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INTHODUCCION 

La  historia  de la evaluci6n de la administracibn  pública  en 

han llevado  a  cabo  diversos  intentos DOF crear  mecanismos  para el 

estudio y mejoramiento  de la actividad  administrativa,  con  miras 

a  introducir  modificaciones i tanto  en el Ambit0 de 

5u conjunto). de  acuerdo a las  cambiantes  exiaencias  de los 

programas  gubernamentales Y de los aqontecimientos hist6ricos. 

Como e5 de  nuestro  conocimiento, la administracibn  pública 

mexicana se ha  caracterizado por una  creciente  complejidad y aQn 

cuando  a la fecha  ha  realizado SUP tareas  con  &xito, Y su 

orqanizacibn  responde  a  propbsitos  de  desarrollo  econbmico Y 

social, es evidente  que  su  evoluci6n  no ha sido  paralela ni 

simultanea  al de  otras  actividades. 

La dmranda  cada  vez  mayor  de  servicios  públicos ha provocado 

un crecirirnto importante  del  aparato  administrativo.  Sin 

embarqo,  dicho  crecimiento  ha  sido en buena  medida  desordenado al 

no haber  contado,  sino  hasta +poca reciente,  con un programa 

sistematico o un  marco  qeneral de  desarrollo  administrativo: por 

esta  razbn,  las  dependencias  que  componen el vasto y complejo 



Es así como surge la necesidad  de  estudiar a fondo  las 

cuestiones  relativas a la orpanizacibn y funcionamiento  de la 

administracibn prfblica mexicana, a fin de proceder  en forma 

organizada, a simplificar  5u  estructura y sus  procedimientos: 

corregir su5 deficiencias Y garantizar  que 5u futuro  crecimiento 

5ea mas racional y ordenado. 

Por esta  razones,  nace la inquietud Y el inter& de  realizar 

el proyecto de investigacibn  denominado:  "Elementos  Histbrico- 

Políticos  de la Reforma  Administrativa  de 1976"; tenihdo como 

objetivos  generales lo siguiente: 

a) Descubrir los elementos  Que  permitan  comprender  cuales han 

sido  las  principales  transformaciones  en  materia  de  reforma 

administrativa  que  ha  experimentado la administracibn 

pública  en MIBxico, mismos que  dieron  luqar a un  proyecto mAs 

acabado y mejor  estudiado: la QcgAnica de 

Aministracibn  Pública  Federal,  base  fundamental de la 

reforma  administrativa de 1976,. 



De esta  manera, a traves del desarrollo  de la presente 

investiqacibn, 542 puede  apreciar  que la idea de  mejorar la 

eficiencia  de la administracibn  pública ha estado  presente  desde 

las primeras  disposiciones jurfdico-administrativas del M&xico 

Independiente,  pero st110 en las dkadaa inmediatas se hacen 

esfuerzos  en  esa  medida, y a  partir de 1970 se plantea la reforma 

administrativa  como un proceso  permanente.  vinculado  a la 

realidad  social y a  las  aspiraciones  nacionales.  En ese sentido, 

es importante  señalar  que el objetivo  principal de la reforma 

administrativa  era  hacer d e  la administracibn  pública un 

instrumento  que  respondiera  con  eficacia  a 105 fines del 

desarrollo  econbmico y social: asimismo,  adecuar el 

funcionamiento  de  todas  las  entidades del  sector  ‘poblico  en  5u 

conjunto  para  elevar  su  eficiencia Y mejorar  su5  sistemas  de 

ejecucibn,  modernizar  su tbcnica. estructuras Y procedimientos. 

mediante  una mas conveniente  distribucibn  de  sus  funciones y 

facultad-. dentro  del marco constitucional. 

de investiqacibn. Se tiene  como eje central  que la administracibn 

pCtblica, mediante la reforma  administrativa  que se ha  ejecutado. 



ha  sido el resultado de un lar-go  roces so his,r&rico d e  desarrollo. 

mismo  que ha sida expr-esibn fundamental  en  la  estructura  del 

sistema  social  global. e5 deci.r. de la sociedad.  Asimismo.  dicha 

administracibn ha sido la  suma de emmsF,os permanentes Dor 

modernizar el enorme  aparato  administrativo,  dentro  del  marco de 

los destacadas  intentos por  encontrar  mejores  mecanismos 

adecuados  oara  dasarrollar  una  eficaz  administracibn D i t b l i c a  en 

nuestro p a i s .  
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MARCO  TEORICO  CONCEPTUAL 



1 .  MARCO TEORlCO CONCEPTUAL., 

Al pretender  hablar  de  las  diferentes  cateqorias  te6ricas: 

Estado.  hegemonía.  dominacibn y sistema  politico. es valido 

asequrar  que se pueden  reunir  infinidad d e  definiciones  acerca  de 

tales conceptos. que se podrían  inclusa  ocupar  bibliotecas 

enteras  con  investiqaciones  real.izadas al respecto.  dado  que han 

sido  objeto  de  estudio  de  qrandes  pensadores  a lo laroo del 

desarrallo  de la sociedad humana. y a  cuyo  estudio  sería 

sumamente  dificil  aportar  un  conocimiento  de  conceptos 

innovadores.  Por tanto. de  esta manera. no  pretendo  explicar  toda 

una  teorla de  dichas  cateqorias,  sino  en  precisar  algunos 

desarrollar  adecuadamente el objeto  de  estudio  de la 

investiqacibn. 

Por estas  razones  para  abordar  tales  cateqorías  te6rica5, 

m e  baso m los autores  Antonio  Gramsci Y Nicos  Poulantras. 

quienes aportaron grandes  obras  en los temas  mencionados. 

Primeramente  para  comenzar  a  hablar  del Estado. es necesario 

e ieportante  recordar el concepto  de  Estado  Que  nos  brindaron los 

clasicos  marxistas:  Marx,  Engels y Lenin. para  una  mejor 

compresibn  del mismo. 



Ffarx. Enaels y Lenin  señalan  que la aparente  autonomía y 

superioridad  del  Estado  tiene  su  pinesis y explicacien  en las 

contradicciones  de la sociedad  como un todo. La Q&nesis  del 

Estado  descansa  en la divisibn  de la sociedad  en  clases Y la 

funcibn  del  Estado es la de Preservar Y reproducir  esa  divisibn 

para  Qarantizar  de  esa  forma los intereses  particulares  de  una 

clase  (la  clase  dominante  como  interes  qeneral de la sociedad). 

en la represibn  que  es el modo  principal  a  trav+s  del  cual el 

Estado  en  qeneral  hace  valer  5u  naturaleza  de clase. Identifican 

al Estado  como la maquina  estatal  coa el conjunto de su5  aparatos 

represivos': a los Estados se les atribuye por naturaleza real. 

que  utilizan  un  caracter  represivo  como  factor  principal  para  así 

Engels y Lenin  tuvieron  que  enfrentar  en  su tiempo. ademas cabe 

mencionar.  existid  poca  participacibn  politica Y la accibn de3 

proletariado se ejercia  por  'medio de  vanquardias  combativas  no 

muy numerosas. por lo tanto era obvio  Que el aspecto  represivo 

del  Estado Burquk tomara el namero  uno  en  las  preocupaciones  de 

los clasicos marxistas. 

Por w parte Gransci trabajb en  una b o c a  donde el fenbmeno 

estatal  ya habia  adquirido  un  qrado mayor do complejidad  en el 

. cual los procesos  de  socializacibn  de la participacibn política. 

1.Vkre para tal efecto L. Althurer. ldrolwis y garatos idwolboicor  Ertadq,  Ediciones  Quinto Sol, Mxico, 
1987, p. 20. 

.... 



consistid  en la formacibn  de  qrandes  sindicatos.  de  partidos  de 

masa y en la conquista  del  sufraqio  universal. Es justamente  aaui 

del  reconocimiento  de esa socialiracitm  de la politica  en el 

capitalismo  desarrollado.  de esa formacibn  de  sujetos  politicos 

de masa. el momento  de  donde  nace el concepto  de  Gramsci  de 

sociedad  politica Y sociedad  civil, y su concepcibn  del Estado. 

Para  Gramsci el Estado lo conforman dos factores 

primordiales  que son: la sociedad  politica + la sociedad civil. 

La sociedad  política se caracteriza PorcIue las  clases  ejercen una 

dictadura.  una  dominacibn a traves  de la coercibn. A esta 

sociedad  politica o Estado  coercibn, se refirieron  Marx,  Enqels y 

Lenin. Y la sociedad  civil 542 caracteriza  porque  la5  clases 

buscan  ejercer  su  heqemonía, e5 decir. buscan  aliados  mediante la 

direccibn  politica y el consenso. 

La  sociedad  política o Estado  coercibn. se caracteriza, por 

la clase  dominante  que  detenta el monopolio legal de la represibn ! 

y de la violencia QUBC se identifica  con-los  aparatos  de  coercibn 

bajo el control  de  la5  burocracias  ejecutivas y policiaca Y 

militar, I 
I 

La  sociedad  civil 5e encuentra  formada por el conjunto  de 

las  oraanizaciones  responsables  de la elaboracibn Y / O  difusibn de 

las  ideoloqías.  aquí  entran el sistema escolar. los partidos 

políticos. los sindicatos.  las  oruanizaciones  profesionales. o 

5ea los aparatos  privados  de  hegemonía  que  son los orqanismos  de 



participacibn  politica  voluntaria Y Que  no se caracteriza  por el 

uso  de la represibn. En esta  sociedad  civil  las  clases  apuntan a 

ejercer la heqemonía  mediante la direccibn  política y el consenso 

de la voluntad  que se consique  operando  en la conciencia y el 

consenso d e  la voluntad  por  medio de los  aparatos Isrivados de 

heuemonía. que le dan un carihcter de leqitimidad  propia  a  dicha 

sociedad.  Esta  heqemonia  qracias  a la sociedad  civil  tienen  una 

base  material  propia y tiene  un  espacio  autonbmo Y especifico de 

manifestacibn. 

De esta  manera 5e puede  decir  que es en el campo  de la 

sociedad  civil  donde se define la hegemonía.  entendiendo a esta 

como la direccibn  de  una  clase  Que crea consenso  en 10s sectores 

subalternos. 

SeqGn  Gramsci, es importante  destacar Que. cuando  las  clases 

buscan  ejercer la heqemonia  mediante el consenso,  esas  clases se 

convierten  a  5u  vez  en  clase  nacional  donde  ejercen  su  propia 

heuemonía  sobre la mayoría  del  proletariado.  Esta es, que  Para 

detentar la hegemonía por medio  de la conquista  del consenso. el 

proletariado  debe  hacer a un  lado la mentalidad  corporativa.  debe 

dejar esos residuos  corporativos:  dejar de  defenderse  en el marco 

de sus propios  intereses es dejar  de  pensar  dentro  del  imbito de 

la corporacibn. Para convertirse  en  clase  nacional se debe 

abandonar  esa  mentalidad  corporativa. se debe  de  una  manera 

general  que  abrace a todos los qrupos  trabajadores.  que  englobe 

todos los problemas  del  proletariado  para  poder  convertirse  en 

clase  nacional. 



La idea de conquista d e  heqemonia de las clases  proletarias 

implican  su  transformacibn  en  clase  nacional  que se traduce 

tambi+n  en Que sblo  puede  ser  dominante en la medida Q U ~  se 

clase  diriaente.  cuando y a  se tiene el consenso  de la mayoría 

los trabajadores. 

Con base en lo expuesto  anteriormente. el Estado  en 

es 

de 

el 

pensamiento  de  Gramscl.  proviene o arranca a partir  del  concepto 

de los clasicos  marxistas.  en el sentido d e  que  no  hace  nada mas 

que  ampliar y enriquecer ese concepto. 

A s i  el Estado  Dara  Gramsci. es la unibn  de  dos  tipos de 

sociedades: la sociedad  política Y la sociedad civil. La  sociedad 

politica la identifica  con el Estado  coercibn y la sociedad  civil 

con la clases  que  buscan  detentar la heqemonia por medio  del 

consenso  utilizando  para ello los aparatos  privados  de  heaemonia. 

Por tanto. de  acuerdo con  Gramsci. por Estado se entiende la 

amalqama  dialectica  de  dominacibn Y heqemonia,  dictadura Y 

consenso.  saciedad  política y sociedad civil. Estas  son  nociones 

interrelacionadas  dialdcticamente  que  no  pueden  separarse  una .de 

la otra, y a  que en la realidad  ambas 5e identifican. De esta 

manera segt3n Gramsci. la dominacibn es el control  que  ejerce el 

Estado por medios  coercitivos. y la  heqernonia 8s e l  control 

ejercido  en el seno  de la sociedad  civil a traves  del  desarrollo 

de  las  orqanizaciones.  tales  como los Dartidos políticos. los 

sindicatos. etc. 



Ahora bien. para  Nicos  Poulantzas. el Estado  presenta  una 

armazbn  material  propia  que no puede  reducirse  en  absoluto a la 

sola  dominacibn política. El aparato  del  Estado es alqo especial. 

y par tanto  temible  que  no se auota  en el poder del  Estado.  pero 

la dominacibn  politica esta. a su vez, inscrita  en la 

materialidad  institucional  del Estado. No todas  las  acciones  del 

Estado  reducen  a la dominacibn politica. pero  todas estan 

constitutivamente  marcadas por esa  dominacibn. 

En ese sentido. se puede  observar  que  Poulantzas. al iaual 

politica. es decir. el Estado no queda  reducido a dicha 

dominacibn.  que  en  Gramsci  sería l a  sociedad política. 

h i ,  para  Poulantzas, el Estado posee un  papel propio  en la 

organizacibn de  las  relaciones  ideolbgicas y d e  la ideoloqla 

dominante. El Estado  no se limita al binomio: represitm + 

ideoloaía.  En  terminos  ramsc cia nos se traduciria:  dominacibn + 

heqemonia o que es mejorz sociedad  política + sociedad civil. 

Poulurtzae wñala  que la ideolouia  no es única o 

simplernentr un sistema  de  ideas o de representaciones.  sino  que 

tambidn consista? en una  serie  de  practicas  materiales QUB abarcan 

los habitos,  las  costumbres. el modo  de  vida  de los aqentes. Y 

se conforman así las  ideoloqías  como  un  factor  unificador  en el 

conjunto  de  las  practicas sociales.  incluidas  las  practicas 

politicas y econbmicas. Asimismo. las  relaciones  ideolbgicas  son 

:1. :l. 



de vital  importancia  en la constitucibn de la5  relaciones de 

propiedad  econbmica y en la divisibn  social del trabajo  dentro  de 

las  relaciones  de  produccibn. 

Nicos  Poulantzas  dice  que el Estado  no  puede  ejercer  su 

dominacibn  política  únicamente  a  travbs  de la represibn,  de la 

fuerza o de la  violencia. Sino  que para que  pueda  practicar  esa 

dominacibn, el Estado  recurre  a la ideoloaia,  que  leqitima la 

violencia y contribuye a oraanizar  un  consenso de ciertas  clases 

y fracciones  dominadas respec:to  al poder  politico.  La  ideoloala 

dentro d e  la sociedad  no es neutra: 5610 hay ideoloqia  de  clase 

que es la ideoloqia  dominante,  misma que consiste  en  un  poder 

fundamental  de  dicha  clase. A s í .  la.- ideoloqia  dominante se 

desenvuelve  en los aparatos  del Estado. quienes se encarqan de 

elaborar.  inculcar y reproducir  dicha  ideolopía, lo cual es 

importante  en la constitucibn Y reproduccibn  de la divisibn 

social  del  trabajo. de las  clases  sociales Y de la dominacibn de 

clase, 

S e q h  Poulatnzas, la  dorninacibn de  clase es el papel 

esencial do cimrtos  aparatos  que  pertenecen al Estado  que son los 

llamados " r ~ a r a t o ~  ideolbqicos  del  Estado".  entre los cuales 542 

encuentrrnr la iqlesia  (aparato  reliqioro), el aparato  oficial en 

la informacibn  (radio,  televisibn), el aparato  e~colar. el 

aparato  cultural. etc. Por  tanto la ideoloqia  dominante  tiene  una 

injerencia muy importante Y decisiva  en la orqanizacibn  de  dichos 

aparatos  en  quienes  recae la ejecucibn  de la violencia  física 

leqítima  (ejercito. policia. justicia-prisiones),  que  serian los 



aparatos  represivos.  Sin  embargo.  Poulantzas  asequra  que el 

caracter de accibn  del  Estado  supera el citado binomio: represibn 

+ ideoloaia. 

Reducir la funcibn de:L Estado  a tal  binomio. señala 

Poulantzas es confundir la reproduccibn de la ideolooía  dominante 

con  la  ocultacibn  de los propbsitos y objetivos  del Estado. el 

permanentemente  mistificador, e5 decir. la ideolopía Dosee un 

mecanismo  de  inversibn-ocul tacidn.  En tanto que. seqún 

Pouiantzas.  pensar mas alla del binomio  represibn + ideoloqía. 

una  de  las  funciones  del  Estado como,papel  oraanizador  especifico 

respecto  a  las  mismas  clases  dominantes.  consiste tambi&n en 

formular y declarar  abiertamente  las  tacticas  de  reproducci6n de 

varios  que se posesionan  en sus  diversos  aparatos seatbn su 

destino  de clase: varios  discursos  diriaidos  a  diversas clases. 

Nicos  Poulantzas  señala al respecto Q U ~ :  

"...el índice  de  ideoloaizacibn  del Estado.  asi como  de las 

practicas  materiales de &=te. es fluctuante.  variable Y 

diversificado s e q ~ n  las  clases o fracciones  de clase. a  las que 

el Estado se diriqe y sobre la5 cuales  actha  si la verdad  del 

poder  escapa  frecuentemente a las  masas  populares  no es porque el 

Estado la oculte  a  todo el mundo. porque la enmascare 



expresamente, 5e debe  a que por razones  infinitamente mas 

complejas. no lleqan  a  entender el discurso  del  estado a las 

c 1 ases  dominan ter". 1 

Por tanto. según  Poulantzas,  cuando la accittn del  Estado 

sblo es captada  a  trav&s  del  binomio  ideoloqia + represibn, 

conduce  a  pensar  en lo concerniente a las aparatos  del  Estado. 

que los aparatos  represivos actthan principalmente por la 

represibtn y. los aparatos ideolt5gicos acthan  principalmente por 

la ideoloqía. 

Es importante  destacar  que,  reqún  Poulantzas, el Estado 

posee un papel fundamental  con  respecto  a  las  clases  dominantes. 

y en  particular a la bur-quesía, dado  que  representa Y orpaniza la 

clase o clases dominantes.  en el sentido  de  que  representa y 

orqaniza el inter& politico  del  bloque  en el poder mismo que se 

encuentra  compuesto  por  varias  fracciones d e  la clase  bur~ue5a. 

en  virtud  que la burquesia se divide  en  fracciones de clase. Es 

decir. el interbs  politico  de  dichas  clases es orqanizada por el 

Estado. 

Poulrnttr~ señala  que0 

"Organizacibn. pues. por medio del Estado, de la unidad 

conflictiva  de la alianza  en el poder y del equilibrio  inestable 

d e  los compromisos  entre  5us componentes. cosa que se realiza 

. ... . ... . .. . , , . . . . . . . .. . . . . . . . , . . . . . .. . . .. . , .. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .. . . . . . , 

1.Micos Poulantzas. Estado. wdor y socialisro, 70. ed., Si910 X X I  ds., M(Cwic0, 1990, p. lb9 .  
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bajo la hegemonía y direccibn.,  en ese bloque. de  una de JUS 

clases o fracciones. la clase o fraccibn heqernbnican1.l 

ASA. de  esta manera. seuaín Poulantzas, el Estado  forma la 

unidad  politica d e  las clases  dominantes.  estableci&ndo  estas 

clases  como  clases  dominantes. €1 Estado.  para desempeñar su 

papel de  oraanizador  de  estas clases emolea  diversos  aDaratos 

tanto los represivos corno los ideolbgicos. No obstante. s e q h  el 

autor.  Poulantzas.  para que el Estado  lleve a cabo su papel de 

organizar Y unificar a la bursuesia debe  tener  una  autonomia 

relativa  respecto  a las fracciones y componentes  de e5e bloque 

con el objetivo  de  asequrar la orqanizaci6n  del inter& general 

de la burguesía  bajo la  heqcamonia de una  de sus fracciones. 

Ahora bien, Para  Poulantras. la hegemonía  comprende la lucha 

política de  clases  en  una  formacibn  caoitalista,  abarcando 

especificamente  las  practicas  politicas  de  las  clases  dominantes. 

k este respecto. Poulantzas  observa que. .-. "al localizar la 

relacibn  del  Estado  capitalista Y de  las clases politicamente 

dominantes. quo ese Estado e5 un Estado con  direccibn  heqembnkca 

de close" . 

l.Ibidn, D. 152. 

2.Wicos Poulmtzar.Pcdrr wlltico Y clases sociales en e l  estado cruitrlirtr, 25r. d., Siglo XXI eds., H&xico, 
1990,  p.169. 



En ese sentido.  para  poulantzas la heaemonía que posee el 

Estado  capitalista es producto  de la intima  vinculacibn  que  ese 

Estado  tiene  con  las  clases  politicas  dominantes de una  formacibn 

social.  Asimismo. Poulantzas  aplica el concepto  de  heaemonia 

solamente a las  practicas  políticas  de  las  clases  dominantes  de 

una forrnacibn capitalista. la  cual contiene  dos sentidos: por un 

lado. señala la conformacibn de los intereses  politicos  de la5 

clases  dominantes  dentro  del  Estado  capitalista.  coma 

representante  del inter& qeneral del "pueblo-nacibn". Por otro3. 

el Estado  capitalista Y las  características  propias de la lucha 

de clases  en  una  formacibn ,. capitalista.  realizan el 

funcionamiento  de un blocaue en el poder. mismo  que  esta 

dominantes.  entre  las  cuales  una  de  esas  clases o fracciones 

dominantes posee un  papel predominante particular: el papel 

hesembnico. De esta manera. el concepto de heaemonia  abarca el 

dominio  particular  de una de  la5  clases o fracciones  dominantes 

. de una  formacibn  social  capitalista. 

Así P w l a n t z a s  seiiala  que: 

"El concepto  de  heqemonia  permite  Drecisamente  descifrar la 

relacibn  entre esas dos  caracteristicas del  tipo  de  dominio 

politico de  clase  Que  presentan  las  formaciones  capitalistas.  La 

clase  heoembnica es la que se encuentra en sí. en el nivel 

politico. la doble  funcibn  de  representar  un  dominio  específico 



entre las clases; y fracciones  dominantes: y esto en 5u relacih 

particular  con el Estado  capitalista”. 1 

Por tanto. se puede  decir que una  fraccibn a fracciones d e  

clase es heqembnica,  cuando  puede  aparecer como la representante 

ideoltrqica y política  de  toda la sociedad  civi3 Y puede  dictar la 

orientacibn  fundamental  de la politica  econbmica del  Estado. A 

este nivel. la clase  diriqente o la clase  heoembnica  ejerce su 

dominio  basandose  en el con5enso  ideolbqico Y en la aceptacibn  de 

la mayoria especialmente por el bloaue  dominante. de 5u direcci6n 

intelectual y politica. 

En este  orden  de ideas,  Gramsci  5eAala  que la heuemonfa y la 

dominacibn  son  funciones  de  oposicibn  que  ejercen el papel de 

mediadores  en el interior  del  Estado  con  clases  sociales 

antaq6nicas.  En  este  sentido al autor italiano. Antonio  Gramsci. 

destaca  que la hegemonía  nu  puede  limitarse a la direccibn 

politica  ejercida por una  fracci6n o qrupo, sino que se requiere 

tambign de la leqitimaci6n y el consenso  ideolbqico  frente a las 

clases dominadas. En este proceso se debe  destacar  las  funciones 

que deoempcrfiir el Estado Y su aparato político. 

.. . . . .. ... . . . .. . .. . . . . . . . , . . . . . . . . . . .. . ... . . . . . . . . . . , . , . . . . . . . . , . . . . . . . . . . . . . 

1.Pwlantzas. op. ci t . .  p. 175. 



Para  Poulantzas. "el Estado p o s e e  la funcibn  particular de 

constituir el factor  de  cohesidn  de  los  niveles  de  una  formacibn 

social 'I. 1 

En este sentido. Poulantzas  destaca  Que la funci6n d e  

oroanizacibn  del  Estado 5e presenta  en  tres  niveles  de  ejecuci6n 

de  dicha funcibn: 

1.- Funcibn  tknico-econ6mico.-  nivel  econ6mico 

2.- Funcibn po1itica.- nivel de la lucha  política d e  clases 

3.- Funci6n ideo1bqica.- nivel  ideolbqico 

Los niveles  uno y tres. funcibn  tdcnico-econbmica Y la 

funcibn  ideolbqica del  Estado. estan  determinadas por su funcibn 

propiamente  política (en cuanto  a la lucha  política  de  clases)  en 

la medida  en  que  conforman el papel  global del Estado  como  factor 

de  cohesibn de la unidad de  una formacibn. Es decir. el Estado es 

el eje principal  oraanizador  en  una  formacidn  social d traves de 

los niveles d e  su  funcibn  orqanizativa  que posee, convirtidndose 

de  esta manera en un  factor de cohesibn de la unidad de una 

formacidn  social dada. 

A 5 í .  seqdn  Poulantzas, por tanto. el papel crlobal del  Estado 

es un papel oolitico. dado crue el Estado  tiene vlnculoss con  una 

sociedad  dividida  en clases. existiendo en ella e1 predominio 

............................. . ....... ......... ............... .. ................. 

l.Poulmtzrs, op. ci t . ,  p. 43. 



politico de  clase Y en e5e  sentido  no hay una  funcibn  tbcnico- 

econbmica.  una  funcibn  ideolbqica Y una  funcibn  política  del 

Estado;  sino ma5 bien hav una  funcibn  qlobal  de  cohesi6n 

determinada por- la funcibn política. 

La  funcibn  del  Estado a nivel  econbmico se presenta  como 

oraanizador  del  proceso  del  trabajo. por mencionar  un  aspecto  de 

5u  funcibn  respecto de lo econbmico. En el nivel  ideclbqico la 

funcibn  del  Estado  consiste en su papel en la educacibn. fa 

enseñanza.  etc. Y en el nis.el politico  consiste  en la lucha 

conflicto  politico de clases. 

. Da lo anterior se desprende Que. el Estado  como  factor de 

coheribn  de la unidad de una formacibn social. posee  un papel 

global  dividido  en  niveles  específicos’  concernientes a los 

distintos  grados  de  funciones  de  una  formacibn social: 

econbmicas.  ideolbqicas y políticas.  Sin embar-qo. dichos  niveles 

de  funciones se encuentran  ubicadas  dentro  del oacml politico 

olobal  del Estado. en  virtud de  que  dicho papel  político  conserva 

la unidad de  una  formacibn  dentro del  cual  la5  contradicciones  de 

los difermtms  niveles  ee  concentran  en  un  predominio  politico  de 

clase. Las funciones  tacnico-econbmicas e ideolbqicas  constituyen 

funciones  politicas  en la medida  en  que  tienden a conservar la 

unidad de  una  formacibn  social.  misma  que se encuentra  fundada  en 

el dominio  politico  de clase. 



