publicafederal ampliando las esferas de la misma en
el campo de la administracion publicafederal paraestatal.

Es evidente, que los tiempos actuales, ni € liberalismo ni €l estatis-
mo se aplican en una forma general y absoluta, pues los ismos que
representan ya no dan las garantias que ofrecen esas tesis doctrinarias,
considerando por mi parte quelo conveniente es establecer y respetar
perfeccionando un intervencionismo de Estado que garantice la li-
bertad individual y los derechos sociales, tanto en materia econémica
cornoen lapolitica, permitiendoy estimulando la presenciade la em-
presa privada con la de la empresa publica.

En consecuencia, lareformaadministrativaque involucrealas em-
presas descentralizadas, de participacion estatal y fideicomisos, que
representan a la administracion publica federal paraestatal estaran
determinadas por la ideologiade los gobernantes en turno, y de acuer-
do con ellase crearan o desapareceran tales empresas con € argumento
gubernamental correspondiente, en e sentido de que su comporta-
miento representa parte medular de su reforma administrativa, pero
en realidad éstase llevard a cabo cuando la conductade la administra-
cion publicatiendaa causar menos molestias a los administradosy la
utilizacion optima de todos los recursos de la misma para servirle,
como ya quedo expuesta.

11.5. LA REFORMA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA DE LAS ENTIDADES
FEDERADAS. EL ESTADO DE MExICO

Respecto a lareformade la administracion publicaen los Estados,
sigue los mismos lineamientos de la administracién publica federal,
en relacion con su competencia, estructuray organizacion, asi como
las formas que reviste la misma.
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Por lo que se refiere a Estado de México, ya se han comentado
varios aspectos que son aplicables en estos apartados, por lo cual me
remito alo expuesto.

La reforma de administraciéon publica del Estado de México, se
contemplara, brevemente en sus dos aspectos fundamentales: la cen-
tralizada, que incluye a la desconcentrada, que es unavariante de la
primeray la paraestatal .

Como parte de la reformade la Administracion Publica del Estado
de México, debe mencionarse a la elaboracion del Codigo de Procedi-
mientos Administrativos del Estado de México, publicado en la "Gace-
ta del Gobierno" el 6 de febrero de 1997, y que abrogoé la Ley deJusticia
Administrativa del Estado de México, publicada en la "Gaceta del Go-
bierno", € 31 de diciembre de 1986. Es importante mencionar que de
conformidad con lo dispuesto por € articulo 1, del Cédigo que se co-
menta, d mismo tiene por objeto regular € procedimiento administra-
tivo de las dependencias del Ejecutivo del Estado, de los Municipios,
de las autoridades auxiliares de caracter estatal y municipal, es decir, de
las autoridades que conforman la administracién publica paraestatal
y paramunicipal, asi como & proceso administrativo ante el Tribunal
de lo Contencioso Administrativo del Estado de México.

11.6. LA REFORMA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA CENTRALIZADA DE LAS
ENTIDADES FEDERADAS

Respecto a la administracion publica centralizadaen € Estado de
México, se advierte claramente la tendencia que se presenta en €
ambito federal aunque con menos variantes que equivalen propia-
mente a cambio de denominacion de Direcciones ad de Secretarias
como se advierte en la Ley Organicade la Administracion Pablica del
Estado de México, y otras similares, en su articulo 19, publicadaen €
periddico oficial "Gaceta del Gobierno" de fecha 19 de octubre de 1992,
que inclusive ya hatenido reformas, algunas de ellas paracumplir con
la nueva disposicion y articulado de la Constitucién Politica del Esta-
do Librey Soberano del Estado de México, publicadaen la "Gaceta del
Gobierno ", el 2 de marzo de 1995, cuyo articulo 77 establece lasfaculta-
desy obligaciones del Gobernador del Estado, a diferencia del esque-
ma establecido en los articulos derogados en la que las facultades las
establecia en e articulo 88 y las obligaciones en € articulo 89.

11.7. LA REFORMA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA DESCONCENTRADA DE
LAS ENTIDADES FEDERADAS

También en la administracién publica del Estado de México, la
desconcentracion tiene bastante importancia que repercute en bene-
ficio de su poblaciérr; y seguramente el incremento de 6érganos des-
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concentrados daran a sus pobladores la idea de que estan bien admi-
nistrados, y se ha observado que constantemente se tienden a crear
Centros Administrativos en donde laboran con eficacia las dependen-
cias desconcentradas del Gobierno de la entidad.

