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Presentacion

José Marra Luis Mora, en la exposicién de motivos de la Constituciéon Politica
del Estado de México del 14 de febrero de 1827, menciona los propdsitos de la
desconcentracién administrativa -acercar lasdecisiones al administrado, la divi-
sion polttica como fundamento del &mbito competencial del érgano desconcen-
trado y la unidad de éste- en los siguientes términos: "las leyes dictadas... han
conspirado a la unidad de la divisién del territorio, as! que ya no se advierte
aquella monstruosa heterogeneidad que hacia tan dificil y complicada la admi-
nistracion de los diversos ramos puestos a cargo del gobierno. La division poi (ti-
ca ha sido la base de todas las demas... Por la ley organica se formaran los distri-
tos (unidades desconcentradas), evitandose a los pueblos y particulares con tan
saludable medida la imponderable molestia de ocurrir a la capital con pérdida
de sus intereses y abandono de sus familias, en solicitud de la autoridad que
debe aproximarse a ellos".

*Sobre el mismo tema, la desconcentracién administrativa, Simén Tadeo Ort.z
de Ayala, en su ensayo "México Considerado como Nacion Independiente y
Libre", la sugiere en 1832 en Virtud de que "la subdivisidon o buenas adminis-
traciones en todos los ramos, esun objeto del mayor interés, tanto para la mejor
administracion y progresos, como para el sostenimiento de la tranquilidad
interior y exterior. Los puntos.... situados a una distancia enorme del centro del
gobierno supremo y de los jefes que lo dirigen, yacen en un completo abandono”.
En consecuencia, "para labrar la felicidad de la patria y asegurar sus intereses
mas caros y comprometidos... los puntos (distantes).. exrgen a la vez una ad-
ministracién sistematizada, uniforme y eficaz, que partiendo de un Solo punto
céntrico no se entrabe", a través oe "agentes de la administracién nacional
establecidas en tales puntos". En el caso ce la ciudad ce México, reitera la
urgencia de desconcentrar su administracién, en tanto "una soa MdrQ 0



gobernador ya demasiado ocupado en los neqgocios poi(ticos. es
imposible pueda atender a tan interesantes y complicados objetos", por ende,
"la policra y expedita administracion ordinaria de México exige imperiosamen-
te una subdivision en cinco cantones grandes.... que, independientes, adminis-
tren.... la justicia ordinaria y demas atribuciones municipales, a la par que... la
policra que se advierte en todos los ramos”

No obstante haberse pergefiado una doctrina desde hace siglo y medio e
implantado medidas para desconcentrar a la administracién nacional, auln
perdura su concentracion; por ello, es propésito actual integrado a la oolrtica
de descentralizacién de la vida nacional.... "condicién indispensable de nuestro
proceso de democratizacion integral y también elemento que coadyuvara a la
sociedad igualitaria que reclaman todos los mexicanos", en palabras del Presl-
dente Miguel de la Madrid.

El centralismo, invocado para propiciar la igualdad, desarrollar arménicamen-
te al pais y evitar concentraciones de poder locales, es ineficaz en sus dimensio-
nes actuales para realizar el provecto nacional determinado por la Constituc.6n
Yy, en varios de sus aspectos, en su negociacion misma. Sélo se puede adminis-
trar eficientemente de cerca.

Toda accién publica, social o privada debe estar dirigida a la realizacion de
dicho proyecto y, en consecuencia, es tarea primordial evitar la concentracion
del poder, sea poh'tico. administrativo, econdmico o cultural en 6rganos,
grupos, personas o regiones.

La ciudad de México es sede de decisiones publicas, privadas y sociales
fundamentales, asi' como de actividades econémicas y culturales. En muchos
casos, la concentracién administrativa obedece a la necesidad de dar respuesta
a la poblacién y a las actividades aqu (establecidas, por lo tanto, la transferencia
de éstas hacia las entidades favorecerd la de la administracion.

Consecuentemente, existe un esfuerzo por desconcentrar caira'!mente a la
administracion federal, transfiriendo las competencias para tomar decisiones
y prestar servicios a unidades establecidas en cada entidad federativa, dotadas
de las funciones de apoyo para lograrlo y sujetas a las poi (ticas. norrnas.cnte-
rios, planes, programas, coordinaciéon y evaluacion de los 6érganos centrales.

Con el objeto de contribuir al proceso de la desconcentracion. en este
numero de la Revista de Administracion Publica (RAPI s€ han reunido en-
sayos, documentos, antecedentes y la normatividad aplicable a dicho proceso.
-Con él se espera coadyuvar a la precisién del concepto y al esclarecimiento
de sus propositos, contenido, alcance y consecuencias. La tradicion nos obliga
a ello, las necesidades nacionales exigen la desconcentracién cada vez mas
amplia y mejor de la administracién, integrada a la descentralizacion de la vida
nacional, para la realizacidon cabal de nuestras opciones politicas fundamentales.

INSTITUTO NACIONAL DE ADMINISTRACION PUBLICA



L adesconcentracion politica
y la desconcentracion administrativa.
Base del desarrollo nacional

A primera vista, e problema de la desconcen-
tracién administrativa parece llano en cuanto
a su concepcibn préactica y tebrica, sin em-
bargo, reviste tal complejidad que nos lleva
hasta e andisis somero del Estado. Garcia
Pelayo sefiala que es un hecho incontroverti-
ble que & Estado contemporaneo se transfor-
ma necesariamente hacia un Estado eminen-
temente "social", cuya finalidad fundamental
es la "procura existencial" de la ciudadania
y que se ha ido convirtiendo en un Estado
distribuidor o "manager”, hecho digno de
consideracién, ya que laraz6n de ser del Es
tado, de acuerdo con la doctrina, es la de go-
bernar y no lade producir.

Ciertamente, en el Estado se concreta o
manifiesta el poder, cuya expresién es € go-
bierno, por lo cua e gobierno es un elemento
gue debe contar con capacidad de rectoria
para conducir o condicionar la actividad de
todas las instituciones que se dan dentro de
un marco juridico estatal y su finalidad debe
ser, por esencia, la misma de la sociedad que

ELENA JEANNETTI DAVILA

lo conforma, lo que lo convierte en un fené-
meno dindmico que requiere de un permanen-
te ajuste, cuyos fundamentos politicos y su
funcién pueden y deben variar confor.me se
transforma en e tiempo e fen6meno socia,
por un sinfin de causas.

Aunque '‘la razén de Estado" s610 aparece
implicita en los escritos de Maguiavelo, esun
hecho que plantea a la poi itica como una lu-
cha permanente y total por € poder. Burdeau
afirma que la esencia en el Estado es laforma
en gque se "institucionaliza" el poder. Weber
a su vez, lo vincula con el derecho desde e
punto de vista racional como una "compleja
estructura normativa articulada y jerérquica’,
y estos pensamientos se complementan con
Kelsen, cuyo punto devista es |a" estatizacion”
gue materializa lo normativo mediante la ge-
cucién del ejercicio de poder, gercicio que se
vale de lafuerza y tendencia monopolizadora,
el cual a su vez se apoya en laaccidn coerciti-
va, que contribuye a hacerlo realidad dentro
de un aparato a través del que, quienes de-
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tentan el poder legitimo ejercen su dominio
dentro, paray por lasociedad con laque con-
forman un todo interdependiente.’

En México, la resefia sumaria de la evolu-
cion de las atribuciones gubernamentales, de
las instituciones y de los medios para cumplir-
las especialmente de la planeacion, muestra
-dice Chanes Nieto- que se han venido incre-
mentando para responder a las realidades y
demandas del pais. “A ta crecimiento no ha
correspondido un desarrollo cualitativoy equi-
librado politico, social y econémico, que es
el origen y fin de atribuciones, institucionesy
medios”, € pais ha resentido un crecimiento
desigual en todos los campos de actividad,
permaneciendo a pesar de multiples esfuerzos
a lo largo de su historia, en € subdesarrollo
econémico y social, revelando e desarrollo
administrativo caracteristicas similares que se
traducen, en la actualidad, en la coexistencia
de sistemas de creacion de bienes y servicios
arcaicos, tradicionales y empiricos con méto-
dos modernos ocasionando una secuela de
descoordinacion e ineficiencia de conjunto.’'
De acuerdo con una vision histérica panorami-
ca, podria afirmarse que € punto nodal del
desarrollo de nuestro pais lo constituye lafor-
ma peculiar en que politica y economia se
han desarrollado y confluyen en € problerna.!
Quienes contemplan e desarrollo socio-eco-
nomico de México suelen analizarlo a partir
de la década de los afios cuarenta, punto de

1 Velasco Monrov. Santiago G.; Desccncentracion. Des
centralizacion y Coordinacién Administrativa y Conceptua-
lizacion del Estado. Monograf lasde clase. Facultad de Ciencias
Politicas y Sociales. UNAM. México, 1985-1986.

2 Chanes Nieto, José, "La Administraciéon Publica en Mé-
xico". Articulo: "La Formacion del Estado Contemporanea”,
Revista Investigacion Administrativa No. 54, Segunda Parte.
Ed. I.P.N., México, 1985.

3 Coérdova, Amaleo. La Formacién del Poder Publico en
México, Serie Popular ERA/15. Ed. ERA,S.A., México, 1985.

vista a nuestro wicio erréneo, dado que los
acontecimientos de México y su desarrollo ge-
neral actual tienen sus raices desde antafo, es-
pecialmente desde el siglo pasado, por lo que
los temas de caracter poi itico administrativo
que engloban la vida econdmica, social y cul-
tural de nuestro pajs no es posible tratarlos
en abstracto, desligados de la realidad y de la
historia. Estos son temas que siempre estan
en € foro de las discusiones y que son inago-
tables, tanto en la teoria como en la practica
de la administracion publica e invitan atratar
de desentrafiar e verdadero contenido y di-
mension de los conceptos'

MARCO CONCEPTUAL

México se ha querido sumar a la descentrali-
zacion y a ladesconcentracién administrativas
esperando encontrar la metodologiay €l cami-
no para resolver multiples problemas y acele-
rar su desarrollo, indtil es decir que a pesar
de los intentos programados los resultados
en lo general son parciales y condicionados a
una pronta revisiéon. Situacién que plantea,
como hipétesis, que no es factible determinar
la forma y manera de llevarlos a cabo s se
buscan resultados permanentes y eficientes,
sin antes analizar como se ha dado € centralis-
mo presidencial y como ha sido nada menos
que la avasalladora y permanente concentra-
cion del poder producto del poderoso meca
nismo poi itico centralizador, lo que ha pro-
ducido, lo aceptemos o no, un Estado mexica-
no fuertemente centralizado por costumbresy
hechos dentro de una vocacién federalista
siempre anhelante, nunca alcanzada, de que se
cumpla en sus principios y fines con objeto
de encontrar un cabal desarrollo nacional.

4 Vetascc Monrov, Santiago G. Oo. Cit.



México tiene una profunda vocacion fede-
ralista: su historia, su d&mbito geografico, sus
diferencias étnicas, sus caracteristicas regiona-
les, asi lo demuestran y asi lo requieren. El
Estado federal por origen y esencia implica
desconcentracion y descentralizacién del po-
der, de decisiones, de atribuciones, de funcio-
nes, de recursos, de beneficios "y la sociedad
civil mexicana, alo largo de su historia, con su
innata sabiduria ha rechazado cualquier forma
de centralizacion excesiva”.®* Estimamos, por
tanto, que la desconcentracion y la descentra-
lizacion implican antes que nada el estudio
de dos tipos distintos de concentracién siem-
pre concomitantes e inseparables entre si: la
concentracién poiitica y la concentraciéon fun-
cional, planteamiento que necesariamente nos
conduce a la génesisy desarrollo del poder en
nuestra patria, no sin antes precisar el marco
conceptual y la terminologia de los postula-
dos que en este andlisis le dan forma y conte-
nido a la historia y a las ideas. Por tanto, si-
tuarnos conceptualmente nos lleva al menos,
desde nuestro personal punto de vista, a defi-
nir, aceptar o delimitar acciones. De suyo de-
finir un concepto se dificulta porque forma
parte del lenguaje poiitico-técnico que los sec-
tores publico y privado utilizan para sustanti-
var y legitimar susacciones. Con esta salvedad
podemos entender por centralismo la concen-
tracién de poder en un ambito jerarquico su-
perior, con el fin de reunir en una sola persona
0 cargo la facultad de tomar las decisiones su-
premas o las mas importantes del grupo so-
cial.

En cambio, la centralizacién es un mecanis-
mo. En la centralizacion existe unidad funcio-
nal, es decir, utiliza una organizacién estruc-
turada jerarquicamente en la cual los érganos

S tbrderri.

TRIBUNA

superiores reunen los principales medios de
acciéon y de control, asi como los de decision.
Para Jeanne Swick-Pouydesseau todas las deci-
siones poi iticas, econdmicas, socialesy cultu-
rales son la competencia de un gobierno
central como es el caso de Francia. La centra-
lizacion desde cualquier punto de vista se
manifiesta por la aparicion de un d&rgano
central, cuya posesiébn de poder le da los
elementos necesarios para tomar decisiones
importantes y trascendentales en materia poi i-
tica, econdmica, social y cultural. A diferencia
del caso de Francia, en México este poder esta
ubicado en la presidencia de la republica por
mandato constitucional, en la persona del pre-
sidente, en la cual se deposita la facultad de
decision poi itica creandose, paraddéjicamente,
el centralismo poiitico dentro del marco fe-
deral.

Por su parte, la centralizacién administrati-
va se refiere al poder de tomar decisiones en
cuestiones administrativas por medio de una
persona u Organo central: el ejecutivo. La cen-
tralizacion administrativa existe, sefiala Serra
Rojas, "cuando los drganos se encuentran en
un orden jerarquico dependiente directamente
de la administracién publica que mantiene
una unidad de accion indispensable para reali-
zar sus fines. En su organizacidon se crea un
poder unitario o central que irradia sobre toda
la administracién publica federal". La concen-
tracion de poder significa acumulamiento per-
manente del mismo y es resultado de un pro-
ceso centralizador, resultado sin el cual la
centralizacién, que es a su vez medio y fin,
no existiria.

La centralizacion. la concentracion, la des-
centralizacién (en todas sus formasl y la
desconcentracion no son instituciones uruvo-
cas. son en la practica férmulas interdepen-
dientes que contienen principios y tendencias,

17
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modos de ser de un aparato poi itico o admi-
nistrativo.

En nuestro pais, los efectos negativos de la
centralizacion de las actividades administrati-
vas del gobierno federal en lo que se refiere a
la prestacion de bienes y servicios y alalenti-
tud burocrética, dentro de otras importantes
consideraciones, han ocasionado €l cuestiona-
miento de la estructura de todo el aparato
gubernamental, por ello, & tema de lacentra-
lizacion es materia de preocupacion y de dis-
cusion cotidiana. A partir de los afios setenta
se decidié combatir de manera sistemética la
centralizacion mediante unaserie de decisiones
tendientesa acercamiento de laadministracién
atodas las regiones de la nacion, con e propé-
sito de acelerar y agilizar los trdmites inheren-
tes y de terminar, asimismo, con funciones
duplicatorias y sobre todo de desperdicio de
recursos. Las medidas que en este sentido €
gobierno federal ha ido tomando se traducen
en una forma de organizacion mas amplia y su
férmula es: la desconcentracién administrativa
y la descentralizacion funcional, esta ultima
mejor definida como "coordinacion intergu-
bernamental”.

La desconcentraciéon como método puede
ser una alternativa viable, pero sélo en lame-
dida en que se lleve a cabo, rebasando los ni-
veles formales de recetario, para convertirla
en accion transformadora de un cambio po-
litico por una parte y administrativo por otra,
gue impacte a aparato burocréatico, a toda la
estructura juridica y a las reglas socio-econ6-
micas. La apertura de oficinas de trdmites
y servicios administrativos en diversos lugares
del pais o lareubicacion de entes paraestatales
en otr as regiones fuera de lasgrandes ciudades,
hasta la delegaciéon o transferencia, condicio-
nada por convenios parciales o totales de al-
gunas responsabilidades o quehaceres no es

suficiente, significa un simple descongestiona-
miento." Debidoalacomplejidad de funciones
y a ladificultad que se tiene para resolverlas,
el 6rgano central se veen lanecesidad de dele-
gar parte de su autoridad en busca de una ma-
yor eficiencia a fin de alcanzar los objetivos
encomendados.

Por lo tanto y en resumen, se considera
como desconcentracion administrativa a la
creacion o fortalecimiento de érganos deseen-
centrados, jerarquicamente subordinados al
organo central, con facultades especificas y
autonomia técnica y financiera para resolver
asuntos sobre materias y/o € &mbito territorial
gue se determine en cada caso, mediante un
acto legidativo plasmado en una ley o un re-
glamento. Los 6rganos desconcentrados o fun-
cionalmente descentralizados pueden confor-
marse por materia o por territorio.

La doctrina se manifiesta unanime en con-
ceptuar a la descentralizacion poi itica, por su
parte, como un sistema juridico de organiza-
cion estadual que tiene por objeto transferir
facu Itades o atribuciones, decisorias y gjecuti-
vas -que podrian ser de caracter economico
0 de servicio-s. aotra persona juridica ya exis
tente 0, en caso negativo, que se crea de
acuerdo con la ley, qguedando sujetas estas en-
tidades, que poseen personalidad juridica pro-
pia, a sistema de control y vigilancia estable-
cido por e Estado.

Descentralizar, dice la Real Academia Es
pafiola, significa transferir a diversas corpora-
ciones u oficios parte de la autoridad. Asi,
transferir es separar ciertos servicios, funcio-
nes, atribuciones o facultades. Por tanto, "la
ciencia de la descentralizaciéon radica en la
transferencia de competencias. Funciones pro-

6 Rosigue Caas. Jesé Antonio, La Pol itica Desconcentra-
cion en México. Manografias de clase: Facultad de Ciencias
Poiitices y Saciates, UNAM, México, 1976.



pias del Estado a otras personas juridicas
publicas", Sin embargo, sefiala Dom inguez
Alcahud, no es sélo la transferencia de com-
petencias estatales a otros entes, sino "también
el sometimiento de éstos en cuanto al ejercicio
de tales competencias a la tutela del Estado"."

Evidentemente, no se refiere a la descen-
tralizacion politica, sino a la técnica, pues la
politica implica la concesion definitiva de fa-
cultades pactadas dentro del Estado en un sis-
tema federal. La descentralizacion estambién
una estrategia para diversificar, transferir o
trasladar facultades de decisién y ejecuciéon
y sus vertientes pueden ser de caracter emi-
nentemente poi itico o exclusivamente técnico
0 de especializacion. Acosta Romero afirma
gue la descentralizacion poi itica se refiere ala
distribucion del poder politico, a las potesta-
desy atribuciones publicas.

La descentralizacion poi itica comprende la
forma del Estado o la forma de gobierno e
implica la existencia de una autonom ia de de-
cisién, de actuacién y hasta de fijacion de
poi iticas interiores o dentro de un 1limite
territorial, ya sea del Estado nacional, de la
federacion o del municipio.®

La creacion o la aceptacion de entidades
politicas libres y soberanas dentro de una na-
cién corresponde a niveles constitucionales en
donde estas entidades, aunque poseen autono-
m ia poi itica, quedan vertebradas aun gobierno
federal mediante un pacto, como es nuestro
caso conforme al articulo 40 de la carta mag-
na: “Es voluntad del pueblo mexicano cons-
ti tuirse en una Republica representativa, demo-
cratica federal, compuesta de Estados libres
y soberanos en todo lo concerniente a su
régimen interior, pero unidos en una federacion

1 Vetasco Monrov. Santiago G. Oo. Cit.
8 Acosta Romero. Miguel, Teoria General del Derecho
Adrmnistrativo. Ed, Po-ria. S.A. MéXICO, 1681,
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establecida seguin los princrpros de esta ley
fundamental”. Asi, la concertacion poi itica
€s una competencia que se ejerce en materia
federal sobre todo el territorio nacional, to-
mando como base la totalidad del Estado.