Siauiendo  en  este linearniento. Poulantzas  destaca  que las 

funciones  econbmicas o ideolbqicas  del  Estado  corresponden  a los 

intereses  politicos  de la clase  dominante.  constituyendo 

funciones  políticas  dado  que  tiene  como  finalidad la 

conservacibn  de la unidad  de  una  formacibn.  dentro  de la cual 

auuella  clase e5 la clase  politicamente  dominante. Es decir.  en 

la medida  en  que  esas  funciones  tienen  como  finalidad  principal 

el mantenlmiento  de  esa unidad.  corresponde a los intereses 

politicos de la clase  dominante. Al respecto Nicos Poulantzas 

comenta lo siouiente: 

"...las diversas  funciones del Estado  constituyen  funciones 

políticas oor el papel cllobal del Estado. factor de cohesibn  de 

una  formacibn  dividida en clases. Y que  e5as  funciones 

corresponden así a 1 0 5  intereses  politicos  de la clase 

dominan  te" . 1 

En este orden  de ideas. de lo expuesto  anteriormente.  con 

base  en  loa  autores  bntonio  Gramsci Y Nicos  Poulantzas. se puede 

decir  que e1 Estado  expresa la capacidad de  una  clase para hacer 

prevalecer sus intereses  particulares  sobre los otros:  asimismo. 

el Estado es uno de los escenarior  de la lucha de clases y la 

manifestacibn de  que la sociedad 5e reproduce por el lado del 

interBs  de la clase  dominante. 

1.Poulmtzsr. OD. cit. ,  D. 57. 



1-2. SISTEMA POLITICO. 

Es importante  decir.  primeramente. Que un  sistema  Politico 

comprende a la5  instituciones  Qubernamentales le1 Poder 

Ejecutivo.  Leoislativo Y Judicial). los partidos politicos. 

Qrupos de presibn. el personal  político  que diriqe. etc ,  

El sistema  politico  mexicano. ha sido un fenbmeno especial 

en el desarrollo  histbrico de la sociedad  en el p a i s .  dado  que 

posee una  historia prooia. instituciones.  cultura politica. 

representaciones y personal clue lo diriqe.  dandole así un 

caracter  particular  imposible  de  confundir. 

Manuel  Camacho soli5 ha realizado  investiqaciones al 

respecto Y señala clue: 

"El sistema  mexicano  tiene la marca  de  oriaen d e  la 

. Revoluci6n Mexicana. con  todo 10 que  ella  implica  de  inteuracibn 

nacional.  aspiraciones  sociales.  cultura a la vez  manifestaci&n 

extrema dm la  lucha  por el poder, con su  participacibn de masas. 

su recur- a la violencia y disposicibn  a la lucha armada. así 

como la insuperable  competencia  personal por la jefatura 

nacional " . 1 



Seqún  Camacho  Solis, la heqemonía  que  ejerce el sistema 

politico  mexicano se basa en  tres  factores  ideolbaicos 

fundamentales: el liberalismo político. la democracia Y el 

nacionalismo:  mismos  Que se encuentran  sustentados en la 

Constitucibn  Politica  de 1917. en  virtud  de  sue "..-en la 

Constitucibn 5e precisa la doctrina  liberal  en los articulo5  que 

aarantizan  la5  libertades  individuales y en  aauellos  que 

sostienen la autonomia  del  poder  politico y lo refieren a su 

sustento  demacrAtico leaal ."' Destaca  Manuel  Camacho. 

La  cultura  politica  tiene un sello profundo  de la Revolucibn 

de 1910. dado  que  persiste  entre los buscadores del poder y en 

los distintos  niveles  sociales  del país-, 

La  política  que  surqib  despues  de la Revolucibn  ha  mantenido 

una  continuidad  en el comportamiento  de  todos los Que han y 

siquen  practicandola  en el desenvolvimiento  de la vida  politica 

mexicana. El sistema  politico  nacido  de esa lucha  armada se ha 

caracterizado  por el personalismo.  una fuerte lealtad. el 

amiauismo. etc. 

De esta manera. nuestro  país es qobernado por  un Qrupo 

persistente  do  individuos  denominados por alaunos  estudiosos  como 

la "Familia  Revolucionaria". A s í .  el sistema  Politico  mexicano ha 

sido  controlado por la Familia  Revolucionaria  que  exipe la 

lealtad de  sus subordinados.  quienes en correspondencia.  reciben 

........ ....... .I. ............ .... .... .... .... .... .... .... ........ .... ........ 

1.Canacho Solis, op. cit., p. 89. 



el poder  para  mantener su posicibn  en la jerarquía  politica, así 

como  para  incrementar  su  influencia  dentro  de la familia. €1 

sistema  demanda  disciplina  politica y la recibe  día con  dia  de 

numerosos  Politicos. El continuismo  sique  siendo  una 

caracteristica del proceso  politico  nacional.  sblo ha 

desaRarecido  a  nivel  presidencial.  esto  altimo  en  virtud del 

principio  de  "no  reelecci&n".  Un  ejemplo  del  continuismo clodria 

5er el analisis  de  las  carreras clolíticas de un qrupo  selecto de 

funcionarios  públicos  quienes.  en  qran  medida,  mantienen  su 

lealtad  a su  sistema por lazos  familiares con otros  miembros del 

qrupo  qobernante. o por  la  lealtad a un  político  influyente.  Otro 

ejemplo de  continuismo seria.  las  investioaciones  realizadas con 

respecto  a los antecedentes  de  todos los políticos  influyentes  de 

Mdxico. que han sido  considerados  como  miembros d e  la Familia o 

qrupo  gobernante.  Estas  investioaciones  pondría  de  manifiesto  Que 

el continuismo  dentro  de un grupo  qobernante  relativamente 

pequeño ha sido  una  característica  persistente  de1  sistema 

polí tic0  mexicano. 

Por  estas ratones. el sistema  politico  mexicano esta 

construido con base en el continuismo  de un  sistema  de ctrupos o 

de camarillrr que influye  directamente  en las posibilidades del 

presidente  de  elegir  a las personas  que  ocupan los altos  puestor 

políticos. Cabe  decir pues. que el propio  presidente es producto 

de una  seleccibn  neqociada  entre  grupos en competencia. Y ha 

loqrado  su  puesto  debido  a  que ha sido  capaz  de  unir  a 10s orupos 

mbs importantes  (cualitativa y cuantitativamente)  como  sostenes 



de  su  propio  poder politico. Su eleccibn no sblo se encuentra 

cada  vez  mas  limitada  por el ambiente  Qolitico.  sino tambih por 

, 

las  recompensas  que se ve  obliqado a dar a los Qrupos o 

camarillas  que lo sostienen. Es de suponer  que el oresidente 

puede  alqunas  veces  aplazar la recompensa  a  un  qrupo o camarilla 

con la cual  esta  obliqado.  si el ambiente  Politico es lo 

suficientemente  inestable  como  para  demandar 1 0 5  conocimientos y 

habilidades de una  persona  diferente. 

E5 importante  destacar que la fuerza  de los lazos  familiares 

debido al reducido nthmero d e  personas  que  dominan IQS puestos  de 

alto nivel: e5 decir. el nleootismo da  preferencia  a 1 0 5  parientes 

en  los  puestos pthblicos. Los lazos  de  consan~uinidad  son un 

pasaporte, por asi  decirlo. que  permite el facil  acceso  a los ma5 

altos  escalones politicos. Este  acceso mas facil  de obtener- 

debido a que un  pariente  ha  dado  su  aval  a la lealtad  politica de 

compromisos  con el sistema. 

Por  tanto, el personalismo. la confianza Y la lealtad 

personal  son  un  rrrqo  dominante del sistema  politico  mexicano. 

Estos tres  tipos  de  actividades  conduce a  un  sistema  que  promueve 

el continuisno  que ha sido  parte  del  liderazoo  oolitico  en 

Mexico. A s 5  pues. se puede  asequrar  que  mientras la lealtad 

personal  permanezca  como  un  valor  fuerte y siqnificativo  en el  

sistema  mexicano. los qrupos politicos. los qrupos familiares. el 

amiquismo Y el continuismo.  continuarin  siendo  una  caracteristica 

consistente  de la oolitica. 



Por su parte.  Daniel Cosio Villeaas  ha  seRalado  Que  las 

piezas  fundamentales  del  sistema  politico  mexicano son: el 

Presidente  de la  Recxjblica Y el partido  politico  oficial 

predominante Cel F-R.1.). 

El Presidente de la Remiblica  en  Mbxico. por causas de 

cauActer histtrrico. ~olitico. social y econbmico.  detenta  uno  de 

los poderes  constitucionales  institucionalizados mas plenos Y 

sblidos  Que  presidente  alauno d e  otro D a i s  tenqa. Por estas 

razones. el sistema  presidencial  mexicano  constituye la 

institucibn  politica  fundamental  sobre la que  descansa el 

desenvolvimiento Y desarrollo del Estado  mexicano. es la piedra 

anaular de todo el sistema  politico  nacional. 

El poder  ejecutivo ~ o z a  de  amplísimas  facultades  Que lo 

hacen  extraordinariamente  poderoso  gracias a la Constitucibn de 

1917: oor eso 5e dice  Que el poder de la República es ilimitado. 

Daniel Cosio Villeqas  dice  que "el  ooder- econtrnico y Dolitico del 

Presidente d e  la  Hepthblica es casi  absoluto.  ejerciendose  en la 

desianacidn  de los servidores pLtblicoS de  casi  todas las 

cateclorías Y Areas del país" 

1.Daniel Cosio Villaoar. La revolucik micana, entonces Y ahora en:  Stanley Ross. iHa werto b revolucibn 
roxicana?, 31 ed., Prnia, Mrico, 1981, 0.129. 



Debido al poder  concentrado en el Presidente de la 

Repriblica. este posee amplios  poderes  para  eleair  a BU eauipo  de 

colaboradores maas cercanos, como son (por reqla  qeneralf los 

secretarios  de  estado  Quienes son nombrados  de  entre  su  qrupo d e  

arniuos y servidores  de  siempre. No obstante.  aunque  todo 

presidente  entrante  tenaa  que  neaociar  con  aluunos Q ~ U D O S  

poderosos  alqunas  posiciones d e  su  qabinete inicial.  cuando el 

tiempo  transcurre va reemplazando a 105 secretarios  que le 

presenten  alaún  problema para. eventualmente.  tener  control  pleno 

de  su Gabinete. A firi de cuentas.  todos 105 secretarios  tratan  de 

ser lo mas leales posible.  en parte  oorque el presidente  saliente 

eliqe  a su sucesor  de  entre los miembros  de  su  aabinete. 

Esto es un ejemplo claro  donde el presidente es el aran 

elector  del  siquiente  mandatario.  sin que nadie lo dude. pero es 

rnds ni  siquiera se le critica. porque  Ibqicamente 61 tiene 

facultades  amplias  para  las  desianaciones y las  destituciones y. 

de  esta manera. sus  decisiones  no  tienen  que  ser  en la practica 

sancionadas por ninquna  otra  autoridad.  En ese sentido el 

Conarceso es muy dtrcil y aprueba  casi  todas  las leyes propuestas 

por el presidente.  sin  modificaciones  importantes. No abatante. 

cabe mencionar. que tanto  en la C I m a r a  de  Diputados  como  en la de 

Camara de  Senadores ha habido  una  exicwa  participacibn  de  votos 

negativos  par  Darte de la "opasicibn" que no ha tenido una 

trascendencia  importante. 



Pablo  Gonzalez  Casanova  opina Que: 

"...las medidas  del  Ejecutivo nard controlar al tesislativo 

se  convierten  en  una de las caracteristicas  esenciales  e 

institucionales  de la política  mexicana". 1 

Sin embarclo,  la posicitrrr de poder  del  Presidente  no es tan 

absoluta  frente a la administr-acibn d e  la iusticia. Dorcwe sesitn 

GonzLlez  Casanova.  "en el transcurso d e  1917 a 1960 en  un tercio 

aproximadamente  de los casos  fallados por la Suprema  Corte  de 

Justicia.  en los cuales el Poder  Ejecutivo  había  sido  demandado 

como  brqano  responsable. se h a b i a  dado-la  raz6n al demandante. 

Los principales y frecuentes  motivos  de  queja eran: brdenes  de 

devolucitrn de  sus  propiedades a los anticauos dueños. expropiacibn 

de  tierras ejidales.  privacibn o desconocimiento de derechos 

ejidales o aqrarios.  afectacibn a pequeñas  propiedades. 

cancelaci&n de  títulos parcelarios.  etc" .' 

En este  asorcto  de  acuerdo con  GonzAlez  Casanova. el Poder 

Ejecutivo  no w o d r  ejercer  plenamente  su  poder  dado  que  alsunas 

de SUB acciones Y medidas  quedan  sujetar al juicio y 

considorrcibn de la Suprema  Corte de Justicia.  Quien  en  este 

orden  actQa  con  cierta  independencia  respecto  del  Ejecutivo, 

. . . . . . . . . . . . . . . . . , , , . , , . . . . .. . . . . , . . . . . . . . . . . . . . . .. . . . , . . , . , . . , . , , . . . . . . . .. 

1.Pablo  6onzllez Casanova. L$ dnocracia en Hlixico, Era, 170. ed., Mxico, 1986, p. 30. 

Z.Ibider, pp. 34-35. 



Los Q o b i e r n o s   d e  los e s t a d o s   t a m b i e n   c o n s t i t u v e n  un espacio 

para el e j e r c i c i o  d e l  poder d e l  P r e s i d e n t e  d e  l a  R e p ú b l i c a .  

Quedando.  d e  e s t a  manera.  a un lado l a  i d e a  d e  u n a   f e d e r a c i b n  por 

estados l i b r e s  y s o b e r a n o s .   q u e   n o   c o r r e s p o n d e  a l a   d e p e n d e n c i a  

real  q u e  q u a r d a n  los  estados respecto d e l  g o b i e r n o   f e d e r a l .  Y los 

o o b e r n a d o r e s  respecto d e l  p r e s i d e n t e . '   e n   v i r t u d  d e  q u e  &.tos 

se e n c u e n t r a n   e n   u n a   c a r a c t e r i z a d a   d e p e n d e n c i a   p o l í t i c a .  m i l i t a r  

y e c o n d m i c a  d e l  g o b i e r n o   c e n t r a l .  

E l   p r e s i d e n t e   c o n  base e n  su a u t o r i d a d   p u e d e   s u g e r i r  a UR 

g o b e r n a d o r .   q u e   n o  le c o n v i e n e .   q u e   r e n u n c i e   v o l u n t a r i a m e n t e  

( p r a c t i c a  e j e r c i d a  a travds d e  la s o l i c i t u d  de l i c e n c i a ) :   p u e d e  

i n d u c i r  a l  S e n a d o  a r e l e v a r  d e  s u  caruo por " d e s a p a r i c i b n  d e  los 

poderes" a u n   g o b e r n a d o r  Q U ~  n o  se e n c u e n t r e   e n   c o n d i c i o n e s .  o 

L a   d e p e n d e n c i a  militar c o n s i s t e   e n   q u e  los c o m a n d a n t e s  d e  

z o n a   c o n t r o l a n   m i l i t a r m e n t e  a los estados, d a d o   q u e  son los 

r e s p o n s a b l e s   a n t e  el  p o b i e r n a   c e n t r a l .  

La d e p e n d e m c i a   e c o n b m i c a  se e x p r e s a   e n   q u e  los r e c u r s o s  

e c o n b m i c o s   a p e n a s   e n  un 10X s o l a m e n t e  d e  todos los i n q r e s o s  

p ú b l i c o s ,  son a s i q n a d o s  a los estados Por el g o b i e r n o .  mismo q u e  

ruede detener c o m p l e t a m e n t e  l a  a f l u é n c i a  d e  d i n e r o .   p u d i e n d o  a s i  

s u c u m b i r  el  ejercicio d e l  carqo d e  u n   g o b e r n a d o r .  La h a c i e n d a  

1.60ntLle2 Casanova, OO. cit., P. 37. 



federal es muy poderosa  debida a que  recibe la mayor Darte de los 

inqresos pt2blicos: lbqicamente asi. la federacih  concentra 

funciones  pablicas Y poder Y .  por ende. las  haciendas  estatales 

viven  limitaciones  arandes  de  dichas funciones; creando  una 

debilidad  política  estructural. 1 

De  esta  manera se puede  observar  que la dependencia 

politico.  militar Y econbmico  de los qobernadores al Poder 

Ejecutivo es un  hecho  inneuable  que  sirve  para  ratificar el peso 

del amolio  poder  presidencial  que  existe  en el sistema  político 

mexicano. 

Roqer  D'Hansen  resume  diciendo  respecto a la fiqura del 

Ejecutivo que: 

"...el presidente  ocupa la cúspide la piramide  politica  de 

M9xico: 91 desicma  alounos  funcionarios  de  eleccidn  quienes  a  5u 

vez  desionan  literalmente a todo el resto. Los que  ocupan los 

puestos  deben  su  desianacibn,  no a los qrupos de intereses  que 

los han apoyado con SUS votos. sino a los pocos  individuos. 

pertenecientes a la &lite  politica,  que los han admitido  dentro 

de la jerarauía politica".2 

... ..... . ...... ... ....... ......... .. ....... t 



En  efecto. el Oresldente  es el irbitro d e  todo: a 81 van 

líderes de sindicatos.  gobernadores.  aspirantes a sobernadores. 

dirimenter  de partidos.  candidatos.  empresarios. y todos 

aquellos Q U ~  alqo  tienen  que  ver  con el sistema  ~olítico. 

Debido  a la qran  concentraclbn  de  poder  en el Ejecutivo. a 

su alrededor  piran  todos los actores y todos los factores d e  la 

política. El presidente dice.  quita. pone y dispone: los demas 

cuando  mucho  opinan. solicltarl o exiaen  respetuosamente. A s í  las 

cosas. todas  las  acciones del primer  mandatario se extiende a 

todos los confines de la naciCm. horizontal y verticalmente. 

Ahora bien. haciendo  una  síntesis con base  en  las 

investiqaciones  realizadas  por  Daniel Cossio Villeaas. se puede 

destacar  alqunas  causas  del  predominio  del  presidente  mexicano: 

b) la fuerte  influencia  sabre la  opinitrn a  travbs de los 

medios  de  comunicrcibn masiva. 

c) la concentracibn de  recursos  econbmicos  en la federacibn. 

específicamente  on el Ejecutivo: 

d)  las  amp1  ias  facultades  constitucionales Y 

extraconstitucionales. 

e) la determinacibn  de  todos los aspectos  internacionales  en 

1 0 5  cuales  interviene el pais. sin  gue para ello exista 

ninqún  freno  en el senado. 



1 3 0 7 1 6  
la concentracibn  del  poder  en el Distrito  Federal: 

un  elemento  psicolbgico. y a  sue  en lo qeneral se  acepta el 

papel  predominante  del  ejecutiva  sin  que  mayormente se le 

cuestione: 

la subordinaci6n  del  poder  lesislativo  dado  sue la qran 

mayoria  de los leqisladores  pertenecen al PRI. del  cual el 

presidente es el jefe. Y a traves d e  la disciolina del 

partido. aprueban  las  medidas  Que el ejecutivo  desea. 

De esta manera. el Poder  Ejecutivo es clave en el sistema 

politico mexicano. El Poder- Eljecutivo es unitario y unipersonal 

en la medida  que  su  depositario y Qnico  responsable es el 

Presidente  de la República;  en ese sentido  constitucional  de 

r&sponsabilidad  politica podemos afirmar  sue el presidente Y el 

Poder  Ejecutivo  son la misma cosa. El hecho  Que 58 deposite el 

poder  ejecutivo  en  un sblo individuo  tiene  su  ratbn en virtud 

de la naturaleza  en  funci6n  que ejerce.  ya que la ejecucibn  de la 

ley debe  ser  rapida y enerqica y debe  existir 8 unidad  en la 

desicibn,  accibn y mando y 9  en tal sentido un solo individuo es 

Quien d e b  imprimir unidad y coherencia  a la marcha  del  Qobierno. 



Manuel  Camacho  señala que: 

"El partido ha desempeZado  una  funcibn  crucial. ha sido el 

centro  orqanizativo  donde se articula o desarticula la 

representacibn y la  heqcamonía hacia los trabajadores.  Ha  sido 

tambibn un canal de  reclutamiento  politico de líderes  intermedios 

asociados al movimiento obrera". 1 

A 5u vez. Daniel Cosí0 Vil legas  destaca clue: 

"El partido  nacib. pues. d e  la necesidad de contener el 

desmembramiento d e  lo que  comenzaba a llamarse la "Familia 

Revolucionaria".  necesidad clue. Dor lo visto. había  llegado a 

considerarse muy apremiantemente. ya que. a  pesar de  no haber 

favorecido a l  candidato  obreqonista  Aarbn  SAenz.  sino al "viejo 

revolucionario"  Pascua1 Orti,: Rubio. la nominacibn  del  Partido 

fue aceptada.  en efecto  consiaui&ndose  asi el segundo fin. a 

saber.  confiar la solucibn de la lucha por el Doder al medio 

civilizado  de  un  partido  polktico. y no a las armas. como había 

ocurrido dosde que se inicit, ]La revolucibn  maderista,  pero de un 

modo mas msmxtacular y srnqriento  a  partir  de 1920". 2 

__.._...._..... .....,. .... ............... ....... .. ............. ............ 

1.Caucho Solis, op. cit., p. 97. 

2.Daniel Cosío Villeaas. €1 SMLXII DO- #m, 2& ed., Joaquin b r t i s ,  Nhiico, 1988, p. 38. 



Fue asi como e1 poder  politico de la Familia  Revolucionaria 

consolidb su w d e r  con la creacibn  del  partido  oficial  en 1929 

denominado  Partido  Nacional  Revolucionario (PNR), no  habia  en el 

paisaje  nacional  otro  partido  verdaderamente  opuesto  a &l. Esto 

popular  peribdica que lo posibilitaba  para  actuar como via d e  

comunicacibn v d e  transito  entre el pueblo y gobierno. Asimismo 

5e puede  oensar  que el PRI e5. desde  su oriqen. por su  proarama Y 

su  estructura misma.  un organismo  concebido y perfeccionado a 

traves  del  tiempo  paca  funcionar como pilar  fundamental del 

sistema  politico  mexicano. En ese  sentido el partido le es 

necesario el sistema  porque e5 un  instrumento  de  estabilidad.  de 

continuidad y de  renovacibn  institucional: de iqual  manera el 

sistema le es necesario al partido  porque  en dl encuentra  5u 

sustento y justif  icacibn. 

&si. en M+xico. la creacibn de un  partido  politico  nacional. 

revolucionario y aún  "oficial"  correspondib  a  genuinas y grandes 

necesidadms dm1 sistema  politico. 

Por  ÚltimO,  en  cuanta al sistema  politico considefro 

pertinente  destacar  una  cita  textual  importante  de  Roqer 

D'Hansen. quien  resume los elementos  del  funcionamiento del 

sistema  politico de la si~uiente manera: 



"...sobre el funcionamiento  del  sistema  político  mexicano. 

podemos  esbozar  dos modelos. Uno  describe al PRI como 

representante  efectivo  de los srupos  de  sector  que lo componen. 

en la lucha  para  determinar  quien  obtiene que. cuSndo Y c6mo. 

Aunsue se destaca el poder de la presidencia.  tambi&n se 

considera Clue el PRI Y sus Qrupos  de  intereses  estAn  situados en 

el centro  del  eroceso de la toma  de  decisiones,  desde  donde  la5 

demandas  del  partido se reflejan  en las ~ o l  íticas 

aubernamentales. El otro mode:Lo presenta a M&:ico sobernado por 

una pesueñia &lite  suroida  de 'La revolucibn. el cual  en esencia 

utiliza al PRI para  facilitar  su  continuo  control sobre los 

destinos  de  Mexico. I . ' I 1  

En  suma. podemos decir. que el origen  del  sistema  politico 

mexicano. se encuentra  construido  con  base  en la Constitucibn  de 

1917. misma  que le ha dado un  carBcter  Único  e  incomparable 

porque  tanto el continuismo. el amiauismo  como el Poder 

Ejecutivo.  traducido  +ste  en  un  presidencialismo  extremo. y el 

P.R.I. conforman  dicho  sistema. 

. , , . . . . . . . . . . . . . .. .. . . . . . . . . . . . . . . . . . .. . . , . . . , . , . . . . . . , . . .. . . .. . . . . . .. . . . . . . . .. . 

1.Rwrr D'Hanrrn, op. cit., p. 141. 



El sistema  politico  tiene un oricaen. una  explicacibn. un  por au& 

de  su existencia: no es un  sistema  inventado  repentinamente  si  no 

Que ha sido creado.  ha  nacido. se ha desarrollado y ha madurado 

conforme  a  las  cambiantes  exiqencias  políticas.  sociales. 

econbmicar y culturales ate la sociedad  mexicana ha demandado. 

Asi el sistema  político ha persistido caracias a la lucha d e  sus 

fieles Q U ~  lo han sostenido y que le han dado ese sello 

distintivo y especial  en la vida  oolítica d e  MQxico- 
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2.  ADMINISTRACIDN PUBLICA Y REFORMA ADMINISTRATIVA. 

2.1. ADMKNKSTR4hCION PUBLICA. 

Etimolbqicamente  hablando el termino  administracibn  proviene 

del vocablo  latin  "administratio"  (direccibn.  servicio. 

ejercicio)  compuesto  por "ad" (a) prefijo  de  intensidad y 

"ministrare"  (ministrar.  servir. cuidar). Administrar tambih se 

deriva de "administrare"  que  tiene su oriaen  en el vocablo 

"minis" (lo menor). contrapuesto a "maQis" (lo mayor). De este 

modo. el "minister" es un  funcionario  subordinado a id autoridad 

del  "maaister".  cuya  tarea se circunscribe  a la realizacibn  de 

funciones  subalternas, 1 

Seaún Andre5 Serra Rojas el concepto  de  administracibn 

proviene de su concepto  tradicional  "administrador" -del latin 

"administrator".  compuesto de "ad" y "manus" y "tractum"'--. se 

refiere a que  trae o lleva  en la mano  alquna cosa. hace  aloo o 

presta algthn servicio te5 la persona  Que  administra).  es  decir 

"tiene a su  carqo y bajo su custodia la pestibn de determinados 

bienes e intereses ajenos. EX administrador  decide los gastos. 

estudia.  comprueba.  recauda los productos de los bienes  cuya 

sestibn se 1s encomienda". 2 

. . , . . . . . . . . . . . . . . . . . . .. . . . ._ . , . . . . . , . . . . . . . . . . . . . .. . .. . . .. . . .. . ._. . .. . . . . . . . . . 

i.Vease Francisco Ldpez Alvarer. LA adainirtracibn @bl& y La vida econdrip de Mxicq, Editorial PorrQa, 
Rbxico, 1956, pp. 22-23. 

2.Andrk  Serra Rojas. Derecho  'adrinistratiyo,  Editorial Porrh, Rewico, 1954, p. 18. 

"" 



Atendiendo. pues. a 5u etimoloaia  administraci6n  significa 

servicio y suqiere la idea  de  actividad  Que  tiene por objeto 

realizar fines. sean  estos  particulares o qenerales  convenientes 

a la vida  en común: asimismo 58 refiere a una  actividad o accibn. 

es decir. al hecho  mismo de administrar  un  neqocio o administrar 

los asuntos oCtblicos. 