Seguramente, corno ya se ha sostenido y afirmado en e parrafo
que antecede, e Estado de México ha sido piloto en la creacién de
Centros Administrativos en los cual es funcionan una buena parte de los
organismos desconcentrados, que actUan con las facultades que les
delegan los 6rganos de los cuales se originan, logrando ofrecer a la
poblacidon del Estado no solamente una simplificacién administrativa,
por la estrategia que siguen como los érganos de que forman parte,
sino también hacer palpable alacomunidad la eficienciay eficaciaen
la prestacion de los servicios y en larealizacion de los actos adminis-
trativos.

11.8. LA REFORMA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA PARAESTATAL DE LAS
ENTIDADES FEDERADAS

Respecto a la reformade la administracion publica paraestatal en
el Estado de México, los cambios han sido poco notorios, ya que en la
entidad, a pesar del auge que hubo a partir de 1970 de lacreacioén de
organismos paraestatales, que son: los organismos descentralizados;
empresas de participacion estatal, instituciones nacionales de crédito,
organizaciones auxiliares nacionales de crédito, e instituciones nacio-
nales de segurosy de fianzas, y los fideicomisos: |os cambios han sido
realmente pequefios, asi por ejemplo, en el &mbito de los organismos
descentralizados, € gobierno de la entidad cred pocos y algunos de
ellos aun existen. Por lo que se refiere a las empresas de participacion
estatal, se puede afirmar que siendo éstos de competencia federal so-
lamente en forma verdaderamente excepcional existieron algunos de
estos organismos, Yy respecto a los fideicomisos en el Estado de Méxi-
co, realmente han sido muy pocos los existentes. Por lo cual se conclu-
ye afirmando que la reformade la administracion publica paraestatal
del Estado de México, tiene las dimensiones e importancia de los or-
ganismos que fueron creados a amparo de estaforma de administra-
cién publica.

Lo expuesto eh el parrafo anterior comprende a la administracion
publica paraestatal relacionada con los organismos descentralizados,
las empresas de participacion estatal Yy los fidei comisos.

11.9. LA REFORMA DE LA ADMINISTRACION MUNICIPAL EN EL ESTADO DE MExICO

En la reforma administrativa municipal en el Estado de México,
tienevalidez lo expresado sobre lareformaadministrativa en el Esta-
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do de México, en donde quedo precisado e aspecto relativo ala refor-
ma municipal.

Lareforma de la administracién publica municipal se presentara
en unaforma claray evidente, cuando el municipio sea reconocido en
todos sus aspectos como la forma de descentralizaciéon politica que
fortalece y hace cumplir a federalismo y se le reconozca que tiene
personalidadjuridica, y no como lo sostiene la fraccion |l del articulo
115 constitucional, que a respecto dice: "Los Municipios estaran in-
vestidos de personalidadjuridicay manejaran su patrimonio confor-
me alalLey", cuando simplemente debia decir que losMunicipios tienen
personalidadjuridica que lereconocela propia Constitucion, y cuando haya
un verdadero equilibrio del ingreso publico, pues en ladécada de los
sesenta, éste tenia unadistribucion lacerante e injusta paralos muni-
cipios, puesto que todos los existentes en M éxico, tenian un porcenta-
je del 3.9% por ciento del ingreso nacional, en tanto que |los Estados
de la Republica lo tenian del 20.1 % por ciento y la federacion del
76% aproxi madamente.

La poblacion del Estado estaconsciente de que corresponde a los
Municipios la prestacion de la mayoria de los servicios publicosy s
administrar es servir debe otorgarse a la autoridad municipal |os me-
dios para que cumpla con sus cometidos.

Es cierto que los municipios tienen actual mente mayores ingresos,
inclusive proporcionalmente alos que tenian hace cuarenta afos apro-
ximadamente, pero también lo es que la carencia de recursos econo-
micos municipales es evidente a pesar de que con e fendmeno de la
conurbacion varios municipios han salido favorecidos grandemente
en e aspecto de su ingreso, pero muchos de ellos no han tenido esos
beneficios.

Es de hacer notar que lajusticia tributaria a |os municipios se em-
pezo allevar a cabo cuando en algunos Estados, entre ellos el de Méxi-
co, auspicié que con todajusticia el impuesto predial fuera cobrado
por los municipios, ya que é que presta todos |os servicios relaciona-
dos con los predios.