La desconcentTacion del poder poiitico
ha sido poco tratada por considerarse una
practica muy dificil de llevarse al cabo. Politi-
camente, el poder del Estado es uno e indivi-
sible, sin embargo, para su ejercicio se divide
en tres areas 0 ramas especializadas conocidas
por su actividad legislativa, ejecutiva o judiciall,
esquema que se repite a nivel estatal, lo cual
ha quedado truncado en el caso municipal. La
desconcentracién, en la mayor parte de los
casos en que se aplica, significa un desconges-
tionamiento fisico y funcional.

La centralizacion ha arrebatado al municipio
su capacidad politica integral “y recursos para
desarrollar en todos sentidos su ambito terri-
torial y poblacional; indudablemente, ha llega-
do el momento de revertir la tendencia centra-
lizadora, actuando por el fortalecimiento de
nuestro sistema federal". Asi lo sefala la ex-
posicién de motivos a las reformas del articulo
115 constitucional: “‘no requerimos una nue-
va institucion: tenemos la del municipio”.

Ya el presidente Luis Echeverria Alvarez
manifestaba en su V informe de gobierno:
"Para combatir el centralismo administrativo
se ha fortalecido el programa de delegacion
y desconcentracion de facultades, fundamen-
tales a la provincia, de la mayor parte de las
dependencias federaies, organismos descentra-
lizados y empresas de participacion estatal”,
sin tocar el problema de fondo: el centralismo
politico producto del acumulamiento del po-
der por una excesiva concentracion del mismo.
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EL PROCESO DE DESCONCENTRACION

Se puede afirmar que desde hace quince afios
-dice Velasco Monroy- ‘“fa administracion
publica federal ha intentado, por lo menos
formalmente, la desconcentracion de sus de-
pendencias y entidades; en algunos sectores,
se han obtenido avances y logros substanciales,
pero estos resultados no han impactado en €l
ambito municipal propiamente dicho, porque
se han dado siempre dentro de lo que se en-
tiende por desconcentracion administrativa’.
Por supuesto que los avances en la desconcen-
tracion han beneficiado a los habitantes de los
municipios y a los ayuntamientos, ya que, de
alguna forma u otra, se han acercado las deci-
siones, los tramites y los servicios de laadmi-
nistracion puablica federal (y estatal en su caso)
a lugar donde se generan las demandas de la
poblacion!

Este acercamiento a la demanda local pro-
duce en lazona metropolitana un desconges-
tionamiento que debe sufrir una constante
revision y adecuacion, que debe meditarse
y planearse muy detenidamente, dado que
puede resultar contraproducente a acarrear
perjuicios en las ciudades sede y en los muni-
cipios receptores, comunidades y lugares que
en la mayor parte de los casos ho se encuen-
tran preparados para absorber el impacto, ni
fisica, material, econdmica y espiritualmente
hablando, y por lo mismo pueden reaccionar
con un fuerte rechazo social.

Coincidimos con Velasco Monroy en que
"los esfuerzos para revitalizar e federalismo
por la via de la desconcentracion funcional
y territorial se verian truncosy sus resultados
limitados, si los gobiernos de los estados y las
autoridades municipales no lallevan acabo en

9 Velasco Monrcv, Santiago G. Op. Cit.

sus propias administraciones. Ladesconcentra-
cion debe ser integral, comprendiendo todas
las éreas y niveles de gobierno, mediante un
esquema de regionalizacion Unica, que permita
la convergencia, laconcurrenciay lacoordina-
cion efectiva de las acciones publicas, dentro
de una misma dimension espacial, tal como se
ha intentado en € presente sexenio en € Esta
do de México".'o

La desconcentracion es un proceso en cade-
na e implica a su vez la desconcentracion de la
administracion publica municipal, necesaria
e impostergable, ya que ésta debe también
acercarse, mas que ningun otro nivel de go-
bierno, a lacomunidad y a ciudadano mismo.
Pero para que se dé esta desconcentracion en
el dmbito municipal, se precisa de algunos ele-
mentos y factores, entre los que seencuentran
las atribuciones legales. Asi, en primer térmi-
no, seria necesario legislar sobre la materia,
dado que la desconcentracion administrativa
a nivel municipal no esta contemplada especi-
ficamente por la mayoria de las legislaciones
de los estados. Los ayuntamientos deben te-
ner una base juridica para lacreacion de 6rga-
nos desconcentrados propios, asi como para
dotar a estos Ultimas de su propio régimen
legal. Es inaplazable una revision del marco
juridico constitucional que permita una redis-
tribucion de competencias y atribuciones
entre la federacion, los estados y los munici-
pios. Desde 1982, Gutiérrez Salazar ya sefida-
ba con claridad este problema: ... Lanecesi-
dad de analizar e marco actual dedistribucion
de competencias, para detectar aquellas que
puedan ser absorbidas por los estados y muni-
cipios. Esto implica una acuciosa revision,
fundamentalmente a los articulas 30., 27, 73
y 115 constitucional y, en forma particular, a

10 Ibidem.



titulo quinto de la Constitucion General de la
Republica que se refiere a los estados de la Fe-
deracion"." El federalismo y la descentraliza-
cion de la vida nacional implican necesaria-
mente la particioacion de los estados, de los
municipios, de las comunidades locales y del
ciudadano en las decisiones que hay que tomar
y que los afectan y en lugar que les afectan.

En relacién a estos aspectos, Chanes Nieto
sefiala que "debe ampliarse. .. el ambito
competencial de estados y municipios, trans-
firiendo atri buciones federales con vocacion
local y los recursos de toda indole que para
ellas dispone la administracion federal, nece-
sitandose al efecto: Revisar permanentemente
al marco normativo para determinar los ambi-
tos competencias federal, estatales y munici-
pales, a fin de que respondan a los requeri-
mientos sucesivos que el pais presente. Analizar
cada una de las atribuciones de la administra-
cion federal y determinar la conveniencia de
que sean cumplidas por las administraciones
estatales y municipales. Cada atribucion o ins-
titucion transferida implica la de los recursos
materiales y el personal respectivo o aumentar
proporcionalmente las participaciones en in-
gresos federales de estados y municipios. in-
crementar la capacidad administrativa de
las entidades federativas y municipios para
garantizar su eficaz desempefo";'?

Todo ello requiere, ademas de una profunda
y sistematica preparacion civica en la que to-
dos los medios culturales y de comunicacién
masiva deben colaborar, puesimplica un cam-
bio psicosocial de envergadura nacional, sin lo

11 Gutiér-ez Sataaar, Sergio E., "El Federalismo Mextce-
no y la Coordinaciéon tnteequbemarrentat*. En Revista de
Administracion Publica No. 54. Ed. INAP, México 1983.

12 Instituto Nacional de Administracién PuUbttca. Porta-
lecimtento del Municipio". Gaceta Mexicana de Adrninistra-
cién Publica Estatal y Municipal No. 16 v 17. Ed. INAP, Mé-

Xic0,1985.
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cual el proceso no es facil de asimilar a nivel
local. Preparacién que, al estar ausente en la
practica, ya ha creado rechazos y retrocesos,
con desgaste administrativo e inversiones inU-
tiles y frustraciones personales y aun gremiales.
"Todo parece indicar que el gobierno federal
se muestra reticente para realizar una verdadera
descentralizacién por la via de transferencia
de atribuciones y la definicién de competen-
cias por las modificaciones al marco normati-
vo, y el proceso de descentralizacién parece
que se limitara a la desconcentracién y des-
congestionamiento de la administracion publi-
ca federal, y en el mejor de los casos a promo-
ver lo que se conoce como federalismo por
convenio"."

Gutiérrez Salazar sefiala con firmeza que:
“_ .. No se debe promover el 'federalismo por
convenio' que conduce, como ya ha sucedido
en nuestro pais, al ‘centralismo descentraliza-
do'; ésto es, a que lasdecisiones fundamentales
para la vida poiitica, administrativa, econémi-
ca y social del pais se tomen unilateralmente
en el centro y por autoridades federales dejan-
do tan solo alasautoridades locales la ejecucion
de estas acciones que, por lo demas, se deter-
minan a través de convenios administrativos
en los que muchas veces se incorporan, incluso,
materias de dudoso caracter convenible por
parte de los Estados". Esta renuencia, esta
desconfianza para llevar a cabo una auténtica
descentralizacién, puede obedecer a la estruc-
tura misma de nuestro sistema poiitico, el
cual gira en torno a un ejecutivo fuerte mani-
festado en el presidencialismo, cuya fuerza
se fundamenta precisamente en la concentra-
cion del poder, en el centralismo yen la buro-
cracia, fenédmeno poiitico que se justifica en
el pasado histérico al irse consolidando el

13 Vetasco Monrov. Santiago G Op. Cit.
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Estado mexicano como un Estado internacio-
nalmente fuerte, pero que en nuestros dias
debe encontrar otras pautas de fortaleza.

La descentralizacion poi itica y administra-
tiva es contraria a central ismo, por lo que su
ampliacion aparentemente implicaria a su
vez e debilitamiento del presidencialismo,
idea que nos negamos a aceptar. Historica-
mente, es muy dificil que e centralismo del
gobierno federal e incluso de los estatales se
revierta efectivamente. "Distribuir el poder es
la base y € éxito de ladescentralizacién poi i-
tica', afirma el especialista francés Francois
D'Arey: "La descentralizacion, redistribuir €l
poder, no implica la pérdida de la unidad na-
cional, pero s la realizacién de un cambio en
lasestructurasy actitudes poi iticas. Por supues-
to que € cambio poi itico, lacreacion de nue-
vos centros de poder, la descentralizacion,
provoca € surgimiento de nuevas élites de po-
der en las regiones, ya que este proceso es por
necesidad, ladistribucion del poder no solo de
los servidores; de las facultades o de la pobla-
cion"." "Laredistribuciony descentralizacion
del poder del Estado del nivel federal hacia e
nivel estatal y de éste hacia el nivel municipal,
equivale a devolverle a propio Estado su capa
cidad de gobernar la poblacién y € territorio
en todas las regiones y localidades del pais.”

La coordinacién o "descentralizacion fun-
cional", es una variante de ladesconcentracion
y lleva larvado un convenio de cooperacion.
Sus raices datan del periodo de Venustiano
Carranza. Sus modernos propdésitos estan
incluidos en e Convenio Unico de Desarrollo
{(CUD), e cua constituye e principal instru-
mento juridico, administrativo, programatico
y financiero de la concertacién interguberna-
mental. "Historicamente, la coordinacion re-

14 |bidem.

presentd un substancial avance que logré la
unidad, congruencia y homogeneidad en
muchas materias, asi como laracionalidad en
la utilizacion de recursos, pero también habria
de reconocer que, en muchos casos, significo
la pérdida de funciones por parte de los go-
biernos estatales y municipales, los cuales
fueron absorbidos por la Federacion. Esto
provocd, a nivel municipal, que los gobiernos
locales tuvieran un quehacer cas nulo origi-

n.n

nando su debilidad";
LA CONCENTRACION URBANA

Durante el sexenio 1976-1982 se hizo énfasis
en la reforma administrativa. De la misma se
desprendié un proceso de desconcentracion
que tratd de ir més ala de lo meramente admi-
nistrativo, a considerar las dimensiones eco-
némicas, poiiticas y sociades que implica €
proceso de concentracion urbana. Para nues-
tro pais, como para todos los de América La
tina, el siglo xx pasara como la historia de la
transicion de las sociedades rurales a socieda-
des urbanas, sumando a esta transicion todas
las implicaciones sociolégicas que conlleva. A
principios del presente siglo, el 70% de la po-
blacion vivia en e campo, en poblaciones
menores de 2,500 habitantes y solo un 30%
en pequefias y medianas ciudades que no re-
basaban la cuota del millon de habitantes. Para
el ya cercano afio 2 mil, se estima que por lo
menos & 80%de la poblacién vivira en ciuda
des de 2,500 habitantes hasta 25 millones,
cifra a la que alarmantemente se vaacercando
nuestra gran metrépoli. Actualmente, los pai-
ses industrializados tienen entre 85 y 93% de
poblacién urbana. En los paises desarrollados
el proceso de urbanizacion fue precedido de
un proceso de industrializacion y desarrollo

15 Ibidem.



del comercio; en los paises de América Latina
el proceso es consecuencia de fuertes corrien-
tes migratorias, las que no encontrando opor-
tunidades en las zonas rurales, a veces ni de
subsistencia, buscan en lasciudades lasolucion,
la mayoria de las veces ofreciendo una mano
de obra bastante baratay nulamente calificada,
la que poco a poco leda al inmigrante y asu
familia la posibilidad de asentarse definitiva-
mente creando toda una carga urban istica.

Debe recordarse que desde que los liberales
Ilegaron al poder, a mediados del siglo pasado,
su mas caro deseo fue industrializar a pais:
Judrez murio con este deseo. Diaz avanz6 mu-
cho en este terreno, pero descuidd tanto €l
aspecto poi itico, que la misma revolucion que
lo derroco trastornd a pais. Carranza, Obre-
gon, Calles y Cardenas reconstruyeron a pais
y sentaron las bases econémicas y politicas
para que Avila Camacho, Aleman, Ruiz Corti-
nes y Lopez Mateos vieran redlizarse e anti-
guo suefio liberal, sblo que 100 afios mastarde.
Este desfasamiento cronolégico en la agenda
del desarrollo nacional, tuvo como conse-
cuencia € crecimiento amorfo de una estruc-
tura urbana nacional desvinculada de las acti-
vidades econdmicas bésicas acentuandose la
dependencia del exterior.P Asi, en la década
de los setenta este problema se convirtio en
una caracteristica més de nuestro subdesarro-
110 socioeconémico.

Una de las deformaciones més comunes de
la estructura urbana en Los paises subdesarro-
Ilados es la macrocefalia, es decir, la concen-
tracion de poblacion y recursos en unas
cuantas ciudades y la desruralizacion incon-
tenible. Al lado de la macrocefalia se da la
dispersion, aln existen en nuestro pais mas
de 95,000 asentamientos con menos de 1,500

16 Rosigue Calas, José Antonio. Op. Cit.
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habitantes a los que muy dificilmente se les
pueden proporcionar servicios.

A partir del régimen de Diaz Ordaz (1964-
1970) se empiezan a percibir los sintomas de
esta anomal ia urbana y se hacen los primeros
esfuerzos planeados para evitar que la ciudad
de México siga creciendo desorganizadamente,
inicidndose una politica de "programas' y
"polos de desarrollo" para equilibrar las acti-
vidades econdmicas del pais. Con Luis Eche-
verria, Lopez Portillo y De la Madrid este
proceso ha seguido cobrando importancia. A
pesar de ello, Angel Mercado sefiala que me-
diante laintervencion de urbanistas y adminis-
tradores publicos no se han registrado casos
de ciudades cuyos problemas se hayan resuel-
to. "Més bien es lo contrario: aqui y dla
abundan los ejemplos gue evidencian una su-
cesion cas continua de fracasos, los que ade-
mas de no resolver gran cosa, actlan las mas
de las veces también como causa adicional
y acumulativa de nuevos problemas urbanos.”
Reflexion que impulsa a reconsiderar aguellas
acciones intencionadas que se circunscriban
dentro del conjunto de estrategias, técnicas e
instrumentos previamente establecidos en un
plan que controle, regule e influyaen los pro-
cesos urbano-demograficos, con la finalidad
de descongestionar los grandes centros de po-
blacion y evitar que estos resurjan en el futuro.
Fendmenos que requieren de estrategias tales
gue renueven solidamente todos losobstéacul os
administrativos, poi iticos o sociales que hoy
existen. Luis Echeverria, a referirse a las mi-
graciones hacia la ciudad de México, expresd
gue: "Se trata de un fendmeno natural que
no puede frenarse de modo compulsivo. El
unico medio efectivo para lograrlo esvigorizar
laeconomia en € interior del pais, crear nue-
vos polos ce desarrollo regional, descentralizar
la industria, las actividades administrativas y
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los centros educativos para que e desenvolvi-
miento pujante de la provincia compense €l
espejismo de lagran ciudad. .. ”

El papel que e Estado hajugado en el pro-
ceso de concentracion-desconcentracion ha
ido variando segun laprioridad que le ha dado
a sus consecuencias y a conocimiento que ha
tenido de éstas. Asi, en un principio (1958-
1964) lo ignord; mas adelante (1964-1970)
cuando se percat6 de que frenaba el desarro-
llo econdbmico y social del pais, lo tratd de
contrarrestar mediante la creacion de polos
de desarrollo, combinando esta poi itica con
una serie de incentivos fiscales y subsidios
que las més de las veces concluyeron con la
formacion de ramas industriales sobreprotegi-
das e incapaces de generar e grado de polari-
zacion deseada. En laprimera mitad de ladé-
cada de los setenta se ensayaron infinidad de
proyectos y poi iticas tendientes a desconcen-
trar especialmente a laciudad de México. En
esta etapa € problema hizo conciencia, pero
las soluciones que se presentaron fueron par-
ciadles. Al cambiar €l titular del poder gecuti-
vo federal en 1976, con un peculiar espiritu
de renovacion se organizé un sistema de pla
neacion y programacion a nivel nacional para
determinar los principales problemas del pais
(entre ellos la concentracion); se trazaron los
planes y programas a seguir; se legisé en fun-
cion de los nuevos objetivos nacionales; se
crearon organismos oficiales para coordinar,
gjecutar y evaluar los proyectos; sin embargo,
pese a la racionalidad y rigor metodoldgico
que los caracterizo se vieron frenados."

En el periodo de gobierno de Miguel de la
Madrid se ha intensificado todo € proceso
de descentralizacion de lavida nacional cuyo
resultado tendra muy pronto que evaluarse,

17 Ibldern.

pero que, a primera vista, no ha logrado alcan-
zar los niveles esperados, |o que nos lleva a
considerar los factores que obstaculizan nues-
tro desarrollo: "La ausencia de decisiones
politicas en los altos niveles jerarquicos del
Estado, en relacion a lagecucion de sus pro-
pios proyectos. Lafalta de apego a lanorma
juridica tanto de funcionarios publicos como
de la iniciativa privada en relaciéon a la des-
concentracion. La fata de una exhaustiva
simplificacion de la intrincada, compleja y
aun contradictoria legislacion administrativa.
Inexistencia de centros urbanos que ofrezcan
niveles de comodidad e infraestructura para la
poblacion e industria, comercio y servicios
gue se desean desconcentrar. El caracter tec-
nocrético con que se han elaborado planes y
programas en los que se involucra a amplios
sectores de la poblacion sin considerar laexis
tencia de niveles efectivos de participacion
y decision de éstos. El desconocimiento en si
de muchos de los aspectos que implica el pro-
ceso de desconcentracion, particularmehte los
aspectos de carécter politico-econémico y los
psiquico sociales'.'! En suma, ha faltado e
andisis profundo de los mecanismos de con-
centraci 6n que frenan los cambios. Lo impor-
tante no es quitar los obstéculos, sino hacer
realidad lafinalidad perseguida con una orga-
nizacion federalista, en lacua € poder poli-
tico esté debidamente desconcentrado.