G s i ,  el concepto  de  administracibn  concibibndola  en  tbrminos 

qenerales. se refiere a cualquier  actividad ~Cttr l ica  o privada. 

Sin embarqo,  antes  de  continuar,  considero  necesario  hacer una 

breve  diferenciacibn  entre  administracibn  privada Y 

administcacibn  pública  con  base en Andre5  Serra Rojas. quien 

señala  que  "la  administracih  pbblica en el sector  privado Y en 

el sector ctdblico aparece  como el conjunto de actividades 

ordenadas  sistemAticamente para realizar  un  prop&sito  en corntin".' 

En la administracih urivada.  por ejemplo. un sector 

determinado se une  con sus capitales  para , ordenarlos y 

coordinarlos  en  vista  de  obtener  mayores  rendimientos en 

beneficio de su m i r m o  grupo. 

En I r  administracibn poblica. 5e tienen  objetivos mas 

oenerales y desinteresados  en pro del  interas  qeneral. y se dan 

una  serie  de  actividades  encauzadas  a  cumqlir la política 

.... .... .... .... ... .... .... .... .... .... .... .... .... . . .... .... .... ..., 

l . iQidn, p. 58. 



oubernamental.  Cabe decir. Que es "púhlica"  en el sentido acte 

abarca  las  operaciones o actividades  de la sociedad  que  est&  bajo 

la direcci6n  politica  de  las  instituciones  del  Qobierno. 

"Las  diferencias  entre la administracibn  pública y la 

administraci6n privada.  Dueden precisarse  en el sentido de Que la 

institucibn  orivada  persioue  un  Dropbsito de lucro y la 

administracibn DCiblica se justifica por los intereses  qenerales 

que la ley le  confia. MAS ambas  administraciones  aspiran  a 

propbsitos semejantes  coma la eficacia. el rendimiento y la 

oroductividad" . 1 

En ese sentido  tanto la administracibn  privada  como la 

administraci6n pirblica. por medio  de  sus  bruanos directivos. de 

sus  funcionarios y empleados  realizan un con.junto de acciones; Que 

imolica la coordinaci6n  de  esfuerzos y recursos.  mediante los 

procesos  administrativos  fundamentales:  planeacibn.  capacidad. 

orpanizacibn.  direccibn.  ejecucibn y control. 

De rata manera. se puede  entender  que la administracibn 

públ ica es una  orqanitaci6n  cuya  actividad se encamina a la 

satisfacittn de las necesidades  colectivas. pt.incipalmente  en la 

forma de  servicios  phblicos o mediante  acciones o actividades  que 

tienen  como  propbsito  cumplir  con los fines  del Estado. 

,.......... ... ... ... .. ......... ....... ....... ... ... .................... 

1.Serra Rojas, op. ci t . ,  p. 59. 



Para  precisar  una  conceptualitacibn mhs acabada y veraz de 

la administracibn  oública. es conveniente  señalar  alqunas 

opiniones  de  destacados  investiaadores  conocedores  de la materia 

en cuestibn. 

Leonard D. White. opina  que  "la  administracibn  pública 

consiste  en  todo  auuello  Que  tiene  como  finalidad la  aplicacitrn o 

realizacitrn de la politica  nacional". I 

Serra Rojas transcribe  una  reflexibn de Pierre  Escoube en 

los siauientes  tirminoe: 

"la  administr-acibn  pública es el coniunto  de  medios de 

accidn.  sean  directos o indirectos.  sean humanos. materiales o 

morales. de los cuales  dispone el qobierno  nacional para loqrar 

los propbsitos y llevar  a  cabo  las  tareas de inter& público  que 

no cumolan  las empresas privadas o las  particulares y que 

determinan los Poderes  Constitucionales,  legalmente  dedicados a 

recoger y definir la politica  general  de la nacibn".2 

Serrr Rojas? por su parte. en su obra  de  derecho 

administrativo,  afirma Que: 

. , . . . , . . , . . . . . .. . .. . . . . . . . , . . . . . . . . . .. . . . . , . . . . . .. . ... . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 

1.Citado por Serra Rojas en: OD. cit., p. 55. 

2.Citado por Serra Rojas en: Ibid, p. 55, de  Pierre  Eccouberintroducci6n a Ir adrinistracibn @!j&, raterirl 
de trabajo de la Escuela  Superior  de Uministracibn  PBblica de W r i c a  Central, 1954. 
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La  administracibn ptiblica. es una  orqanizacibn  que  tiene  a su 

caro0 la accibn  continua  encaminada a la satisfaccibn  de  las 

necesidades  de inter&s  público.  con elementos  tales como: "un 

personal  t4cnico  preoarado.  un  cmtrimonio  adecuado Y mediante 

procedimientos  administrativos  idbneos o con el USO. en  caso 

necesario. de  las  prerroqativas del poder othblico sue asequren el 

inter&s  estatal y los derechos  de los particulares". 1 

I 

En ooinibn de  Pedro  Muñoz  &mato la administracibn ptiblica 

es: "la fase  del  qobierno que consta d e  la ordenacibn  cooperativa 

de oersonas.  mediante la planificacibn.  orqanizacibn,  educrcibn y 

direccibn  de  su  conducta para la realizacibn del sistema 

poli tito" -2  

Rodriqo  Moreno  Rodriguez  señala que: 

"La teoría  de la orqanizacibn  administrativa  concibe a la 

administracibn ol5blica. antes  que  otra cosa. como  una 

orctanizaci6n: una  orqanizacibn  humana  Que  tiende a la consecucibn 

de múltioles  proobsitos  politicos.  econbmicos y sociales a traves 

del  aprovechamiento  eficiente y productivo de recursos 

diswrriblrr y mediante la utilizacibn e interaccibn  de  los 

. . . . . .. . . . . . .. . . .. . . . . . .. . . .. . . . . . . . . . . . . . . .. . .. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .. . . .. . 

1.Srrra Rojas. op. cit., p. 55. 

2.Prdro lluiioz Aaato.Introducg@ 5 adainistracibn phblica, FCE, Ndxico, 1954, o. 56. 



diversos  sistemas.  procedimientos.  mecanismos Y recursos  con  que 

cuenta.  Dicha  organizacibn  tiene  que ver con  cuestiones  sumamente 

importantes  como las siquientes: el proceso de toma de 

decisiones: la planeacibn y la programacibn de las  actividades: 

la ~sesupuestacibn: la administracibn  eficiente de personal y de 

los recursos  materiales y financieros:  las  t9cnicas  de 

orqanizacibn y mt3todos administrativos: la informatica, la 

contabilidad: la evaluacibn Y el control". 1 

Interesa  particularmente  a f.loreno Rodrfauez.  demostrar la 

validez de  este enfoclue en el estudiu  de la administracibn 

pública.  en el sentido  de  Que  Qsta  es  primero clue nada  un  sistema 

de  urqanitacibn  de  una  sociedad  encaminada a persequit- metas  de 

car-bcter  politico. econbmica Y sociales'a  traves  de  elementos 

qensrales y mecanismos  que  emplea  toda la administracibn 

concebida cornu una  oraanizacibn. 

Para  Alvaro  Rodriquez Reyes, la administracibn  phblica es: 

88 ... Q1 instrument0  que el aobierno  moviliza  para la 

ejecuciCKI prictica de sus prooramas: es una entidad de  servicio 

que se pl-o en la filosofia  política del Estado y que  contempla 

desde el anqulo  institucional Y de  su accibn  dinPmica (...) se le 

1.Rodrioo flareno Rodriourz. LC adrinistracibn MbLica federal !!CwiFo_, U", Mxico, 1980, PO. 89-90. 



conceptha  como  disciplina  científica cuyo contenido  didactic0  es 

la estructura  ora&-kica Y los orocesos  de la actividad 

aubernamental" 1 

Francisco  Lbpez  Alvarez  dice  que  "la  administracih pitblica 

es. ante todo. una  funcibn  del Estado. es nrirnordialmente 

administracibn estatal... se ha hecho consistir  exclusivamente en 

la actividad d e  uno  de ellos. el Ejecutivo..."L - 

En ese sentido.  coincide  Serra Rojas diciendo  que la 

administracibn phblica: 

"Es una  entidad  constituida por los diversos t)rqanos de1 

Poder  Ejecutivo  Federal.  que  tienen por finalidad  realizar  las 

tareas  sociales.  permanentes Y eficaces  de  interhs  general  que la 

Constitucibn y las leyes administrativas  señalan al Estado para 

dar  satisfaccibn a las  necesidades  aenerales  de  una nacibn"." 7 

I)@ acuerdo con los autores citados. se puede  decir,  que la 

administracibn &bl ica es una  actividad  en  teramen  te 

Qubernormntal. dado que e5 la actividad  del  Estado para la 

realizacibn d e  sus fines. sean  +stos  particulares o qenerales: es 

.... .... .... ... .... ._ .... .... .... .... ... .... .... .... .... ... .... .... ... 

1.Alvaro Rodriauez R e m .  h h i n i s t r a c i 6 n  del sector ~ l b l i c o ,  Mxico, 1970, p. 29. 

2.Frmcicco Alvarez, op. c i t . ,  p. 42. 

3.Serra Rojas. op. c i t . ,  p. 56. 



actividad de los tres  c~oderes  en  cuanto  Que la seoaracibn  de los 

mismos  no  sblo  conlleva  a  una mejor realizacibn  en la divisibn 

del trabajo. sino clue tambien  lleva  intereses  políticos de 

dividir la fuerza y ecluilibrarla para  que  no  sea  tentacibn y 

atributo  de  una sola persona. ,La actividad de esos poderes  en el 

administracibn.  En e5e sentido  administra  tanto el Podet- 

Ejecutivo.  como el Leclislativo Y el Judicial. Sblo  que cada L ~ O  

de ellos. por la indole de sus actividades.  presentan  diferencias 

necesarias para el mejor desarrollo  tgcnico de  sus funciones:  en 

virtud d e  Que  son  brqanos  distintos  que  tienen como finalidad  un 

mismo  objetivo:  creacibn de leves. actos  administrativos Y 

decisiones  judiciales.  que  tienen como comtjn denominador el 

bienestar  nacional. 

Cabe  mencionar que la funcibn de los br-qanos públicos 

qubernamentales.  tambikn  poseen  caracteristicas  específicas  para 

la  realizacibn de sus funciones. 

I 



conocer los intereses  Drioritarios  de  una  comunidad  politica  en 

5u momento  histbrico  Que le corresponda. 

La  funcibn  del  Poder  Judicial. se expr-esa  en su finalidad  de 

dar  viuencia y observancia de3 orden  juridico  del p a i s .  por  medio 

d e  una  conciliacibn  de  intereses  públicos y privados  basados en 

resoluciones  fundadas  en el derecho. que  ofrezcan la solucibn a 

las  roblem mas de competencias,. asi como a conflictos  que  nacen 

entre  aobernados y aobernantes. como entre las mismos qobernadms. 

El Poder Judicial  significa la sanci&n. la sentencia. el castigo 

a Quienes  ponqan  en  peligro la leqalidad y a Quienes  no  respeten 

las decisiones del Doder Dúblico. in resumen. la vigencia del 

control de la leqalidad e5 la esencia  bBsica  del  orden 

jurisdiccional. 

La funcitrn del Poder Ejecutivo. 5e reviste  de  qran 

importancia  en el Bmbito  del  Estado,  dado que abarca infinidades 

de actos  subernamentales. como hechos  concretos.  metas,  objetivos 

parciales Y qlobales Y .  dentro  de  estas  actividades se encuentra 

la  actividad  administrativa y la actividad  politica o de 

Qohierno. mismas  que se desarrollan  en el contexto  nacional e 

internacional. La actividad  política se refiere a la5  actividades 

da  reslamentacibn y direcci6n  politica del Estado. por ejemplo. 

la seuuridad  interna.  las  relaciones  entre los brqanos 

aubernamentales, etc. 



La actividad  administrativa  sionifica la eiecucibn de lo 

ordenado y cabe  decir  que la administracibn  dablica se convierte 

en la actividad  orqanizadora  de los fines  que  busca el Estado. 

dado  aüe por ejemulo. la preparacibn  de  las leyes le concierne a 

ella. tambith apoya las  actividades  del  juez y ademas la 

administracibn  pública es quien  garantiza la realizacibn de las 

decisiones  judiciales. 

En suma. con lo exouesto  anteriormente.  tenemos que el 

gobierno deriva de la inteoracibn  tanto orqhica como  funcional 

de todas las funciones de los broanos DC3bliCOS: El Ejecutivo 

(administracibn Y de qobierno). el Leqislativo Y el Judicial: que 

tienen el objetivo  de  dar cumrxiimiento a la5 necesidades y a los 

derechos de la sociedad que ha sido  inteqrada  en el orden 

jurídico nacional. a s i  tambih tienen la responsabilidad de 

uarantizar la sequridad  interna  del  Estado, Y de igual manera 

buscar  mejorar  las  condiciones de los niveles  de vida de los 

integrantes  de la nacibn para conseguir  las  metas  de  justicia 

social y bienestar  comOn de los ciudadanos. 

En  consecuencia, el Estado a traves  de  su5  actividades  de 

leqislacidn,  jurisdiccibn y administracibn.  tiende  a  perseguir 

su5 fines. Por tanto. la administracibn otjblica circunscribe el 

Ambito  de  accibn del Estado  en qenecal. por  medio de los tres 

poderes  clAsicos  mencionados.  Sin  embarqo  analizando a la 



administracibn  pdblica  desde  un  punto de vista mas restrinqido y 

no  olvidando  que  constitucianalmente la administracibn  poblica  es 

una  estructura  politica  auxiliar  del  Poder  Ejecutivo.  tambi9n 5e 

puede  decir Que es una  de  las  actividades  de la funcien del 

brqano del Poder Ejecutivo. Señalo una de  las  actividades  porque 

el Poder  Ejecutivo tambi&n se compone d e  las  actividades 

politicas o de qobierno. 

A s í ,  el poder  federal en Mexico se compone d e  las tres ramas 

tradicionales: El Eiecutivo. el Leqislativo Y el Jttdicial: 

divisibn  basada  en la Constitucibn y que  no es obstAculo  para  que 

el presidente  sea el responsable  de  las- fttnciones uubernamentales 

y administrativas,  en la medida  en  sue se puede decir. que 6 1  es 

la suprema  autoridad  administrativa.  dado  que  siendo el titular 

de  uno  de los tres  poderes  de la Unibn  cuenta  para su 

desenvolvimiento con  numerosos  brqanos  de cat,hcter 

administrativo.  a  quienes la l e y  lea encarsa el ejercicio  de la 

funcibn  administrativa. 

La misma  Constitucibn  concede al Ejecutivo  una  amplia 

intervencibn en el procedimiento de la elaboracibn de las leyes. 

a  travds del derecho  de  iniciativa y el de  veto  leaislativo 

parcial o total que permite. por ejemolo. la anulacibn de una ley 

que  vaya  en  contra  de  5us proyectos. 



De esta manera. el Presidente  de la República se convierte 

en la m A s  alta  jerarquía  tanta  política como administrativa: sus 

funciones  delatan el amDlisimo Y vasto  poder que oosee. Entre las 

funciones  que  ejerce el Ejecutivo 5e encuentran: Las 

leqislativas.  las  jurisdiccionales.  las  administrativas y 

ejecutivas. las. politicas. las financieras.  las  militares. etc. 

Por lo tanto. de acuerdo con nuestro  orden  constituclonal. 

el fresidente d e  la Rept3blica es la autoridad mas importante a 

quien se le encomiendan  dos  tareas  fundamentales: La actividad 

como  brqano  politico y la actividad como brqano administrativo. 

En este  orden  de ideas. es sabido  Que  todas las actividades 

del Estado se desarrollan  dentro  de un  orden  fundamental 

normalmente  escrito o bien puede ser consuetudinario.  que se 

conoce bajo el nombre d e  Carta Macma: o Constitucibn  que  rige al 

Estado. La  ratbn  de  5er del  Estado  existe  qracias a la 

Constitucibn  que sur-qe de la voluntad de la  socied'ad. Sin  embarQo 

la sctuacibn  del  Estado  debe  estar  lbgicamente  en  relacibn con 

el contexto histbrico (político. econ6mico. social)  en  que .se 

encuentre8 dicha actuacibn se basa  practicamente  en leves. 

actividades  administrativas.  actos  politicos Y decisiones 

judiciales. De a h i  que la administracibn  pública  tiene un marco 

juridic0  que se encuentra  delimitado  justamente  en la 

Constitucibn  del Estado. 



Es el derecho  administrativo  quien se encarua del estudio y 

la requlaci6n de la organitacibn y funciones de la administraci6n 

pública. porque  desde el p u n t o  de vista  juridic0 la 

administracibn  m3blica es la estructura  fundamental de los 

brctanos qubernamentales  del  Estado:  podria,  decirse. talves. que 

la funcibn  administrativa es la actividad m A s  importante  aue se 

desarrolla  dentro  del  Estado. E1 Estado  como  sabemos se integra 

tiende a traves de una  actividad. a la cealizacibn de 5us fines v 

metas  saciales.  Tal  actividad es lo Qcte llamamos  administracibn 

pública. Es decir. el Estado  desarrolla  su5  actividades pat'a 

obtener  sus fines: pero el desarrollo  de  estas  actividades 

implica  una  orqanizacibn  de los medios  que  estan  Dresididos por 

una  serie  de  princi~ios  juridicos  que son regulados por el 

derecho  administrativo. 

En  consecuencia.  salta a la vista que la administraci6n 

pública y el derecho  administrativo  tienen una vinculaci6n  intima 

en el sentido Q U ~ P  estas nociones poseen t m  sistema  de  ordenacidn 

jurldica y una actividad  encaminada  a la persecucibn de fines. 

Lb-2 filvar-ez. dice  que  juridicamente  hablando se considera 

a la administracibn  pública como: 

"...una esfera  de  actividad  concreta Y libre del Estado en 

orden a la  consecuci6n de sus fines. aolicando en el orden 

:Lj .,? 

. ""̂ _."."-L "" 



t&cnico los medios  md5  iddneos y eficaces. La administracitm 

pitblica esta  sujeta a las  normas del derecho".l 

En  consecuencia. la administracibn  pública es una estructura 

u oraanizacibn comouesta de nctmerosos braanos a Quienes 

leaalmente se les asisna  una  actividad  determinada.  Este  derecho 

es el derecho administrativo.  disperso en numero~as ieres acte 

otoroan  funciones  especificas a los brsanos  administrativos. 

De ioual maneTa. se puede  observar clue la administracibn 

pública es una  institucibn  ,.enteramente  gubernamental 

especializada  que  tiene por obieto  desarrollar la actividad  Quiz& 

mAs importante  del Estado: la funcibn  administrativa. &sí .  a 

traves de esta  funcibn se atiende las necesidades  Que  reouiere. 

en ese sentido. la sociedad  de  una  nacibn. 

Ahora bien.  la administracibn se inteara, a su vez. por una 

aran  variedad de ortaanismos, dependencias Y entidades scie 

atienden  a las diversas materias Y Ambitos  de  accibn  que 

comprendb. Pero no existe sblo una  edministracibn, y a  que  dentro 

del r-+qirmn federal, por ejemplo.  dicha institucih aparece en 

los tres  niveles del  qobierno: el federal. el estatal y el 

.... .... .... .... .... .... _._._..._......_ .... .... .... .... .... .... .... .... ........ 

1.Francirco hlvarez, op. ci t . ,  p. 28. 



130716 
municipal.  Cabe  hacer la aclat-acibn Que. para el objeto de 

estudio  de  esta  investiaacibn.  interesa  exclusivamente la 

administracibn  pública federal.. 

La  administracibn  oública  federal  inteqra  tambi+n  una 

diversidad  importante de dependencias.  orqanismos  entidades  de 

diferente  naturaleza. Es decir. la administracibn  mhblica  federal 
1 

jurídicos  centralizados.  desconcentrados Y descentraiizados o 

-oaraestatales.  sujetos  a  normas  jurídicas  especificas  en  las 

cuales se precisa 5u orqanizacidn. su funcionamiento Y 10s medios 

de control. A est05 broanos  oficiales se suman  las  empresas 

privadas de  inter95  aeneral y las demkto entidades  que  cooperan  en 

1s realizacien de  una  finalidad pública. 

Entre los brqanos  centralizados se cuentan a las  Secretarias 

de Estado.  a los departamentos  administrativos.  oficialías Y a la 

Procuraduría  General de I r  República. mismos clue’son brqanos  de 

colaboracibn  directa  con el Presidente de la RepOblica. 



r9Qimen  jurídico  especxal  que les permite  actuar  con  determinada 

autonomia orcranica Y tdcnica.  manteniendo  con el poder  central 

las estrictas  relaciones  de  control  referidas a la policía 

qeneral.  econbmica Y administrativa  del Estado.' Es decir. 

enqloba a las organismos  descentralizados  propiamente d~chos. a 

las empresas  de  participacibn estatal mayoritaria.  a  las 

empresas  de  participaciones  estatales  minoritarias en empresas, 

como  san las instituciones  nacionales  de crddito. 1 as 

orqanizaciones  auxiliares  de crddito.  las  instituciones 

nacionales  de  seouros Y fianzas Y .  tambih incluye los 

fideicomisos pt3blicos. Las empresas  de  -oarticipacibn  estatal  son 

econdmico  preferente  que le permite  intervenir. 

En suma. el papel de la administracidn pública. es uno  de 

los m A s  importantes.  porque es concebida como parte  inteoral  en 

el conjunto  del  poder  federal.  especialmente se ,le ubica  como 

pilar  fundamental  del  Poder  Ejecutivo.  ya crue la administracibn 

ptjblica funpe  como  factor  controlador y equilibrante en la 

estrttcturr qubernamental  del  Estado  mexicano. 

.... .... .... .... .... .... .... .... .... .... . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  .... .... ....... 

1.lomado de Serra Rojas, op. c i t . ,  p. 61. 



2.2. REFORMA fiDMINISTRATIV4 

Hablar hoy día de la reforma administrativa. es atreverse a 

hablar de una  compleja  serie  de  combinaciones  idsolbqicas. 

políticas.  sociales.  econbmicas. etc., que se han ido suscitando 

a travbs  de la historia  de  nuestro p a i s .  

Como se ha visto  anteriormente. la administracibn crública 

mexicana e5 considerada como el conjunto  de las dependencias del 

Poder'  Ejecutivo.  orqanismos  centralizados Y descentralizados Y 

empre~as  de participacibn  estatal: d e  esta  manera  se  convierte en 

un instrumento  principal  del  uobierno en la aplicacibn de la 

política  econbmica y social y .  tambibn.  en  un elemento que 

formula.  ejecuta y viuila la proqramacibn  administrativa del 

desarrollo  del pai5.  

i 
Por  estas razones. la administraci6n  pdblica  tiene la 

importante  necesidad  de  evolucionar.  modernizarse  para  estar al 
I 

1 

dia de  las  necesidades que exiqe la sociedad y estar  en 6ptimas 

que  exista un perfeccionamiento de 1 0 5  instrumentos  de e.jecucibn 

y control do la misma. 

Una de las  características  de la administracibn pc'tblica es 

su  complejidad  debido a su crecimiento  cada vez mayor; por  tanto. 

SU oraanizaci6n y estructura  deben  crecer  paralelamente. siempre 



y cuando ese crecimiento se adecúe a las  cambiantes  exiaencias 

del  momento  histbrico en que 5e viva: es decir. el crecimiento 

de la oraanizacibn Y estructura  de la administracidn  pdblica. 

debe  dar  respuesta  a los propbsitos de desarr-ollo  econbmico y 

social  que  demanda la nacidn. 

En ese sentido. no puede existir  un  anquilosamiento pot- 

parte de la administracidn mública. 9mta debe avanzar. 

evolucionar. sentir la imperiosa  necesidad de prouresar para el 

bienestar comCtn en la medida  en  que se d e  el cambio en su 

estructura, Y as1 elevar la eficiencia y eficacia  Dara  un 

mejoramiento  en la orqanizacidn Y funcionamiento de sus elementos 

aue la componen. 

Es importante.  para tal efecto.  recoqer  valiosas  opiniones 

de  brillantes y destacados  inVeStiQadOres  sobre  ref ar-ma 

administt-ativa. 

Alejandro  Carrillo  Castro.  considera a la reforma 

administrativa como un oroceso permanente y dinLmico oue se 

inscribe m el marco politico.  econbmico y social de un p a i s  y 

que no %e limita a los clAsicos  asDectos de Drpaniracih y 

M+tados  tradicionales.  ni  a los esfuerzos  meramente  eficientistas 

Que los caracterizaron  en  otros  tiempos. El mismo  autor  tambien 

contempla a la reforma  administrativa como un esfuerza 

fundamental  por  preparar a la administr-acibn pdblica. Dara 

enfrentar.  con  visos de &xito, los problemas  que  desde  ahora se 



pueden  vislumbrar  en su hor-izonte prbximo Y en el mediato. 

Asimismo  considera  Que 5610 asi se puede  concebir a l a  reforma 

administrativa  como  un  w-aceso  permanente d e  adaptaci6n Y de 

cambio  de  las  estructuras Y procesos. asi  como  de  las  capacidades 

administrativas de un Estado. Para dar  respuesta  adecuada Y 

oportuna  a  la5  demandas  aue lo plantea st{ medio  ambiente Y a ids 

coyunturas clue este  tiene clue enfrentar. 1 

En  esta medida. considero  Que la importancia  de la 

reorqanizacibn de la administracibn publica. objeto  de la reforma 

administrativa.  cobra su mas  authtica  dimensih  cuando se le 

consldera  en  rolacibn con el complejo  de  fenbmenos econttmicos. 

politicos y sociales. etc.. al  intei-ior de los cuales.  esta es 

producida. Cabe  decir  que 10s ~ r a n d e s  ctroyectos nacionales  que 

tienen  como  finalidad  procurar el bienestar  de la sociedad Y 

mejorar la eficiencia Y eficacia  de la administracibn  del D a i s .  

siempre  intentan  dar  una  resguosta a ios problemas Que sit tiempo 

les plantea a aquellas  situaciones Que les parecen mas diqnas de 

5er  tomadas  en cuenta. en virtud de Que la hymnidad no se 

cuestiona mAs Que  aquellos  croblemas  que le parecen  importantes 

en los t&rminos que les presenta  su proctia existencia. 

Es oOortuno  citar  un  concepto  sobre  reforma  administrativa 

Que  prbporciona la Secretaria  de la Pr.esidencia. mismo que dice 

lo siouiente: 

. . . . . . . . . .. . . . . . . . . . . , . . . . , . . , . , . . . .. , .. . . .. . .. . . . . . . .. . .. . . . . . . . .. . . . , . .. . 

t.Vease Alejandro  Carrillo Castro. La reform adainistrativa en HCxico en: Reform rdrinistrrtiva: 
e m r i m c i a s  latinoaaericonar, INAP, Mxico. 1975. 



La  reforma  administrativa  del  Gobierno  federal  constituye un 

proceso  permanente de revisibn de 105 sistemas.  estructuras y 

arocedirnientos del Poder Ejecutivo.  Este  roces so e5ta 

directamente a carcto del Presidente  de la Reaública Y tiene Dor  

objeto.  conseouir  Que la administracibn  pública  mexicana  cumpla, 

cada vez  ma5  eficientemente, su importante papel en la promocibn 

de los objetivos  nacionales.  especialmente de acruellos que se 

refieren al ciesarrallo y a la justa  distribucibn del insreso.' 