También es importante sefialar que en via de las participaciones
otorgadas por la federacién, los municipios han recibido unaimpor-
tante inyeccion economica.

11.10. LA REFORMA DE LA ADMINISTRACION MUNICIPAL CENTRALIZADA

También en la reforma administrativa municipal, por razén de
método, es conveniente separar la reformacentralizadade lareforma
de la administracion paramunicipal.

Respecto a la primera, es decir, de la reforma administrativa cen-
tralizada municipal. se puede afirmar que basicamente no hatenido
transformaciones importajues y que ella solamente esta determinada
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en virtud de las atribuciones de los 6érganos administrativos municipa-
les, los cuales a imitacién de la federal y la estatal tratan de establecer
esgquemas y propositos para mejorar el comportamiento de la admi-
nistracion municipal centralizada en beneficio de los administrados,
creando para ello las dependencias correspondientes para la realiza-
cion de la funcion administrativay de la prestacion de los servicios
publicos, que a pesar de los escasos recursos municipaleslos servicios se
prestan de una maneraeficientey satisfactoria, sin que ello quiera de-
cir que se llega a aspecto 6ptimo de la prestacion de dichos servicios.

11.11. LA REFORMA DE LA ADMINISTRACION MUNICIPAL DESCONCENTRADA

Como ya quedo expresado, la desconcentracion es una forma de
administracion que beneficia a la poblacién, por lo cual la reforma
de la administracion publica municipal en e Estado de México que
implique desconcentracion, es bien recibiday con € beneplacito de
los administrados. ‘

Como ya se afirmd, en el Estado de México se le ha concedido
gran importancia a la administracion publica municipal desconcen-
trada, por lo que periddicamente se instalan oficinas desconcentradas
parael cobro de impuestosy prestacion de servicios, haciéndose esta
desconcentracion a través de un adecuado manejo de la distribucion
territorial, y obviamente de la poblacion.

11.12. LA REFORMA DE LA ADMINISTRACION PARAMUNICIPAL

Es evidente que la administraciéon publica paramunicipal en los
municipios del Estado de México fue muy pequefia, en primer lugar
porque las atribuciones de los ayuntamientos son mucho menores que
la de las autoridades de la federacion por disposiciones de laley, por
lo que en este nivel de autoridad las organizaciones auxiliares nacio-
nales de crédito, no tenian existenciajuridica, en tanto que los orga-
nismos descentralizados eran muy pocos, asi como lade los fideicomi-
sos, por lo cual la reforma de esta forma de administracién publica
paramunicipal tiene los alcancesy limites de la misma.

11.13. LA REFORMA DE LA ADMINISTRACION DEL DISTRITO FEDERAL

Lo relativo alareformapolitica del Distrito Federal, se inici6é con
el contenido del articulo 122 de la Constitucion Politica de los Esta-
dos Unidos Mexicanos, cuyareformafue publicada en el Diario Oficial
de la Federacién con fecha 25 de octubre de 1993, € que establece que
el Gobierno del Distrito Federal esta a cargo de los poderes de la
Uniodn, los cuales lo ejerceran por si 0 através de 6rganos de gobierno
del Distrito Federal representativo y democréatico.
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En su texto original la fraccion 11 del articulo 122 citado establecia
que corresponde a Presidente de los Estados Unidos M exicanos: a) Nom-
brar alJefe del Distrito Federal. Lafracciéon VI del articulo citado esta-
blece que € Jefe del Distrito Federal sera e titular de la Administra-
cion Publica del Distrito Fcdceral y sera nombrado por e Presidente
de la Republica en los términos del inciso a) de la fraccién citada.

Como antecedente del contenido del articulo 122 constitucional
debe sefialarse a la reforma de la fraccion VI del articulo 73 constitu-
cional, por medio dc la cual se cred la Asamblea de Represcntantes
del Distrito Federal con las facultades que ya fueron mencionadas.

Como parte muy importante de la administraciéon publica del Dis-
trito Federal debe mencionarsc a lo previsto por lafraccién | del articu-
lo 122 multicitado que establece la facultad del Congreso d¢ la Unidn
para expedir € Estatuto de Gobierno del Distrito Federal en € que
sefialaban la distribucidn de las atribuciones de las autoridades fede-
rales y de los 6rganos de gobierno; las bases para la organizacion y
facultades de éstos; las bases para la organizacion de la administra-
cion publica del Distrito Federal y por supuesto a la Ley Organica de
la Administracion Publica del Distrito Federal.
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