EL REGIMEN FEDERAL MEXICANO

En México, como en algunos otros paises de
América Latina, se adoptd la forma federa
de gobierno por la influencia y prestigio del
modelo institucional de Norteaméricay, desde
luego, obligados por sus condiciones historicas

18 Ibidern.



internas. Los paises |atinoamericanos son ala
fecha més centralizados que los Estados Uni-
dos de Norteamérica, porque € gobierno cen-
tral dispone de poderes que dejan muy poca
autonomia a fas iniciativas de los estados o
provincias. Si agregamos a esto las tradiciones
coloniales que acostumbraron en exceso alos
latinoamericanos a autoritarismo y a lacen-
tralizaciéon, tendremos que € federalismo
adoptado en nuestros paises € siglo pasado,
fue més un propoésito descentralizador para
instituir ciertas libertades locales con las que
no se contaba y a las que no se estaba acos-
tumbrado, que un pacto entre iguales, suceso
que no produjo un auténtico cambio poi itico-
socia y por elo e propésito a lafecha, ain,
no se ha alcanzado, pues e centralismo sigue
siendo una caracteristica de nuestros sistemas.
Esto se debe también, en parte, a que lascons
tituciones latinoamericanas son susceptibles
de ser modificadas que la estadunidense. Por
egjemplo, en México, aunque se requiere lara
tificacion del voto del Congreso por lamayoria
de las legidaturas de los estados, € sistema
de disciplina del partido oficial ha minimizado
tal exigencia a disminuir laoposicion; de esta
manera, cuando las transformaciones econd-
micas y sociadles de emergencia han exigido
mayores poderes federales ha sido relativa
mente sencillo agregar los mismos en laCons-
titucion.

MEXICO y SU INDEPENDENCIA

En 1821, México nace a la independenciay,
desde entonces, su lucha ha sido permanente
y sostenida por autodeterminarse como pue-
blo en lalibertad y en ladignidad. La promul-
gacion de la primera Constitucion de la Repu-
blica signific6 un triunfo sobre las fuerzas
gue pretendieron prolongar las condiciones
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politicas y sociales de la Colonia,'! E primer
Congreso Constituyente percibié, con gran
vision, "que no podia haber otro centro de
unidad ni otro enlace que estrechara entre si
a las diversas provincias de esta nacion; sino
una Constitucion Federa que reconociera la
totalidad de los pueblos a pronunciar su in-
dependencia’. Desde 1821 hubo muitiples
medidas tendientes a definir las atribuciones
gubernamentales y, en consecuencia, de la
administracion publica. Fue hasta 1824 que
se definieron decisiones politicas fundamenta-
les que perduran hoy: soberania nacional,
autodeterminacion y solucién pacifica de los
conflictos, orden constitucional, la Republica,
laforma de Estado federal, ladivision del po-
der publico para su gercicio y laforma de
gobierno presidencial. A partir de 1824 eslu-
cha constante de nuestro pueblo conservar
y robustecer e régimen federal, por ser un
instrumento de unidad que evita la disgrega-
cion y preserva la personalidad y lasexpresio-
nes culturales de las entidades federativas, por
ser también hébil forma de organizacion poi i-
tica y administrativa, una instancia de repre-
sentacién democrética y una solida base para
apoyar e impulsar € desarrollo colectivo."
Desde 1824 a 1857, como sabemos, € pais
sufrié grandes infortunios: luchas entre cen-
tralistas y federalistas, escoceses y yorquinos,
progresistas y conservadores, rebeliones y
cuartelazos a cada momento y con cualquier
pretexto, aun cuando se invocara siempre €l
bien de la nacién; la hacienda publica en ban-
carrota; laindependencia de Texas; lainvasion
de 1847. Durante estos afos de anarquia fue
imposible el progreso econémico y socia de

19 Chanes Nieto, José. OP. Cit. Primera Parte, México,

1984.
% |bidem.
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Meéxico. La agricultura y laganaderia se halla-
ban arruinadas, las minas se abandonaban, los
caminos se deterioraban, €l comercio interior
era precario ante la desconfianza y lasaleaba-
las y el exterior estaba limitado por los aran-
celes y e contrabando. Ante situaciéon tan
desoladora fueron impotentes lasinstituciones
creadas para el cumplimiento de losobjetivos
gue en cada periodo gubernamental se invoca-
ban. Al lado de la necesidad de allegarse recur-
sos, los gobiernos afrontaban la de crear la
administracion. Estas tareas se veian interrum-
pidas a cada momento por las insurrecciones
y las asonadas, asi como por la sustitucion
del régimen federa por € central; de ahi que
los exiguos recursos se destinaran a mantener
la paz siempre precaria y, consecuentemente,
no los habia para cumplir los planes y progra-
mas a cargo de lasautoridades.”

EL DESARFIOLLO ECONOMICO
DE MEXICO

Como hicieron notar en sus respectivos tiem-
pos Marxy Lenin, lairrupcion del capitalismo
occidental en los paises dependientes destru-
y0 los intentos de éstos por crear un desarro-
llo econdbmico independiente paralelo a su
independencia poi itica. México, al igual que
el resto de Latinoamérica, habia venido
dependiendo, desde la época de la Colonia,
de laexportacion de unos cuantos productos
primarios, haciendo depender su economia
del mercado mundial, siempre inestable, de
metales preciosos, agricolas o artesanales,
asi como de la inverson extranjera siempre
interesada solo en la produccion primaria,
situacion que se ha prolongado en € tiempo.

21 |bidem.

Cualquier intento de desarrollo econormco
fracas6 en € siglo pasado debido a vacio
de poder, a no existir en los herederos natu-
rales del poder oo1itico que fueron loscriollos,
ninguna experiencia, produciéndose un caudi-
Ilismo fragmentado y regional que en defensa
de sus intereses personales lucho entre si, des-
truyéndose y destruyendo a pais.

El periodo llamado “‘de la anarquia’, con-
templa un Estado nacional que lo es s610 de
nombre, sin control efectivo sobre la pobla-
cion y e territorio, sin autoridad y contenido
por una miriada de poderes locales cuya auto-
nomia era e signo indudable de la debilidad
de los poderes centrales. Estambién indudable
que los dos campos ideoldgicos a los que se
afiliaron los caudillos de una u otra tendencia
-g| conservador y e liberal- buscaban, cada
uno con soluciones poiiticas radicalmente
opuestas, € remedio a los males del pais."
Bobbio afirma que: "Es evidente que desde la
época de la Colonia € desarrollo de América
estuvo estrechamente ligado al desarrollo del
capitalismo mundial. ..”" En este sentido, es
posible sostener que e caudillismo del siglo
XIX reflegla, en un nivel poiitico, los vinculos
de dependencia que existian a nivel econdmi-
co entre las regiones. La lucha caudillista fue,
sin duda alguna, una lucha entre regiones, pero
de oligarquias que aspiraban a control de los
mecanismos necesarios para dominar latotali-
dad del sistema. Caudillismo que en el tiempo
fue controlado con base en facultades extraor-
dinarias del poder presidencial, politica que
aparece hasta nuestros dias, aunque € "caudi-
[lismo" tenga otra cara y otro signo en la ac-
tualidad.

En suma, "como ya nadie parece poner en
duda los gobiernos de Juarez y de Diaz, asi

2 Coérdova, Anafdo. OP. Cit.



como e régimen emanado de la revolucién,
se caracterizan ante todo por una extraordina-
ria concentracion del poder, debido a fortale-
cimiento del ejecutivo.” Podria afirmarse que
lacausa fundamental de que en buena parte del
siglo XIX privara laanarquia en lasactividades
productivas y en las relaciones poi iticas, re-
sidio en lafalta de un poder poi itico suficien-
temente fuerte como para imponerse en todos
los niveles de la vida social, dentro de una
economia como la nuestra en la que, por su
falta de desarrollo, estaban ausentes todos los
elementos que dieran a pais otra unificacion
nacional que no fuera, en primer lugar, launi-
ficacion polftica,** Raiz politica trascenden-
tal que no debe perderse de vista a considerar
las modernas ideas de desconcentracion politi-
ca o administrativa. El capitalismo de privile-
gios legitimado durante el porfiriatodio origen
a una oligarquia terrateniente; a una enorme
burguesia ineficiente; a una clase obrera muy
incipiente. .. y a un campesinado aislado. ..
a un capitalismo, en fin, desestructurado, débil
y con enormes desigualdades, alejado de lara-
cionalidad y eficacia alcanzadas en otras lati-
tudes. Al disefio de desarrollo economico ca-
pitalista elaborado por € porfiriato y basado
fundamentalmente en el reconocimiento poi i-
tico del Estado a la propiedad, propusieron un
nuevo modelo de desarrollo econdémico, igual-
mente capitalista, basado este en la pequefa
propiedad privada.”

""La lucha politica, con lasideas y con las
armas, transformo a pais, nada obedecié a
planes preestablecidos; las soluciones impues-
tas, ya con Juarez, ya con Diaz, fueron el
resultado directo de los intereses que en las
pugnas de grupos lograron €l triunfo. En reali-

23 |bidem.
2 calderon, José Maria, Génesis del Presidencialismo en
México. Ed. "EIl Caballito”, 3a. ediciéon. México, 1972.

TRIBUNA

dad, en e porfiriato encontramos claramente
una coincidencia, no casua desde luego, sino
necesaria, de dos hechos que unidos condicio-
nan e desarrollo posterior de México: por un
lado, €l fortalecimiento del poder nacional
mediante su transformacion en poder personal
y la sumisién, de grado o por la fuerza, de
todos los elementos opuestos a este régimen
o la conciliacion de los intereses econdémicos
en una politica de privilegios, de estimulos
y de concesiones especiales, por otro lado,
una concepcion del desarrollo convertida en
poi itica econdmica, en la que no solo se dis-
tingue entre extranjeros y nacionales, Ssino
gue se busca lacolaboracién de ambos, en la
inteligencia de que tanto unos como otros, te-
niendo que invertir e invirtiendo, por este
unico hecho ayudan de la manera mas eficaz
el engrandecimiento de la patria. En la practi-
ca, € resultado fue un sorprendente creci-
miento de las fuerzas productivas, que se tra-
dujo en un aumento de laproduccién del 2. 7%
en relacién con un aumento de latasa de po-
blacion del 14%". “Dos factores actuaron en
este sentido. Por un lado, lasinversiones ex-
tranjeras directas, que encontraron campo de
accion propicio en la economia mexicana y
fueron cuantiosas en los ferrocarriles, e co-
mercio, lamineria y laindustria; por otro, la
demanda externa de mercancias de exporta-
cion aumentd y los ingresos por concepto
de exportacion de bienes ascendieron més o
menos en forma continua. El aumento del in-
greso, lacrientacion de la agricultura hacia e
mercado, la formacion de un proletariado
agricola e industrial y lamas estrecha vincula-
cion internay con el exterior debido a mejo-
res comunicaciones, crearon mercado interno
y facilitaron la obtencion del externo. Los
factores productivos podian ahora ser utiliza-
dos en aprovechar lasoportunidades de ganan-

27
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cia que se presentaban, Junto con estos fent-
menos coadyuvaron decisiones de poiitica
econdémica en apoyo de esas tendencias, como
fueron los subsidios a la naciente industria y
la depreciacion de la moneda que, ligada a la
plata, se devalué hasta principios del siglo
xX % Estudiar laeconomiaa partir de 1940
es en cierto modo observar e resultado de un
proceso -dice Amaldo Cérdova- "sin saber
cémo comenzod y se desenvolvig".

FACULTADES DEL PODER
PRESIDENCIAL

El uso a veces necesario, a veces caprichoso,
durante el siglo pasado hasta e porfiriato, de
facultades extraordinarias del ejecutivo con el
fin de unificar y fortalecer a sistema, se fue
haciendo tradicional, agrupando a los poai iti-
cos en torno a individuos y no con base en
los principios federalistas. Las masas popula-
res no llegaron a alcanzar, en un proyecto
democratico, la solucion a sus necesidades
sociales locales. Carencias que laclase intelec-
tual presentd por delante de susintereses libe-
rales en un proyecto naciona a los constitu-
yentes de 1916, quienes de inmediato adopta-
ron las demandas, atrayendo asi a su causa
el sentir popular. EI movimiento maderista
fue la expresién de una revoluciéon poi itica
gue buscé negar la propiedad privilegiada
del portiriato —dice José Maria Calderon-- pa
ra "restaurarla como propiedad privada mévil,
transferible, comerciable y liberal, conjunta-
mente con la fuerza de trabajo de lagran pro-
piedad agricola y de los enclaves en que se
hallaba sujeta politica y econdémicamente, a
fin de dinamizar las relaciones capitalistas sin
romper los vinculos con € mercado capitais-

¥ Cordova. Arnaldo. OP. Cit.

ta mundlal."?" Al reconocer las exigencias
populares. "tierra para los pueblos y meores
sadarios con jornada méxima de ocho horas,
a lado de las exigencias liberales de los ide6-
logos de las clases medias, larevolucion mexi-
cana tomo un caracter inédito y se convirtio
en una revolucion social". Asi, los objetivos
de larevolucion de 1910-1917 recogen lasas-
piraciones del pueblo y la Constitucion los
convierte en preceptos para la accion publica
y privada.

"Madero, pese a que su programa, no habia
previsto mas que una renovacion politica, no
habia sido capaz ni tan siquiera de abatir el an-
tiguo orden poi itico. Sussucesores, en cambio,
organizados en el movimiento constitucionalis-
ta y bgjo e mando de don Venustiano Carran-
Za, no solo arrasaron con €l vigjo régimen, sino
gue impusieron su programa, poiitica 'y mili-
tarmente, de manera exclusiva. Los constitu-
cionalistas conservaron como nucleo esencial
de su programa social las instancias fundamen-
tales de la revolucién poi itica: ladefensa aul-
tranza del principio de la propiedad privada,
el proyecto de un desarrollo capitalista para
México, la institucién de un Estado de dere-
cho independiente de los intereses privados y
un sistema juridico de libertades publicas (se
trataba, como puede verse, de las méas grandes
aspiraciones de las clases medias mexicanas).
Pero a mismo tiempo, los constitucionalistas
arrebataron a los movimientos populares inde-
pendientes todas sus banderas, preconizando
la reforma agraria y € mejoramiento de las
clases trabajadoras urbanas, con un Estado
fuerte capaz de garantizarlas contra quienes
se lesopusieran o pretendieran ir més ala de
ellas. Paratriunfar, contaron a su favor con un
hecho decisivo: ni Villani Zapata ni cualquier

2% calderon, Jos¢ Maria. OP. Cit.



otro dirigente popu lar se plante6 lalucha por
el poder del Estado. En 1915, Carranzay los
carrancistas sefialaban, con justa razon, que
aquellos movimientos estaban a margen del
Estado y que por €llo mismo no pod ian garan-
tizar cambio social alguno. Asi, la revolucién
poi itica aparecia como la verdadera solucion
no solo a los problemas poi iticos de México,
sino, y sobre todo, a los problemas de las
masss."?"

La Constitucion de 1917 incorporé los de-
rechos sociales, la igualdad en las cargas y
beneficios sociales y la funcién social de la
propiedad, ademas de conservar los principios
fundamentales de 1824 y 1857.28 Las carac-
teristicas politico-sociales de la revolucién
mexicana dieron origen a un renovado poder
gjecutivo, como representante del moderno
Estado de derecho mexicano. “En 1916, a
entregar a Congreso Constituyente, reunido
en Querétaro, su proyecto de Constitucion
reformada, Carranza manifesto, al igua que
Rebasa, la conviccion de que la Constitucion
de 1857 habia sido inaplicable en virtud de
la naturaleza abstracta de las doctrinas que le
servian de base. Carranza proponia la organi-
zacion de un gobierno fuerte, rechazaba el
despotismo y confirmaba la necesidad de que
la conservacion del orden coincidiese con la
legalidad. Lo primero, la conservaciéon del or-
den, se haria una realidad positiva prestigian-
do al ejecutivo por medio de la eleccion di-
recta del presidente y fortaleciéndolo con atri-
buciones que sélo indirectamente podrian ser
fiscalizadas por e legidativo. Lo segundo, €
apego a la ley, se efectuaria regimentando es-
crupulosamente las funciones del gjecutivo y
respetando la libertad, la igualdad y laseguri-

27 Coérdova. Arnaldo. OC, Cit.
& Chanes Nieto, José. Op. Cit. Primera Parte. México,
1984.
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dad de los derechos del pueblo mexicano. Con
modificaciones que no cambiaron el fondo de
la propuesta de Carranza, €l Congreso aprobo
su proyecto en lo relativo a la organizacion
del Estado. Lacontrapartida indispensable era
la reduccion efectiva de las atribuciones del
legislativo, en la que también se hizo evidente
el fruto de laexperiencia porfiriana.”

Cobraron vida institucional las reformas
sociales con su consagracion en los articulos
27 y 123 de laConstitucion de 1917, dandose
a partir de la misma un proceso constante de
conservacion y renovacion, de cambio y de
readaptacion. .. '* Lanueva organizacion del
Estado ha seguido siendo e instrumento por
excelencia para operar todas las transforma-
ciones del México posrevolucionario. como ya
lo habia sido, asu manera, ladictadura perso-
nal del General Diaz. En fin, no sdlo México
no ha logrado romper, después de la revolu-
cion, la relacion de dependencia con e exte-
rior, sino que a contrario, ésta se ha ido acen-
tuando.P?

Una premisa que no debe sosayarse y que
gueda implicita es que larevolucion mexicana
y la Constitucién Politica de 1917, son un
producto de toda la historia precedente y con-
secuencia logica de lamisma.

Quizés, sin embargo, la diferencia entre €l
porfiriato y e régimen posrevolucionario se
haga patente en e nuevo poder de decision
que seotorga a Estado y especialmente a ge-
cutivo, en virtud de los articulos constitucio-
nales 27, 28 y 123. En su contenido nace
cierto caracter paternalistadel Estado, el mar-
co ideoldgico de las nuevas instituciones y
crea poderosos elementos de control y con-
centracion del poder poiitico y socia. Lasfa
cultades extraordinarias con las que se gober-

2 Coérdova. Arnaldo. Op. Cit.
M Calderon, José Maria. OP. Cit.
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né antafo, se vigorizaron fortaleciendo e cen-
tralismo presidencialista. "El que una ley sea
eficaz no siempre depende de su automética
aplicacion, sino, en esencia, del modo como
propicia los desarrollos previstos en sus su-
puestos tedricos. La Constitucion de 1917 fue
tardia en aplicarse. Durante todo € €jercicio
constitucional de Carranza, e presidente go-
bernd con facultades extraordinarias y ningu-
na de las reformas sociales fue puesta en mar-
cha de modo convincente. Obregon inicio
aquiy alla el reparto y larestitucion detierras,
gobernando también con facultades extraordi-
narias. Pero, desde un principio, la presencia
de un gobierno fuerte fue indiscutible y desde
entonces la Constitucion abrio los cauces para
la total transformacion dd pais. Es verdad
que en mucho e poder personal seguia arbi-
trando esa transformacion: Carranza, Obre-
gén y Cales fueron, ante todo, exponentes de
este tipo de gobierno".*

Asi, lo que tenia de arbitrario, esponténeo
e imprevisto y que contribu ia a definir la poi j-
tica mexicana como relacién entre grupos de
politicos sin arraigo social o entre caudillos
facciosos, iba a convertirse en verdadero con-
trato social-afirma José Maria Calderén-,
realidad generalizada a partir de los grupos
que se empezaban a combinar en e poder y
aceptado, de grado o por fuerza, por todos los
mexicanos. "En realidad, y en fondo sin que
llegaran a proponérselo, € mérito correspon-
de en esencia a los presidentes fuertes del lla
mado grupo Sonora: Obregdény Calles'.?? “vyg
creo que la organizacion de un partido de
carécter nacional servir4d para constituir un
frente revolucionario ante el cual se estrellen
los intentos de lareaccion. Se lograria a lavez
encauzar las ambiciones de nuestros poi iticos.