En  estas t&rminos. efectivamente el Presidente  de la 

ReQúhlica posee facultades  extraordinat-las  otoroadas por 1s 

Constitucibn,  facultades  tan  vastas yue 41 tiene la capacidad  de 

decidir  si  llevar o no  a  cabo la reforma  administrativa  que se 

recluiera. Es decir. en  cuestibn de  reformas al conjunto d e  l a  

administracibn  pública  federal. El Ejecutivo.  quien es l a  mas 

alta  autoridad, le corresponde  poner  en  marcha  reformas. 

innovaciones  verdaderas  en el Area administrativa  que puedan 

responder  eficazmente  a las necesidades  de  Mexico y .  en  esta 

medida es el quien  determina la t-ealizacibn,  con la mayor 

eficacia  posible, de los objetivos Y proaramas a traves  de los 

cuales ejerce sus  atribuciones  constitucionales.  bisicamente los 

vinculad- al desarrollo econbmico Y social. tambi9n los 

relacionados con la  defensa de la soberanía naciorral. 

preservacibn de la paz  pública Y el mejoramiento  constante  de  las 

condiciones  de  vida  de los mexicanos. 

l.Secrctori3 de 1, Pr~ri¿encir.E~  realamto interior L e l  rrnurl de oramizacibn. Instrumentos  bDsicos  de 
reform rdrinirtrrtivr, R&r~co, 1973, p.5. b 
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Gustavo  Martinez  Cabañas tambih brinda  una  opinibn d e  

la materia en cuestibn Y dice aue: 

"La reforma  administrativa es un cambio  en las estructuras. 

orqanizacibn,  sistemas Y actitudes  que  prevalecen  en la 

administracibn  pública de un pai5 en un momento dado".' 

Ahora bien. hacer reformas administrativas  no es una  tarea 

simple Dor oequeñia que sea. es decir. realizar r-eformas. oor 

ejemplo, a una  oficina.  departamento o Secretaria de Estado. 

siemore  existen  serias  complicaciones Y .  por suo~~esto. las 

complicaciones  son m8s graves  si se trata de un aparato 

administrativa d e  Qobierno  en  donde  existen  dependencias. 

oroanismos  descentralizados que conforman al  sector- pdblico. A 5 i .  

dado el arado de camplejidad  Que pre5ent.a  la tarea de hacer 

refor-mas  en la administracibn ptíblica se hace tbecesario  contar 

con  un  proqvama o proyecto  en  donde 5e analice cttidadosamente aatP 

e5 lo Q U ~  se quiere  realizar  en  materia  de  reorcmniracibn 

administrativa.  c6mo se va a llevar a cabo. out2 ventajas y 

desventajas existen, los matodos  a  utilizar, etc. 

En ese sentido. Carrillo Cast ro  dice que: 

1.6ustavo Rrrtincr Cabañas. Bases Para una reforma adrinistrstiva en! Revista de Corrrcio Exterior, no. 199, 
P. 823. 



" . . . d e  ah1 la conveniencia  de contar-. desde el inicio. no 

sb lo  con  un programa d e  reforma. sino  con la infraestructura 

institucional y los lineamientos  de  estrateqia qate permitan 

garantizar la permanencia del ctroceso de adaptacibn y revisih. 

así como ir  acomodando la velocidad Y el alcance de las  refor-mas 

especificas  que se reouieran.  aprovechando las variadas 

condiciones del medio politico. econbmico.  social Y 

administrativo". 1 

De  iqual  manera  Gustavo  Mar-tinez Cabañas ooina que: 

"La reforma  administrativa  debe  partir de un estrtdiu 

cuidadoso y lo mbs completo  posible  de la realidad  existente. que 

contenaa la investioacibn de las  cau5a5  que  hayan  oriainado la 

obroleta O defectuosa  oraanizacih,.. es Dot eso Que se 

recomienda  que  toda  reforma  autentica  sea  precedida de ttn trabajo 

de  invasti~aci6n con metodos  cientificos.  que  de  realmente un 

diaonbstico  de la situaci6n existente... el diaqn6stico  debe  dar 

tambikn un analisis  de los objetivos  que se Drogmne alcanzar- la 

funcibn pt3blica".2 

En os* sentido. toda reforma  administrativa pot- grande o 

PeQueña QUQ sea no  debe  suruir  de  acciones o decisiones 

............. ....... ... _..,...,... ........................................... 

1.llejandro Carrillo Castro. l a  rrforra adrinistrativa  en Il(xico  rn: Reforra adainirtrativa: exBeriencias 
iatinoawricmas, I M P ,  Mxico, 1975, p. 175. 

2.6urtavo  flartinez  Cabañas. Baser para una  reforra  adrinistrativa en: Revista de Comercio Exterior,  no. 199, 
D. 024. 



Jose Lbpez Portillo.  ex-presidente de M&xico. fue uno  de los 

principales  m-omotores e impulsores de la reforma  administrativa 

en  las Ctltimas d+cadas. quien  dice lo siguiente: 

La  reforma  administrativa es una  res~onsabiiidad 

multiplicada.  corresponde  no s6lo a quienes  tenemos  acciones de 

responsabiiidad  oficial.  sino tambih al  pilblico. La reforma 

administrativa es una  responsabilidad  colectiva  uue  tiene  un 

titular. claro est&, el propio Ejecutivo,  pero  que  no  puede 

subonerse. los Q U ~  en la reforma  participaron. la reforma 

administrativa  esta concebi-da pues. como  un  proceso  permanente y 

con  esta  politica.  con este sentido. la hemos  echado andar. 1 

Por tanto. las  acciones  de la reforma I administrativo 

corresponden a una necesidad histbrica  Que se plantea  en los 

problemas complejos de caracter  econbmico y social. que se han 

dado en el transcurso del tiemoo y Que necesariamente  tiene 511 

expresibn ooliticsr en las  actividades  estatales. De esta manera. 

la adminiotracibn  pdblica,  como  una de las  funciones mba 

. . . . . . . . . . . . . . . . . .. . . . . . . . . . . , . . . . . . .. . . . . . . . , . ... . . . . . .. . . . . . . . . , . . . . . . .. . . . 

1.JorC Lbpez Portillo. Las reformar a la adrinirtraciC pública  en:  Awrtacioner al Sonocirion& Ir 
rdrinirtrrcidn federal, Col.: Fuentes para el estudio de l a  adrinistracih phblica wxicana, Serie 3) 
BibliPorLfica Mr. 5 ,  Mwico, 1977, p. 636. 



importantes d e  la esfera  oubernsmental  tiene oue renovarse. m70 

puede  quedarse  esthtica. a ella 5e le tienen QUQ adecuar las 

necesidades. la responsabilidad  de 105  nuevos  Planteamientos  de 

reacomodo de las estructuras Y or-qanizaciones  que le 

corresponden. 

A s i ,  Lc5,aez Portillo  concibe a la reforma  administrativa  en 

terminos de resoonsabilidad  colectiva  dado cue son  actos 

cotidianos  donde la reforma entra  en  accibn Y. desde este atanto 

d e  vista &l cesume diciendo Que: 

"La reforma  administrativa es una  responsabilidad  cotidiana, 

es una  accibn  constantemente  renovada  que  permitir& al qobierno 

de Mhxico. cttmDlir ia responsabilidad  fundamental  que  tiene  con 

su pueblo: el  desarrollo.  Desarrollo que es crecimiento con 

justicia  social  Que no e5 ttna frase,  justicia  social utre ea: tma 

Dfesa aquí. un  camino alla. una ley fiscal mas all&. La decisibn 

de iniciar  una  nueva lev federal  del  trabajo. Esa serie de 

acciones  que  Constantemente se renuevan Y que tienen que tener 

cara. qtre tienen que tener  nombre,  aue  tienen  que  tener 

expresibn . Esa justicia social. tiene  que  tener  un  instrumento 

botimo...El Gobierno. de ahí la necesidad de su reforma aue esta 

puesta en marcha  con  toda  oportunidad y que a  mi modo de v e r .  

tiene buenos planteos que permitir& al Gobierno de M h i c o .  

cumplir con 5u responsabilidad  histbricr,  en esta etapa  actual de 

nuestra evolrrcidn nacional ' I .  1 

o 

. . . . . . , . . . . . . . , . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . , . . . . . . 

1.L6oe: Portillo, OD. c i t . ,  p. 638. 



como ran esfuerzo  conjunto oar reorganizar e introducir  cambios  a 

la administracih  miblica que obedezcan a ias  necesidades 

histbricas d e l  desarrollo de nuestra  sociedad. 

Es importante  destacar que existen  dos  tipos de reforma 

administrativa: la microrreforma Y la  macrorreforrna. tas 

micuorfeformas son arruellas utte se Llevan a cabo dentro de l a s  

dependencias o instituciones  phblicas y. las macrorreformas son 

las . clue se realizan  en  todo el con.iunto de los oroanismos c) 

instituciones  Que  integran el sector p t l b l i c o .  

En ese sentido. toda reforma  micro o macroadministrativa, 

debe  llevarse a cabo a travt2s de un proqrama o proyecto  como ya 

se mencionb:  pero seaún CIlejandro Carrillo Castro.  para  ioqrar 

una  consistencia Y el 9xito  deseado  de dicho proorama o proyecta. 

&te debe  estar  elaborado  con  base  en  ciertos  elementos: 

autoridad.  tecnicac.  recursos Y tiemoo. 

€1 primer elernento suroe  de la mas alta  jerarquía para 

iniciar e1 proqrama o proyecto: el seyundo  elemento es 

indispensable para la realizacidn  de la mismo8 el tercer 

elemento.  recurso5. es muy importante  debido  a QUB 8s un factor 

determinante  para  conseouir los objetivos planteados: el últirno. 

el tiempo, es necesario y vital dado aue se requiere de B1 para 

el desarrollo  del  programa o proyecto. no  obstante el tiemoo 



estar& marcado DOr l a   p r o f u n d i d a d  Y por los o b j e t i v o s  d e l  

provecto. G u s t a v o   M a r t i n e z   C a b a ñ a s   s e ñ a l a   c o n  respecto a los  

r e q u i s i t o s  d e  t b c n i c a s  Y tiempo l o  s i o l t i e n t e :  

"La reforma a d m i n i s t r a t i v a   n o  es una serie d e  a c c i o n e s  y 

d e c i s i o n e s   i n c o n a r a t e n t e s  tomadas a l  azar. d e b e  ser una 

c o n c a t e n a c i b n  d e  pasos ~ r o q r a m a d o s  Que o b e d e z c a n  a un p l a n .   n o  

importa que el Dlan d e  5u t o t a l i d a d  se l i e v e  muchos &a5 e n  

r e a l i z a r -  E s  i n d i s p e n s a b l e   t e n e r   u n a   c o n c e p c i b n  d e  c o n j u n t o ,  es 

Dor esto q u e  5e r e q u i e r e  que l a  reforma sea i n t e q r a l .  e5 d e c i r .  

q u e  abaroue d e n t r o  d e  SLI radio d e  a c c i b n   t o d a s   í a s  partes Que 

c o n s t i t u y e n  la o r q a n i z a c i b n .   P a r a   s a b e r - c u d l  seria el efecto clue 

se p r o d u c i r f a   e n  cada uno d e  e l l o s .  n o  i m p o r t a n d o  si sblo  a l g u n a  

o a l q u n a s   e x p e r i m e n t a r a n   m o d i f i c a c i o n e s  d e b i d o  a l a  reforma aate 

a u e  se p r e t e n d e   i m p l a n t a r " .  

"Una reforma a d m i n i s t r a t i v a   p r e t e n d e .   e n  primer t h r m i n o .  

d e f i n i r   c o n  claridad los c b . i e t i v o s  d e  l a  a d m i n i s t r , a c i & n .  Una v e z  

hecha esta tarea.  e x a m i n a r   c o n  qttir medios c u e n t a   l a   o r a a n i z a c i h  

a c t u a l  Para l a  r e a l i z a c i b n  d e  d i c h o s  f i n e s :  si loo medíos n o   s o n  

a d e c u a d o s .   e n t o n c e s  se p l a n t e a  el  problema d e  p e n s a r   e n  nuevas 

formas d a  o r g a n i z a c i e n  QUB tomen el  l u g a r  d e  l a s  a n t i g u a s .   E s t a  

Darte n o r m a l m e n t e  l l e v a  b a s t a n t e  tiempo en 511 e j e c t t c i b n .  d e  a h í  

a u e  sea p r L c t i c a m e n t e  i m p o s i b l e  d e  s e ñ a l a r   o l a z o s  f i j o s  Dara l a  

s u s t i t u c i 6 n  de i n a d e c u a d a s   e s t r u c t u r a s " . '  

. . . . . . . . . . . .. . . . . . . . . .. . . . . . . .. . . .. . .. . . .. . . . . . .. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 

I.llrrtinez Cabañas, OE. ci t . ,  p. 630. 



Cssí. la elaboracibn de un  programa de ref  orma 

administrativa. no es cuestibn de dias. sino  de  muchos  meses y a 

veces  de años de  trabajo  en  virtud  de  Que  debe  llevarse a cabo 

detenidamente  mediante  un  analisis Y estudio  detallado  del mismo. 

es decir. es. todo  un  proceso  de  oregaracidn  de la reforma a 

realizar.  Con  base  en  Carrillo  Castro.  dicho  ProCeso  consta de 

varios  pasos o etaoas a seouir: m ogramacibn.  instrumentacibn. 

ejecucibn v contr 01. 

En la primera  etapa,  prooramacibn de la reforma. se realiza 

un  diaqn&stico  aeneral de la administr.acic5n a reformar.  alli se 

establecen los objetivos Y Drioridadgs por alcanzar.  asimismo se 

determinan los instrumentos  leaales Y administrativas  que son los 

medios  normativos Y orqanismos, capacitados  para  coordinar. 

ejecutar y evaluar  la  reforma.  tambien 5e determinan las medidas 

a seouir como: las  politicas.  programas Y oroyectos. 

En la seuunda etacla. la instrrtmentacit5n. se implantan los 

mecanismos  leoales Y lineamientos  administrativos  donde se lleva 

a  cabo la inteoracibn de br-qanos Y mecanismos de reforma  quienes 

son los responsables  de  estudiar, promover. proponer Y evalr.rar 

los proaramas  adecuados. 10 cual  conduce al funcionamiento d e  

brganos Y mecanismos que producen el desarrollo d e  la tercera 

etapa. 

En  la tercera. la ejecucibn. se realizan  las  reformas 

qracias a la toma  de  decisiones  de las propuestas  formuladas. 



La Qltima etapa. el control, se miden Y evaldan los 

resultados. y finalmente se dan  suuerencias  como  medidas 

correctivas para Quien  en  determinado  momento 5e pueden  modificar. 

las  decisiones y objetivos  oriainales. a fin de loorar un 

reajuste  adecuado al Droqrama o moyecto oropuesto. 

Como 5e puede apreciar el proceso de reforma administrativa 

no es facil dado clue es una serie de hechos estrechamente ligados 

y que la suprasith o falta de slduno la reforma  no  fuera posible. 

asimismo. la toma de decisiones al mA5 alto  nivel  Para 

realizarla y los recltrsos necesarios  son  aspectos  fundamentales 

sin los cuales o con la falta  de  cualquiera  de los dos. el 

oroqrama o provecto d e  reforma administrativa  no se mtdiera  echar 

andar. 

Carrillo  Castro  hace  un  resumen y señala Que: 

“Como todo proceso de refarma. exicte a S I I  vez ser 

administrada y programada: esto  imolica  contar  can  mecanismos 

instituciones  adecuadas  de  operacibn Y aDoYo así como con  una 

estratqir apropiada,  para lo cual  conviene  contar  con trn modelo 

bis ico  Y con objetivos bien definidos”. 

. . . . . . . ... . . . . . . . , . .. . . . . . . . . . . . . . . . . . . .. . , . . . . . , , . . . . . , ... . -. . , , . . , , . , , . . 

1.llejrndro Carrillo Castro. La reforma adrinirtrativa en RPwito, ir. ed., INM. Mxico, 1980, v .1 .  D. 76. 



En ese sentido,  en la actualidad & m a  reforma  administrativa. 

sin un  programa o proyecto. no puede ser posible. simplemente  no 

puede  existir  dado que. en  Mexico  en la5 irltimas d&cadas. la 

reforma  administrativa ha sida  emprendida  con  base  en Irn Proqrama 

o proyecto. Esto se debe a Que 5 9  ha madurado  con las 

exaeriencias  de  administraciones  aubernamentales pasadas: se ha 

v i s t o  Que la reforma administrativa 5e encuentra en funcibn d e l  

desarrollo del pais  Y se tiene que amoldar a las esioencias a 

las necesidades que pFevalezcd en el o a i s .  A s i  suroe la necesidad 

de estudiar a fondo y cuidadosamente l a s  reformas mre 542 haqan a 

la administracih m'tblica. a traves 4e un DroQt-ama o Provecto de 

reforma  administrativa.  dado Que el desenvalvimiento de dicha 

administracibn ha sido el resultado  de un  laroo woceso 

histbrico de  desarrollo Y .  por ende. 5e ha visto  obliqada a 

crecer y a tratar de modernizarse Clara estar acorde  con las 

circunstancias. 

Sin  embargo, el hecho de  que  en la actualidad se recurra  a 

propramas y Proyectos  previamente  preparados paca hacer  posible 

una reforma administrativa. no indica Que en  &pocas  anteriores no 

haya  habido reformas a la administracibn  pública en el entendido 

que antes no se elaboraban  ni planes ni  ~roqramas que estudiaran 

detenida Y orofundamente las reorqanizaciones  en el aparato 

. aubernamental.  En ese sentido. 5;iempre ha existido ctna 

administracibn  caoacitada para atender las demandas d e  la 

poblacibn y fue cambiando Y reorqanirhdose  conforme la situacibn 



" 

lo fate reottiriendo. Por  tanto, si ha habido  transformaciones y 

reordenamieilto en la esfera de la administracibn or'tblica. indica 

utte se han producido  reformas  administrativas. 

Simplemente.  Si  re  compara las estructuras  orisinales de la 

epoca  de la IndeDendencia  en 1821. con la de los 1'11 timos 

sexenios. 5e notaran  inmediatamente  cambios.  restructuraciones y 

crecimiento  en el aparato  administrativo. 

Entonces.  hacienda tina comparacibn a at-andes ra5~osj  a 

escueta  tdado aue se hablara d e  ello mAs adelante) de la 

administracibn  pbblica  central. se encuentran  diferencias 

sustanciales oorqtte se tiene  que  en la21 había  <micamente  cuatro 

Secretarias  de Estado:  del  Despacho de Hacienda. una de Justicia 

Y Asuntos  Eclesiasticos.  otra de  Asuntos Exterior-es e Interiores 

Y una m A s  de  Guerra Y Marina. En los últirnos aobiernos  esta 

cantidad se ha triplicado o mejor dicho mirltiplicado debido. 

obviamente.  a aue han transcurrido mas de 150 aiios Y .  es l6uico 

SU crecimiento.  Sin  embarao  todas las, reformas Y 

restructuraciones  que se hicieron  en el siglo   as ado Y principios 

del presente. no  trascendieron en forma  importante porcwe hacia 

falta alqa Que diera  consistencia Y cohesibn a las  reformas: ese 

ala0 aorrrcib en este siglo: la Constitucibn de 1917. FIlrjandro 

Carrillo  Castro  dice al respecto que: 

"En este sicalo. fue sin duda la Constitucibn  de 1917 la 

primera  en recoaer una  transformacibn  sistematica y global  del 

Ejecutivo Federal. con la idea de hacer  frente a las  ntwvas 



exiaencias  sociales  con  novedosos  instrumentos  operativos. A s í  se 

cret)  la fiqura  jutidica de los deoartamentos  administrativos. 

encarqhndosesle inicialmente la clrovisibn de  divetsos  servicios 

comunes a toda la administracibn.  tales como las adsuisiciones. 

los abastecimientos Y el control  administrativo y contable  de los 

braanos  centrales. Fue precisamente  uno  de  estos  nuevos  bradnos 

del Ejecutivu. el departamento  de  contraloria aue funcionb de 

1918 a 1953.  el Primero en contar con atribuciones  suficientes 

Ctara realizar  estudios  tendiente al mejoramiento de la 

administracibn pitblica en  qeneral". 1 

En esa medida, los intentos y esfuerzos  en  materia de 

reforma  administrativa se fueron  increméntandu y. en 1943 se ct-ett 

una Comisibn Intersecretarial que t e n i a  como  objetivos la 

formulacibn Y realizacibn de un  qlan  coordinado de mejoramiento 

de la organizacibn  de la administracibn  DQblica.  En 1947 se creb 

la Secretaria  de  Bienes  Nacionales e Insoeccibn  Wministr-ativa 

aue  establecib  una  direcibn  tbcnica  de  organizacibn 

administrativa  encaraada  de  hacer  estudios aeneral'es al aobierno 

federal. En 1958 r e  promulab una nueva Ley de  Secretarias y 

Departamentos de Estado, misma que  dio  orioen a ttna Secretaria 

mas: la Secretaria de la Presidencia que hered6  de la de  Bienes 

Nacionales e Insoeccidn  Qdministrativa las atribuciones 

principales de planeacibn  aeneral  del  desarrollo, la d e  

programacibn de las acciones  del  sector trúblico Y Ir5 reformas 

. . . . . . . . . . . .. . . . . . . . . , , , , , , . . . . . . , . . . . . . , . , . . . , , . . . . . , . . . . . . . . . . , , . . . . 

1.llIcjandro Carrillo Castro. La  reforma  administrativa  en HCxico en: Retorrr adrinistrativo: e x o e r i e n u  
lstinorrcricanrs, INM, Hbrico, 1975, p. 56. 



administrativas. Y a  en 1965 esta  Secretaria creb la Comisibn de 

Administraci&n  Pública. que  dio  una  articulaci6n  conqruente a las 

acciones  emprendidas  en  torno  a la reforma  administrativa.  Dicha 

Comisi6n  realizb un informe  donde  diaonbsticaba la situacidn de 

la administracibn  con el fin de meiorar la m-ooramacibn del 

desarrollo  administrativo.  En 1971. por acuerdo  presidencial, se 

orden6  a  todas las dependencias  públicas a establecer  Comisiones 

Internas de Adm~nistracibn íCIDEIS), auxiliada  oar I l n l d a d e s  de 

Droanizacibn Y M&todos (UOMS) Y unidades de orooramacibn,  para 

encavqarse de promover y apoyar  las  reformas  microadministrativas 

con v i s t a s  a cumplir- con la oroqramacidn d e  reforma del sector 

obblico  en 5u conjunto. Y en 1976. la Ley Oroanica de la 

Administracibn  Poblica  Federal.  deroq6 la antigua Ley de 

Secretaria Y Departamentos de Estado  promulqada en 1958: l a  nueva 

ley exponia  un  Droprama  completamente  maduro.  un arotlrarna 

intepral.  con  tareas  trascendentales que reunfa  las  ooliticas 

fundamentales  del  aobierno, prodtrcto de todo Itn larao  roces so de 

elaboracibn que tuvo el respaldo Y el apoyo politico-econbmico 

del  Poder Ejecutivo. 

Así. la idea de mejorar  la  eficiencia de la administractbn 

pública ha estado cresente desde las primeras  administraciones 

del Pl&xico Independiente. pero St510 en  las  decadas  inmediatas se 

hacen  esfuerzos  en ease sentido Y .  a partir de 1970 se olantea la 

reforma  administrativa como un  Droceso  oermanente Y vinculado a 

la realidad  social Y a las  aspiraciones  nacionales. 



Se Duede  observar así. en terminos  aenerales. que la reforma 

administrativa ha sido una tarea  ardua  con esftterzos constantes 

pue ha evolucionado a travhs  del tiempo. a tr-avk del desarrollo 

de las  exioencias  cmliticas.  econbmicas y sociales de la 

administracibn ctdblica federal. La refor-ma administrativa ha 

encontrado su ewpresibn  en las distintas leyes e instituciones 

Dirblicas aue se han preocupado por el avance y mejoramiento de la 

administracit3n Qública  mexicana. Y como todo  esfuerzo.  toda l u c h a  

tenaz. conduce  finalmente a un  buen  loqro  satisfactorio. la ltrcha 

por  hacer  cada  did  mejor la reforma  administrativa ha encontrado 

iQualmente  orandes frlrtos Que han -condtrcido a enriatlecer 

definitivamente. la estructura Y la orpanizacibn de la 

administracibn  pública  del oais; .  
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3. EVOLUCION  HISTORICA DE L A  ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL. 

3.1. L A  C1DMINISTRACION PUBLICA EN L A  INDEPENDENCIA. 

El M9xico  indeoendiente  surqib  desPuQs de años de 

destrucci6n Y de luchas (1810-1821). en un desorden Que 10 

c o n d u j o  al caos oolitico. Dor  tanto. al caos administrativo. 

Es immrtante decir aue la oraanizacibn poljtica se basaba 

en el poder de la Corona Y al desaparecer  en 1821 la Cu\ica 

institucih politica "legitima". np había nada mas clue diera 

cahesibn a la sociedad  mexicana. 

Roqer D'Hansen dice sue: 

"Durante  sus  primeros  cincuenta aAos de independencia, las 

asuntos  de MBxico fueron diriclidos por m A s  de cincuenta  pobiernos 

como con  treinta  diferentes  hombres actttando como presidentes. 

.................... ............... ... .... .... ................ .... ..... " ..... 

1.Rqer D'Hawcn. !& deJ. d-eprro lh  yxicm,  17,. ed., S i d o  XXI eds,, Mrico, 1988, p. 20. 

" 



clsi, aparte de muchas  d9cadas  de  aqresibn,  estos sucesos con 

bandidaje y opresibn.  dieron por resultado e1 recrudecimiento  de 

las  formas de corruDcibn va conocidas. como  indica  Hansen  en el 

siquiente parrafa: "los e5casos  fondos  que se destinaban a oastos 

de infraestructura.  con  frecuencia  iban a oarar al bolsillo de la 

burocracia  aubernamental o de los caciuues  locales". 

A s i .  con el desorden político-social. la necesidad de una 

oroanitacibn  oolítico-administrativa  era  sumamente  importante en 

el sentido de oue la administracidn  nública. es una  parte vital 

adra la existencia  de la  estructttra qi{bernamental del  Estado. ya 

que desarrolla la ejecucibn de los fines  estatales. los que a 5u 

vez  representan,  en  cierta manera. lbs intereses de la sociedad y 

los elementos  de  poder ~ u e  otorga  una  constituci6n. 

De esta  manera, a partir de la consumacibn de nuestra 

Independencia. se comienza a transformar la orqanizacidm del D Z I ~ S  

en distintos brdenes.  con motivo  de la R L W V ~  situacibn politica: 

en  virtud de ello. se puede  decir  aue asi orincipi,a la evolucibn 

histdr-ica de la administracibn pirblica con el Realamento Dara el 

Gobierno Interior Y Exterior  de las  Secretarias de  Estado Y del 

Dectartammto  Universal.  expedido el 8 de  noviembre de 1821 por la 

Junta Soberana Provisional  Guhernativa.  estableci&ndo  para t a l  

efecto cuatro  secretarías:  Secretaria de  Relaciones Exterior-es e 

Interiores: de Justicia  Neaocios  Eclesi.Asticos; de Hacienda 

Públ ica:  d e  Guerra Y Warina. 

.... .... ... ...- ... ..I .... ... ... .... ...  ... .... ..., .,.. .... ... .~., ... 

1.Rwer D'Hmsen, op. c i t . ,  p. 21. 



€1 decreto  mencionado  establecia clue cada  uno  de los cuatro 

ministros  con los uue  contaba el E.iecutivo. estaba  obliuado a 

"uroooner  a la reoencia las reformas Y mejor-as" Que  creyera 

conducen tes. en los "cuerDos Y ramas  pendientes"  de su 

ministerio.  combinando  con los demiSs ministros lo Que pudiera 

convenir al bien  ueneral d e  Estado  en  todos los ramos de la 

administracidn. 1 

No sblo se señal6  en ese momento  "la  necesidad de que los 

ministros  coordinasen  con los demln sus respectivas  acciones. 

sino que establecieran los cimientas tpor lo menos en  teuria. 

pues  en la prfictica se estaba muy distante  de ello) de un sistema 

de  administracibn de personal  basado en la aDtitud e idoneidad de 

los empleados ~Gblicos". 2 

En ese sentido cada uno de los cuatro  ministros  tenia una 

obliaacibn comdn: trabajar  eficientemente en pro de Is 

....  .... .... ........ .... .... ... .... .... ........... I... .... .... .... ...._,.. .... 

ISecretaría de ia Presidencia. B l l q ,  u r n  eL m u r a m  de reforro  adrinirtrativa P- Ejecutivo Fodrrai 
1971-1976, Mxiro ,  21.  ed., 1973, p. 19. 

2.Ibider. 
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La  Secretaria de Estado v del Desoactro de  Relaciones 

Exteriores e Interiores,  poseia la atribucibn  de  manejar  las 

relaciones  diplom&ticas  (incluyendo  las Que se tenian  con el 

Vaticano. que en ese entonces  era  una  Potencia  en el orden 

reliqioso). correos.  caminos.  calzadas. ouentes y todo lo 

referente a las  com~tnicaciones: todos los ramos econdmicos st' 

oolíticos V. tsmbidn. las r.elaciones c m  las autoridades 

~oliticas d e  las m-ovincias,  como  Avuntamientos v Mavordomias. 

La Secretaria de Estado Y del  Despacho de Justicia Y 

administracibn  de  justicia por medio  de-los  tribunales  supremo5, 

supremas de medicina. ciruaia y farmacia. 

La Secretar.ia de Estado Y del Despacho  de  Hacienda. 

facultada  para  manejar  todas  las  rentas  Públicas a del  Estado. 

La  Secretaria  de  Estado Y del Despacho de  Guerra Y Virar-ina, 

se encilrqaban de resolver  todo 10 relativo a las armas y auerra 

de m a r  Y tierra. 

En este orden. el 29 de diciembre  de 1836. se Rrodujo la 

expedicibn de las Siete Leyes t:onstitucionales que introduio el 

sistema  central  unitario y no  representb  modificacibn  en  cuanto 

al nbmero d e  los ministerios  en la conformacibn  de la 



administraci6n  Pública. ya Que 5e establecian las siguientes 

secretarias: de lo Interior. de Relaciones Ezteriot-es, de 

Hacienda. y de Gtterra Y Narina: solamente la secretaria Que se 

habia  denominado  de  justicia Y Neqocios  EclesiSsticos Das6 a ser 

Ministerio  del  interior.  esa  fue la  t'tnica modif icacibn 

administrativa  Que se observt, con el decreto de las leves a r r i b a  

mencionadas. 

Posteriormente.  en  Tacubsya se promulaaron las Rases de 

Oraanizacidn  para el Gobierno  Provisional de 1a Heucblica el 28 

de  septiembre  de 1841, aue PUSC) fin a la viuencia de las Siete 

Leyes  Constitucionales Y dio una  oraanizaci6n al ~ a 1 5  donde se 

introdujeron  modificaciones  interesantes  Quedando  establecidos 

nuevamente  cuatro  ministerios: el de  Relaciones  Exteriores e 

interiores. el de InstruccibrJ  Pt3blica e Industria: el de 

Hacienda: el de  Guerra Y Marina. 

En primera instancia. se observa  que 8610 se produjo un 

cambio: se vuelven a fusionar el Ministerio  de  Relaciones 

Exteriores  con el de Interiores:  sin  embaroo  inmediatamente se 

realitt, una reoraanizacibn  de los ministerios el la de  octubre de 

1841 donde PI establecih que todos los neaocios de qobernaci6n 
z 

deberian incot.porarse ai Ministerio  de lo Exterior con lo uue su 

denominacibn  volvib  a  cambiar a Ministerio de Relaciones 

Exteriores y Gobernacibn. De iaual manera. el mismo 18 d e  

octubre tambih se reformb el Ministerio  de  Instruccibn Pitbiica. 



suprimiendo asf todo lo relativo a la Industria. A s í .  con 10s 

cambios  introducidos la composicibn  de la administracibn  oública 

uuedb  de la siquiente manera: 

- Hinistecio de Relaciones  Exteriores Y Gobernacibn.  antes 

denominada  Hinisterio  de  Relaciones Ewtetciores e Interiores. 

- Ministerio de Justicia e Instruccibn  Publica. antes; llamada 

Plinisterio de Instruccibn FCtblica e Industria. 

- Ministerio  de  Guerra Y Marina. 

- Winisterio de Hacienda. 

E5 importante  mencionar Que el Ministerio de Relaciones 

Exteriores y Gobernacidn al cambiar su denominacibn se ampliaron 

considerablemente  sus  actividades  con los astmtos  de  aobernacibn. 

manejandose los sisuientes:  "alojamientos.  ayuntamientos. 

arbitrios  municipales,  archivo  ueneral.  asambleas.  aseo Y ornato 

(Policía),  casas d e  beneficiencias.  caminos y peajes. censo 

nacional y estadistica.  conqresa  nacional. consej.0 de qobiet-no. 

divisibn  del terr.itorio. epidemias.  festividades  nacionales. 

hospicios,  libertad de imprenta.  impresiones  del  uobierno. 

infraccion4PS a la Constitucihn.  juntas de sanidad.  medidas 

subernativrs.  milicia  nacional.  montes de piedad,  peribdico 

oficial.  oolicia de secwt-idad Y salubridad. t t  anouilidad pública. 

etc . etc" .1 

.. . . . ... . . . . .. . . ... . . .. . .. . . . . . . . . . . . .. . . . . .. .. . . .. . . . . . ... . .. ... . . ... . .. . .. . . 



El 10 de  junio de 1843. la Junta  Nacional  Legislativa 

establecib  las  Bases de Uroanizacitm  Palitica de la RepClblica 

Mexicana, desianandose en iclual número cuatro  ministerios: 

Este  decreto  conservaba  exoresamente 1 O5 f uet os 

eciesihsticos Y militares Y tambi&nr  incrementb las actividades 

de los ministerios aorectAndole a la de Relaciones  Exteriores y 

Gobernacibn  la5  funciones  de la policia: asimismo. a la de 

Justicia e Instr1rccir5n  PCtblica le añade otra  vez los Negocios 

EclesiAsticos Y los asuntos de la industria: los otros 

ministerios  siuuieron L)or el momento  sin  modificacibn alaurta. 

En 1853. h t o n i o  Lr5Dez de  Santa CInna  asumir5 la Presidencia 

de la Rophblica Y en  abril de ese mismo año firm6 el decreto: 

"Bases para la Cklministracibn de la ReoQblica", siendo el Primera 

en  modificar e1 número oriqinal de Sect-etarías de Estado. al 

definir  cinco de ellas que fueron: 

- Secretaria de Relaciones  Exteriores 

- Secretaría de Relaciones  interiores, Nepocios EclesiOsticos 

e Instruccibn  Phbl  ica 



Como se puede  observar la Secretaria de Relaciones 

Exteriores 5e vuelve a llamar  sblo así. excluyendo  entonces 

Gobernacibn Y Policía:  tambign  reaparece la Secretaria de 

Relaciones  Interiares  sumPi~dase a la de Justicia, Ideaocios? 

EclesiAsticos e Instt-uccidn Pirblica:  la de Hacienda Y la de 

Guerra y Marina  permanecen sin novedades. 

~a nueva  secretaria tenia las.. siguientes  funciones: 

"formacibn de la estadística de las  diversas  actividades 

productivas:  fomento de los ramos indttstrialea y mercantiles: 

colonizacibn;  expedici6n de patentes y m-ivileqios:  exposiciones 

ptiblicas sobre la ~roducci6n nacional faqricolas. mineras y 

fabriles): vias de comunicacibn: el desagüe  de M+xico; obras 

pitblicas de  utilidad Y ornato  vealizados  con  fondas públicos". f. 

El 12 de mayo de 1853. Santa  Anna realitb una  adicibn a su 

decreto  ertablecihdo la Secretaria de  Estado y del Despacho de 

Gabernacibn. "la cual quedb encarqada d e  las  relaciones con el 

Consejo de Estado. el oobieino  interior. la policía de seauridad. 



De esta manera. la administracibn Rtthlica ouedb  organizada 

en seis Secretarias de Estado Y tambien se cambit, el nombre de la 

Secretaria de Hacienda por el de  Hacienda 't Credit0 DhblilO. 

CldernAs Santa & m a  expidic5 el decr-eto  del 17 de mayo de 1953 donde 

se fija Dor vez primera  la5  actividades que correspondía  atender 

a cada una de las secretarias.  haciendo la aclaracibn que a la de 

Hacienda y Credit0  Público Y a la de Guerra Y Marina  no se les 

especificaron sus actividades  en-  dicho decretu. La5 

distribuciones de las  funciones de ias,secretaria  Quedaron d e  la 

siouiente manera: 

- Secretaria  de  Relaciones Exteriores:  consulados;  limites de 

la remhblica: cartas  de  seguridad y naturaleza: pasaoortes: 

academias y establecimientos  literarios.  comq la Academia  de 

San Carlos:  loterlas: recomcmnsas  nacionales:  Archivo 

General:  biblioteca: mttsea. 

Secretaria de Estado y Gobernacibn: los ramos ya seiialados. 

.... ..... ".._. ................. ....... .......... .. .... ............ .... ........ 

&.River Slnchet, op. c i t . ,  p. 121. 
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Instruccibn  Pública:  todo lo relativo al ramo de justicia. 

lo concerniente a neqocios  eclesiLsticoe, así como a 

educacibn p d b l i c a ,  sociedades  literarias Y cientificas. 

- Secretaria de Fomento.  Colonizacibn.  Industria Y Comercio: 

ademds de la5 Y a  señaladas 5e aiiadier-on lo relativa  a los 

establecimientos d e  enseñanza  especial de estos ramos: todo 

con  respecto a conserjería.  muebles Cttiles y obras  de 

palacio: la Sociedad  Geoqrbfica Y la Estadistica. 

- Secretaria de Hacienda y Crbdito  Pdblico:  aunque  no oe 

especificb. es obvio Que t r .a tar ia  lo relativo  ~rincipalmente 

a la cuertidn d e  la deuda del país. 

- Secretaría  de her-r a Y Marina: no se especific6. 

En 1856. siendo Presidente  de la repbblica  Ignacio 

Cornonfort, rl 19 de mayo de ese mismo año. exoidib el Estatuto 

OrQinico Provisional de la República  Mexicana.  en el cual se 

mantuvieron las Secretarías  de  Relaciones Exteriores. 

Gobernacidn.  Justicia.  Fomento.  Guerra Y Hacienda. 



3.2. L A  &DMINISTRACION  PUBLICA  EN L A  REFORM&. 

En la &poca de la reforma se produjo  un  cambio  sustancial  en 

las  funciones  asianadas  a la administracibn  oública  debido a la 

separacibn  del  Estado Y la  Icllesia producto de las Leyes de 

reforma. El 23 de febr'ero de 1861. el crobierno de J u 6 r e z  e x w i d i d  

un  decreto  distribuyendo los ramos d e  la administracibn cdtbiica 

en  seis  secretarias  de E s t a d o .  donde se suprimit5 el manejo de los 

neaocios  eclesiasticos  cambiando  de  nombre ia Secretaría  de 

Justicia.  Neqocios  EclesiAsticos e Istruccibn Pitblica por el de 

Secretaria  de  Justicia e Instruccibn Pdtblica. Quedando  orprnirada 

la estructura  administrativa  de la siuuiente manera: 

Secretaria de Relaciones  Exteriores 

- Secretaria  de  Gobernacibn 

- Secretaria  de  Justicia 8 Instruccibn Ptiblica 

Secretaria  de  Fomento 

- Secretaria de Hacienda Y Credit0 Pdblico 

- Secretaria d e  Guerra Y Marina 

Es irportante señalar que la administracibtt de Judrez se 

empeñb orincipalnente  en  realizar  una r-eforma administrativa a 

fondo. Romeo  Flores  Caballero  destaca lo siauirnte: 

"El gobierno  estaba  decidido a loarar el ecauilibrio entre la 

wlitica y la administracibn. La necesidad de reorqanizar la 



a d m i n i s t r a c i b n   a t í b l i c a  y d e  s a c a r  a l  p a i s  d e l  caos e n  aue l o  ha 

h u n d i d o   l a   a n a r q u l a  Idecia e l  a a b i n e t e  d e  e n t o n c e s ) .   r e c l a m a  

medidas prontas. s e v e r a s  Y e n e r q i c a s .  Pero n a d a   a f e c t a n   l a  

c u e s t i b n  p o l i t i c d .  E l   o o b i e r n o   l a s   d i c t a r í a   e n  el  o r d e n   e c o n & n i c o  

y a d m i n i s t r a t i v o  Para e v i t a r  l a  d i s o l u c i b n  social y sblo e j e r c i a  

a q u e l l a s  seiialadas Por l a  C o n s t i t u c i t m " .  

" E l   f i n  d e  l a  a d m i n i s t r a c i u n   c o n s i s t i d   e n   c o m b i n a r  e l  orden 

c a n  l a  l i b e r t a d  d e  d o n d e   h a b r i a  d e  surqir el  proqreso". 

" E l   n u e v o   o a b i n e t e  estaba p e r s u a d i d o  d e  q u e  era n e c e s a r i o  

l l e v a r  l a  reforma a d m i n i s t r a t i v a  a s u s  ú l t i m a s  c o n s e c u e n c i a s " ,  

"El i n s t i n t o  d e  la n a c i b n .   i l u s t r a d o  Por l a s  d e c e p c i o n e s  y 

las  e s p e r a n z a s  frustradas.  ha c o m p r e n d i d o   q u e  l a s  r e v o l u c i o n e s  

s e r í a n  e s t b r i l o s .  Y q u e  los e l e m e n t o s   c o n q u i s t a d o s   e n  e l  t e r r e n o  

p o l i t i c o  y social no d a r i a n   f r u t o .   m i e n t r a s   n o  se c o r o n e  l a  o b r a  

c o n  l a  r e v o l u c i b r t   a d m i n i s t r a t i v a " ,  1 

A n i  . el  q o b i e r n o  d e  J u O r e z  se p r o y e c t a b a  con optimismo y con 

u n a   h o n d a   p r e o c u p a c i b n  por impulsar  mejoras a l a  a d m i n i s t r a c i b n  

ptlbl ica  d e l  D a i s .  S i n  embarqo. las c i r c u n s t a n c i a s   q u e  se V i v i a n  

e n  el pais eran sumamente d i f i c i l e s  y l a  escasez d e  recursos 

p ú b l i c o s .  ' condujo a i n t r o d u c i t .   c a m b i o s   e n  la e s t r u c t u r a  

a d m i n i s t r a t i v a .   r e d u c i e n d o .   e n  e1 mes d e  a b r i l  d e  1861. a c u a t r o  

e l  número d e  Secretarías d e  Estado. tales f u e r o n :  

.... ....... ... ....... ....... .... .... ... .... .... ........ ... ................ 

1 . R w o  Flores Caballero. Mdrinistracibn y poiftica en 1, historia de Mxico, Za. d., FCE-IMP, Mxico, 1388, 
D. 108. 



- Relaciones  Exteriores y Gubernacibn 

- Justicia. Fomento e Instruccibn PlSblica 

- Hacienda Y Cr&dito Público 

" . Guerra Y Plarina 

La Secretaria  de  Relaciones  Exteriores Y la Secretaria de 

Gobernacibn  se  fusionan  Para  formar la Secretaria  de  Relaciones 

Exteriores Y Gobernacidn. Asimismo. la Secretaria de Justicia e 

Instrtrccidn  PCtblica Y la Secretaria  de Fomento. se unen y forman 

la Secretaria  de justicia. Instruccibn Pljblica Y Fomento. 

Semanas  despuds del  reacomodo  administrativo se 

restablecieron de  nueva  cuenta las 5eis  secretarias  en  junio  de 

1861. No obstante,  lor  tropiezos  econbmicos tambih Drodujeron 

que  en  diciembre  de 1861 volvieran a reducirse a cuatro  las 

Secretarias  de Estado. JuArez restablecib  hasta el mes de  julio 

Y el mes  de  noviembre de 1887 las  Secretarias de Fomento !J 

Gobernacibn  respectivamente.  que  habían  desaparecido. 

C a b  srFielar qlte 3ulrez se destac& por tratar  de  realizar 

ttna tarma de dernizacibn a fin de consetwar Y meiorar la 

administracidn  ooblica y mantener la pat. Pero las  circunstancias 

por las que  atravesaba el pais  en esa Booca muy ooco pudo 

desarrollarse la adminirtracibn pl5blica Y .  en esda sentido. JuAret 

tuvo que orientar ías tareas  administrativas  a la consolidaci6n 

d e  la  paz. Asimismo. lucht, siempre por el tt.iunfo de todas 

:.il . ;.; 
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derechos y el aoce  de la libertad: por estas  razones la muerte  de 

don  Benito Juarsr  causb una  fuerte conmoci&n  nacional. 

*'Ju&rez senttr las bases del  Mdxico  contemporheo. El 

qobierno  consolidb su autot-idad moral Y diseñit, los fundamentos  de 

la administracibn  pública d e  los gobiernos  subsecuentes. 

esmxialmente  en las politicas de colonizacibn.  recursos 

hidrhlicos. comercio.  hacienda  pública, educacih, equilibrio de 

los tres  poderes y .  sobre todo. convencer al mteblo Y los 

Etoliticos de que. sobre los intereses  personales. de faccibn o de 

qruoo. esta el de la nacibn  reqida por el orden  institucional". 1 

3 . 3 .  LA  ADMINISTRACION  PUBLICA EN EL PORFIRIATU. 

Cuando  Porfirio  Diaz 5e hizo  caroo  del  Poder  Ejecutivo  buscb 

establecer ttna politica d e  promocibn  econ6mica  viable a traves  de 

las dependencias  de la adminstracibn  pública * federal. Para 

entonces  existían seis secretarias  de Estado: Relaciones 

Exteriores: Gobarnacibn: Justicia e Instrucci6n  Pública:  Fomento: 

Guerra y Marinar Hacienda y C r H i t o  Pitblico. Sin embat-00. esta 

estructura sufrib modificaciones  sustanciales en la  mrrdida sue 

Díaz  diriqib  sus eefuer-zos a modernizar- e1 pais, al provocar el 

desarrollo  de  una  infraestructura material. 

.... .." .... .... .... .... .... .... .... .... .... ... .... .... .... .... .... .... .... .." 

1.Rwco Flores Caballero. &lrinistracibn y D A M  la historia de Mxico, 20. d., FCE-INAP, Ilhxico, 1988, 
p. 119. 
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Asi. durante la qestibn  qubernamental de Porfirio "se 

destacaron los trabajos por impulsar y extender la conatruccian 

de v i a s  f+rr-teas y .  a pesar de los cambios.  fortalecit, la 

autoridad  del Estado: inicib la reor-ganizacibn  del  ejercito y la 

hacienda: creb el Banco  del  Monte  de  Piedad Dara el fomento y 

ensanche  de  otros  bienes  sociales Y estableci6 la carrera de 

empleado  en la Escuela  de  Comercio Y Administracitm aue deberian 

cursar los as~irantes a empleos rdtblicos". 1 

Es imoortante  mencionar  Que el oobierno  de D i a z  abrib las 

material del pais  y consolidt, las  relaciones de dependencia  con 

las  economías  industrializadar.  m-incipalmente  con la de los 

Estados  Unidos. Fue a51 como las inversiones  extranieras  lleqaron 

principalmente  a  las  comunicaciones Y transPortes. las  finanzas 

estados y da los centros  de pt-oduccibn mas importantes  del pa i s .  

El auc~e  de  las  comunicaciones  obliab a desarrollar  las  obras 

públicas y a incorporar nuevos  centros  de  Droduccih a la 

econornia ,dm1 pais.  La  presencia  del  gobierno  en la industria  de 

la conrtrucci6n fue de tal maanitud, Que se consider6 

indispensable reestrtrcturar la administracidn  pdblica  con la 

creacibn de la Secretar-ia de  Comunicaciones Y Obras PQblicas. 

.....................................,...I.. .... .... .... .... .". ..........__ ..- 
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Entonces el  Qabincete estaba compuesto Dor s i e t e   s e c r e t a r i a s :  

Relaciones  Exteriores: Gobernaci6n: Justicia  e Instrucci6n 

Pública: Fomento: Hacienda Y Cr6dito  Público y Comercio: Guerr-a 

Y Marina Y la  d e  Comunicaciones Y Obras Públicas. E s t a  se 

encaroaria de administrar l a r  s i q u i e n t e s  actividades:  "cort eo 

i n t e r i o r ,   v i a s  maritimas de comunicacibn. u n i b n  oostal  universal. 

telbqrafos.  tel&fonoc.  ferrocarriles,  obras  ooctuarias.  foros. 

monumentos D&blicos y obras d e  util idad Y ornato.  carreteras. 

calzadas,  puertos. v i a s .  iaqos. canales, mantenimiento Y obras en 

Palacio Nacional y deeaaiie d e l   v a l l e  d e  FWxico". 1 

E s t a  importante reeetructuracibn impulsada por Diaz fue 

realizada e n  1891 por e1 decreto  del 13 d e  mayo del mismo año. 

con e l   o b j e t i v o  d e  locrrar una odecuacibn a las  necesidades 

socio-econbmicrs Y eliminar el  conctestionamiento d e  asuntos en 

ciertas   Secretarías  da Estado. 

En ese sentido.  debido a la  creciente importancia d e  la 

actividad  comercial. D í a 2  consider6 esa funcibn como brqano de 

primer ordenl formindose a s í ,  la   Secretaria d e  Hacienda. CrQdito 

Phblico wyf ' rc ies  m mayo de 1901. Diaz tambidn introdujo  otra 

'"innovrcibn on la  administracibn  odtblica. en  mayo d e  

1905 I r  Smcrrtrria de J u s t i c i a  e Inrtruccibn  Pública  fue 

substituida pCr l a  Secretaría de, fnstruccibn  Pablica Y Bellas 

!.Flores Caballero, OB. ci t . ,  P. 131. 
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De carta manera. el oobierno  de  Porfirio Día2 se caracteriz6 

por desarrollar  una  administracien  Dbblica en los siquientes 

aspectos: deslinde  de tierras.  comunicaciones.  reorQanizacibn 

hacendaria.  educacien y comercio. Por estas razones es valido 

aseaurar  Que 5us actividades  fueron  propiamente  administrativas 

en el periodo  de su mandato  presidencial. 

Al Darfiriato se le asocia  rhpidamente  con el lema de "ctoca 

polltica y mucha  administracibn". y esto  a su vez tiene su t azbn 

de ser. y a  que D l a z .  "ademhs  de  las  diversas  medidas 

administrativas  aue dictb.  mantuvo  una-multitud  de  oraanismos e 

instituciones  (alaunas  descentralizadas.  otros  bajo  direcci&n v 

viqilancia d e  las  dependencias  centrales) con funciones 

específicas  en  las  diversas  areas  de la sociedad.  abarcando la 

beneficiencia. la instruccibn. la investiaacibn. la salubridad. 

el crddito. el comercio. etc". 1 

En esta medida. e5 importante  decir que en el por-firiato se 

dieron crmbior sustanciales  principalmente  en el terreno 

econ~nica-rrdainirtrrtivP, dado que las importantes  innovaciones 

en noterir de rooraanizacibn  administrativa  fueron  las  bases 

alentadoras para immtlsar el capital  mexicano  hacia trna economia 

de mercada. que transform6 el rostro del desarrollo  do la vida 

. ... .... ............... ......, .......,........... ....... ... .... 

I.Rivrr SInchez, op. c i t . ,  p. 204. 



econbmica-oolítica  del país .  Sin  embaroo es insoslayable Y se ha 

observado  que " D i a z  qracias  a su dictadura  Dudo  aarantizar su 

oermanencia y la expanribn  del Dodet del Estado  sobre la sociedad 

civil: tambien  pudo  entender  Que  la5  exiqencias  econbmicas  que  5u 

&poca le planteaba  reauerian de reoramiraciones  administrativas 

poruue  &stas  constituyen la instancia  donde se analiza y 56 

decide el rumbo de la sociedad Y se determina el papel  político 

del  Estado Rara reDroducir el caoital". 1 

El capitalismo  mexicano recibir5 un impulso  definitivo  con el 

oobierno  de  Porfirio Diar. cI1 ioual ate Juarez.  Díaz aobernt, como 

dictador  soberano para socavar  las  rebeliones Y luchas  intestinas 

que  aqobiaban  a la sociedad civil. A partir de 1884 Y hasta 1910. 

ejerce el poder de manera  autocrAtica.  abre  las  Duertas al 

capital  extranjero.  fomenta  las  vías de comunicacibn.  favorece el 

establecimiento  de  las  sociedades  antmimas Y .  lo mDs importante. 

aseaura la estabilidad  politica para Que t99xico se consolide  en 

el marco  de  las  relaciones  capitalistas  de produccibn. De esta 

forma. las  actividades  comerciales.  industriales Y bancarias se 

desarrolhr-on  aceleradamente en el coniutlto de la sociedad 

civil. 2 

.... ................................................... ........ ............ .... 

1.Ricrrdo Uvr l ie .  51 aobierno M u, FCE, !!&rico, 1984, p. 172. 

2.Ricardo Uvr l le ,  op. cit., p. 178. 



3 . 4 .  L A  ADMINISTRACION  PUBLICA EN LA HEVOLUCION. 

En 1910. estallb la Revoluci6n  Mexicana  encabezada por 

Francisco  Madero  con el principio  de "no reeleccidn". Al triunfar 

este  movimiento politico. Madero  asumib la Presidencia  despues 

del  oeriodo  provisional d e  Francisco  Lebn de la Barra. 