3l Co6-oova, Arnahiz, O:J Crt
2 dem

disciplinandonos al programa que de anterna-
no se aprobara. Con tal organismo, se evitaran
los desérdenes que se provocan en cada elec-
cién y poco a poco, con € gjercicio democr&
tico que se vaya realizando, nuestras institu-
ciones iran fortaleciéndose hasta llegar a la
implantaciéon de la democracia’. Semanas
después, € general Cdles anunciaba ante €
Congreso la hora de abandonar definitivamen-
te el "régimen de caudillos" y de entrar en €
"régimen institucicnal'L":’

El mecanismo profundo de este proceso lo
ha constituido la colaboracion de los diferen-
tes grupos sociales en un rigido modelo politi-
co en € que los grupos y sus conflictos se han
institucionalizado. A diferencia del porfiriato,
en e régimen posrevolucionario las clases no
juegan su papel a través de los individuos ais-
lados, sino a través de grupos reconocidos ju-
ridicamente por e Estado y, en € fondo, de
los circulos de dirigentes encargados de repre-
sentarlos y, en lo que toca a sus organizaciones,
la negociacién de demandas se lleva a cabo
a nivel de dirigentes.

El régimen derivado de la Cunstitucion de
1917 cred un sistema paternalista, a lavez au-
toritario, concertador y concentrador del
poder poiitico, que se ha ido institucionali-
zando poco a poco hasta nuestros dias, dotan-
do al ejecutivo de poderes extraordinarios per-
manentes que prevén un dominio absoluto del
mismo, contando con actos de adhesién poi i-
tica a Estado y y fidelidad a régimen. Carde-
nas sentd las bases précticas de este compromi-
so con las alianzas campesinas y obreras a las
gue més tarde se agregaron los otros sectores
organizados. En México, la concentracién se
realizacon base en lasdemandas sociales, caren-
cias Vescasez econémica V conflictos politicos

1 bid-m



y aun ideolégicos; concertacion que harequeri-
do de un poder casi absoluto en manos de un
presidente fuerte, poder que le viene de la ins-
titucion y no de su persona, pero el cual no ha
sido compartido conforme al pacto federal,
produciéndose una concentracion tal de poder
hasta confundir la fortaleza con el central ismo.

El Estado mexicano, como Estado social y
democréatico de derecho, responde a las premi-
sas de Macuiavelo, Burdeau, Weber y Kelsen, y
por ello ha sentado todas las bases de un Esta-
do fuertemente vinculado a la sociedad para
y por la que existe. Su consolidacion actual
permite hacer dinamico el gobierno al través
del cual se materializa su poder Por todo ello.
consideramos que el cambio sociopolitico,
que a fines de nuestro siglo requiere México
para lograr su desarrollo, plantea la necesidad
de desconcentrar el poder poi itico, fortalecien-
do el pacto federal, utilizando como herra-
mientas, en una primera transicion, la descon-
centracion administrativa y la coordinacion
intergubernamental. Todo ello impone una
revision historica exhaustiva de como se ha
formado el poder politico en México y cual
debe ser su nucleo indivisible.
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Descentralizacion y desconcentracion

PROLOGO

En e mes de julio de 1974 se publicé mi ensa
yo titulado "Descentralizacion y Desconcen-
tracion" que fue resultado de |z inquietud de
intentar sistematizar ideas sobreeste tema, que
en esa época habia sido escasamente explorado
por e mundo de la teoria administrativa en
nuestro pais y que en la experiencia personal
surgié como resultado de nuestra proposicién
partidista denominada “*Bases para la Creacion
de Organos Desconcentrados de Servicios en
el D_F " (agosto de 1970), que coadyuvo en la
implantacion de la organizacién poi itico-ad-
ministrativa actual del Departamento del Ois
trito Federal contenida en ls ley orgénica res-
pectiva.

En estas paginas se procuré llevar a cabo una
adecuacioén del ensayo mencionado acorde con
el desarrollo que ha alcanzado esta tendencia
organizacional en lateoriay en lapréctica ad-
ministrativas.

Dado e considerable tiempo transcurrido

JAIME BACA RIVERO

desde su publicacion, larealizacién de esta ta
rea oblig6é necesariamente a lareflexién sobre
el grado de anacronismo tanto del ensayc teori-
co como de la propuesta préctica mencionada;
por ello, estas lineas constituyen una sintesis
de aquellos aspectos de nuestro andlisis original
gue, para efectos histéricos, pensamos que
contindan teniendo validez y en donde También
expresamos nuestro punto de vista sobre lasi-
tuacién actual, especialmente sobre el resulta-
do del proceso de implantacion de los sistemas
desconcentrados que se han realizado en los
Gltimos tres quinquenios y de las omisiones o
desv ios que, anuestro juicio. se han producido.

Ya en un articulo publicado en 1982 que
denominamos "Desconcentrar: Tarea Urgen-
te"’, sefialabamos que era necesario definir con-
venientemente las decisiones ¢ue debian des
concentrarse; elaborar los sistemas y procedi-
mientos para evaluar y controlar con eficiencia
los érganos desconcentrados y que |6gicamen-
te estas actividades debian de ser previas a la
desconcentracion misma.
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Asimismo, apuntdbamos que las unidades
gue constituyen €l nlcleo central de una de-
pendencia u organismo dado debian transfo.r-
marse, especializandose en sus funciones, a fin
de que pudieran "gobernar" a un sistema en
proceso de desconcentracion o desconcentra-
do, es decir, que dichas unidades debian mo-
dificarse, diseflandolas para realizarfundamen-
talmente tareas en que ademas de programar
fueran normativas, de evaluacién y de control
en relacién con los 6rganos desconcentrados.
Indicdbamos que, de otra suerte, no se logra-
rian muchos de los beneficios que debe traer
consigo la desconcentracién y sdlo seaumenta-
ria considerablemente el gasto administrativo.

En efecto, desconcentrar anuestro entender,
tanto literal como técnicamente, significa se-
parar del centro de un organismo dado, ya sea
horizontal o verticalmente, recursos humanos,
materiales y financieros ya existentes, inclu-
yendo las decisiones involucradasen su manejo
y previa la ejecucion de las actividades meto-
doldgicas apuntadas en los parrafos anteriores.

De otra forma, Unicamente se afiaden nue-
vos recursos (aunque sea en forma desconcen-
trada). a ya voluminoso aparato estatal. Ello
no quiere decir que neguemos otros tipos de
beneficios que ha traido consigo el proceso de
desconcentracion.

Finalmente, se nos ha olvidado que en todo
sistema en proceso de desconcentracién, como
ya lo hemos sefialado, es tan importante que,
cuando menos en forma paralela a la creacién
de ¢drjanos desconcentrados, ademas de alige-
rarse los excesivos recursos del nucleo central,
éste debe redisefiarse elevando € nivel de sus
decisiones y especializandolo para convertirlo
en unidad rectora del sistema desconcentrado.

ANTECEDENTES

Ya desde Cdieles, una de las facetas mas im-
portantes Y quiza definitorias de la historia,
ha sido la conquista y gercicio del poder. El
sofista griego, corno es sabido, fue € primero
en definir expresamente a los sistemas norma-
tivos e ideoldgicos como formas de cultura
tendientes a justificar la presencia de grupos o
estructuras de poder.

Mas tarde, Hobbes y Maguiavelo coincidi-
rian ya de maneratacita, ya de maneraexpresa,
con la definicion de los sistemas normativos
como justificantes del poder; pero, tanto €
autor del Leviatdn como € creador del Estado
moderno. aluden € peligro de que e poder se
desborde de sus cauces y se convierta en una
especie de monstruo capaz de devorarse a si
mismo, junto con los individuos o "pobiacio-
nes" del Estado. Se plantea, pues, un nuevo y
no menos trascendental problema: coémo orga-
nizar, cémo ordenar los cauces del poder para
evitar que éste, lgjos de gjercitarse, sedevore a
si mismo.

En & andlisis dd fenébmeno social, en la épo-
ca actual se presenta ya mas elaramente laexis-
tencia de un mayor numero de formaciones
sociales que son cada dia mas grandes 'y com-
plejas, yen lascuales se manifiestan, de una u
otra manera, involucrados en € cumplimiento
de otros fines de la vida colectiva, la aprehen-
sion y €l ejercicio del poder.

Este esel tema que en si intentamos abordar.
Sin embargo, pare exponer nuestro punto de
vista y tratar de ubicarlo correctamente, con-
viene citar algunos antecedentes histéricos que
permitan evaluar con mayor fundamento la
importancia y el sentido de lapolitica de des-
concentracion que esta aplicando el gobierno
de la Republica en nuestro pais. pues, cierta-
mente, € tema no es nuevo.



En efecto, el debate ha sido permanente; ya
se ha citado, en diversas ocasiones,aquel pasaje
del Exodo en el cual se narra el consejo que
Jetro dio a suyerno Moisés:

Se habia éste sentado a juzgar al pueblo,
gue estuvo ante él de la mafiana a la noche
y Jetro le pregunté que por qué hacia eso
de cansar al pueblo, juzgandolo él solo y le
dijo: Lo que haces no estabien, te consumes
neciamente y consumes al pueblo. Este tra-
bajo es superior a tus fuerzas y puedes lle-
varlo mejor; vaya darte un consejo: enséfia-
les a los de tu pueblo lo que han de hacer,
escoge hombres integros y que decidan ellos
mismos en los asuntos pequefios y que te
lleven a ti s6lo los de mayor importancia;
aligera tu carga y que te ayuden ellos a so-
portarla...; y sigui6 Moisés el consejo de
su suegro e hizo lo que le habia dicho;eligié
entre el pueblo hombres capaces que juzga-
ban al pueblo en todo tiempo; y llevaban a
Moisés los asuntos graves, resolviendo ellos
todos los pequerios.

Con acierto sefial6 Alfredo Weber que el
Estado moderno europeo se desarrollo partien-
do de las luchas religiosas y enlazandose en el
impetu de conquista del mundoy con la pugna
por el predominio. En una primera forma, el
Estado moderno se desarroll6 absorbiendo to-
do (centralizacion) y ahidonde lleg6 arealizar-
se plenamente adquiri6 un caracter absolutista.

En su segunda fase, desde 1700 aproximada-
mente, el Estado moderno, aunque en muchos
aspectos sigue siendo absolutista, dejo en liber-
tad diversos ambitos de la vida: la religion, la
economia, la ciencia, etcétera, renunciando a
tenerlos bajo su sujecién (tendencia descentra-
lizadora) y fue asi, continia Weber, “por la
conviccion de que dejados en libertad, se desen-
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volverian en un aparejamiento armoénico y na-
tural acomodéandose a la idea de un todo equi-
librado".

La época contempordnea de la historia de
Europa aparece marcada por el esfuerzo de re-
ducir a la unidad la dispersion de los centros
del poder; esto es, existe una tendencia a la
centralizacidon. Pero este proceso aparece ya
en la monarqu ia.

Tocqueville ha descrito laesencia centraliza-
dora de esa forma de gobierno en los siguientes
términos: ‘‘...un cuerpo Unico situado &n el
centro del reino que reglamente la administra-
cién publica de todo el pais;un mismo ministro
dirigiendo casi todos los asuntos interiores en
cada provincia, un solo agente que resuelva los
detalles de dichos asuntos: nada de cuerpos
administrativos secundarios ni de cuerpos que
puedan actuar sin que se les autorice previa-
mente".

Visto en el tiempo, este proceso de central i-
zacion concluye cuando concurre, en un mo-
mento historico determinado, todo un conjun-
to de factores poi iticos, ideoldgicos, etcétera,
y su caracteristica fundamental consistié en
haber constituido la defensa de la unidad na-
cional y de ahi su correspondencia con el sur-
gimiento del Estado moderno,

En tal sentido, la centralizacion resolvio el
problema de lograr la unidad de un territorio,
de la legislacion y el gobierno.

Es decir, en ese estadio se exigia la subordi-
nacion de tal forma que se lograra launidad de
todos los poderes en uno solo,

Sin embargo, ya en esa época surge una
postura critica que planteaba la necesidad de
precisar y de distinguir los conceptos de unidad
y centralizacion, puesto que se decia que lacen-
tralizacion se utilizaba como unasolucion con-
tra la falta de unidad, debiéndose considerar
gue una adecuada centralizacion debia ser una
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consecuencia de la unidad poi itica y no launi-
dad producto de la centralizacion.

Se conceptuaba que habiéndose integrado
un paisy una vez obtenidalavision de conjunto
de los problemas colectivos, la centralizacion
se convertia frecuentemente en una tendencia
a laimposicion.

PERSPECTIVA ACTUAL

En la actualidad, es evidente que lateoriay la
practica poiitico-administrativa se inclinan
claramente hacia una descentralizacion, fun-
damentalmente la de caracter geogréfico o re-
gional; a respecto, es muy significativa la
coincidencia de actitud de los distintos paises
en € planteamiento del tema.

Las palabras de Chaban-Delrnas pronuncia-
das a finales de 1970, revelan € propésito de
la descentralizacion. El ex-candidato presiden-
cia francés expreso: "La descentralizacion no
es romper la solidaridad nacional ni disgregar
e Estado... lo que queremoses reunir lascorn-
petencias y las decisiones tan cerca como sea
posible de loshombres a quienes concierne”.

De igua forma, se plantea latendencia des-
centralizadora en la Gran Bretafia. Con base
en los abundantes estudios realizados, se ha
manifestado el firme propoésito gubernamental
de fortalecer la competencia de los gobiernos
locales. Essignificativo también e que se haya
creado una importante comision para estudiar
la forma en que deberan trasladarse ciertos
poderes del gobierno federal a los condados y
a las nuevas regiones.

Por lo que se refiere a nuevo mundo, tam-
bién son muy claros los conceptos expresados
por e presidente de los Estados Unidos de Nor-
teamérica al Congreso de la Union e 22 de
enero de 1971, anunciando, de manera progra-

mada, una devolucion de poderes a los estados
ya losgobiernos locales: "Durante casi dos si-
glos, desde esa fecha (1776) Y draméticamente
en ladécada de 1930, en los momentos decisi-
vos en que lacuestion ha sido decidir entre los
estados y € gobierno federal, sedecidio afavor
de un gobierno central masfuerte. Enesetiern-
po. lanacién crecio y prosperd. Pero una cosa
gue nos dice la historia es que ningln gran mo-
vimiento progresa perpetuamente en lamisma
direccién; las naciones cambian y se adaptan
0 mueren lentamente”. Y a continuacion se-
fala: "...Hallegado el momento de invertir el
sentido en que fluye el poder y los recursos. ..
y comience a devolverse desde Washington a
los estados y a las comunidades locales y, 1o
gue es mas importante: hacia el pueblo de un
extremo aotro de los Estados Unidos".

En "El Desafio Americano", Servan Schrei-
ber sefida, refiriéndose a progreso alcanzado
por los Estados Unidos de Norteamérica en la
década 1960-1970, que "es e factor humano
-facultad de adaptacién de los individuos- la
agilidad en las estructuras y la capacidad de
crear los equipos, los que constituyen lasbases
de sus éxitos. . . el secreto estriba en e princi-
pio de confianza. .. no solo a lacapacidad de
su autodeterminacion de los hombres, sino
también asus condiciones de inteligencia. .."

"...Aumentar -dice- lasresponsabilidades
a todos los niveles. Optar por laconfianza. En
todas las profesiones existen hombres cuyo
rendimiento seria incomparable s se les per-
mitiese una mayor iniciativa y s se lesdiese
junto a mayores responsabilidades el gusto, la
ocasion deaprender, de imaginar, de actuar..."
y a continuacion indica: "Pero no basta con
invertir en la materia gris, ademas hay que de-
jar de comprimirla, por miedo a mal uso que
podria hacerse de ella".

"Este miedo empieza a manifestarse através



de lacrisisdel sistema administrativo, caracte-
rizado por el temor de delegar".

"Este miedo ha moldeado las estructuras,
ha motivado los procedimientos, ha dictado
comportamientos. Hoyes causa del desquicia-
miento de sectores enteros’; o expresado de
otra manera, para este autor urge descentrali-
zar y desconcentrar.

EL SENTIDO DE ESTAS TENDENCIAS EN
EL CONTEXTO SOCIAL

Es importante destacar que uno de los proble-
mas centrales a analizar las organizaciones
consiste en que € concepto mismo es similar
al término masamplio de "organizacion social’;
concebida ésta como un conjunto de relaciones
sociales, de orientaciones compartidas, de pro-
cesos complejos, del cua las organizaciones
gue hemos venido analizando son una parte.

Por su propia dimension y complejidad, €l
fendmeno de la descentral izacion y de lades
concentracion se nos presenta con mayor cla-
ridad en e Estado moderno.

Por ello, debemos enfocar nuestro interés a
la estructura de la"organizacion social” como
un todo.

A estas alturas conviene hacer algun apunta-
miento sobre los conceptos de descentraliza-
cion y desconcentracion. Por egemplo: En €
dere:ho administrativo italiano no existen los
términos descentralizacién y desconcentracion,
pues es tesis aceptada que ambos constituyen
dos formas organizativas de una misma insti-
tucion que denominan "11 Descentramento”,
es decir, puede haber "descentramento” buro-
crético o jerarquico que se manifiesta cuando
el organo al que setransfiere competenciacon-
tinda perteneciendo alaadministracion directa
o centralizada del Estado, y "descentramento”
autarquico cuando €l 6rgano investido decom-
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petencia pertenece o pasa a formar parte de
los "entes auxiliares" del Estado.

Consideramos acertada laafirmacion de Gu-
nnar Myrdal sobre la tendencia en todos los
paises, cualquiera que seasu estructuraideols-
gica, al aumento constante en el volumen de
la intervencién estatal en la esfera particular,
fundamentalmente cuando e Estado asume
el papel de promotor del desarrollo econdmico.
De ahi €l crecimiento del aparato burocratico
y € interés en centrar nuestro andlisisen su
conformacion organizacional.

LA DESCENTRALIZACION
ADMINISTRATIVA

A continuacion, conviene pasar a andlisis de
lacentralizacion y descentralizacién comofor-
mas de organizacion del poder gjecutivo, dado
que éste ha tenido un gran desarrollo organi-
zacional. Desde luego, debe indicarse que am-
bas tendencias organizativas se presentan tam-
bién en los otros dos poderes cléasicos:. € poder
legidativo y € judicial; sin embargo, su desa
rrollo definitivo ha tenido lugar en la organi-
zacion administrativa.

Describiremos, dentro del poder gecutivo
mexicano, las dos tendencias organizativas se-
fal adas:

1. La organizacion centralizada del poder
gjecutivo del Estado mexicano se integra
por las Secretarias de Estado y € Depar-
tamento del Distrito Federal.

2. El poder gecutivo mantiene la unidad y
coordinacion por medio de una relacion
de jerarquia originada en las facultades
otorgadas a dicho poder, como son lasde
nombramiento, de mando, de revision, de
vigilancia y de decisién de los conflictos
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gue surjan entre las mencionadas institu-
ciones.

Por otra parte, el fendbmeno de la descentra-
lizacion administrativa se manifiesta cuando las
atribuciones del Estado mexicano deben alcan-
zar €l objetivo de sustituir total o parcialmente
la actividad de los particulares, de combinarse
con ella en laatencién de intereses colectivos;
0 en otros términos, cuando lafinalidad que
el Estado mexicano persigue es la de promover
o fomentar aquellas actividades que tiendan a
lograr € bienestar publico, cuando € propio
Estado guarda la conviccién de que determi-
nado interés social no puede satisfacerse total
0 parcialmente por las empresas privadas, o
cuando se presenta la necesidad que el Estado
tiene de allegarse medios para su sostenimiento,
ha surgido latendencia de ladescentralizacién
administrativa en e poder €ecutivo, quien tie-
ne encomendados el logro de esos objetivos.

S ligamos lo anterior a propdsito del po-
der publico de dar satisfaccion a las ideas de-
mocraticas y en otros casos, a la naturaleza
técnica especializada de laaccién que tiene que
realizar laadministraciény, por dltimo, cuando
ésta se descarga, por considerarlo conveniente,
de ciertas tareas, encomendando facultades de
consulta, de decisién o de gjecucién a ciertos
organismos constituidos por los particulares,
es cuando se expresa dentro del poder gjecutivo
ladescentralizacion administrativa.