Es importante  destacar  que  con el hecho de la Revolltcibn 

Ibgicamente se destacb  nuevamente la violencia. y las  funciones 

los aobiernos  de esa &poca\.  debido a que existian  otros  asuntos 

mis relevantes  aue  atender como ejemplo el desarme de 10s arupos 

revolucionarios y el fortalecimiento del ejlgrcito. Asi. con 

atribuciones.  nuevos  fines o tareas qtte desarrollar utte eran POT 

tanto mas importante  uue  realizar  cambios  en la administracibn 

pública.  En e58 sentido  conviene  seGalar Que: 

"A lo larao del proceso  revolucionario "los aobierno" 

cambiaron Der0 todos  utilizaron el sistema  administrativo ya 

creado,  introduciendo  alaunas  reformas y10 innovaciones.  las  Que 

daomndimrm dm1  criterio  del  uobierno  en turno. pero 

inevitablwmte cada  uno  tuvo  que  continuar  las  tareas ya  

asiunadas al Estado y buscar una  solucibn a 106 problemas 

nacionales". 1 

.. . . . .. . . .. . . .. . .. .. . . .. . .. . ..  .. . . . . . . . . . . . . . . . . . . .. . . . . . . . . . . .. . . . . . , .. . . . . . . 

1.Robwto Rives. OD. cit..  p. 224. 



Tras la muerte  de Irradero. Victoriano  Huetta se hizo carqo 

del Poder Ejecutivo.  quien consider13 necesario  reoroanizar la 

administracih  pdblica federal.  pues los problemas  sociales 

cobraban mas fuerza Y .  el 13 de  diciembre  de 1923 expidi6 un 

decreto  donde oruaninC, a la administracibn pCtblica en  ocho 

secretarias:  Relaciones  Exteriores:  Gobernacibn:  Instruccibn 

Pública y Bellas Artes:  Justicia:  Fomento;  Comunicaciones v Obras 

Públicas:  Hacienda. Crcidito  Ptlblico y Comercio. y Guerra y 

Marina . 

Fue asi como el número de secretarias se incrementb 

SeDarando la de  Justicia e Instruccibn PCtblica Y agregandole a 

esta  última  las  Bellas  6rtes.  las d e m h  quedaron  sin 

modificaciones. 

Un año despues, el 7 de  febrero  de 1914. Victoriano  Huerta 

emitib  un  decreto QUB reform6 la Ley de  Secretarías  de Estado. 

viuente  desde  mayo  de 1891. con el que  distriburb de manera 

diferente los diversos ramos de la administracibn Dtlblica federal 

en nueve  Secretarias  de Estado: Relaciones Exterior es: 

Gobernscibn:  justicia:  Inetruccibn  Pública Y Bellas Artes: 

Industria y Corrnrcios Aqricultura y Colonizacibn:  Comunicaciones 

Y Obrar PSblicor:  Hacienda Y Cr&dito  PSblico: y. Guerra y 

Marina. 

Con  este  nuevo  ordenamiento.  aparece la Secretaria  de 

Industria y Comercio que anteriormente  este  último 5e encontraba 



Todas  las  Secretarias de Estado siouier.on maneiando los 

asoectos y neaocios  señalados por el decreto  de mayo de 1891. 

excepto  las  secretarias  de  Industria y de Comercio. y l a  de 

Aaricultura y Colonizacibn que eran  de  reciente  creacibn. 

En  realidad.  Huerta sintifr la  necesidad de introducir 

modificaciones a la estructura d e  la administracidn  dtblica 

porque  tratb de responder  a l a s  demandas  sociales m l s  

aoremiantes:  asi. la Secretaria de Industria y Comercio  quedb 

facultada  para  manejar los problemas  relativos al trabajo 

Irnimero. industrial,  comercial Y en qener-al fabril). a s i  como 

elaborar  estudios.  instit~rcionea y conuresos  concernientes al 

mejoramiento  de la condicibn d e  vida de los obreros. 

A la Secretaria  de  Aoricultura Y Colon,izacibn se le 

recomendaron  despachar los neqocios  relativos  a  oroblemas 

derivados  dm la tirrra- colonizacibn, aquas..bosques: así como 

tarnbib -o lo rrtmrente a la aanaderia. caza. ~esca:  abeorbib 

la5 insti-&Cioncn de cr4dito rtlral. y aorícola y otras  funciones 

m6s. 

Cabe hacer una importante  mencibn, al mismo  tiempo  que 

Victoriano  Huerta dts%arrollnba su pabierno.  Venustiano  Carranza 

tarnbibn establecib otro gobierno.  mismos  que  coexistieron  hasta 



1914. año en  que  renuncib  Huerta  quedando  Carranza al frente del 

mando  como  Primer Jefe del  Ejkrcito  Constitucionalista. Asi. el 

qobierno  constitucionalista  de  Carranza  utilizb la misma 

oraanizacibn  administrativa  usada  en el Qobierno  porfirista: 

Relaciones  Exteriores:  Gobernacibn.  (que  incluvb los aspectos  de 

salubridad p~blica y trabajo);  Justicia;  Instruccibn  Phblica y 

Bellas Artes: Fomento  [Que  abarcb a la aaricultura e Industria): 

Comercio: y Guerra y Marina.  De esta manera la administracibn 

emcleada por Carranza r-espetb casi en su totalidad el modo  de 

distribucibn de los neaocios de la administracibn  decretado  en 

1891. salvo  peaueñas  diferencias. 

Carranza  en  calidad de  Primer  Jefe del Ej9rcito 

Constitucionalista.  motivado  por el esplritu de cumplir  una  de 

sus ~romesas,  en  favor  del  pueblo  mexicano  decidib  "marchar hacia 

el proareso por la senda  de la libertad y del  derecho".l y en ese 

sentido  present6 su proyecto de  reformas  a la Constitucih  de 

1857. lo cual dio  oriaen al  doclrmento constitutivo  nacional  de 

contenido  social m i s  acabado  de su tiempo: La Constitucih  de 

1927. Rornro Flores Caballero  dice al respecto Qtte: 

La Conotituci6n  de  1917  reafirma la libertad Y la conjuqa 

con la convivencia  social.  con * m a  clara  visibn del contexto  de 

su tiempo. sobre todo. con la idea  indeclinable de constittrir los 

1.Vease Flores Caballero, op. c i t . ,  p. 165. 



orincipios  de la Revolucibn  de 1910. que se había  qestado por la 

desisualdad  social y que  había  señalado como objetivo  fundamental 

la reivindicacibn  de  todos acauellos sue no  obstante ser libres 

por  declaracibn  constitucional.  eran sier-vos por necesidad. '*to5 

anhelos  insatisfechos.  las  luchas y loaros de los proletarios del 

campo y la ciudad. dieron  contenido Y esencia a la Constitucibn 

qare se ha calificado  como la primera Que dio cabida a las 

uarantias  sociales al lado de  las  individuales QUE reafirmb". 1 

Asimismo. cabe  hacer  mencibn sue "la Carta  de 1917. ratifica 

la estructura  del  Estado  Mexicano  como  Rep6blica  representativa y 

federal cuyo poder  dimana del  pueblo.  en el que  reside la 

soberania  que  ejerce a trav+s de los poderes  de la Unibn y que  se 

componen  en  estados  libres Y soberanos". 2 

Esta  profunda  transformacibn  ideolbqica y política  exiqib la 

consecuente  transformacibn  de la estructura de la administracibn 

pública  federal-  Esta se llevb  a  cabo el 14 d e  abril de 1917. con 

la expedici6n  de  una Ley de  secretarías  de Eshado.  donde se 

establecieron  seis  secretarías Y tres depar-tamentos. L a s  

Secretarias  de Estado eran: 

- Hacimda y Cr-ito  Ptablico 

- Guerra y Harina 

- Comunicaciones 

, .. . . . . . . . . . . , . . . . . , . . . . . .. . . . . . . .. . . . . . . . . . . . . . . . , . . . . . . . . .. . . . . . . . . . . . 

l.Ibidn, D. 166. 

2.Flores Caballero, OD. c i t . ,  D. 166. 



- Fomento 

- Industria y Comercio 

- de  Estado 

Los Departamen  tos f uet-on : 

- de Salubridad  Pbblica 

- el Universitario y de Bellas  Artes 

- Judicial 

Como 5e ouede  apreciar  esta ley hizo  desaparecer la5 

Secretarías  de  Gobernacidn.  Justicia"y la de Instruccibn  Pública 

y Bella5 Artes. La Secretaria  de  Estado  asumib  las  funciones  de 

las  secretarias  de  Relaciones  Exteriores Y de Gobernacibn.  La 

Secretaria  de  justicia se transform6  en el Departamento  Judicial 

de la Nacibn  para  adminirtr-ar  justicia Y Que en lo futuro 5e 

llarnarfa Procuraduría General de la Nacibn. La Secretaría de 

Instruccibn  Pública Y Bellas Artes dio  lugar al Departamento 

Universitario y de  Bellas Artes. encarQAndosele la educacibn 

superior  dado que el manejo  de  educaci6n primaria. secundaria. 

tecnica y preparatoria se le encomend6  directamente  a 105 

avuntamisntor y al gobierno  del  Distrito  Federal. Asimismo a la 

Direccih de Bellas Artes se le encomendi, el Archivo  General de 

la Nacibn. El Departamento d e  Salubridad Pttblica se creb  para 

establecer  medidas  sanitarias. ouertos. costos. ciudades Y 

fronteras  orincipalmente.  materia que se había  venido 



desarrollando  por la Secretario de Gobernacibn. De igual  manera 

la Secretaria  do Hacienda. Credit0 PCtblico Y Comercio  dio  lupar 

a la de Industria Y Comercio  que  incorporb el trabaio. 

asociaciones  abreras y lo relativos a auellos ramos. 

Y a  como  Presidente  Constitucional.  Carranza realize, nuevas 

modificaciones al aoarato  administrativo  promulaando  oara ello 

una  nueva Ley de  Secretarias de Estado el 25 de  diciembre de 

1917. en la cual se establecieron  siete  secretarías Y cinco 

departamentos. Las secretarias fueron: 

- Gobernaci6n 

- Relaciones  Exteriores 

- Hacienda Y Credit0  Pdblico 

- Guerra Y Marina 

- AQricul  tura Y Fomento 

- Comltnicacionas y Obras POblicas 

- Industria.  Comercio y Trabajo 

Departamentoor 

- Univwritrrio Y 8ellas Artes 

- Salubridad Pttblica 

- Aorovisionamientoe  Generales 

- Establecimientos  Fabriles y Aprovisionamientos flilitares 

- Contraloria 



Como Duede observarse  en  comparacibn  con el reacomodo  hecho 

en  abril de ese a A o .  desaparecib la Secretaria de Estado y 

aparecieron de  nueva  cuenta la Secretaria  de  Relaciones 

Exteriores y la de Gobernacibn.  tocando  a  &Sta la elaboracibn de 

los cbdiqos stara el Distrito Y Territorios  Federales.  Hacienda Y 

Credit0  Pdblico  manejb los ramos bancarios. instituciones  de 

cr9dito. los impuestos.  presupuestos.  etc. La Secretaria de 

Aqricultura y Fomento  amplib 5cts esferas d e  accibn.  pues ademas 

de la aaricultura y aanaderi.a  inclurb la avicultura. la 

piscicultura. la ssricultura. Y la apiculttrra. asi como tambi&n 

obras  de  irriuacibn.  desecacidn.  inspeccibn de obras. crbdito 

rural. etc. La  Secretaria  de  Comunicaciones Y Obras  Públicas 

estaba  encaraada  de la corresoondencia Y qiros con otros paises. 

conatruccibn de  edificios públicos. etc. La Secretaria de 

Industria.  Comercio y Trabajo.  en  ella el Oltimo  aspecto se había 

convertido  en  un  asunto de  interhs pdblico. ademPs  esta 

secretaría  mantuvo  una  escuela  de  Comercio Y Administracibn, con 

el objetivo  de  capacitar a su stersonal. La  Secretaria  de  Guerra y 

Marina stermanecib vigente. 

En -to a lor departamontos.  desaparecib el de Justicia y 

se crmrr&l tFO% mis: "el Departamento  de  hprovisionamiento 
' S , .  

Generales  tuvo como fin  abastecer a las  Secretarias Y 

Departamentos de Estado y demis  dependencias del  Ejecutivo. de 

los elementos  indispensables  para  5u  aprovisionamiento  expedito y 



econbmico. . . ' I .  ' "El Departamento de Establecimientos  Fabriles y 

Awovisionamiento  Militares se inteqrr3 con l a s  dependencias 

respectivos  de la Secretaria d e  Guerra Y las diversos  fAbrica5 

que dependen  de  este  departamento han producido lo necesario 

oara el consumo  del ej&rcito".2 Y el Departamento  de  Contraloria 

absorbib las funciones de la Secretaria  de Hacienda. 

"La creacibn de los departamentos  administrativos. oara 

auxiliar al Presidente en asttntots de caracter  tecnico,  constituvb 

una  innovacibn  imoortante. en tanto w e  facilittr  la atencibn 

inmediata de 105 orincioios d e  la Revofucitrn Mexicana Y de lor 

objetivos econtrmicos Y sociales  imouestos a la administracibn 

oilblica por la Constitucibn de lG17- Y .  Permitir3 una  mayor 

flexibilidad de la estructura administrativa".' 

Dentro  de  las  oroanizaciones e innovaciones hechas en la 

administracibn  pOblica  por  Carranza.  cabe  destacar una 

observacibn que SeoCln Romeo  Flores  Caballero.  un  aspecto 

importante  en  dichas  reformas  fue  la  creacibn de,l Departamento 

de  Contraloría  dado sue alli el Ejecutivo  encontraba  una  manera 

&.oil y e f i c a z  para perfeccionar la administracibn  del  manejo de 

fondos y bienes de la nacibn. en lo relativo a metodos  sencillos 

y practicas de contabilidad  del  erario. En ese sentido  Romeo 

Flores  Caballero ooina lo siguiente: 

... , . ... . . .. . .. . ... . .. . . ... . . ... . . . . . . . . .. . . .. . .. . . . .. . .. . . , . . . . . .. . . . . . ... . . . . 

1.River Slnchez, OD. cit., D. 242. 

2.Loc. Cit. 

3.Florrs Caballero, op. cit., D. 171. 



El mismo  Carranza.  en su5 informes al  Conqr-eso. 5e referia a 

este  departamento  como "el prooreso mas trascendental  realizado 

en  materia d e  reorqanizacibn  administrativa Bard el Gobierno 

emanado  de la Revolucibn nar-a el buen  manejo de IPS fondos 

públicos".' 

A s í .  Carranza luch& por  mantener  un  Estado  fuerte. trat& de 

comprender  las  dimensiones  Que la nueva Constitucibn otorqaba al 

Estado. Por ello. las convicciones  aplicabies a la 

reestructuracibn  administrativa  con base en  dicha  Constitucibn. 

El proceso  revolucionario.  como  sabemos.  tuvo como trasfondo 

la lucha  por el poder político: e5 decir. DOT el control y 

titularidad  del  QObiernO  por el Poder  Eiecutivo. Asi C a r r a n z a  

aobernb Y legislb con facultades  extraordinarias  en  calidad  del 

Jefe del  Ejercito y de la administracibn  m3blica 

constitucionales.  En ese sentido.  cuando  Carranza  terminb 5u 

mandato  presidencial  en  mayo de 1920, concluia  tambien  una  etapa 

oolitica en la vida de la nacibn Y al mismo  tiempo 5e abría  otra 

etapa  con nuevos rumbos e instituciones. 

En  qeneral. al hacer una  comparacibn  de la evolucíbn 

histdrica que ha vivido la administracibn priblica e n  fl$xico, en 

las  diferentes  etapas que se oroprlsieron: Independencia.  Reforma. 

.... .... .... .... .... .... .... .... .... .I ..... .... .... .... .... .... .... .... ... .... 

1,Florrs Caballero, OD. ci t . ,  D. 172. 



Porfiriato  y Revolucibn, se oilede observar que ias tareas 

cumolidas e n  cada ramo de la  administracibn. muestran el  esfuerzo 

que 5e ha requerido Para i r  coordinando la teoria d e  nuestras 

instituciones con la  practica de nuestra v i d a  s o c i a l .  Dor medio 

d e  una labor  constante en materia d e  reoraanizacibn d e  Pa 

comoaracidn de l a s  administraciones d e  l o s  d i s t i n t o s  uobiernos 

e>:puestr>s. se ottede obtener ¡ m  conocimiento sahre l a s  necesidades 

que e l  Poder. Ejecutivo ha i d o  teniendo: asimismo. con las 

creaciones de cada Lev o Decreto e n  s u  tiempo se ptteden crercibir 

los acontecimientos  politicos;, econ6micos Y sociales  que dieron 

nacimiento a dichas Leyes o Decretos. Y por tanto a las  

dependencias Que comoanen la  estructura  administrativa. 
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4. ANTECEDENTES DE LAS REORGANIZACIONES  ADMINISTRATIVAS  DEL PAIS 

4.1. COMISION  INTERSECRETARIAL (1943) .  

Es importante  recordar  nuevamente que la idea de  mejorar la 

eficiencia  de la Administracibn  Pbblica ha estado  presente  desde 

las primeras  disposiciones  iuridico-administrativo del M&:ico 

Independiente.  pero st10 en las decadas  inmediatas 5e hacen 

esfuerzos  en ese sentido Y a mrtir de  1970 se plantea la reforma 

administrativa como un or-oceso permanente y vinculado  a la 

realidad  social y a  las  aspiraciones  nacionales. No obstante. la 

administr.aci6n  pdblica ha evolucionado  en  especial se puede  decir 

desde 1917. debido  a los principios y objetivos  de la 

Constitucibn.  atendiendo  a  las  necesidades  de  cada +poca. con 

programas y estilos  especificos  a  partir  de los periodos 

sexenales.  desde 1934. y de los principales  responsables 

oolíticos y administrativos. 

Aleiandro  Carrillo  Castro seiialo lo siquiente: 

"la Constitucibn  de  1917  impuso  nuevos objetivos de cat-acter 
econbmico Y social a la Administracibn  Pública  Federal y sent6 
las bases para convertir al Estado  Mexicano  en  un  Estado  moderno. 
preocupado cbor el mejoramiento d e  las  condiciones  aenerales de 
vida Y cultura de toda la poblacibn.  Posiblemente sea la de  1917 
la primera  transformacibn  sistematica y qlobal del Ejecutivo 
Federal  del  presente  siglo. y a  Que  creb la fioura  juridica  de lor 
Departamentos  Administrativos  encar~&ndoreles la provisibn  de 
diversos  servicios  comunes  a  todo  Sector Pl'tblico. tales  como las 
ad~uisiciones. los abastecimientos y el control  administrativo y 
contable" 1 

l.hlejandro Carr i l lo  Castro. La reformo odrinistrotiva 4a. ed., iNAP, Mbxico, 1980, v. I ,  p. 80. 

L o 1 



A 5 i .  en la idea  de  mejorar  real Y conscientemente el 

aparato  administrativo. S@ reuistraron los primeros  intentos  de 

revisibn  del  mismo,  entre  ellos  cabe  mencionar a la Comisibn 

Intersecretarial  constituida  en 1943. la cual  estuvo  inteprada 

pot los subsect-etarios v secretarios  aenerales de todas  las 

dependencias  del  Sector  Central- asi como un representante de la 

Procuraduria  General  de la  Rept3blica. Entre otras  funciones a 

esta  Comisibn 5e le encarob lo siquiente: 

"La formulacibn Y realizacibn  de un  Olan coordinado de 

mejoramiento d e  la oraanizacibn  de la fidministracibn Ptjblica. a 

fin de  suprimir  servicios  no  indispensables. mejorar el 

rendimiento  del  personal.  hacer m&s expeditos los tramites  con el 

menor  costo  para el Erario Y consequir el mejor aorovechamiento 

de los fondos ptlblicos". 1 

4.2 CREACION  DE LA SECRETARIA  DE  BIENES NACIUNCSLES E INSPECCION 

ADMINISTRATIVA (1946). 

La Lmy de  Secretarias y Departamentos  de  Estado  de  diciembre 

de 1946. atendiendo  a los estudios  realizados por la Comisibn 

Inte~secretarial. encomerndb a la nueva  Secretat-ía de  Bienes 

Nacionales e Inspeccibn  Administrativa, lo siguiente: 

... ... ..... . ... .... ... .... ... ... ... . ..... ... ............... 

1.ibidea D. 81 



"Realizar los estudios  para  mejorar la oraanizacibn  de la 

Administracibn  Pdblica Y someterlas  a la consideracibn  del 

Presidente  de la Hecxhblica. Coordinar el mejoramiento 

administrativo  de  las  dependencias,  suqerir al jefe del  Ejecutivo 

medidas  tendientes al mejoramiento  de la hdministracibn PStblica y 

asesorar  en la materia  a  las  entidades  cubernamentales  que los 

solicitaran". 1 

El brqano operativo  creado  en  dicha  dependencia para 

encargarse  de  estas  tareas fue la Direccibn  Tdcnica de 

Oruanizacibn  Administrativa. la cual-si bien  realizb  varios 

anilisis  valiosos  sobre los principales  problemas de la 

estructura y funcionamiento  del  Gobierno  Federal.  carecib  del 

apoyo  Dolitico  necesario  para  cumplir  cabalmente  su5  objetivos. 

4.3. CREACION DE LA  SECRETARIA DE LA  PRESIDENCIA 1,1958). 

En 1958. la facultad de  estudiar  las ref  ormas 

administrativas que reuueria el sector pdblico  en su conjunto 

past, de la Secretaria  de  Bienes  Nacionales e Inspeccibn 

Administrativa (aue se transform&  en la del Patrimonio  Nacional) 

.... ... .... ... ... ... .., .... ... ... ." ........... ...  ... ... .... ... 

1. Articulo 15 de la Lev  de Secretarias y Departamentos  de  Estada  de 1946, Y articulo 13. Fracc. V I 1 1  del 
Realrranto de l a  Ley, p. 53. 



El establecimiento  de la Secretaria  de la Presidencia en ese 

año. marc& el inicio  iuridico de lo que se convirtib en el 

proarama de reforma  administrativa del sexenio  de Jose tbnez 

Portillo.  Esta  dependencia  suedb  encaradda  de  recabar 105 datos 

ctara elaborar el Plan  General  del  Gasto PtLiblico e Inversiones  del 

Poder  Ejecutivo: asi como la de  olaneacibn  de  obras Y sistemas y. 

proyectar y promover el desarrollo de las recliones y localidades 

Que le señalara el Presidente  de la República.  Estaba  facultada. 

asimismo. para oldnear y viqilar la inversibn DCtblica y la de los 

orcranismos descentralizados Y empresas de participacibn  estatal. 

asi como de  coordinar los proqramas de inversibn  de los diversos 

brqanos  de la administracibn  pública Y estudiar las 

modificaciones ate a  asta  debiera harerse. 

Sin  embarqo. no  fue  sino  siete años mas tarde. en  abril de 

1965. QUB esta  nueva  Secretaria.  una vez resuelto el 

funcionamiento  normal de las  demhs  Oreas  que  tenia  encomendadas 

por ley. dacidib  establecer la Comisibn de Administracibn Pctblica 

para  iniciar la promocibn y coordinacibn de la reforma 

administrativa  del  Ejecutivo  Federal. 



Como e5 de  nuestro  conocimiento los cambios Y ajustes al 

aparato  administrativo mhblico han existido 5iemore.sin embarao. 

podria  decirse,  que  no e5 s i n o  hasta í965 clue se inicia de una 

manera  proqramada el proceso  sistemAtico  permanente de reforma 

a la fidministracibn Pt3bl ica  Mexicana, con la creacibn. dentro de 

la Secretaria d e  la Presidencia. de la Comisibn  de  Administracibn 

Pública ( C A D ) .  

Cabe  hacer  mencibn clue. a1 CxDlicar  las  ideas  Que  5e 

qeneracton en esta etapa habria aue mencionar ilecesariamente a 

auienes  inteararon la Comisibn  de  Administracibn Ptiblica Y Que 

fueron res~onsables  de los planteos de la fase inicial del 

proceso  de reforma. Esta  Comisibn  estuvo  inteqrada por 

funcionarios  de la Secretaria de la Presidencia Y ccmtb con la 

asesoria  de  destacados  catedraticos de la Univer,sidad  Nacional 

Autbnoma  de  Mdxico Y del  Instituto de Administracibn PCtblica. 

Estuvo  presidida  par el Lic. Josh  Lbpez Por.tillo Y sus miembros 

fueron los licenciados  Julio  Hodolfo  Moctezuma.  Emilio MIjjica 

Montoya: Guillermo Velarcauet Herrera: Carlos  Tella Macias: 

Fernando  Solana  Morales y Gustavo  Martinez Cabañas. Funqieron 

como  Secretario y Secretario T+cnicct de la Comisibn los 

licenciados  Carlos  Varqas  Galindo Y Alejandro  Carrillo Castro. 

r esoectivamente. 



Los trabajos de la CAP partian de la premisa de  Que la 

reforma  administrativa  deberia  5er  entendida  como  un  otoceso 

interesadas a fin de  aarantizar su &xito. Se afirmaba  desde 

entonces que: 

"Una  reforma  administrativa cabal. tal como se reauiere oara 
solventar las necesidades de ttn plan  nacional de  desarrollo 
econbmico y social. debe abarcar- todas  las  Area5 y niveles 
de Gobierno. Es necesario  elevar la eficiencia 
administrativa Y coordinar los esfuerzos de los Tres 
Poderes.  tanto  federales  como  estatales. de los aabiernos 
municipales,  de 105 otuanismos  descentralizados.  de las 
empresas  de  participacibn  estatal y de la5  demas  unidades 
administrativas ptiblicas.. . 
Sin  embarqo.  al  Poder E.iecutivo.,Federal sblo corresponde la 
responsabilidad de la reforma  administrativa  dentro de su 
propia  esfera. Por .  lo Que se r efier-e a los otros dos 
ooderes  de la Federacibn y a 105 qobiernos  estatales Y 

municipales  son esos poderes Y eso gobiernos los aue. par si 
mismos. habrAn de  decidir  sobre la Dosibilidad de una 
reforma  administrativa  en su propio  8mbito. ' I 1  

Es importante  sesalar que la  Comisittn de Administr-acibn 

Pública funciont, de 1965 a 1970. Originalmente  en ella se 

concibib a la reforma  administrativa  liadda  estt-echamente a la 

prooramacibn  formal del desarrollo  nacional. Este planteamiento 

inicial de reforma administrativa  tenia que referirse a los 

programas blricoas de qobierno.  ouesto Que no se le concebid  como 

un  fin en si misma. por lo cual  ponia  esoecial inter&§ en 

aquellos  procramas  vinculados  directamente al loqro  de los 

1.1nforme sobre l a  Reforra de & MBiniStfaCi6n  POblico  Rexicana, CAP, edici6n de Ir Coordinrcibn  General  de 
Estudios Mainistrativor de  1r Presidencia de la Rewblica, 1977, 9. 16. 

! 



objetivos de desarrallo  econbmico Y social aue se señalaban 

dentro  del  plan  formal wte. se pensaba.  habria de  establecer el 

Gobierno  Federal. 

En la definicibn  oficial  de la reforma  administrativa. 

empleada  durante los dos  primeros  años  de  vida  de la Comisibn. 

se señalaba  que "lo que se perseauia  concretamente et-a elevar la 

caoacidad  administrativa  de los oraanismor utkblicos  pat-a Que el 

Gobierno  pudiera  realizar. de la manera m A 5  eficiente DOSible. la 

tarea que le corresoondia  en la elaboracibn. la aulicacibn y el 

control de  dicho  Plan  Nacional de Desarrollo". 1 

Y a  desde  entonces alctunos miembros  de la Comisibn. 

particularmente  Fernando  Solana . advertian 105 riesaos  de  "atar 
la reforma  administrativa  a la planeacibn econbmica".2 

CIsí pues. se sugerid  la  posibilidad de  Postular Que "podr-ia 

haber  reforma  administrativa  sin  plan  formal de derarrollo 

econbmico  de  nivel nacional". en virtud de  Que "no todos los 

paises  del  mundo  estan  en  condiciones  políticas y tecnicas  de 

elaborar planes de desarrollo  econbmico  que  sean útiles". Se 

explicaba que la "exooriencia de  varios  de ellos demttestra que 

no 5610 es posible. sino  conveniente  llevar  adelante la5 tareas 

....... ... ... ... ........... ....... . . .... ... ....... ....... 

l.lbidea, p. 15-16 

2. Fernando Solana. Los rarcos de la  reforra de ia adrinistracibn en 'Revista dr Mrinistracibn', No. 22, 
p. 43. 



de  reforma  administrativa  indeoendientemente  de Que 5ea  oosible o 

no  realizar  las  de  planeacibn  econbmica,  aunque  eventualmente 

ambas piteden tener  u&jetivos comrrnes y evolucionar. 

coordinadamente.  en  forma pardiela".' 

No obstante. la Comisibn  de  hdministracibn Ptlblica adopt& 

como  estrateoia  vincular la refarma con la prouramacibn  econbmica 

y social. Asi fue como se concibit, inicialmente al Proqrama de 

Reforma  Administrativa como un capitulo del "pr oorama d e  A c c i b n  

del Sector Pbhlico nard ei periodo 1966-1370". cuya  elaboracibn 

se enconendb a la Comisibn  Intersecretarial para la Formulacibn 

de  Planes  Nacionales d e  Desarrollo  Econbmico Y Social  integrada 

por rept-esentantes de la Secretaria  de la Presidencia y la 

Secretaria  de  Hacienda Y CrBdito  Pbblico. 

Por acuerdo  presidencial  en  marzo de 1965 la Secretaría de 

la Presidencia  solicitb a todas las entidades DCtbliCaS la 

informacibn  Que  serviría  de  base a las  actividades de 

oroorarnacibn durante el periodo 1965-1970. los 1,ineamientos de 

politica de  cada una. los  roblem mas nacionales Y regionales  aue 

tratarian  de resolver. las  metas  Dor  alcanzar. los medios Y 

recursos financierus que reotreririan Dara loorarlas S Las 

necesidades de la poblacibn que atendertan.  Mediante el analisis 

Y discusibn de los informes  proporcionados oor las  entidades. se 

procedib a la formulacibn  del mencionado "Proqrama de clccibn del 

Sector PCtblico Ddra el DeriOdO 1965-1970". 

....... .... . .............. ........... ........... ... ............... 

1. Ibidm. 



Dentro  de  este  contexto se encornend6 a 1.a Comisibn  de 

Admistuacien Ptlblica como  tarea  inicial la  de: 

l.- "Determinar la ma5 adecuada  estructura de la 
administracibn  pdblica Y las  modificaciones  Que 
deberían  hacerse a su orqanizacibn,  a  fin  de  coordinar 
mejor sus actividades Y acelerar el m-oceso de 
desarrollo  econbmico y social del pais: 

7 -  
L. Xntroducif  las tt2cnicas modernas  de  oraanizaclbn 

administrativa Due resul  ten  convenientes Qaca alcanzar 
este  objetivo. Y 

3. - Loqrac ttna mejor  caoacitacibn  del  personal 
aubernamental . ' I 1  

A fin de cumplir  dicho  objetivo la Comisibn de 

Administracibn  Pdblica acordtr utilizar la siquiente metodología: 

I.-  "Realizacitrn de un diaclnbstico de la administracibn 
publica  mexicana. 

1 1 . -  Presentacibn  de  modelos o esuuemas  alternativos 
tendientes a reformar la adminintracibn pública. 

111.-Proposicibn de medidas conctetas.  estructurales Y 

qlobales  Para las reformas  administrati,var" .' 

Como puede observarse. la Comirjibn de Administracibn  Pdblica 

contb desde un  principio  con  ideas muy claras  de lo que debia 

hacerse mn ese campo. 

.. ...... .....-. .......................... ..... ........ . ........... ... ....... 

l. InfOfW sobre la Reform de la k l d r i n i S h C i b n  PJblics Hewicmr, op,cit. ,  p. 16-17. 

2. Ibidea. 



A1 t+rmino de 1967 era  claro ya, Que el Ejecutivo  Federal 

habia  decidido  no  establecer  formalmente  un P l a n  Nacional de 

Desacrollo.  atendiendo  seauramente el araumento  de la 

inconveniencia  de  aoeaarse a un lineamiento  que  pudiera  resultar 

demasiado  riqido  ante  circunstancias  rADidamente  cambiantes. Ello 

determinb  que la Comisibn  intentase  salvar la idea de la reforma 

administrativa  alterando la concepcibn crrisinal de lipat  la a la 

elaboracibn  del  Plan  Nacional-de  Desarrollo.  convirtiendo al 

propio proorama d e  reforma  en el mecanismo que estableciera las 

condiciones  instrumentales que permitiesen la elaboracibn  de los 

clanes y proqramas ctttbernamentales. ., 

Como  fase  inicial de l a  nueva  estrateqia se decidib  oublicar 

. administracibn  obblica y los principales  mecaniomos  Para 

ejecutarlas.  Iqualmente.  en  dicho doct.tmento. se presentaron  la5 

lineas do pqlitica de la Reforma Administrativa Y se hizo un 

analisis prneral de la Administracithn PtSblica en  materia  de 

oraanitaci&n Y funcionamiento  de lar Secretarias y Departamentos 

de Estado. los sistemas  de  coordinaclbn  aeneral  del  Gobierno 

Mexicano. los elementos de la administracibn  de  materiales. la 

administracibn de mwsonal. los sistemas  de  planeacibn  nacional 



Y de prooramacibn de las  actividades del sector trirblico. y el 

sistema  de  elaboracibn del ~resuouesto federal. 
\ 

Durante  su5  dos  primeros años de  existencia la CAP realimb 

un  diaonbstico  Qlobal  de la Administracibn  Pública Vtexicana. v en 

el informe  antes  mencionado 5e señalaron crtestiones importantes 

tales como: 

"No se encontr-aron.  propiamente  instrumentos  para la 
planeacibtt administrativa  encar.aados de estudiar v analizar 
la orqanizacicbn tlcnica de las actividades. para  elevar la 
eficiencia Y prever. en su caso. futuros  cambios  de 
estructura Y orocedimientos. 

No se encontraron los reslamentos  interiores  en  todas  las 
dependencias.  Cuando 105 hay. se trata  casi  siempre de 
documentos  francamente  obsoletos.  InLluso 1 0 5  recalamentos 
interiores  elaborados mis recientemente  adolecen  de un qrave 
vicio: quieren  abarcarlo todo. Pretenden  5er  un manttal de 
orcaanizacibn de la secretaría o departamento de Estado. un 
manual de alqrtnos puestos  principales de la deoendencia. Y 
es imposible que un solo documento. que ademhs 58 ha 
confeccionado  de  una  manera empit ica. oueda su~tituir a los 
diferentes  instrumentos  aue  recomiendan las  tknicas 
adminiStFatiVaS.  En  ninobn  caso  habia los elementos 
administrativas  modernos que reulriere ttn aran occranismo 
público" . 

Una vez analizada la infor-macibn del diaqnbstico  efectuado Y 

detectados los princioales  problemas  concernientes a la 

orQanizaci6n y funcionamiento de la administracibn pública. la 

CCIP reconrend& que la refot'ma administrativa 5e realizase DOT 

medio  de  un  proceso  participativo.  en el cual  cada  una de la5 

.... .... ........ -... .... .... ................ ....,.,..... 

1. Inforre sobre la Reforro de Ir Adrinistraciln Pliblica Noxicane, op.cit., pp. 26-31 



dependencias y unidades  administrativas quedase encargada. en 

primer  instancia, de  programar y evalllar su urooia  reforma  dentro 

de los lineamientos  qenerales  fijados c)or  la CAP. A estas 

reformas  internas  de  cada  dependencia 5e le5 denominb  desde 

entonces  como  "microadministrativas". A su vez la CAP promovib la 

formacibn  de  diversos  mecanismos participativos. tanto internos 

como interinstitucionales  para  analizar y en stt caso 

instrumentar el proarama olobal de  reformas 

"macroadministrativas" del Gobierno Federal. 

&simismo. dicho  informe  contiene un analisis Dar sectores d e  

la Administracibn  Fbblica  Mexicana.  algo  que se tuvo por novedoso 

en el proceso  de  reforma y w\e y a  en 1967 la CfiP nlanteara  con 

tanta  Drecisibn.  En  efecto  en el informe mencionado. Ya se 

consideraban los dos a5pectos constittrtivos de la Administracibn 

Pdblica Federal: las  dependencias  centralizadas Y las  entidades 

paraestatales. La CAP denominaba a las primeras  "ramos  para la 

planeacidn y el despacho  de los negocios  administrativos" y a las 

seaundas. oroanismos  descentralizados Y empresas d e  participacibn 

estatal "con propdsitos  seAalados  especificamente". 

En  relacibn  con los aspectos  mas  concretos  de la 

sectorizacibn  de la Administracibn Pctblica Federal, la CAP 

recomendb  en 1967 lo siguiente: 

Torna los trabajos de la Comisibn de Proaramacibn  del Sector- 
Ptiblico aqrupan los programas de actividades  en  diversos 
sectores, se estima utte para lourar la mayor coordinacibn 
entre la Comisibn  de  Prooramacibn  del  Sector  POblico puede 



ser a d o p t a d o  t a l  a g r u p a m i e n t o  Y su c l a s i f i c a c i b n  e n  
m.tbsectores. con el f i n  d e  completar el  a n A l i s i s  q u e  se ha 
i n i c i a d o   e n   m a t e r i a  d e  o l a n e a c i b n   e c o n b m i c a   c o n  e l  e s t u d i o  
d e  los i n s t r u m e n t o s   a d m i n i s t r a t i v o s   c o r r e s p o n d i e n t e s .  para: 

1 )  hqrupar- y c l a s i f i c a r .  Qor sectores d e  a c t i v i d a d   n a c i o i l a l .  
a las s e c r e t a r í a s  Y d e p a r t a m e n t o s  d e  estado. 10s o r g a n i s m o s  
d e s c e n t r a l i z a d o s  Y l a s  empresas d e  p a r t i c i o a c i b n   e s t a t a l ,  
e s p e c i a l m e n t e  Aqttellas  re 5e c a n s i d e r a n  de mayar 
i m p o r t a n c i a   p a r a  e l  d e s a r r o l l o  d e l  pais  ... 
2 )  A n a l i z a r ,   d e n t r o  d e  c a d a  sector. l a s  f t m c i o n e s  o t ~ e  
desempeñan l a s  d i v e r s a s ;   e n t i d a d e s ,  y si & s t a s  se e n c u e n t r a 4 1  
d i s t r i b u i d a s   a d e c u a d a m e n t e :  su5 sistemas d e  p r o y e c c i b n ;  SUS 

p r o c e d i m i e n t o s  d e  e j e c u c i b n :  su5 i n t e r t - e l a c i o n e s ;  l a  clase 
d e  a c t o s  utie e . i e r c e n .  e t c .  

3 )  t o c a l i z a t  105 rsuntos e s t r a t e p i c o s  d e  l a  a c t i v i d a d  
a d m i n i s t r a t i v a  e n  cada sector. Y a n a l i z a r  lob i m p e d i m e n t o s  
para el  d e b i d o  d e s a r r - a l 1 0  d e  d i c h a  a c t i v i d a d .  

4 )  C o m p l e t a r  l o  a n t e r i o r   c o n  e l  a n h l i s i s  d e  l a s  c o m i s i o n e s  
i n t e r s e c r e t a r i a l e s  Y las m u l t i d e p e n d i e n t e s .  en pos d e  
i d & n t i c o s  propbsitos. 

5) P r o p o n e r  l o  n e c e s a r i o   c o n  el  f i n  d e  q u e  l a  o r a a n i z a c i 6 n  
a d m i n i s t r a t i v a   r e s p o n d a   c o n  mayor p r e c i s i b n  a l a s  
f i n a l i d a d e s  Q U ~  se p e r s i q u e n   c o n  l a  procaramacibn. oor 
sectores. d o  la a c t i v i d a d  d e l  sector p c t b l i c o .  

6 )  O r i e n t a r  los sistemas d e  c o o r d i n a c i b n  y c o m u n i c a c i 6 n .  
c a p a c i t a c i b n  d e  per s o n a l  Y p r e s u p u e s t o - p t  oarama. e n   f u n c i b n  
d e  l a   i n t e a r a c i b t l  Dor sectores. 

L a   r e a l i z a c i e n  d e  estas t a r e a s  se ha i n i c i a d o  va por D a r t e  
d e  l a   C o m i s i b n  d e  h d m i n i s t r a c i b n   P t 3 b l i c a .   o a r a   a l c a n z a r  la5  
metas q u e   s e i i a l a  el proarama d e  la Reforma I f i d m i n i s t r a t i v a  
Q U ~  se proDone.  S st510 Queda u n   c a m i n o :   c o n t i n u a r  esa l a b o r  
c o n  mayor i n t e n s i d a d " .  1 

No fue casual la a r a n   c o i n c i d e n c i a   q u e   e x i s t i c 5   e n t r e  l o  Que 

p r o p o n i a   d i c h o   i n f o r m e  y lo Que c o n s t i t u v t ,  la parte f u n d a m e n t a l  

de l a  Reforma M m i n i s t r a t i v a ,  y a  que el  e n t o n c e s   P r e s i d e n t e  d e  

l a  C o m i s i b n  d e  A d m i n i a t r a c i 6 n  Pública f u e   P r e s i d e n t e  d e  Mbxico. 

.... .... ........._. _..,... ....... ..... ... .... ............. . ...... .... ........ 

1. Colsccibnr  Fuentes para el Estudio de l a  Mminirtracibn  Ptiblica  Hericana:  Serisr A )  Docurental, NJm. 1 ,  CAP 
19b7, Presidencia de l a  Rciblica, CGEA, Mcxico, 1977, D. 63. 



En aQUellI35 aíí05 tradie discutía la importancia de liaar el 

Droprama de  Reforma  Administrativa a la olaneacibn  del  desarrollo 

econbmico y social del p a i s .  Sin embarclo. sin 105 troDiezos y las 

dificultades a aue se enfrentaba el P ~ O C ~ S O  de  planeacih. 

hubieran  impedido el avance  finalmente  loarado  por el pr'oQrama de 

Reforma  4dministrativs.  Sin  desconocer  esta  relaci6n de 

dependencia.  pero  considerando  que la capacidad  para  planificar 

del Gobierno  Federal no era  del  todo  adecuada. se opt6 por 

desarrollar  prioritaria e independientemente el proarama d e  

Refor-ma Administrativa con gropbsitos de dotar a 1s 

Administracibn  Pública  Federal  de la estructura que la habilitat-a 

para condltcir sus actividades  dentr? de # m  sistema  intearado de 

planesci6n. 

Esta  decisibn  fue  razonable y los avances  que  en  materia de 

diaan6sticos  administrativos Y de lineas de politica  fueron 

recomendados.  sirvieran  en  aran  medida al programa de Reforma 

Administrativa  puesto  en  marcha  en el sexenio  de Jose Lbpez 

Portillo. 

Se p u e d e  considerar  que en dicho  documento se recoaen muchas 

de lar i d e a s  que  fundamentaron el proarama de reforma. Por 

ejemolo. la preocuoacibn de contemplar los Droblemaa de la 

admjnistracibir pública con una visi6n qlobal Y no 5,610 

denendencia nor dependencia. lo oue Dermitib la incoruoracibn de 

los criterios  propramiticos Y sectoriales a las tareas de 

reforma. 



El informe. pues. clue rindid la Comisibn de Administracibn 

pública  fue a modo  de un  diaonbstico. Un diaqnbstico  con el que 

se calificb las tradicionales  funciones  administrativas: 

"planeacibn.  oroanizacibn.  inteqracibn.  control " . el 

funcionamiento  de las distintas entidades.  tanto  las del sector 

centralizado  como  las  del  sector  descentralizado. 

De  esta  manera la Comisidn de Administracibn  Publica se 

abocb a determinar la mL5 adecuada  estructura  de la 

administracibn  pública y las modificaciones clue deber-ian hacerse 

al aparato  administrativa  para  acelerar el desarcollo  econdmico v 

social  del pais. introducir mejgr'as  en las  tecnicas  de 

oraanizacibn  administrativa Y loqrat una  mejor  preparacibn del 

~ersonal uubernamental. 

F u e  aei como se generaron los primeros  mecanismos de 

aarticioacibn en la reoraanizacibn de la administraci6n  Dública. 

convocados por  la Secretaria de la Presidencia Dar-a analizar  los 

aspectos  fundamentales  de la administracibn DúbliCa. Los 

esfuerzos  en  este  sentido  desde a m  orincioio  estuvieron 

encaminados S procurar Que  no se despastara  ni 5e e1imit:ata la 

idea de la necesidad  de  ama  reforma  administrativa at'tn cuando no 

se contara con t m  apoyo  decidido  para  llevarla a cabo. Se puede 

considerar clue dicho  objetivo se cumplib  cabalmente.  auesto ~ u e  

muchas  de  las  suqerancyas  Que la Comisibn de Mministracibn 

Pdblica  entre96 a la nueva  administracibn  no  sblo  fueron 

continuadas  sino  apoyadas  totalmente Y en  todo  sentido. 



4.5. COMISIONES  INTERNAS  DE  ADMINISTRACION íCIDAS-19711 

Es imrrortante mencionar  sue  desde su desiqnacibn  como 

candidato  a la Presidencia de la República. el licenciado 

Echeverria  manifestb  en mtkltiples ocasiones su conviccibn de Q U ~  

el pais  necesitaba  elevar  todos 5~3.15 niveles de Droductividad. 

es~ecialmente  en lo relativo a la accibn  oubernamental. d e  la 

cual depende  (en  cierta  medida) la eficiencia  de las sectores 

social orivado. Anuncib  entonces  oue  continuaría la tarea  de 

reforma  administrativa  emprendida por el rQaimen  anterior. 

Es interesante  mencionar clue siendo Presidente. Luis 

Echeverria. este convocb  a  una  reunibn  de  trabajo Dara determinar 

las medidas  que  su aohier-no habria de establecer  en el terteno  de 

la reforma  administrativa.  Escuchb  las  opiniones de Quienes 

tenlan  a  su  carqo  responsabilidades  directamente  vinculadas con 

las  tareas  de reforma. asi como de  quienes  habian  formado  parte 

de la Comisibn de Administracih Pilblica, Y decidib  establecer. 

de una  manera  institucional y obliqatoria.  las  Unidades  de 

Orqanitacibn y Mhtodos  en  todas  las  dependencias  del sector- 

público. 

Fue así coma se decidib  aue  dichas  Unidades st510 Oodrian 

tener  un  efecto  adecuado si 5e les enmarcab?  dentro  de Itn 

mecanismo de particioacidn en el aue  estuvieran  representados 



tanto los titulares  como  las  principales  unidades  operativas  de 

cada  dependencia. De esta  manera se estsblecieron  las  Comisiones 

Internas  de  Administracibn (CIDAS).. 

El 28 de  enero  de 1971. por  acuerdo  presidencial, se 

fijaron  las  bases de la reforma  administrativa del Ejectttivo 

Federal  Para el sexenio  de Echevet r ia. La Cornisibn de 

Administracibn FYtblica fue  substituida E)or la  Direccitrn General 

de  Estudias  Administrativos d e  la Secretaria de la Presidencia. 

para  encac-uarse d e  la coordinacidn  alobal Y 105 trabaios de 

reforma  administrativa.  Pocos  dias despurls. el 11 de  marzo  de 

ese mismo año. un  nuevo  acuerdo  presidencial  orden&  establecer en 

$ .  . oue  permitiera cada dependencia una , ' : . ;  j :e'!i,: I,r;". y ! , ,;?t. :. ; . ' j : F  . . ,  .- 

vincular  las  tareas  de  reforma  administrativa con los objetivas. y 

metas. tanto  de  cada  dependencia  como del sector  público  en su 

coniunto. 

Con  este  marco d e  referencia Y con la base  jurídica de los 

acuec-doe mencionados. la  Dic-eccibn General de  Estudias 

Administrativos se dio  entonces a la tarea de elaborar  las  "Bases 

paca el Proqrama de Reforma  Administrativa del Poder  Ejecutivo 

Federal Dara 1971-1976". 

Dicho  documento  t-ecoqia los diaqnbsticos y 1 as 

investiaacionec  elaboradas por  la Comisibn  de  Administracibn 

Pública.  pero  incorporaba ya las suqerencias y recomendaciones 



aue la administracibn  de  Luis  Echeverria emoezaba a  qenerat-. Las 

"Bases para el Proorama de Reforma Administrativa del Gobierno 

Federal 1971-1976". Dublicadas DOI la Secretar ia de la 

Presidencia  en 1971. establecieron el Plan  Global de Reforma.  En 

&l se pretendía  qarantizar clue la revisibn  interna de cada 

institucibn o entidad  odblica se llevara a cabo  tomando en cuenta 

10s criterios y las  medldas. uue paralelamente. se debian de 

intentar  tanto a nivel  de los sectores eccmhmicos como de las 

sistemas  aenerales  de  apoyo de la administracibn p&blica en 5u 

conjunto. 



5 
LA REFOWA ADMINISTRATIVA DE N 7 6  



S .  L A  REFORMA ADMINISTRATIVA DE 1976. 

Tomando  en  cuenta ids e x p e r i e n c i a s  recoaidas a D a v t i r  d e  

1965. se i n i c i b  un proceso d e  reforma i n t e q r a l   Q u e  abarca t o d o s  

l o s   n i v e l e s  d e  l a   A d m i n i s t r a c i b n   P ú b l i c a   F e d e r a l .   E l   E j e c u t i v o  

F e d e r a l .  el e n t o n c e s   P r e s i d e n t e  d e  l a  Reohblica  Jose L b p e z  

P o r t i l l o .   c o n s i d e r b  Q U ~  l a   r e a l i z a c i b n  d e  un cambio D r o f u n d o   e n  

las e s t r u c t u r a s  y 5i5tema5 d e  l a  A d m i n i s t r a c i b n   P t t b l i c a   e r a  

i n d i s o e n s a b l e  d e b i d o  a l a s  c i r c i t n s t a n c i a s  d e l  pais. a f i n  d e  

c o n t a r  con un i n s t r u m e n t o   e f i c i e n t e   Q u e   c o n t r i b u y e r a  a l a  

c o n s e c u c i b n  d e  l a s  metas d e  J u s t i c i a  s o c i a l  y desarrollo 

e c o n b m i c o .   d e n t r o  d e l  marco d e  l i b e r t a d e s  a a r a n t i z a d o  DOC e l  

o r d e n a m i e n t o   c o n s t i t u c i o n a l  d e  1917 Y preparar a s i  a l a  

h d m i n i s t r a c i b n  par-a el  f u t u r o .  

4$ f i n a l e s  d e  1976. el  P r e s i d e n t e  d e  l a  Redablica d e c i d i b  

r e o m a n i z a r  a l  G o b i e r n o  para poder. e n  los h e c h o s .   o r a a n i z a r  a l  

país. P e r o  es preciso p u n t u a l i z a r   q u e  este paso f u n d a m e n t a l  no 

obedecib simplemente a u n a   d e c i s i b n  d e  c o y u n t u r a .  Descansa sobre 

l a  b a s e   d e  varias a ñ a s  d e  t r a b a i o s   c o n s t a n t e s  a p a r t i F  d e l  

establocimimto. en 1965. d e  l a  C o m i s i 6 n   d e   A d m i n i s t r a c i b n  

P t 3 b l i c a .   p r e s i d i d a  por 3 0 d  Lbpez P o r t i l l o  [como y a  se h a  

m e n c i o n a d o ) .   d e n t r o   d e  l a 5  d i v e r s a s   f u n c i o n e s   q u e   d e s e m p e ñ b  

e n t o n c e s   e n  l a  S e c r e t a r i a  d e  l a  P r e s i d e n c i a .  



&si. el Informe  sobre la Administracibn  Pública  Federal 

sirvit, de base  Para los trabajos  de  reforma  institucionalizados a 

partir de 1971 a trav&s de  diversas  disposiciones jltridicas. En 

esta  &poca se pctblicaron tambi&n la5  "Bases para el Proarama  de 

Reforma  Administrativa  Federal 1971-1976" Y se definib  un  modelo 

de anAlisis. se completaron los diaqnbsticos. se tzlabort, un 

en la reforma. 

Con estos  antecedentes v con  base en el Proarama de Gobierno 

esbozado el l o  de  diciembre  de 1976 Dor-el Pt.esidente Jose Lbpez 

Portillo. la reestructuracibn  iniciada en ese sexenio.  wudo 

caracterizarse coma una  reforma  administrativa  para el desarrolla 

econbmico y social clue tuvo  como e j e  la  orogramacit5n. que procurt, 

respaldarse  en el personal idbneo. eficiente Y honesto Y que se 

propuro  fortalecer la omanizacibn t-eSDetandO Y fortaleciendo  las 

fttncionea leqislativa y judicial. así  como , los derechos 

reclionales que entrafta el reuimen federal. 

El ew-presidente de la República. Jos& Lbpez  Portillo. al 

hablar de los fines Y objetivos de la reforma  administrativa. 

segala que "la rectusanizacibn tiende a convertirse  en  una 

compleja  estructura  burocrAtica actual. en  una  donde se orecisen 

resDonsabilidades. se corte la duplicidad de fcrnciones y las 

decisiones  fluyan  de  manera  rapida y eficiente  hasta  convertirse 



en hechos". señala  tambien que "los fines  aue persiste la reforma 

administrativa  Dara el desarrollo  que  habremos de emprender son: 

eficiencia y honestidad". 1 

Para Aleiandro  Carrillo Castro. la refor-ma  administrativa 

debe ser- entendida  "como  un  proceso permanente. como un pt-oceso 

que  persique incrementar- la eficiencia Y eficacia del aparato 

administrativo qatbernamental en la consecucibn d e  todos los 

objetivas del Estado":L en ese sentido,  señala  sue el  roces so d e  

reoruanizacibn  administrativa e s t i  estrechamente  vinculado con la 

evolucibn  qeneral de la administragibn pitblica mexicana Y en 

1 

De esta manera.  la reforma  administrativa. se convierte en 

un  programa  prioritario  para la administracibn de Lbpez Portillo. 

y asi lo señal& el mismo  desde el inicio  de  su mandato. en e l  

discurso  de  toma  de Oosesibn: "uaca las políticas Que hemos 

ex pues to. requerimos  rearaanizar la administracibn. w r a  

reoruanizar al país."' 

.... ... ...  ... ........... .... .... .... ... .I ........ ........ ... 

2,Alejandro Carrillo Castro. La reforma  adrinirtrativa m_ N!, INAP, Mxico, 1973, p. 67. 

3.Reforra adrinirtrativa,  Cuadernos de filosofía  Política,  nQr 19, Secretaria  de Prooraracibn Y Prerupuerto, 
Mwico, 1979, p. 6. 