DESCENTRALIZACION,
DESCONCENTRACION y DELEGACION
EN LA DOCTRINA DEL DERECHO
ADMINISTRATIVO

Andrés Serra Rojas nos dice que la desconcen-
tracion de caracter administrativo es "la trans-
ferencia a un 6rgano inferior de una competen-

cia 0 un poder de decision ejercido por los
organos superiores, disminuyendo relativamen-
te larelacion de jerarquiay subordinacion”.

Gabino Fraga al respecto sefiala: "Es la atri-
bucién de facultades de decision a érganos de
la administracion que a pesar de recibir tales
facu Itades, siguen sometidos a los poderes je-
rérquicos superiores"”.

Del andlisis de las definiciones anteriores
podrfamos concluir con Entrena Cuesta, que
desde un punto de vista dinamico, es e fené-
meno por e cua se transfiere competencia y
poder de decision del nivel superior a inferior,
disminuyendo la subordinacién mas no la au-
toridad.

Acerca de ladescentralizacion, Gabino Fra-
ga apunta que tal fendbmeno se expresa en "la
confianza de realizacion de algunas activida-
des administrativas a 6rganos que guarden con
la administracién central una relacion que no
es la jerarquid': es decir, en la descentraliza-
cidn se crean personas morales, a lascuales se
les transfieren una cierta competencia.

Se presenta e fenémeno de la delegacion
cuando e responsable de un 6rgano transfiere
a algun subordinado € egjercicio de ciertas fa-
cultades, reservandose su titularidad, por lo
cual conserva también el derecho de recobrar,
en cualquier momento, dicho ejercicio. Desde
luego, como es sabido, existen facultades no
delegables por considerarsesu gjercicio "no dis-
crecional”.

En forma breve y siguiendo laclara descrip-
cion del citado autor. la descentralizacion ha
adoptado tres modalidades diferentes, que son:

a. Ladescentralizacion por regién, que con-
siste en € establecimiento de una organi-
zacion administrativa destinada a mane-
jar los intereses colectivos que correspon-
den & la poblacion radicada en una deter-



minada circunscripcion territorial. Ejem-
plo: Laorganizacion municipal.

b. Ladescentralizacion por servicio que con-
siste en encomendar la satisfaccion de
necesidades de orden general, que requie-
ren procedimientos técnicos sélo a alcan-
ce de especialistas, a un Organo que es
independiente de la administracion cen-
tral y sobre lacual éstasoélo ejerce lasfa
cultades de control y vigilancia. Ejempilo:
PEMEX, UNAM, CFE, etcétera.

c. Descentralizacién por colaboracion, que
se presenta cuando € Estado impone o
autoriza su colaboracién a organizaciones
particulares, haciéndolas participar en €
gercicio de la funcién administrativa.
Ejemplo: Camaras de Industriay Comer-
cio, Escuelas incorporadas a la SEP, etcé-
tera.

DISTINCION ENTRE
DESCENTRAIIZACIQN y
DESCONCENTRACION

Como hemos visto, ladesconcentracién y des-
centralizacion guardan entre si diferencias
sustanciales, en cuando a su contenido y asu
objeto.

En su "Curso de Derecho Administrativo",
el tratadista espafiol Rafael Entrena Cuesta,
después de distinguir con toda claridad ambos
conceptos, nos hace ver que histéricamente
"las mismas razones determinantes de la cen-
tralizacion han conducido en nuestros dias a
una fuerte concentracion”.

Precisémoslo en la siguiente forma, siguien-
do lasideas de Bielsa y de Vallina Vel/arde:

1. La descentralizacién supone siempre la
existencia de cios personas, mientras que
la desconcentracion es un sistema o ten-
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dencia organizativa que se produce tanto
dentro de la organizacién centralizada
como en ladescentralizada, y se presenta
como una relacion entre 6rganos de la
misma persona juridica.

2. La descentralizacion no comprende a la
desconcentracién, ya que ésta no supone
el traspaso de competencia aotrapersona
moral distinta, como en e supuesto de la
descentralizacién, sino, como se indico,
un aumento de lacompetencia de los 6r-
ganos administrativos rnedior o inferiores
de un organismo a costa de la competen-
cia jerarquica de los superiores.

3. Los drganos inferiores en cuyo favor se
efectla la desconcentracion podran ser
centrales o periféricos, de agu i la posibi-
lidad de distinguir entre una desconcen-
tracién vertical y otra horizontal.

4. Se dara la primera cuando € destinatario
de la desconcentracion sea un d&rgano
central; por ejemplo, s se transfieren
competencias de una subsecretaria a una
direccion general. En cambio, en la des
concentracién horizontal e destinatario
es un Organo periférico; por ejemplo: la
creacion de las Delegaciones de Auto-
transporte Federal, de la Secretaria de
Comunicaciones y Transportes.

Desde luego, no habra desconcentracion s
lo que se transmite no es la titularidad de la
competencia, sino tan s610 su ejercicio, caso
en e cual se presenta e fendmeno de ladele-
gacion.

Para este efecto, en el caso de ladesconcen-
tracién, la norma juridica que transmite la
competencia debe ser del mismo nivel que
aquella que establecié lacompetencia original

transmitida.
Un enfoque interesante para distinguir la
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descentralizacion, ladesconcentracion y lade-
legacion se podria realizar analizando la modi-
ficacion que sufren las normas juridicas, que
rigen los fendmenos descritos en sus @mbitos
personal, temporal, espacial y material de vali-
dez.

VENTAJAS Y CRITICAS DE LA
DESCONCENTRACION

Considerando el gran desarrollo que en laprac-
tica y en losestudios doctrinarios ha tenido la
organizacion descentralizada y dado que € fe-
némeno reciente, sobre e cual nos interesa re-
flexionar fundamentalmente, es € de lades
concentracion de caracter administrativo, solo
haremos énfasis sobre ésta tratando de descri-
bir algunas de las ventajas que se presenta, a
nuestro juicio, y de los inconvenientes que se
le han sefialado para su aplicacion.

Ladesconcentracion presenta, a nuestro jui-
cio, lassiguientes ventajas:

1. Mediante este sistema, laadministracion

se democratiza @ mantener un contacto
més directo con los administrados y la
labor de servicio con las necesidades ge-
nerales que deben resolverse.
O en otros términos, € asunto lo debe
resolver €l 6rgano que lo ha estudiado y
gue esta cerca del sitio donde los proble-
mas se originan y no aquél que ha per-
manecido ajeno asu conocimiento y que
por ello cuenta con menos elementos
de juicio para decidir adecuadamente.

2. Como técnica y como tendencia orga
nizativa obliga a los servidores publicos
a tomar decisiones sin apoyarse en €
superior jerarquico, procedimiento que
expedita la solucion de los asuntos y
permite que laaccion administrativa sea
mas répida y flexible. También induce a

ubicar mejor las responsabilidadesy, en
consecuencia, las decisiones a tomar
cuando, como sucede frecuentemente,
el superior jerarquico no pueda mate-
rialmente estudiar todo lo que se le so-
mete a su consideracion y autorizacion.

. Se acrecienta €l espiritu de iniciativa de

los érganos desconcentrados y permite
una mejor identificadén con latareaque
a los servidores publicos se lesencomien-
da a otorgérseles mayores niveles en la
toma de decisiones.

. También evita todos los inconvenientes

gue se han sefialado por los estudiosos
cuando en una organizacion existe una
linea jerarquica con numerosos niveles.

. Se satisfacen més adecuadamente las as-

piraciones populares, sin poner en peli-
gro la unidad administrativa, lacua se
mantiene por la pre-existencia del prin-
cipio jerarquico.

. Se logra con mayor frecuencia obtener

una competencia técnica en € titular del
6rgano desconcentrado horizontal mente
gue en la descentralizacion administra-
tiva regional, en lacua losfuncionarios
correspondientes son elegidos general-
mente por los conciudadanos por razo-
nes poi iti caso

. Generalmente, se tiende a que € servi-

dor del o6rgano desconcentrado tenga
una mayor preocupacion en € manejo
de los recursos que se le asignan.

. Dentro de la técnica organizacional se

logra, a largo plazo, que los altos direc-
tivos puedan dedicar mas tiempo a las
delicadas tareas de investigacion y pla
neamiento, y que latoma de decisiones
la lleven a cabo en forma mas acertada.

. Aunque €& numero total de decisiones

no estd necesariamente relacionado con



e tamafio de laorganizacion, frecuente-
mente conforme éstas crecen aumenta
el ndmero de resoluciones a tomar, lo
que origina un aumento en lasdecisiones
de alto nivel que obstaculiza su eficiente
funcionamiento, lo cual se evita descon-
centrando vertical y horizontalmente.

10. Los talentos administrativos pueden ser
observados y desarrolladosen forma mas
répida, cuando se desconcentran las de-
cisiones. Es decir, como esta tendencia
organizativa permite establecer metasy
medi r los resultados que se obtienen més
cerca del punto de resolucién, se puede
evaluar mejor a hombre en su trabajo e
identificar en forma mas objetiva su €fi-
ciencia administrativa a diferencia de
cuando las decisiones estan concentra-
das, pues facilmente se distorsiona esta
evaluacion.

11. Finalmente, las normas de actuacién de
la organizacion con tendencia descon-
centrada, a largo plazo, las vigorizan y
hacen flexibles en lugar de debilitarlas.

Desde luego, uno de los problemas centrales
en la evaluacion de este sistema organizativo
es la de lograr un equilibrio en la tendencia
desconcentradora; por ello, debe estar basada
en un cuidadoso analisis del medio ambiente
en que vaya a operar y de las relaciones de au-
toridad pre-existentes, a fin de establecer una
satisfactoria adecuacion entre la cuantia de la
autoridad que deba ser delegada y larealidad.

Desde otra perspectiva, € problema de la
desconcentracién administrativa esta ligado al
del reclutamiento, seleccion, formacion y per-
feccionamiento del personal. De alli que una
desconcentracion acentuada no pueda redlizar-
se ni dar buenos resultados s ella no seefectia
con base en un personal administrativo capaz.
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Conviene, finalmente, apuntar que para con-
tinuar o mantener e equilibrio de un sistema
desconcentrado se requiere un permanente
examen y revision en las medidas de control
administrativo.

A la desconcentracion también se le han se-
fialado algunas criticas:

a. En la concentracion muchos asuntos del
mismo género pueden ser resueltos con-
juntamente, con lo cual se ahorran eroga-
ciones en materia de recursos humanos.

b. Losfuncionarios del ente desconcentrado
pueden tender fécilmente a favoritismo
al resolver algin asunto, dejandose influir
por las circunstancias particulares del
caso.

c. Los funcionarios dd 6rgano desconcen-
trado pueden tener poco criterio para re-
solver los problemas que se le presentan.

CONSIDERACIONES FINALES

Haciendo un balance objetivo de los razona
mientos expuestos, se podria decir que, en lo
general, son mayores las ventajas que los in-
convenientes de la desconcentracion y s ela
se refiere a funciones de importancia secunda-
ria (de laactividad reglamentada de laadminis-
tracién) es indiscutible la conveniencia de
llevarla a cabo.

En la administracion, tanto privada como
publica, la tendencia contemporanea, funda-
mentalmente en las organizaciones de gran
escala, es hacia la descentralizacion o hacia la
desconcentracion, segin € caso.

Sin embargo, debemos confesar quienes he-
mos laborado en la administracion, que encon-
tramos dificii delegar, pensar con base en las
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abstracciones que se hacen necesarias para los
planes a largo plazo; escuchar mejor que dar
Ordenes; evaluar a los demas y evaluar su pro-
pio trabajo con fundamento en los resultados
globales, pero ésta eslaclave del comportamien-
to que a los jefes de lasgrandesorganizaciones,
a nuestro juicio, les convendria observar.

Lo que se necesita esaprender un modo de
vivir en el que el proceso coordinador sea lo
menos restrictivo posible, en el cual los miem-
bros de una organizacién puedan perseguir sus
metas personales hasta el maximo y en el que,
sin embargo, colaboren armoénicamente para
la consecucion de metas organizacionales.

Es importante insistir en la necesidad de
acercar las instituciones poiiticas yadministra-
tivas a los propios gobernados mediante una
descentralizacion o desconcentracion, en su
caso, en todos los 6rdenes de la vida publica.
Concebir estas modalidades como medios de
unir diversidades, respetando el sery el sentir
de los grupos y de los individuos que confor-
man nuestra nacion.

Lo ha reiterado Miguel de la Madrid: la pla-
neacion nacional, democratica y participativa,
esel instrumento fundamental de ladescentra-
lizacion, porque la experiencia ha demostrado
gue una planeacion centralizada o burocrética
no constituye el camino para lograr la partici-
pacion solidaria de los ciudadanos en las gran-
des empresas que debemos llevar a cabo para
lograr el desarrollo nacional.

Son muchos los individuos y las unidades
de la organizacion que contribuyen a todo
acuerdo importante y el problema de la des-
concentraciéon es el de disponer este complejo
sistema de manera tal que con él se forme y
ejecute i.n plan efectivo. Son dog las condicio-
nes basicas para lograr lo anterior: 1) La exis-
tencia de capacidad y competencia. 2) La

existencia de informacion en el punto donde
ha de tomarse la decision o el acuerdo.

En este punto aparece como factor de im-
portancia el tratarniento de los datos.

Las formas adecuadas de enfocar el plantea-
miento de la organizacion desconcentrada de-
ben considerar, en primer lugar, la estimacion
de la cantidad y calidad del personal ejecutivo
gue habra de necesitarse y luego el manteni-
miento de los programas de formacion y perfec-
cionamiento que permitan de manera perma-
nente contar con gente aptay capaz paratomar
acuerdos o decisiones.

El ambiente de una organizacion verdadera-
mente desconcentrada debe proporcionar se-
guridad a los que estan facultados para tomar
decisiones. Esta seguridad debe originarse en

la conviccién de que su actuacion se juzgara
con base en su promedio de aciertos, de que
se les evaluara a partir de datos e informes ob-
jetivos, de que en el caso de incurrir honrada-
mente en error se veran protegidos por un
superior que compartira con ellos su responsa-
bilidad. En otros términos, el sistema o la ten-
dencia de desconcentracion debe surgir de un
clima de competencia; debe imperar la comu-
nicacion en ambos sentidos y los acuerdos o
decisiones deberan ir acompafiados de la con-
sulta y de la interaccién. La auto-expresion y
la auto-formacidn individuales deben ser alen-
tadas dentro de los limites impuestos por los
recursos y las necesidades de la organizacion.
Finalmente, debemos reiterar que en todo
sistema o proceso de desconcentracion es im-
prescindible que, en forma paralela a la crea-
cion de los 6rganos desconcentrados, se rees-
tructure el 6rgano central, disminuyendo sus
recursos, elevando el nivel de sus decisiones y
especializandolo para que se convierta en uni-
dad gobernadora dei sistema desconcentrado.



L adesconcentracion. ¢Paraqué?

En la literatura sobre procesos de desconcen-
tracién parece haber claridad en cuanto a los
propoésitos que persiguen éstos. Hay que des
concentrar para descongestionar el centro, para
equilibrar poderes, para brindar e servicio a
los que lo demandan. Parece haber acuerdo
respecto a la necesidad de llevar a cabo proce-
sos de desconcentracion en la medida en que
las estructuras y las organizaciones crecen v,
por lo tanto, tienen mayor nimero de tareas y
responsabilidades que cumplir.

La desconcentraciéon se plantea entonces
como necesaria y de una utilidad evidente para
cumplir de mejor manera con las tareas enco-
mendadas.

A pesar de esta aparente claridad, los pro-
blemas se presentan primero a tratar de con-
ceptualizar los procesos, pero peor alin cuando
hay que referir esos conceptos a los propésitos
que se sugieren. La confusion es mayor cuando
se rebasa € nivel de los propésitosy se llega a
plano operativo, en donde hay que encuadrar

MARIA DEL CARMEN PARDO

acciones dentro de los conceptos referidos a la
desconcentracion.

Sin intentar agotar el tema, sino como una
reflexion més en torno a debate en materia
de desconcentracion, el presente trabajo avan-
zara sobre los tres problemas apuntados, por
ser éstos los que impiden generar -tanto a nivel
intelectual como profesional - ideas nuevas que
permitan mejorar los esquemas tebrico-practi-
cos de la estructura administrativa publica en
México.

EL USO Y ABUSO DE LOS CONCEPTOS

De manera irremediable, |a desconcentracion
esta ligada a otros procesos de envergadura dis-
tinta. Tanto en lapoi (tica como en laadminis-
tracién existe un patréon que norma las deci-
siones, acciones, espacios, etcétera, y que se
define como centralizacion.

La centralizacion se refiere siempre a con-
centracion de poder, lo que sin duda ofrece
posibilidades de andlisis y reflexion en temas
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tales como estructuras verticalesjerarquizadas,
congestionamiento de estructuras, funciones,
espacios; pero, también, sobre control.

Como contraparte, la descentralizacion se
refiere a transferencia de poder, que resulta
una accion de trascendencia en la medida en
gue esta transferencia se haga sin regateos. El
centro debe conservar por si sélo la facultad
de tutela' sobre los 6rganos descentralizados.'

Ante esta perspectiva teérica tajante, se ha
explorado una via intermedia. La desconcen-
tracion aparece, entonces, como la accién ne-
cesaria para ceder sin conceder. Para justificar
su importancia, se define como una accion re-
ferida a delegar tareas, las méas de las veces en
cantidad considerable, lo que en algunos casos
incluso obliga a lacreacion de 6rganos deseen-
centrados.

La desconcentracién de facultades esta defi-
nida como "el acto juridicoadministrativo que
permite a titular de una dependencia delegar
ciertas facultades de autoridad a un funciona-
rio u 6rgano de lainstitucién que le esta jerar-
quicamente subordinado".'

Existen también definiciones de lo que es la
desconcentracion territorial y sus di ferentes
tipos, parcial y total, hasta llegar a érgano des-
concentrado que "es la unidad administrativa
de una dependencia a cuyo responsable han
sido conferidas, por disposicion presidencial o

* Jeanne Siwek-Pouvdesseau define la tutela "como el
conjunto de poderes limitados otorgados por la ley a una au-
toridad superior sobre los agentes oescentrauzecios y sobre sus
actos, con € objeto de proteger el interés general. Contraria-
mente a poder jerérquico, este poder de controlo tutela es
un poder limitado".

| Dorrunquez AJcahld, Josualdo. Descooceotracion. des-
centretizecién Y division territorial, INAP, Serie Praxis No. 32
México, 1982, p. 14.

2 Marco conceptual y lineamientos generales fxara la des-
concentracion administrativa de !a Administracién Publica
Federal. Secretaria de la Presidencia, Coordinacién General
de Estudios Adrnjnistranvos. Méx ice, 1981, oags. 13 y 14.

del Congreso, funciones especificasy se le han
transferido los recursos presupuestales y apo-
yo0s administrativos necesarios que le permiten
resolver con agilidad y eficacia sobre determi-
nada materia, o realizar actividades dentro del
ambito territorial que se fije en @ instrumento
juridico que lo crea'."

El 6rgano desconcentrado, a diferencia del
descentralizado, no cuenta con personalidad
juridica ni con patrimonio propio. Sin embar-
go, dada la importancia y lanaturaleza de sus
funciones, puede distinguirse administrativa y
presupuestalmente en su organizacion v opera
cion de las demas unidades que integran laes-
tructura de lainstitucion de laque depende.

Se avanza en € terreno teérico para definir
tipos de desconcentracion. Puede haber des
concentracion interna con lacreacion de érga
nos centrales desconcentrados, que serian los
representantes del poder central con una ubi-
cacion fisica distinta. La desconcentracion ex-
terna es también la creacién de 6rganos des-
concentrados con atribuciones que e poder
central les delega.

Existe también la desconcentracion impro-
pia, que es una transferencia del ejercicio de la
competencia, no de fa competenciaen si, a un
O6rgano inferior. Esta transferencia se da por
un acto de voluntad del que delega. En lades
concentracién, la atribucién de competencias
normalmente es resultado de una norma obli-
gatoria.

Las ventajas de la desconcentracion estan
analizadas desde €l plano tedrico. Su utilizacién
permite acercar Iz administracion a los admi-
nistrados y con eso -se suponé-- se superan
ineficiencias a hacerse lagestion més rapida y
agil Resuelve los asuntos el 6rgano que los co-
noce bien. Se logra también que se acentue €
sentido de responsabilidad de losfuncionarios,

3 Ibictem. p 15.



a tener injerencia en decisiones importantes.
Las desventajas serian que los érganos deseen-
centrados pueden perder objetividad al estar
involucrados tan directamente en los asuntos.
Por otra parte, se sefiala que puede haber falta
de uniformidad en los criterios de solucién, ya
gue un solo 6rgano estaria resolviendo asuntos
de diversa indole.'

En el plano tedrico estan planteados incluso
los principios que deben regir los procesos de
desconcentracion: 1) Las acciones de normati-
vidad, planeacién y control son centrales, pero
las decisiones aplicadas a esas normas y a los
servicios que se prestan se desconcentran. De-
ben desconcentrarse decisiones no s6lo trami-
tes. 2) Ladesconcentracién no lleva aparejada
capacidad de decision, puede ser que en & me-
jor de los casos evite un desplazamiento fisico,
pero no logra superar las ventajas de un proce-
dimiento realizado por escrito y por correo. 3)
La desconcentracién debe ser completa. No se
puede desconcentrar parcialmente la toma de
decisiones, a conservar e centro parte de esta
facultad. 4) En muchas ocasiones se requiere
de o6rganos que cumplan funciones comple-
mentarias. Para que las unidades desconcentra-
das obtengan resultados positivos, se necesita
gque esas dependencias lleven paralelamente
procesos de desconcentracion. 5) Deben des
concentrarse las funciones de apoyo requeri-
das, como son adquisiciones, contratacion de
personal y asignaciones presupuestales. No hay
que reproducir en la unidad desconcentrada
la organizacion central. 6) Tanto por parte del
centro como de los érganos desconcentrados,
debe existir total respeto de sus respectivas
competencias.s

4 Op. CIr.. Dominguez AJcahud, Josualdo. pags. 12 y 13.

5 Diccionario de Peolitica y Administracion Publica. Cole-
gio de Licenciados en Ciencias Porjrtcasy Administracién Puo
blica, México.
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La desconcentracion si tiene su definicion
y un cuerpo teérico suficiente como para en-
tender sus alcances y sus limites. Existen pro-
blemas cuando se intenta minimizar la descon-
centracion y se le reduce a una simple accion
de delegacion de tareas o cuando no se quiere
aceptar explicitamente que sus alcances no
producen cambios estructurales y, entonces,
sin base tedrica ni practica suficiente, se pre-
tende transformarla en descentralizacion. Hay
problemas también cuando no se respeta ca
balmente el espacio de accién poi (tico-aorni-
nistrativa de los érganos desconcentrados. La
desconcentracion sera un proceso Uil en la
medida que se proponga y se acepte con las
caracteristicas que tiene, sin intentar sumarle
0 restarle virtudes.

LA VIA INTERMEDIA

Los propositos, metas u objetivos que pueden
alcanzarse con procesos de desconcentracion
se plantean normalmente con una amplitud tal
gque impide entenderlos con la precision y cla-
ridad necesarias.

Con procesos de desconcentracion, por me-
jor conceptualizados que estén y por mejor lo-
gradas las acciones que los ponen en préctica,
no se podra hacer frente al proceso de centra-
lizacién que en todos los 6rdenes ha prevaleci-
do como préctica constante en nuestro pais.
Con la desconcentracion tampoco se hace fren-
te de manera definitiva a los efectos adminis-
trativos de la concentracién de las decisiones
en las dependencias federales, que no es una
situacion reciente, sino arraigada en el proceso
de crecimiento econémico. De manera formal
se reflgja en @ sistema polrtico en € paulatino
gjercicio de facultades que lafederacién prac-
tica en detrimento de aquellas que debieran
gjercer los estados y los municipios.
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La administracién publica en México se ha
organizado de acuerdo con los principios cons-
titucionales y se ha concentrado y centralizado
en las secretarias de Estado y los departamen-
tos administrativos. Los limites que impone
una organizacion centralizada como ésta se
han visto rebasados por exigencias de orden
politico, social, econémico y cultural. Los re-
sultados negativos de este régi men de centrali-
zacion son evidentes, por los desequilibrios
provocados que impiden unajustadistribucion
de competencias, beneficios econdmicos, es
pacio, oportunidades, satisfaccién de deman-
das, prestacién oportuna de servicios, en fin,
de poder y administracion.

Los procesos de desconcentracién se vincu-
lan con programas de reforma administrativa
y sirven para atenuar los inconvenientes de la
centralizacién, mientras no lleguen a modifi-
carse o transformarse las estructuras tradicio-
nales, pero no se puede decir que mediante
procesos de desconcentracion se podran elimi-
nar los desequilibrios existentes y las diferen-
cias entre los poderescentralesy los periféricos
y locales.

En Francia, por gemplo, dice Jeanne Siwek-
Pouydesseau, un sistema dominante de centra-
lizacion y concentracion de poder en las auto-
ridades centrales se ha equilibrado con medidas
periddicas de desconcentracion, con objeto de
evitar lapardlisis y laasfixiaen lacumbre. Los
partidarios de la centralizacidn lajustifican por
razones ele unidad nacional y de eficaciay por
razones econdOmicas, particularmente de pla
neacion.”

En Espafa, Sebastian Martin Retortillo dice

& giwek.Pouvoesseau, Jeanne. "Antecedentes de ta des-
concentracion aduunistrativa gin Pr.mcja" 2r Desconcentracién
Administrativa. Secretaria de la Presidencia, Direccién Gene-
ral de Estudios Administrativos, Coleccion Serrunanos No. 1.
México, 1976, p. 21.

gue "la centralizacién fue unaexigenciareque-
rida en un tiempo determinado como medida
insustituible, para llevar acabo lamodificacién
de determinadas estructuras poi iticas y socia
les'. El proceso centralizador que se extendio
en Francia y luego en Espafia tuvo consecuen-
cias perjudiciales y negativas. Y afade: "acen-
tuadaen mi patria, lacentralizacion serealizaba
por igual en todos los 6rdenes, prescindiendo
de nuestra diversidad nacional que requiere
soluciones técnicas no siempre uniformesy si
en € orden historico; fueron exigencias de ca
racter politico las que impusieron la formula
centralizadora. Hoy esas mismas exigencias,
unidas a las de caracter técnico, han obligado
a un replanteamiento del problema; desde €
punto de vista poi itico, hacen referenciaal ori-
gen de la centralizacion, a la garantia de lali-
bertad de los ciudadanos y a la igualdad de
todos ellos ante e Estado"."

En México, es s6lo a partir de los afios se-
senta cuando se plantearon preocupaciones
mas 0 menos sistematizadas sobre los proble-
mas que resultaban del desequilibrio en ladis
tribucion de atribuciones entre lafederacién y
los estados, y también en relacion con el exceso
de centralizacién de las decisiones importantes
en la administracion federal, en particular las
de los responsables de lassecretariasy departa-
mentos de Estado. Por lo que se refiere espe-
cificamente a procesos de desconcentracion,
en 1973 aparecid un acuerdo presidencial que
sefialaba que, oara agilizar las decisiones y la
tramitacién de asuntos, habria que tomar medi-
das que favorecieran la delegacion de facuita-
des en funcionarios subalternos. Sereferia, por
una parte, a funcionarios de lasdiversas depen-
dencias que operan a lo largo y ancho de la
Republica. Por otra parte, sefialaba la posibili-

7 Citado por Dorru'nquez Alcahud, Josualdo. OO. Cu.. p.
19.



dad de establecer delegaciones por zonas en €
territorio nacional.

En 1976, con la publicacion de la Ley Or-
ganica de la Administracién Publica Federal,
se fortalece ladisposicion de delegar funciones
y se dispone, especificamente, lafacultad para
crear 6rganos administrativos desconcentrados
gue se consideren convenientes para € meor
despacho de los asuntos propios de cada de-
pendencia. A partir de ese afio, losreglamentos
interiores incorporan la necesidad de contar
con agentes u Organos desconcentrados.

Aparecieron en 1983 y 1984 nuevas dispo-
siciones juridicas que ayudaron a entender la
naturaleza y atribuciones de los agentes y or-
ganos desconcentrados. El universo de lases
tructuras y procesos desconcentrados es com-
plgjo. Existe una variedad de estructuras de
organizacion, como pueden ser, solo a manera
de ejemplo, delegaciones de servicios migrato-
rios de la Secretaria de Gobernacién, lasofici-
nas federales de la Secretaria de Hacienday
Crédito Publico en los estados y las unidades
de riego de la Secretaria de Agriculturay Re-
cursos Hidraulicos. Lasatribuciones se asignan
con diversos criterios de importancia variable;
varia también la discrecionalidad para tomar
dacisiones, etcétera.- Algunas secretarias

8 El reglamento interior de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico consignaba en 1983 las siguientes unidades
administrativas regionales: delegacionesregionales, administra-
ciones fiscales regionales, oficinas federales de hacienda. edmi-
nistraciones regionales de aduana, jefaturas de resguardo adua-
nal, aduanas, delegaciones regionales del registro federal de
vehiculos, administraciones regionales de oficial ia mayor, sub-
procuradurias fiscales y delegaciones regionales de la tesorerra
de la federacion. Establece la posibilidad de crear nuevos or
ganismos administrativos desconcentrados y contempla lassi-
guientes unidades coordinadoras; coordinacién general con
entidades federativas, coordinaciéon de operacién administra-
tiva, direccién general de aduanas, direccion general del regis-
tro federal de vehiculos, coordinacion de administraciones
regionales de oficialia mayor, coordinacion de subprocuradu-
rias regionales y coordinacién de administracién.

TRIBUNA

cuentan con unidades centrales de coordina-
cion de los 6rganos desconcentrados, o que
no parece una solucién imaginativa en € pro-
ceso de desconcentracion.

Es evidente que por lamagnitud de lasatri-
buciones que tiene encomendadas laSecretaria
de Hacienda y Creédito Publico," se requiere
de procesos de desconcentracion que alivien la
presion sobre laestructura central.

Sin embargo, la simple lectura de lalistade
unidades desconcentradas de ésta u otras secre-
tarias -y sobre todo de lasunidades que s¢ han
creado para coordinar los érganos desconcen-
trados- nos da idea de que los procesos de
desconcentraciéon han sido graduales, que han
ocurrido conforme las necesidades los han ido
exigiendo, pero que también han "inflado" en
forma considerable la administracion y que,
con todo, no han logrado €l equilibrio deseado
entre el centro y las administraciones locales
ni entre la capacidad de decision de los altos
nivelesy lade los niveles intermedios.

LA OPERACION DE LOS PROCESOS

Los procesos de desconcentracion que empeza
ron a ocurrir en forma sistematica a partir de
1973, se refirieron basicamente a tres situa-
ciones: 1) iniciar los procesos de desconcentra-
cion, 2) avanzar en procesos de desconcen-
tracion en donde ya existian bases, 3) recono-
cer aquellas areas donde los procesos de des-
concentracion eran deseables, pero dificiles de
llevar a cabo por razones legales, poi iticas, te-
rritoriales, etcétera, de modo que los procesos
de desconcentracién se pospondrian o se efec-
tuarian en forma gradual, segun fueran salvan-
dose los problemas.

* Ver la Ley Orgénica de la Administracién Piblica Fede-
raL
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En los avances en materia de desconcentra-
cién revisados, aparecen caracteristicas mas o
menos tipicas. Unavezque el ejecutivo decidio
emprender agun tipo de reformas a aparato
administrativo, propuso descongestionar el
centro mediante procesos de desconcentracion
y descentralizacion. Lassecretarias de Estado
procedieron entonces a acatar lasdisposiciones
presidenciales. En algunos casos, estas decisio-
nes correspondian a lasexigencias de algunas
secretarias con problemas que, para €llas, era
necesario. e importante solucionar. En otros
casos, las decisiones en esta materia parecen
tomadas a fuerza, sin que los procesos de des-
concentracion derivados de esas decisiones pa-
rezcan responder a necesidades o problemas
Internos." Otra de lascaracteristicasapuntadas

9 La Secretaria de Gobernacion presentd suinforme en el
doeumento Awvances en la Desconcentracion Administrativa
Federal. Secretaria de la Presidencia, Direccién General de
Estudios Administrativos. Boletin de Estudios Administrativos
No. 6. México, 1976. En el informe se sefial6 que el andlisis
realizado en la Direccién General de Servicios Coordinados de
Prevencion y Readaptacion Social, con el fin de determinar
qué funciones se podian desconcenrrar, se lleg6 a laconclusion
siguiente: "En provincia, respecto a la delegacion de faculta
des para la resolucién de asuntos relacionados con esta direg-
cion, seobservé que ya habia operado en forma apreciable un
proceso de desconcentracién en e trdmite de ciertos benefi-
cios ctorqados por la Ley da Normas Minimas sobre Heedap-
racion Social de Sentenciados. Para este efecto, los consejos
técnicos que formulan recomendaciones, nara €l otorgamiento
de la remision de la pena y del sistema preliberacional, fun-
cionan a nivel local en los centros de reclusién donde se aloja
a los reos federales.

Seconcluyé que era técnicamente recomendable que lade-
terminacion final e dichos casos,asi como IOSda libertad pre-
paratoria, quedara €n manos de la administracién central de
la direccién, ya que con el nuevo régimen secontaba con poco
tiempo de aplicacién, por lo cual sumanejo era particularmente
delicado y deberfa quedar sujeto, € consecuencia, aun control
mas riguroso; Se determiné que cuando SEsupera la primera
etapa en la aplicacion de #stos beneficios, promovidos por el
Presidente de la Repltiica, seria posible y aconsejable avanzar
en el proceso de desccncentracion".

En el reporte de la Secretaria de la Defensa Nacional apa-
rece el siguiente comentario: "Se hace notar Quedada la idio-
sincrecia del instituto armado no es factible conceder plena

fue el hecho de gque los procesos de desconcen-
tracion dieron lugar,en lamayoriade loscasos,
a la creacion de 6rganos para lagecucion de
lastareas y para lacoordinacion delosérganos
desconcentrados. Una tercera caracter istica
comun es el hecho de que los procesos de des-
concentracion produjeron disposiciones juri-
dicas que apoyaron dichos procesos. 10

Ha habido cierto seguimiento de las accio-
nes en materia de desconcentracion de 1973 a
la fecha. Esta informacion permite entender
répidamente un solacosa: se han llevado acabo
acciones desconcentradoras con caracter isticas
tan distintas que resulta sumamente dificil in-
tentar hacer relaciones y menos alin compara-
ciones. De cualquier forma, en un informe de
1983 sobre lasacciones de descentralizacion y
desconcentracion de laadministracion federal,
se distinguen elementos que nos serviran para
destacar lasacciones en materia de desconcen-
tracién y nos ayudaran a resolver la pregunta
del titulo de este trabgjo: ¢para qué se toma-
ron estas decisiones?

En el sexenio actual seestablecieron progra-
mas de gobierno en e Plan Naciona de Desa-
rrollo y una de lasestrategias planteadas fue
la desCentralizacion de la vida nacional. Los
ambitos en los que laestrategia se traduciria
en acciones serian: 1) La planeacién regiona
y €l desarrollo estatal integral. 2) Lareordena
cion de laactividad econdémica en €l territorio.

libertad de mando e los elementos desooncentrados, porque
el [mando indivisible] es un principio de la organica militar.
Sin embargo, el manejo administrativo se ha agitizado princi-
palmente en la atencién al plblico, que en este caso se rnani-
fiesta en @l registro federal de armas de fuego y explosivos y
a los elementos que prestan su servicio militar nacional.

10 De 1972 a 1976, la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publioo expidi6 alrededor de 45 disposiciones que contrlbu-
yeron a faregulacion de tos procesos de desconcentracién y la
Procuraduria General de Justicia del Distrito Federal, de 1973
a 1975, expidié 11 disposiciones para los mismos propdsitos.



3) La coordinacion de acciones entre los di-
versos Ordenes de gobierno. 4) La prestacion
de servicios en los lugares donde se genera la
demanda, y 5) Laampliacion de los ambitos
de participaciéon de la sociedad en las decisio-
nes de gobierno que la afectan.

En la planeacion regional y € desarrollo es-
tatal integral han influido acciones diversas.''
En materia de desconcentracion se suspendi6
la creacién de organismos (comisionesy coor-
dinaciones) del gobierno federal para alentar
el desarrollo regional. Los estados participan
ahora en laelaboracion de los programas. En
el presupuesto de egresos hay recursos destina-
dos a este desarrollo y lacapacidad de decision
sobre la prograrnacion de estos recursos se des-
concentré a los estados. Los presupuestos de
inversion de la SEDUE, la SRA, la CFE, DlI-
CONSA y 1aSCT se hacen a nive central, pero
tienen que estar validados por los COPLADES
para que la SPP pueda autorizarlos. Los recur-
sos paradesarrollo regional de las dependencias
mencionadas radican en cada estado.

Por lo que se refiere a la reordenacion de
la actividad econémica en € territorio, no se
destacan propiamente decisiones en materiade
desconcentracion. Se han subrayado acciones
para fortalecer los programas regionales de ta
manera que se contrarresten las inercias con-
centradoras en laciudad de México.

La coordinacion de acciones entre los diver-
sos 6rdenes de gobierno se ha hecho funda-
mentalmente a través de los Convenios Unicos
de Desarrollo" y se han establecido convenios
de colaboracion administrativa con la Secreta-
ria de Hacienda y Crédito Publico paracumplir
con lasdisposiciones en materia fiscal.

Para la prestacion de servicios en los lugares

1l ver Descentrauzacion y Democracia. Comp. Blanca
Torres. El Colegio de México. México, 1986, CaSS. 135-139.
12 tbidem.
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donde se genera la demanda, la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico continué deseen-
centrando decisiones y tramites.

La Secretaria de Programacién y Presupues-
to desconcentrd decisiones en sus delegaciones
regionales en materia de obras publicas, adqui-
siciones y bienes muebles. La Secretaria de
Comercio y Fomento Industrial transfirid fa
cultades a sus delegados para agilizar los tr&
mites administrativos en relacion con € fo-
mento y operacion de industrias maquiladoras
de exportacion. La Secretaria de Agricultura
y Recursos Hidréulicos delegd facultades en
sus representantes generales en los estados para
la firma del convenio respecto a uso de ma-
quinaria por parte de los productoresagricolas
del pais. También se delegaron facultades en
los representantes de algunos estados para tra
mites relacionados con € uso de aguas subte-
rréneas.

La Secretaria de Comunicaciones y Trans-
portes desconcentrd funciones en materia de
adquisiciones. La SEDUE procedi6 a crear de-
legaciones regionales. En la SEP se desconcen-
traron los CuiSOS intensivos de la escuela nor-
mal superior. Enlo que serefiere alaSecretaria
de Salud, € decreto presidencial que establece
las bases parael programa de oescentralizacion
respectivo, pide que se indiquen las facultades
gue serén desconcentradas a los servicios coor
dinados de saud publica. £l ISSSTE acepti €
compromiso de llevar a cabo su desconcentra
cion que se aplic6 en materia de préstamos a
corto plazo y préstamos hipotecarios.