La reforma  administrativa  ulanteada oor el reqimen  de Jose 

Lbpez Portillo. fue concebida tomo el medio idttneo oara hacer 

frente a graves  problemas  de  diversa  naturaleza. Los orandes 

vicios Y distorsiones Que se habia  acumulado la administracibn 

pública  no le Dermitia  responder con eficiencia Y oportunidad a 

los reclamos  sociales: el costo  politico  de la ineficiencia 

aubernamental  resultaba  superior al que  implicaba una reforma 

administrativa  de aran alcance. 3. o cud 1 motivt, 

slanificativamente en la decisibn de reestructurar a fondo la 

oraanizacibn y funcionamiento del gobierna  federal. 

Con  base  en lo anterior. e5 de vital imoortancia seiialar los 

objetivo  qlobales  del Pr-ourama de  Reforma  Administrativa 1976- 

1982. mismos Que fueron los siouientes: 

a )  Orqanizar al Gobierno  para or'panizar al pais.  mediante 

una  reforma  administrativa oars el desarrollo  econbmico 

Y social. que contri buya a oarantizar 

institucionalmente la eficiencia. la honestidad y la 

concrruencia en  las  acciones pthblicas. 

b)  Adoptar la pro'pramacibn como instrumento  fundamental de 

Qobierno. para aarantizar la conqrtlencir entre los 

objetivos y las acciones de la Administracibn Pt'lhlica 

Federal.  precisar  responsabilidades Y facilitar asi la 

ODortatna evaluacibn .de 1 0 5  resultados  obtenidos. 



c)  Establecer  un  sistema  .de  administracibn y desarrollo 

del  personal pilblico federal,  que  al  mismo  tiempo Que 

aarantice los derechos de los trabajadores  permita un 

desempeño  honesto y eficiente  en el ejer-ciCj.0 de SUS 

fttnciones. 

d)  Contribuir al fortalecimiento  de  nuestra  or-panizacibn 

oolitica Y del  federalism0  en MQxico. a traves d e  

instrumentos Y mecanismos  mediante los ctmles i a  

Qdministraci6n Ptiblica Federal  (respetando la autonomia 

de cada trno de los poderes Y niveles  del  Gabierno) 

propicie.  por una parte. el robustecimiento de las 

funciones  encomendadas a los Poderes  Leqislativo y 

Judicial. Y por la  otra. una  mejor  coordinacibn y una 

mayor  participacibn  de los tres  niveles  de  Gobierno  en 

los procesos  de  desarrollo  econbmico Y social  del Dais: 

e) Mejorar la administracibn  de  iusticia para fortalecer 

las  instituciones  que el pueblo ha establecido  en la 

Constitucibn. para aarantizar a los ciudadanos .la 

Soqur-idrcl juridica  en el eiercicio  de sus derechos y 

responsabilidades Y consolidar SI(  confianza  en  la5 

instituciones Y en  sus proaramas. 1 

. . . . .. . .. .. . . .. ..  .. ... . . . . . . . . . . . . . . . , .. . . . . . . . . . , . . . . . . . , . . . . . .. . . . . . . . . . , . . . 

1.Presidencia de la Rrphblica. B a s e s  juridicas dp la reforaa  adrinistratiua ggbierno federal, Coordinacibn 
kneral  de Estudios Adrinistrativor, Mxico, 1977, p. 37. 



Los objetivos  mencionados.  producto de una  emulia  conceocibn 

que  incluye  consideraciones rie arden  politico.  econbmico y social 

y que  surgen del analisis Y estudio  sistem6ticos  de la realidad 

nacional. se han sustentado  en la promulaaci&n de nuevas  normas 

que  qarantizan la leqitimidad y las seottridad propias de un 

Estado de Derecho.  Para dar- cause leqal a los aspectos 

sustantivos  de la reforma. se promulab la L e v  OrgAnica  de la 

Administracibn Fitblica Federal. que vino a ser el instrumento 

basic0  rector  nard la ordenocibn  integral del aoarato 

administrativo. 

Dentro de este  contexto es interesante  observar el primer 

objetivo  Qlobal, el de  organizar al Gobierno  para  oradnizar a1 

pais. mediante  una  reforma  administrativa  para el desarrollo 

econbmico Y social. Que  contribuya a sararltizar 

institucionalmente la eficiencia. la  conqrtrencia y la honestidad 

en las  acciones  públicas  era  necesario  programar  las  acciones de 

reforma a la Administcacibn PCtblica Federal. con, miras  a  que 

constituyesen  un  proceso  institucional  permanente.  articulado y 

participativo que. dentro  de  un  marco  qlobal  de  conqruencia. 

corcesponorbilizara a los titulares de las  dependencias  centrales 

Y de  las  entidades par.aestatales de los proyectos  específicos  aue 

les corresponden. y calte permitiera al Jefe del Ejectttivo  la 

proqramaci6n  global y la evaluacibn  permanente  de los resultados 

obtenidos. a fin de que la administracibn  Ddblica  pudiera 

transformarse  en ttn instrumento  eficaz. apto para  Qarantizar 1;\ 

eficiencia y la coherencia de las  acciones  oue  intearen los 



planes  nacionales y sectoriales  de  desarrollo  econbmico y social 

Y caoat de  atender  las  prioridades  fijadas por el 3efe del 

Ejecutivo. 

iodo ello implicaba  "convet-tir  a  cada  dependencia y entidad 
de la Administracibn  Pública  Federal  en  un  instrumento  con 
responsabilidades  claramente  establecidas.  de  manera qtte 5e 
evitase la duolicacibn  de  funciones y se aseguraba  oue  las 
decisiones  oubernamentales se traduzcan  efectivamente  en los 
resul  tados  que el pais demanda". i 

Loorar esta  transformacih exiaía contar- con instrumentos 

propbsitos: a) simplificar estt-uctur.as Y Drecisar 

resoonsabilidades a la5 dewmdencias centralizadas: b )  evitar 

duplicaciones: c) reoularizsr- las dependencias cuya organ-izacibn 

resultaba  discutible.  desde el punto de vista  del  derecho 

administrativo.  estableciendo  claramente los conceptos v bases 

para el debido  funcionamiento  tanto  de la administracibn 

centralizada  como  paraestatal: dl racionalizar al miximo  las 

concurrencias y equilibrar  funciones: e )  instituir qtte el qasto 

Drooiciar la oportuna  evaluacldn  de  resultados; f )  PromOver la 

eficiencia y honestidad  en la  eiecucicbn de las  tareas 

oubernamentales: a )  permitir al Titular  del Eieclttivo convocar a 

reuniones  de  Secretarios  de  Estado Y Jefes  de  Departamentos 

. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . , . , . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .. . . . . . . . . 

1. Exoosici ln de l lat ivos de h I& Oradnica do l ldninistraci th  Públ ica Federal. 

2. iirticulo 9 de ia Lgr ClrgInica de Adrinistracibn Publica iederal. 



6dministrativos  uor  sectores, Dara definir o evaluar la ~olitica 

del  Gobierno  Federal  en  materias alre 5ean de competencia 

concurrente  de  varias  dependencias o entidades  de la 

6dministraci&n  Pública  Federal : establecer la or-qanizaci6n 

sectorial.  para  efectos  de  coordinacibn  programAtica. 1 i) 

adscribir la coordinaci&n de los pcoqramas de reforma 

administrativa y de evaluacibn  de  resultados  de la Administracibn 

Pública  Federal.  en su conjunto.  directamente bajo la 

responsabilidad  del  Presidente  de la  Hepthblica.2 

Es asi como la Ley OrqSnica  de Ea Administracibn  Pública 

Federal  aprobada  por el Conareso  de la Unlbn  a  iniciativa 

presidencial. y publicada  en el Diario Oficial el 29 de  diciembre 

de 1976. dio  sustanciales  resRuestas a 105 antet.iores 

requerimientos. Consiqctiendo una  importante  simplif  icacibn  de 

estructuras y precisibn  de  responsabilidades. lo Que a su vez 

oermitib  superar  en  aran  parte  las  duplicaciones Que contenia la 

anterior Ley de  Secretar5as y Departamentos de E s t a d o .  

La Ley Uraanica  no st510 inteqrd  funciones  que  en  forma 

dispersa  atendian  diferentes  deuendencias.  sino que por primera 

vez. reault, en un  ordenamiento  matriz (por  asi llamarlo  para 

distin~uirlo der las disposiciones oarticrtiares derivadas  de el). 

tanto  a  las  Secretarias de Estado Y los Departamentos 

Administrativos,  como a los oroanismos  descentralizados.  las 

......... ... .... ....... ... ........ . .... , ....... . 

1. krticulo 50 de 1, Lgy Orginica de k bdrinistracibn  Puhlica  Federal. 

2.Articulo 9% de la L a  Orainica de  kdrinistracih Puhlica F g d e r L  



empresas  de  participacibn  estatal.  las  instituciones  nacionales 

de credito,  la5  oraanitaciones  auxiliares  nacionales de cr&dito. 

las  instituciones  nacionales  de  sequros y fianzas y 105 

fideicomisos. 

La expedicibn  de la Lev OrqAnica de la Administracibn 

Pitblica Federal.  siqnificb la realizacitm de cambios 

macroestructurales. aue  reclamaba  con  urqencia la fidministraclbn 

Pitblica y que constituveron ei arranque  hacia  una  oraanizacitm 

administrativa m 6 5  racional.  dotada de los instrumentos 

necesarios  para caarantizar 5 3 3  eficacia. 

Es importante  mencionar.  que el informe  aue  publicb la 

Comisibn  de Administt-acibn Pitblica sobre el estado  en  que se 

encontraba l a  administracibn  mexicana. se constituyb  en  un 

documento de gran valía. a partir  del  cual se inicia  un  proceso 

sistematico Y proqvamado de reforma  administrativa  que adQuier-e 

su mayor  concretacibn  en 1976. al set- convertido  en  uno  de los 

proQramas  prioritarios del aobierno  federal. 

A s í  pues. as1 regimen del Presidente L&pez Portillo  olanteb 

una  reorqanizacibn  intearal Y a  fondo de la administracibn 

pública. como  condicibn  previa para orqanizar a l  pais.  De esta 

manera. en  dicho período Qubernamental. se inicib la ejecucibn  de 

diversos  cambios y reformas  en  todos los Ambitos d e  la 

administracibn.  con el propbsito de eliminar  duDlicaciones 

funcionales y convertir al aparato  administrativo Pitblico en  un 



instrumento  que fttera eficiente  promotor  del  desarrollo  econbmico 

y social  del pais, Y poco  despul5  fue  como  entrb  en  viqor la Ley 

Orqhnica de la Administraci4n Pirblica Federal. que  fue el 

instrumento  rector  de todo el oroceso. coma ya se menciond. 

Considero  que la Lev Qroanica. a diferencia  de  las 

anteriores leyes de  secretarias Y departamentos de Estado. 

constituyb una  reuulacidn  integral  de la administraci6n D i t b i i c a  

federal. dado  sue  establece las bases de su oraanizacibn 'i 

determina sus elementos y funciones  tanto  en el nivel  alobal 

como en el esclecifico de  cada  dependencia. así la Ley Organica 

expresamente  establece a las secretarias  de  estado Y 

departamentos  administrativos  con  sus  respectivas fitnciones 

cot respondiendo al reulamento inter.iot de  cada  dependencia 

definicibn  de las funciones  de  las  diversas  unidades  internas 

la5 propias  dependencias. las cuales se adscriben a 

prmcipales furlcionarios mediante  acuerdos  internos  de 

titulares  de los ramos. 

l a  

de 

1 os 

los 

En ese sentido la L e y  OrqBnica  de la Administracibn  Pdblica 

Federal  introduce  importantes  modalidades iuridiccr- 

administrativas.  entre las cuales  pueden  citarse las sipuientes: 



b)  Disoone qlte la creacibn de los deoortamentos 

administrativos  sera  por  medio  de lev del Conareso con 

iaual rana0  que  las  secretarias  de Estado. Y sue sus 

titulares  tambien  estan  jurídicamente  obliqados a 

informar al Conareso  cuando  &ste asi lo requiera; 

c)  Especifica la ctraanizacibn administrativa  interna sue 

deberan adoptar  la5  dependencias del Ejecutivo 

Federal.  deslindando el Ombito Que nata  tal efecto 

corresponde al realamento  interno y al  manual de 

orsanizacibn  administrativa; 

d )  Requla la deleqacibn de facultades Y el funcionamiento 

de los t5rqanos administr-ativos  desconcentrados: 

e)  Imslone la necesidad de  que las dependencias  del 

Ejecutivo  conduzcan  sus  acciones  en  forma proorarnada. 

paria lo cual deberh establecer  sus cor.re5pondientes 

servicios  administrativos  en las diferentes Areas: 

planeacibn.  control.  viailancia.  contabilidad.  uestibn 

de parsonal,  administracibn  financiera Y de recursos 

natrriales,  entre  otras: 

f )  Reconoce la calidad  jurídica de  brqano quber-namental a 

la Presidencia de la Rem'tblica Y regula la existencia 

de diversas  unidades  administrativas  adscritas 

directamente a ella. para  asuntos  de  administraci6n 



aubernamental  interna. de analisis y asesoría 

iuridicos.  desarrollo de  zonas  deprimidas y or-upos 

marqinados.  entre otros: 

hi 

i )  

En 

Introduce la fiaura  de la sectorlzaci6n oara  ejercer un 

mayor control  sobre las empresas y orcaanismos ~ l ' t b l i c o s  

en el campo  de la administracibn oar-aestatal. 

Seiiala las bases de la coordinacibn  administrativa 

entre la administracibn  oública  federal I/ las 

administraciones  locales o estatales. 1 

suma. la Ley OroiSnica se encarqa de regular la 

oroanizacibn y el funcionamiento  de la administracibn pirblica 

federal  en stt con.junto: establece  las  partes  mte la intooran 

[administracibn  poblica  centralizada y paraestatal): determina 

tambi&n las  Secretarias  de  Estado Y los departamentos 

administrativos.  asionandoles  responsabilidades: y. establece la 

base  de  reoulacibn  de los or-aanismos  descentralizados y empresas 

. . , . . . . . . . . .. , , , . . . . . , . .. . . . . . . . . . . . . . .. . . , . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .. . . .- . .- 

¡.Vease l a  L& Orainica de AdrinistratiLn  Pública Federal, Presidencia de la RepJblica, HCrico, 1976. 



de  uarticipacibn estatal.  Asimismo. contiene  las  princioale5 

funciones  de apoyo ~ l o b a l  Que la administracibn  deberia realizar- 

en  todas la5 dependencias y entidades. 

Como puede  observarse. la Ley OrqAnica  de la Administracibn 

Pdblica  Federal.  constituyb el pilar  fundamental  en las acciones 

del  aobierno federal. Sin em&arso. es insoslayable uue dicha ley 

fue  producto  de  innumerables  esfuerzos  en  materia  de  Dlaneacidn 

de  proqramas  con  mirar a meiorar la orqanitacidn  administrativa 

del p a i s :  asimismo no se puede  deiar a un lado  las  in~uietudes 

politicas,  econbmicas y sociales QUE reclamaban. a travbs  del 

tiempo y de la marcha.  reformas.  verdaderas  innovaciones  en el 

area  administrativa  para Que pudieran  responder  eficazmente a las 

necesidades  apremiantes  de t-l&xico. 



La  historia d e  la evoluciun de la administracibn  nublica 

mexicana.  muestra  como  desde  sus  inicios. se han llevado  a  cabo 

diversos  intentos  por  crear  mecanismos para el estudio Y 

mejoramiento  de la actividad  administrativa  con  miras  a 

Introducir reformas. tanta  en el ambit0 y responsabilidad d e  

cada  dependencia. como en el sector público en su  conJunto. 

Puede  decirse  que  desde el inicio  de la vida  independiente 

de  nuestro pais. se han establecido  juridicamente los 

instrumentos  necesarios  para  uarantizar la adaptacibn  oportuna 

del  aparato  administrativo  estatal  a  las  cambiantes e 

imprevisibles  situaciones  que  habria  de  enfrentar  en eí 

cumplimiento  de sus atribuciones Y objetivos. 

Asimismo. como  resultado  de 105 distintos  movimientos 

politico-sociales  aue se han suscitado  en el curso  de  nuestra 

historia. y a  como pais independiente. se han senerado  cambios 

importantes em el número Y comolejidad de las  atribuciones  que el 

pueblo  mexicano  ha  ido  encomendando  a las dependencias d e  la 

administracibn pública. Estos cambios han señalado a la 

administracibn Wblica, los medios mas idbneos  para  alcanzar los 

objetivos  de los olanes y proaramas de reordenamiento 

administrativos. 



Los cambios  administrativos han existido  casi  siempre Y 

sequiran  ocurriendo  en el futuro. Pero por no  haberse  contado con 

un  mecanismo  para  coordinar de  una  manera  deliberada  dichas 

modificaciones. a lo larqo  del tiempo. se fueron  acumulando 

transformaciones  descoordinadas aue. en  ocasiones.  duplicaron o 

contradijeron los objetivos.  la5  politicas y las  funciones de 

otras  dependencias y arqanismos  Dublicos  ya  existentes. 

La revisibn  somera y escueta  de las reorqanizaciones 

administrativas  en la administracibn  pública  realizada  desde la 

b o c a   d e  la Independencia  hasta 1976. en el presente  proyecto  de 

investiaacibn.  revela  que  casi  siempre  resultaron  aisladas  dichas 

reorpanizaciones. No se mantuvo  una  relacibn  de  continuidad 

entre  ellas y. generalmente. no  alcanzaran  a ser instrumentos  de 

una  manera completa. dado clue los cambios  de  qobierno  no 

permitian  sequir  con los mismos  proyectos  de  administracianes 

anteriores  debido  a la coyuntura Y a  las  necesidades  histbricas Y 

sociales  que esas &pocas  planteaban.  En ese sentido los 

abarcarla años Y que requería de la participacibn de todos. tanto 

de los particulares  como  de 10s servidores públicos. Por  tanto 



toda  reforma  administrativa  no  puede  ejecutarse  de un día para 

Sin  embarqo.  estos  intentos  de  ordenamiento  en la 

administracibn  poblica.  tuvieron el principal  problema de 

afrontar  fue la falta de  apoyo Y de la carencia  de  trqanos o 

mecanismos  tecnicos  apropiadas  para  estudiar e implantar las 

medidas  propuestas. así como  para  propiciar  una  eficaz 

participacibn  de  todos los niveles,de la administracibn  en el 

proceso  de forrnulacibn Y realizacibn  de  las mismas. 

Así pues. M&xico requerid  una  administraci6n  publica con 

caracteristicas  definidas.  acordes a la realidad Y a las 

aspiraciones  nacionales,  una  reforma  Que  debiera  tender.  cada 

vez mayor  precisibn.  a  que  las  instituciones  públicas  cumplieran 

mejor sus objetivos.  atribuciones Y funciones. 

De esta manera,  puede  afirmar aue la reforma  administrativa 

surqe del reconocimiento de  sue  las instituciones.  las 

estructuras y lor  procedimientos  establecidos no resultan  idbneos 

para el cumpliento  de los objetivos  sociales. De allí  que la 

reforma  administrativa  no se produjera  en el v a d o  en  virtud d e  



que  forme  parte del proceso slobal  de  cambios sociales.  en  cuya 

promocibn y orientacibn  participb  en  forma  destacada el 

sobierno. Por ser la reforma  una  transformacibn  que  requiere  ser 

necesariamente creada. 

La  creciente  comolejidad  del  aparato  administrativo ha 

propiciado tambih un  desconocimiento  qeneralizado d e  muchas  de 

las  tareas  del  sector  público. asi como de la naturaleza y 

objetivos  de  alqunos  orsanismos  sue lo intearan. 

El aparato  administrativo ha cumplido  una  serie  laroa  de 

funciones. entre  las  cuales ha destacado la de mantener la 

cohesibn de la sociedad.  Esto  no es. sin embaroo. estatico  en el 

tiempo. ya  Que  las  formas  administrativas has estado 

condicionadas  histbricamente. 

As1 ha sido  como  las  instituciones  pÚ4licas se han 

multiplicado a medida  Que se ha  hecho  imperativa  una  mayor 

Participacibn del  Estado  en los fenbmenos  econbmicos y sociales. 

Esto  ha  provocado  en M9xico. un  verdadero  enmarañamiento 

estructural Que ha desenvocado  en  duplicaciones  de  funciones. 

desperdicio  de  recursos. etc. El costo  social.  econbmico Y 

consecuentemente  politico  de este estado  de  cosas  puede 

comprometer  gravemente la estabilidad de una  nacibn- 



Este  fen6meno  en la medida  en  aue 5e refleja  un  crecimiento 

acelerado y confuso  del  aparato  administrativo.  hace  obliqatorio 

un  esfuerzo de  reordenamiento global. es decir. de la reforma 

administrativa.  En ese sentido. la reforma  administrativa no  fue 

fruto de voluntades  subjetivas o circunstancias  coyunturales. 

sino  necesidad  cateqbrica  de  un  momento  histbrico dado. 

Gsi pues. la reforma  administrativa busctr qarantizar la 

realizacibn de los proaramas  que se pusieron  en marcha. mediante 

la coordinacibn  de  esfuerzos Y el uso  racional  de io5 recursos 

humanos y materiales. Tambi9n. dicha  reforma. l o a r t  avanzar  sobre 

obst&,culos y resistencias. y aue  no  obstante  siqui6  adelante  para 

que la administracibn  pública  fuera  aaente  efectivo  de 10s 

cambios  Que se realiza  en el pais Y de los que se DrOYeCtan para 

el porvenir. 



Pitblica. Si bien esta  unidad  realizb  anA1isis  valiosos  sobre los 

principales  problemas  de la estructura y funcionamiento del 

Qobierno  federal.  no  contb  con el apoyo  adecuado para cumplir 

cabalmente los objetivos  Que  tenia  señalados. 

administrativas  Que  reuuería el sector pitblico aasb a la 

Secretaría de la Presidencia. la que. en 1P65. establecit, la 

Cornisibn de Administracibn  Phblica. Por considerar  imposible 

resolver  todos los problemas QUIS implicaba  una  reforma 

administrativa  a  fondo, a partir,.de  una  unidad  central de 

estudios y decisiones  encomendada a un pequeiio  rjrupo de trabajo. 

se recomendb Que. en  cada  entidad  Qubernamental. se estableciera 

una  unidad a la que convencionalmente se llamb  "Oruanizacibn Y 

M&todos" (UOM) . 

Se pudo  advertir  Que  dia con dia. Y Que  de  una  etapa  a  otra 

se identificaban  con  mayor  claridad  una  serie de importantes 

funciones  de  caracter  qeneral  que  cruzaba a toda la 

administracibn.  como  son la planeacibn,  proqramacidn Y 

presupuertaciones  econbmicas Y sociales  principalmente.  En ese 

sentido la proaramacibn  qubernamental  (planes.  proaramas  de 

desarrollo. leyes) constituvh la herramienta  fundamental  para 

conducir  en  forma  ordenada y orientada a la5  tareas pbblicas. 

Asimismo  dicha  proaramacibn fue el medio  que  parantizb la 

continuidad  de  las  acciones  del  gobierno.  mismos  que  reuuirieron 

de tiempo y de  esfuerzo permanente. dado  que el Qobierno  federal 
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estaba  preparado  para  realizar  las  adecuaciones  que se siauieran 

con el fin de  correqir  las  fallas  detectadas Y obtener los frutos 

plenos de la reforma. 

A s í  pues. e5 preciso  reconocer a pesar d e  muchos  intentos en 

materia  de  reorqanizacibn  administrativa.  finalmente en el 

periodo  de  Lbpez  Portillo  no  existid en  Mbxico  una  cultura 

administrativa  plenamente  desarrollada  que  facilitara la 

conduccibn  proaramada de las tareas públicas. lo cual  implica una 

aran disciplina sue se adQUiere a lo larqo Y ancho de todo un 

proceso de  caracter  permanente. 

En ese sentido. la reforma  administrativa  que se inteqrb  en 

un  vasto  proyecto de modernizacibn al que  convoc6 JosB L6oez 

Portillo  con la Ley OrqAnica  de la Administracibn  Pública 

Federal.  aspirb  a  erradicar los flaqrantes  desequilibrios 

sociales. para aue  lleqera al conjunto de la poblacibn los 

beneficios  del  desarrollo  econbmico.  tecnolbqico.  cientifico Y 

cultural. que  buscaba  asimismo.  incorporar a la5 masas los 

procesos  políticos  de la nacibn. El Jefe del  Ejecutivo  estaba 

convencido  de  que  era  posible  realizar un  esfuerzo  trascendente 

es esta etapa del  desenvolvimiento  institucional  de M&?xico. 

Asi. se puede  afirmar que. una de las  caracterfsticas mas 

importantes  del  Proarama de Reforma  Administrativa  mexicano. 

emprendida por Lbpez  Portillo.  fue la continuidad Que se 

manifeotb al haber  loqrado  mantener.  desde sus  inicios (1965) y a 



- ""M "" 

lo larpo de tres  oexenios l D i a z  Ordaz.  Echeverría  Alvarez Y Lboez 

Portillo)  su  propbsito  orioinal.  su  metodoloQia  basica Y su 

caracter  de  esfuerzo  permanente  del  sobierno. 

Si  bien es cierto  que las medidas mas radicales '1 ambiciosas 

Que se recomendaron  desde 196'7. en el informe  de la  Cornisiton de 

Administraci6n Ptíblic'a. sblo se pudieron  llevar a cabo  durante el 

oobierno d e  Jos+ LbDez Portillo. No puede  desconocerse Que tales 

medidas se basaron y fueron el resultado  en  Qran  parte de los 

esfuerzos  realizados a lo larclo de los últimos  luatros  por el 

aobierno federal. 

Probablemente  una  de l a s  exiqencias mas importantes  que 5e 

olanteb la reforma  administrativa.  fue  contar  con  adecuados 

ctrocedimientos de coordinacibn  administrativa  de  la5  diferentes 

instituciones  dtblicas. y a  que la solucibn  no  era  centralizar 

sino  coordinar el ejercicio  de  las  funciones  de fa5 dependencias. 

a  fin de  evitar  desperdicios  de  recursos y p8rdictao de tiemoo. 

Por tanto. SP puedo  entonces  concebir  a la reforma 

administrativa  como  una  funcibn  qubernamentrl  permanente de 

adminirtr8cibn interna. que consiste  en la planeacibn Y revisi6n 

sisternatica y proqramada  de los cambios  administrativos para 

parantizar el crecimiento  ordenado  de  administracibn  phblica 

federal y el mejor cumplimiento  de  5u5 funciones. 



Finalmente. cabe  destacar clue lo importante  de la 

transformacibn  del  aparato  administrativo oaíblico del  aobierno 

mexicano. ha  sido Q U ~  los rendimientos  esperados  en el corto y 

mediano plazo. han sido  esfuerzos  respaldados  en la capacidad Y 

en la sensibilidad  de los responsables  de  todos los niveles 

administrativos. De estos recluisitos depende. en oran medida. QLWS 

el pais est+  preparado  desde el Dunto  de  vista d e  una 

orpanizacidn y de 5u5 instrumentos  administrativos.  Dara  hacer 

frente a los desafíos  oue le depara la riltima Darte  de  nuestro 

sialo. 

PWxico D.F.. Diciembre de 1992. 
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