En la ampliacion de la participacién de la
sociedad en las decisiones del gobierno que la
afectan, la desconcentracion desempens un
papel marginal, a ser una formula de organi-
zacion administrativa que favorece e centro
para tener mayor capacidad en sus gestiones.
Lo que seria indispensable en este apartado,
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es en todo caso reflexionar y escuchar las pro-
puestas, sobre medidas desconcentradoras, de
las administraciones localesy los niveles inter-
medios de la administracion publica. Es evi-
dente que las opiniones de la poblacién servi-
rian para normar criterios sobre los servicios
qgue urge desconcentrar, aunque no serian de-
cisiones que tuvieran como respaldo funda-
mental la exigencia popular de adoptarlas.

Iniciar la elaboracion del trabajo con una
pregunta es situarnos en el debate de las finali-
dades. Sabemos que, para que ese debate resu -
te atil y sepamos para qué sirve la desconcen-
tracion, hay que entender que esun problema
referido al Estado, al gobierno y a su adminis-
tracion. En la medida que el Estado crece, que
el gobierno se agranda y que la administracion
se desarrolla, el equilibrio en la distribucién y
el ejercicio del poder se vera comprometido.
No podra sostenerse la tendencia centralizado-
ra por razones de unidad nacional ni de estabi-
lidad ni econ6émicas. Las disparidades en todos
los 6rdenes son mas fuertes que las ventajas
que pudo acarrear al modelo centralizador.

Si hay la voluntad politica de superar ese
esquema, la decisién debe acompafarse de ac-
ciones consecuentes. Se mantiene el esquema
centralizado o se descentraliza. Dijimos que la
desconcentracién es una via intermedia, pero
aun asi hay que aceptar las exigencias colate-
rales que lleva implicitas.

Desconcentrar significa avanzar en la bus-
gueda de una distribucion del poder. Paraello,

hay que tomar una decision poiitica y hacer
un acto de confianza. Hay que desconcentrar
decisiones politicas de cierta importancia y
confiar en que los 6rganos desconcentrados
sabrdn asumir plenamente sus responsabilida-
des. Habra que esforzarse por contar con los
funcionarios, con el personal que se requiere
para ello. No se puede desconcentrar con el
prejuicio de que sélo el centro puede cumplir
cabalmente con las atribuciones, porque solo
en el centro hay funcionarios bicn capacitados.
En el centro, los funcionarios aprenden sobre
la marcha para conocer bien los recursos de
poder con los que cuentan.

Desconcentrar significa ayudar a equilibrar
el centro y laslocalidades. Hay suficiente infra-
estructura como para suponer que gran parte
de los asuntos que se resuelven en la adminis-
tracion federal podrian desahogarse en los
estados. No hay que ceder estas obligaciones,
en principio son de ellos. El centro debe con-
fiar en que los 6rganos locales sabran asumir
las responsabilidades derivadas del ejercicio del
poder que les corresponde.

Desconcentrar significa apovar la infraes-
tructura existente con los recursos necesarios.
No se puede desconcentrar decisiones poi itieas
importantes si no se apoya con recursos presu-
puestarios y de personal. La desconcentracion
servira para aliviar la presion sobre ef centro. en
la medida que la politica gubernamental lain-
corpore, le dé su importancia y asuma las con-
secuencias derivadas de esa decision.



Desconcentracion
y descentralizacion en M éxico

1. INTRODUCCION

En los afios recientes, €l concepto de deseen-
tralizacion se ha convertido en elemento irn-
portante de lenguaje e incluso de la cultura
politica de amplios sectores de la sociedad
mexicana. Hoyes frecuente encontrar como
ge central de explicacién de las deficiencias y
rezagos de nuestra organizacién poi itica, eco-
némica y administrativa a su concepto antiné-
mico, lacentralizacion.

La descentralizacion como idea-fuerza se ha
instalado con éxito en los ambitos poi itico y
académico; su potencialidad como objeto de
andlisis y guia para laaccion resulta particular-
mente importante en un momento en e que
se busca desarrollar alternativas viables para
transformar la situacion que vive €l pais.

Sin embargo, por la diversidad de aspectos
que abarca, existe confusion en torno a signi-
ficado mismo de la descentralizacion, sus al-
cances y los meclios idéneos para lograrla. El
debate sobre este tema de ningln modo es
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meramente académico: tiene profundas cense-
cuencias en todos los ordenes de lavida nacio-
na; e analisis hasta e momento resulta suma-
mente pral ifico y esta lgos de haber sido
agotado. Este ensayo intenta realizar una apor-
tacion a esta interesante discusion.

El objeto del presente trabajo consiste 21
proponer algunas hipétesis que contribuyan a
explicar e planteamiento de la estrategia de
descentralizacion en México. En este andlisis,
ubicado preponderantemente en la dimension
instrumental, nos referimos a los procesos de
desconcentracion de funciones, a las acciones
y programas emprendidos en este renglén por
la administracién publica federal a través de
Organos y mecanismos aiversos y sefialamaos
algunos problemas derivados en € funciona-
miento de las administraciones estatales. Bus-
camos determinar la relacion especifica entre
desconcentraciéon y descentralizacién, con €
interés particular de contribuir aaclarar en qué
medida la segunda es instrumento efectivo de
la primera.
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El trabajo se divide en tres partes: laprimera
consiste en un planteamiento tedrico general
acerca de larelacion entre desconcentracion y
descentralizacion. En la segunda describimos
el lugar que ha correspondido a la desconcen-
tracidn en lasestrategias de los Gltimos gobier-
nos, concretamente lasexperienciasde reforma
administrativa emprendidas en la década pasa-
da, por una parte, y la descentralizacion em-
prendida por el gobierno del Presidente de la
Republica, Miguel de la Madrid, por la otra.
En la tercera sefialamos algunas implicaciones
y consecuencias que para el ambito local tiene
el proceso de descentralizacién en su vertiente
de desconcentracion.

2. EL MARCO DE REFERENCIA:
DESCENTRALIZACION y
DESCONCENTRACION

El marco analitico de la descentralizacion se
basa en tres supuestos bésicos:

a. En general, toda experiencia descentrali-
zadora tiene un doble componente: €
nivel estratégico y e instrurnental.! Los
proyectos descentralizadores no pueden
reducirse amodelos, puessu implantacion
y evolucién son unicos y dependen de
factores politicos, econdmicos, socialesy
culturales propios de cada sociedad; por
lo mismo, no es posible su reproduccion
y actlan como premisas béasicas e insusti-
tuibles de toda politica que en lamateria
se desee adoptar.

b. La descentralizaciéon es resultado de un
proceso historico que, esquemati camente,
puede identificarse con lasaturacion fun-

1 Camacho Salis, Manuel. Descentralizacién, Democracia
y Desarrollo. SEDUE. México, 1986.

cional que enfrenta el Estado, derivada
de la centralizacion de facultades y com-
petencias tanto reales como formales que
limitan, ala larga, larealizacion de los di-
versos Ordenes de lavida socid.

c. En € plano poi (tico se condensan las ini-
ciativas descentralizadoras que deben sur-
gir, necesariamente, de la sociedad y ad-
quirir en el Estado laforma institucional
gue les corresponde. Losambitos locales
de gobierno propician y estimulan 105
cambios estructurales que contribuyen a
fomentar el proceso activo de la descen-
tralizacion.

Toda estrategia descentralizadora, por defi-
nicion, se propone modificar un patron y unas
relaciones poi iticasy econémicasqueel Estado
mantiene con la sociedad. Para €ello parte de
un diagnéstico y formula una estrategia, te-
niendo siempre presente hacia donde se desea
ir. Ladescentralizacion actiia como concepto
base para definir aspectos clave de la proble-
maética social. Por su misma naturaleza, no esta
exenta de numerosos riesgos tanto conceptua-
les como practicos.

El primero y mas comun de ellos consiste
en la fata de claridad en la identificacion del
objeto a descentralizar, de los actores que par-
ticipan y de lasvfas para lograrlo. En efecto,
hoy nos encontramos con u'naamplia variedad
de discursos y paradigmas que van desde la
reivindicacion de! mas exacerbado individualis-
mo o lamés encendida defensa de la"sociedad
ideal", auto-regulada y auto-administrada -en
la que € individuo es su célula basica- hasta
su identificacion inmediata con objetivos de
planificacion centralizada.

El que esto suceda demuestra a menos dos
hechos: primero, que todos los enfoques recla
man parasi cierta herencia o tradicion de filo-



sofia poi (tica, los més frecuentemente sefiala-
dos liberalismo o socialismo:* en segundo lu-
gar, y por lo mismo, que la descentralizacion
no es patrimonio de corriente o tendencia a-
guna en particular.

Aungue no creemos que ladescentralizacion
consista en la busqueda de un pasado mitico o
en lareivindicacion de utopias individualistas
o socialistas, aceptamos que lavariedad de po-
siciones tiene el valor de permitirnos ver con
claridad que en e fendmeno de la descentrali-
zacion la instancia anadl itica frecuentemente
vade lamano con lautopia. Estacaracteristica
no es accidental; por € contrario, considera-
mos que buena parte de su aparente ambigue-
dad como concepto depende de la intima
relacion gque en é guardan teoriay proyecto.

En términos estratégicos, la descentraliza-
cion es un proceso de transformacion que, de
manera particularmente importante, incide en
la articulacion dada entre Estado y sociedad,
como resultado del reconocimiento de que la
concentracion de facultades, atribuciones y
funciones en losaparatos del e ecutivo ha ten-
dido a hacerse excesiva, con evidentes conse-
cuencias negativas entre las que destacan la
rigidez en la capacidad de respuesta de la ad-
ministracion publica ante nuevas demandas o
lasatisfaccion de las ya existentes; € enquista-
miento y hegemonia particulares en e seno
del Estado -grupos de presion- y larigidez
de los mecanismos de representacion formal
para influir en laorientacion de las politicasy
acciones estatales. Como contrapartida a los
fendmenos negativos mencionados, encontra-
mos la necesidad de ampliar los fundamentos

2 Una visién muy lucida en torno al céracter generalizado
y supraideoldgico de la demanda social descentralizadora se
encuentra en Borja, Jordi. "Descentralizacién: Una cuestion
de Método", en Revista Mexicana de Sociologia, abril-junio,
1984.
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democraéticos sustantivos de la representacion
y laactividad gubernamental.

El diagnostico descentralizador postula que
tales rigideces obstaculizan €l avance y lamo-
dernizacion sociales, comprometiendo la efi-
ciencia formal de la administracion entendida
grosso modo como adecuacion entre medios y
fines, y reduciendo la capacidad del Estado
para plantear y responder a nuevos actores y
organizaciones que surgen de ladindmica mis-
ma del proceso social, los que plantean exigen-
cias y demandas no necesariamente limitadas
al @mbito meramente sectorial o gremial 0 a
los aparatos de mediacion tradicionales, carac-
terizados por tener un importante asiento o
base territorial.

En este orden de ideas, ladescentralizacion
busca crear nuevos mecanismos, mas organicos
y participativos y menos burocréticos, para la
canalizacion y gestion de demandas, 1o que
hoy constituye sin duda condicién basica para
avanzar en lamodernizacion y fortalecimiento
de la sociedad.

Este proceso implica, sin embargo, tener
presentes dos hechos de carécter historico y
sociol6gico: en primer lugar, que € centrais
mo tiene hondas raices histéricas y que su su-
peracion debe ser e resultado, como ya lo
hemos sefialado, de un proceso de reordenacion
socia que parta de lasociedad misma y sus or-
ganizaciones, que lasconsolidey lasfortalezca;
en segundo lugar, que toda accion descentrali-
zadora debe sustentarse en la premisa de que
lasociedad no esun conjunto homogéneo, sino
gue esta compuesta por elementos diversos
--grupos, organizaciones, regiones, etnias-,que
deben ser respetados, enriquecidos y aprove-
chados para avanzar en nuevas formas de con-
certacion y pacto sociales.

Podemos afirmar que e hecho de que €
concepto de descentralizacion tenga connota-
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ciones diversas se debe, sobre todo, a su mar-
cada importancia programatica. Como concep-
to y como praxis implica siempre una crrtlca,
velada o explicita, de un estado de cosas que
define la redidad y que es deseable y necesa-
rio transformar; por ello, todo discurso descen-
tralizador busca desembocar en alguna parte y
adquirir, por definicion, una dimension y un
significado propositivos.

En consecuencia, y por su misma naturale-
za, la descentralizacion se encuentra rodeada
de fuertes implicaciones ideolOgicas en cuyo
origen se encuentran proyectos sociales con-
cretos; por €ello, no basta con sefialar intencio-
nes distributivas y participativas a formu lar
un discurso descentralizador, sSino que es pre-
ciso sefidar lasvras para llevarlas acabo y los
actores responsables de su realizacion.

Es precisamente en este nivel en donde una
adecuada ponderacién de los medios e instru-
mentos necesarios para emprender la descen-
tralizacion adquiere marcada importancia. De
hecho, el camino que tome un gobierno para
llevarla a cabo depende, en medida considera-
ble, del tipo de instrumentos que se disefian
para € zfecto.?

3 En los afios recientes, el concepto de instrumento (para
disciplinas tales como la planificacién, la econom ia a la socio-
logia poiltica ha sufrido una notable transformacién. Como
resultado de la tradicion weberiana V su énfasis en laraciona-
lidad formal, el concepto de instrumento tradicionalmente ha
estado atado al problema de la relacion entre medios y fines
deseados por las organizaciones, de aqui que los analisissa
centren en laidoneidad, la eficacia y la eficiencia. En laactua-
lidad, no obstante, tiende a ser mas comun y mas Utiltapre-
misa de que los instrumentos suman a la racionalidad formal,
en contextos sociales complejos, "otra" racionalidad, de ca-
racter sustantivo, que sin duda determina el sentido y el con-
tenido de las fines formales. En atras palabras, esinsuficiente
limitar la relacion instrumento-objetivo a los parametros del
vinculo medios-fines, unidireccional y unidimensional; es im-
peratlvo mostrar en qué sentido los instrumentos correspon-
den no sélo a fines concretos, sino también a un "proyecto”
definido social y politicamente, es decir, la relacién funda-

La desconcentracion, sin embargo, y €ello es
un punto bésico de este trabajo, debe ser vista
desde otraOptica, esdecir, debe sercomprendi-
da como préctica delosorganismos del Estado,
parte esencia de todo sistema administrativo
organizado jerarquicamente y puntal de su
eficiencia. La desconcentracion, es cierto, se
implanta muchas veces como respuesta a de-
mandas sociales, pero su origen y destino siem-
pre se encuentran dentro del Estado, por lo
gue es erréneo tanto sobrevalorarla como in-
fravalorarla.

La sobre-estimacién proviene de laidea, su-
mamente extendida, de gque la desconcentra-
cion es lavradptima para que, de manera gra-
dual y poco problematica, se acancen los
objetivos propios de ladescentralizacion. Este
punto de vista equipara los dos conceptos y
supone, en consecuencia, que como Procesos
no solo tienen su asiento en el Estado, sino
gue se redlizan como conjunto de procesos de
gestion y organizacion interna de los aparatos
administrativos, por lo que se miden de acuer-
do a lacaidad de los servicios prestados a la
sociedad.

Infravalorarla, por su parte, significa enten-
derla como mecanismo de actualizacion del
centralismo; desde esta perspectiva, desconcen-
trar no forma parte del proceso descentraliza-
dor, sino que, de hecho, se le opone frontal-
mente." Estatesis distingue con claridad entre

mental sera instrumento-objetive-contexto. Como consecuen-
cia de ello, las disfuncionalidades y ias patologias formales
-sesgamiento o incumplimiento de objetivos- mas que una
patologia, representan la accion de fuerzas reales.

4 El concepto juridico de descentralizacion es, para los fi-
nes del andlisis politico de los procesosy aparatos administra-
tivos, relativamente ambiguo. Por un lado, los conceptos rela-
cionados con la descentralizacién politica se encuentran en el
derecho constitucional, figurando elledo del federalismo. Por
el otro, lo que seentiende por descentralizacién administrati-



acercar la administracion a los administrados
-desconcentracion- y entregar facultades a
los 6rganos locales de gobierno, democrética-
mente organizados o a los grupos representati-
vos de los intereses de lacolectividad -descen-
tralizacion.

Desde esta perspectiva,la desconcentracion
desvirtta las finalidades mismas de la descen-
tralizacion al establecer las bases de “otro”
centralismo, distribuido territorial mente con
apoyo en criterios de funcionalidad mas que
de autonom iay participacion.

La primera es una posicion muy cercana a
pragmatismo, ya que considera inalterables los
principios juridicos en que se funda y loscom-
ponentes poi iticos en que reproduce y forta-
lece & centralismo. Sus metas son eminente-
mente reformadoras en la medida en que se
centran en la funcion y no en laestructura,
actuando de ese modo como ajustes dentro de
un marco de correlaciones de fuerzas e intere-
ses pre-existentes. La estrecha relacion entre
desconcentracion y descentralizacion se funda
en e contexto de lo posible y se traduce en €
establecimiento de agencias y mecanismos ad-
ministrativos subordinados necesariamente a
los 6rganos centrales del gobierno, alosque les
son asignadas atribuciones y responsabilidades
béasicamente de indole operativa.

La segunda perspectiva parte del supuesto
de que la descentralizacion es un proceso de
transferencia rea de facultades y atribuciones

va se ubica en el contexto del derecho administrativo como
formalizacion jurfdica del proceso de creacién de aparatos de
Estado. Encontramos, en consecuencia. que entre ambas esfe-
ras no existe una relacion organica que permita captar, en la
esfera jurfdica. aguéllos elementos que permitan tematizar la
problematica de la descentralizacion. Aquf como en otras
partes, la brecha entre las normas y el poder politico sigue
siendo poco menos que insalvable. Ver: Fraga, Gabino. Dere-
cho Administrativo. Porrda. México, 1984. 23a. ec. pags.196-
2009.
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a los ordenes inferiores de gobierno o alasdi-
versas organizaciones que componen la socie-
dad. s Este enfoque remarca la importancia de
lo local, demandando y creando procesos orgé-
nicos y directos en los que participacion, re-
presentacion y facultades rebasan e simple
acercamiento de la administracion a la ciuda-
daniay fortalecen nuevas formas de vida social.

Debe destacarse que en una perspectiva ge-
neral, ambosenfoques son susceptibles de com-
plementarse, ya que cada uno de ellos atiende
aciertos aspectos especificos de los problemas
de ladescentralizacion. Laposicion pragmatica
enfatiza lasituacion que suele privar a nivel de
las fuerzas sociales y la forma como se sedi-
mentan en esferas de gjercicio del poder poli-
tico; este proceso ha sido profusamente anali-
zado en €l caso de la burocracia. El segundo
enfoque frecuentemente adolece de una consi-
deracion mas amplia del impacto y lainfluen-
cia que las resistencias y los obstaculos a
proceso descentralizador pueden tener en su
orientacion y destino. Méasala de esto, impor-
ta destacar que las diferencias entre ambos
enfoques siguen nutriendo ampliamente el
debate sobre e quéy el cdmo de la descentra-
lizacion.

Consideramos, empero, que habra de ser con
la comparacion directa del desarrollo empirico
de los procesos que las invocan y justifican,
como podremos calibrar €l acance de cada
perspectiva. Por €ello, este trabajo tratard de
analizar € lugar y la contribucion efectiva de
la desconcentracion en la dinamica general del
proceso descentralizador.

s Esta afirmacién puede prestarse a malos entendidos:
nos referimos expresamente a organizaciones sociales sustan-
tivamente representativas, en modo alguno defendemos los
formatos de representacion mediadores meramente formales,
reducidos a ser correas de transmision de demandas en los re-
gimenes poi lticos centralizados.
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3. LA DESCONCENTRACION
ADMINISTRATIVA EN MEXICO-

La desconcentracion administrativaen Meéxico,
como factor y mecanismo de adecuacion de la
administracion publica a las peculiaridades re-

.gionales del pais, tiene una historia relativa-

mente reciente como concepto y como préac-
tica gubernamental federal. Su aparicion y
desarrollo sistematico y continuo en la organi-
zacion y la accion gubernamentales proviene
de dos tipos de cuestionamientos que, en un
principio, fueron de indole meramente técni-
Co y que paulatinamente evolucionaron hasta
desembocar en la estrategia descentralizadora
tal como hoy se presenta en México.

En efecto, loselementos que primero se to-
maron en cuenta para la implantacion de ac-
ciones de desconcentracion fueron € elevado
grado de concentracion en e Distrito Federal
de numerosos servicios y actividades publicos,
que exigian € traslado de los ciudadanos inte-
resados a laciudad de México para redizar tr&
mites excesivos y prolongados que iban, por
otra parte, en detrimento de laeficiencia ope-
rativa de laadministracion. El que esto suce-
diera se debia en buena medida a que los

6 Entendemos por desconcentracion administrativa "la
atribucion de competencia decisoria que gercen en un ambi-
to geografico determinado, 6érganos distribuidos en el territorio
nacional, mismos que estan unificados por la autoridad jerar-
quica que sobre ellos conserva el 6rgano central".Dependencia
jerarquica, competencia territorial, cumplimiento de funcio-
nes de acuerdo a una normatividad pre-existente, carencia de
recursos propios, personalidad lurfdica y autcncmfa organica,
son las caracteristicas distintivas de los 6rganos desconcentra-
dos. No obstante, existen también caracteristicas positivas;
los érganos desconcentrados modifican la estructura organica
y la competenciat, y su establecimiento se rige por procedi-
mientas firmes y definidos, lo Que no sucede, por ejemplo,
con la delegacion. Ver; Chanes Nieto, José. "Programa de
Desconcentracion de la Administracion Piublica Federal", en
Desconcentracion Administrativa. Secretariade la Presidencia.
México, 1976. pags. 360-362.

responsables de las poi iticas publicasno ten ian
clara la distincion entre las actividades discre-
cionales y lasmeramente operativas y, en con-
secuencia, no habian encontrado formas
idoneas para delegar funciones y responsabili-
dades a sus subordinados.”

La idea de un mando menos concentrado y
de una actividad puablica menos burocratizada
se encuentra como telén de fondo en la bus-
gueda de mayor eficacia territorial con la ac-
cion del gobierno.

Las tesis iniciales, objetivos e instrumentos
para la desconcentracién en México y las ac-
ciones para alcanzar estos se inscribieron, pri-
meramente, en & marco del Programa de Re-
forma Administrativa emprendido por €l
gobierno del Presidente Luis Echeverria Alva
rez y tomaron forma jurfdica en un decretoy
un acuerdo administrativos expedidos en 1971
y 1973, respectivamente.

Desde estas primeras acciones se toma en
cuenta la problematicay loscostos sociaesirmn-
piicitos en la centralizacion administrativa;
puede afirmarse que, desde entonces, |os pro-
gramas desarrollados en este sentido buscaban
adicionalmente alcanzar objetivos poi iticos en
legitimacion que se desarrollaban en dos senti-
dos. € de la lucha contra e burocratismo --a
través de ladelegacién- y del desarrollo de las
entidades federativas.

Numerosos estudios coinciden a sefialar que
en nuestro pais el centralismo fue premisa ba
sica para laconsolidacion nacional y elemento
central del dinamismo econdémico sostenido.
Sin embargo, también se coincide en que los
logros alcanzados y las limitaciones resultantes
exigen construir formas de organizacion esta-
tal, mediacion socia y crecimiento econémico,

1 Coordinaciéon General de Estudios Administrativos. La
Administracion Publica del Estado Federal Mexicano, Presi-
dencia de la Beplbllca. México, 1982. pags. 79-80.



que se asienten en procesos verdaderamente
participativos de los diversos actores sociaesy
que tiendan a lograr un adecuado equilibrio
regiond."

El programa de desconcentracion adminis-
trativa implantado en ese sexenio tenia por
objetivo elevar laeficiencia interna y socia del
aparato publico, para lo cua era necesario de-
finir con claridad los criteriosde desconcentra-
cion y delegacion, afin de efectuar el ejercicio
de las atribuciones de la federacion en los es-
tados! En este esquema, podemos identificar
dos dimensiones o &mbitos de incidencia de la
actividad desconcentradora; e regional, que
cada vez con mayor frecuencia se vera asocia-
do a fortalecimiento del federalismo y el sec-
torial.

La creacion de los Comités de Promocién
del Desarrollo Econémico en los Estados
(COPRODES) con laatribucion expl icitade ela-
borar, con & concurso de las autoridades de
cada entidad federativa, los programas de in-
version federal con incidencia estatal que de-
bian ponerse a consideracion de lafederacion,
es el ejemplo mas claro de la perspectiva terri-
torial. Con ello se buscaba nutrir la programa-
cion con laexperiencia de lasdemandas locales
y sentar las bases de una organizacion adminis-
trativay de planeacion estatal adecuadas.

La descentralizacion sectorial se puso en
marcha con € establecimiento de programas
de desconcentracion -creacion de delegacio-
nes- de lasdependencias y entidades federales
en los estados. Como ejemplos més destacados
encontramos los resultados exitosos de las Se-
cretarias de Hacienda y Crédito Publico, de
Educacién Publica y de Obras Publicas. Para

8 En este sentido, los libros y articulos de Rail Olmedo
aportan elementos sélidos para €l andlisis de & relacion entre
centralizacion V desarrollo.

9 Chanes Nieto, José. Oo. Cit. Pag. 362.
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1976, todas las dependencias del sector central
y 47 entidades paraestatales habian logrado
establecer el esquema de delegaciones.io

A partir de esafecha, €l proceso de descon-
centracién se ha consolidado, pasando por
una primera etapa de definicion, en lacua su
situacion juridica y administrativa queda sufi-
cientemente clara; asimismo, se ha ido genera-
lizando y fortaleciendo hasta adquirir el caréc-
ter de instrumento privilegiado de politica
territorial y de descentralizacioén.

La descentralizacion como parte organica
de la organizacién administrativa en México,
guedo plasmada a partir del Programa de Re-
forma Administrativa del gobierno del Presi-
dente José Lopez Portillo, en la Ley Organica
de la Administracién Publica Federal, cuyos
articulos 16 y 17 consagran la delegacion fun-
ciona y la desconcentracion territorial como
aspectos bésicos para lograr la eficiencia de la
administracion.

Posteriormente, y recogiendo los aspectos
mas notables de la primera etapa, se expidio,
en 1978, un segundo acuerdo de desconcentra-
ciéon. Asimismo, se intentd establecer un con-
junto de lineamientos claros acerca de las
materias a transferir, dado que el proceso ini-
ciado en 1970 se habia mostrado erréatico en
este sentido, ejemplo de lo anterior lo brinda
el hecho de que muchos avances fueron, des-
pués de algin tiempo, revertidos."

Un aspecto fundamental de este periodo es

10 Ibid.. P4g. 366 y Direccion General de Estudios Admi-
nistrativos. "Avances de fa Oeseoncentracion Administrativa
Federal", en Boletin de Estudios Administrativos No. 6. Mé&
xico, 1976. Las dependencias qua ya habian iniciado tareas
de desconcentraciéon antes de la reauxacion del programa fue-
ron Gobernacion. Defensa Nacional, Patrimonio, Agricultura,
Comunicaciones y Salubridad.

11 Ccordlnacién General de Estudios Administrativos de
la Presidencia de la Republica. La Administracion Puablica del
Estado Federal Mexicano. Libro Primero, México, 1979.
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gue la desconcentracién se fortalecio sustan-
cialmente en el frente de.lacoordinacion inter-
gubernamental, a través del llamado fortaleci-
miento del federalismo, mediante € disefio y
utilizacion de diversos instrumentos de coordi-
nacion, entre los que destacan los de caracter
fiscal y presupuestario, en e contexto de un
sistema de planeacion creado entonces con €l
fin de unificar y armonizar las poi (ticas de
desarrollo regional ."

Para 1982, |la desconcentracion hab ia dado
un importante paso en su consolidacion: no
s6lo formaba parte organica de laorganizacién
administrativa mexicana, sino que normaba los
aspectos basicos de lasrelaciones interguberna-
mentales, 10 que ha tenido consecuencias de
primer orden parael desarrollo estatal, aspecto
que revisaremos en la cuarta parte de este ar-
ticulo.

Con e gobierno del Presidente Miguel de la
Madrid Hurtado asistimos a un doble proceso
de continuidad y cambio en la perspectiva de
ladesconcentracidn. Decontinuidad, porque la
desconcentracion es ya inseparable de la orga
nizacion estatal; en torno suyo se ha consoli-
dado una mfstica de eficiencia, confianza y
participacion, que fortalece ain més su lugar
en la gestion gubernamental.

Al mismo tiempo, se observa una transfor-
macion cualitativa. A diferencia de las etapas
anteriores, en lascuales se concebia como ins-
trumento de racionalizacion de lafuncién pu-
blica centra/izada, a partir de 1982 la deseen-
centracion vendra a formar parte del marco
instrumental de una estrategia globalizadora
orientada hacia € fortalecimienjo mismo de
las instancias de gobierno locales, lo que trans-

12 NOfez Jtménez, Arturo. Aspectos Administratfvcs e
Institucionales del Desarrollo Regional en México. CLAD-
INA? México, 1982. Mimeo y S.P.P. Politica de Desarrollo

Regional. México, 1982.

formard su enfoque como nol(tica y, en con-
secuencia, su orientacién programatica. En /0
que se ha llamado estrategia de descentraliza-
cion de lavida nacional.

Inspirada como respuesta a demandas y
preocupaciones de amplios sectores de lasocie-
dad mexicana, la descentralizacién fue, junto
a Programa Inmediato de Reordenacion Eco-
némica, una prioridad repetidamente reiterada.

Para tener una idea general de laimportan-
cia concedida a la descentralizacion, veamos
lo que sefiala la introduccion al Programa de
Descentralizacion de la Administracion Publi-
ca Federal, publicado en 1985.

De acuerdo con ésta, la descentralizacion es
“"un proceso, donde lo importante es poner en
movimiento una nueva inercia de relaciones
administrativas y de capacidad de decision en
los propios estados y regiones, que se ira gjus-
tando de acuerdo con lasexperienciasy con las
disponibilidades de recursos que vayan tenien-
do lafederacion y los estados en los préximos
anos. Lo que aqu i se compromete es una deci-
si6n poi itica de trascendencia que, con lares
ponsabilidad que ha llevado a la integracion
de las acciones inmediatas que habran de ini-
ciarse, pueda enriquecerse y agjustarse para
lograr el propésito central de frenar e creci-
miento de laadministracion publicaen € Valle
de México; romper con formas centralizadas de
decisién que generan ineficiencias, retrasos y
limitan las posibilidades de desarrollo, mante-
niendo un sentido de equilibrio entre las res-
ponsabilidades nacionales y el impulso al desa
rrollo regional, y una més estrecha relacién del
gobierno con los ciuoadanos".'?

Como estrategia, la descentralizacion se
plantea como objetivo ultimo el traslado efec-
tivo de competencias, facultades, funciones y

13 Poder Ejecutivo Federal. Programade Descenrratizacién
de la Administraciéon Publica Federal. México, 1985.



recursos a los estados, lo que implicaria modi-
ficar el patrén de competencias realesy forma-
les existentes, y sustituirlo por otro. Para €ello,
se ha optado por seleccionar de maneracasu is-
tica y gradual diversos instrumentos. Ademas
de ladescentralizacion propiamentedicha, que
se opera por via constitucional, encontramos
la delegacion, la desconcentracion, la transfe-
rencia de entidades paraestatales -otra forma
de descentralizacion- y la reubicacion.

Todo este proceso deriva en una organiza-
cion y funcionamiento institucional diferente,
en la medida en que se busca revertir tenden-
cias arraigadas en nuestra estructura adminis-
trativa.

Para el logro de estas metas se ha partido de
un marco realista: contrariamente aotroscam-
bios estructurales, no se ha procedido a actuar
con base en un disefio de poi itica a priori, sino
que se ha optado por aproximaciones sucesi-
vas, casuisticas y ordenadas, tendientes a dis-
minuir resistencias, abrir espaciosy aprovechar
los que la propia sociedad va creando.

De este modo, € horizonte de mediano pla-
zo de la descentralizacion pretende lograr dos
grandes propdsitos: latransferencia defacu Ita-
des y atribuciones a los niveles locales -des-
centralizacion en sentido estricto-, lo cua
implica la creacion de una normatividad deta-
llada y precisa y de recursos suficientes; asi
como la corresponsabilidad entre instancias de
gobierno en materias especificas -desconcen-
tracion. Ambos procesos deberan consolidarse
avelocidades diferenciadas, de acuerdo con las
necesidades y las respuestas sociales surgidas
como consecuencia de cada uno de los pasos
real izados.

Veamos algunos ejemplos. en el plano de
las relaciones entre instancias de gobierno se
fortalecid laestructuradel Convenio Unico de
Desarrollo del Comité de Planeacion para e
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Desarrollo Estatal (COPLADES), haciéndolos
organos de origen y competencia estatales;
ademés de que por este medio se redliza laca
nalizacion de montos de recursos significativa-
mente mayores para la ejecucion de obras
federales através de los estados.

La consolidaciéon de los instrumentos de
coordinacion de la inversion publica para €
desarrollo estatal abarca también laincorpora-
cion de diversos programas y recursos federa-
les. Asimismo, se fortalece en este esquema la
elaboracion de los programas descentralizados
por parte de las diversas dependencias, loscua
les se especifican a través de los acuerdos de
coordinacioén correspondlentes.”

Otro elemento de marcada importancia en
la descentralizacion esel fortalecimiento muni-
cipal. A partir de las reformas a articulo 115
constitucional, promulgadas en enero de 1983,
e municipio adquiere atribuciones concretas
en materia de ordenacion del desarrollo urba-
no y eleva su participacion en los recursos de
la federacion y de lasentidades federativas, 10
cua le permite tener en e orden forma los
elementos para conducir, en buena medida, la
dindmica de su propio desarrollo.

Este y otros elementos hardn que lavertien-
te de las relaciones intergubernamentales en la
perspectiva de la descentralizacion sea la méas
activa y mas solidamente institucionalizada.

Otro elemento que busca satisfacer lasnece-
sidades de las entidades federativas y que se
inscribe en la estrategia descentralizadora lo
constituye e esfuerzo de planeacion del desa-
rrollo regional y estatal, a través del cua se
busca hacer compatibles las metas del desarro-
llo local con las que persigue la nacién en su
conjunto y racionalizar los instrumentosy las
acciones de poi itica econémica.

14 S.P.P. El Convenio Unico de Desarrollo. Instrumento
para el Desarrollo Regional. México, 1984.

59



60

REVISTA DE ADMINISTRACION PUBLICA

Este esfuerzo de planeacion, coordinado
por laSecretarra de Programacion y Presupues-
to, ha culminado con la promulgacion de pla-
nes estatales en lamayor parte de lasentidades
federativas. Lo mismo ha sucedido con lospla-
nes regionales previstos desde € inicio de la
administracién."”

En lo concerniente a las acciones de laadmi-
nistracion publica federal destacan dos hechos
fundamentales: en primer lugar, ladecision de
proceder a ladescentralizacion de aquellos ren-
glones directamente relacionados con la poi i-
tica socia y, desde luego, con el bienestar po-
pular. De aqui que se haya procedido a tomar
decisiones descentralizadoras concretas desde
e inicio del gobierno, primordialmente en los
sectores relativos a lasalud y laeducacion.

Otro hecho que vale la pena destacar es que
las medidas en estos sectores influyen en la
orientacion y la dinamica del proceso en su
conjunto, y resultan definitivas para compren-
der en toda su extension el alcance mismo de
ladesconcentracion.

Una primera caractsrrstica de la descentrali-
zacion sectorial es que no estotal; es decir, ni
la educacion ni laatencion alasalud son en la
actualidad materias de competencia exclusiva
de los estados. Se ha llegado més bien aunasi-
tuacion intermedia, en laque se han descentra-
lizado los servicios, conservando lafederacion
atribuciones concretas en materia de planea-
cion, normatividad y evaluacion, amén de la

15 A diferencia del sexenio anterior, en e que los planes
de desarrollo estatal eran, en su elaboracion, responsabilidad
de los gobiernos de los estados, la S.P.P. rediza en laactuali-
dad funciones de coordinacién que garantizan la congruencia
necesaria entre los planes estatales y los de nivel global y seco
torta! federales. Por lo que hace a la claneacién regional, des-
taca la promulgacion de los siguientes instrumentos: Programa
de Desarrollo de la Region Mar de Cortés: Programa de Desa
rrollo de la Regidn Sureste; Programa de Desarrollo de la Zona
Metropcitana de laCiudad de México y de la Region Centro;
Programa de Desarrofio de las Zonas Aridas, y Programa de
Desarroflo de la Frontera Norte.

titularidad de las relaciones laborales en los
sectores descentral izados.

Por ejemplo, la descentralizacién del sector
educativo contribuy6 a generar fuertes resis-
tencias en el ambito sindical, que se justifica-
ban como reaccion ante laeventual reduccion
de prestaciones, reivindicaciones y conquistas
y la posible atomizacién del 6rgano gremial.
Fue necesario redizar, entonces, un amplio
proceso de negociacion y convencimiento que
permitié lograr la descentralizacién de los ser-
vicios con la colaboracion de esta importante
organizacion sindical.

La descentralizacion de los servicios educa-
tivos ha tenido una marcha que podriamos
considerar desigual, respondiendo a condicio-
nes poi iticas y sociales de indole propiamente
regional.

La descentralizacion dio inicio en agosto de
1983 con la promulgacion del decreto por el
gue se sientan las bases para celebrar acuerdos
de coordinacion con lasentidades federativas,
en € marco del Convenio Unico de Desarrollo,
para laintegracion de comités consultivos para
la descentralizacion educativa." cuya funcién
era actuar como 6rganos de consu lta para ela
borar recomendaciones orientadas a latransfe-
rencia de los servicioseducativosa laprovi ncia

En ese mismo mes se determina que cada
delegacion de la Secretaria de Educacion PU-
blica (SEP) se convierta en Unidad de Servicios
Educativos a Descentralizar.

En una segunda etapa del mismo proceso sec-
torial se prornulgc, en mayo de 1984, un decre-
to en el gque se establecen loslineamientos para
ladescentralizacion de losservicios educativos,
que prevé ia celebracion de acuerdos de coor-

16 Los comités consultivos se integran por: el gobernador
de laentidad, e encargado de los servicios educativos estera-
les'y por representantes de laSEP, SPP, ISSSTE y del SNTE.
Ver: SP.P. Proceso de Descentralizacion de la Administracion
Pdblica Federa'. México, 1985. Mimeo.



dinacion con los gobiernos estatal es; 1os meca-
nismos y modalidades de su prestacion y la
creacién de dos organismos ejecutores de la
descentralizacion: los Consejos Estatales de
Educacion Publica como instancia consultiva
y las Direcciones Generales de Servicios Coor-
dinados de Educacién Puablica, encargadas de
la administracion de los servicios educativos
federales.”

En lo relativo al sector salud, las acciones
mas significativas consistieron en el estableci-
miento, en agosto de 1983, de la Comisién de
Descentralizacion y Desconcentracion de laSe-
cretaria de Salubridad y Asistencia (ssA), que
apoyaria la formulacién de los programas de
descentralizacion, coadyuvaria a su cumpli-
miento y contribuiria a su evaluacion.

En e mismo afo se aprueba la Ley General
de Salud, que constituye e fundamento bésico
del proceso de descentralizacidn; en marzo de
1984 se expide e Decreto para la Descentrali-
zacion a los Gobiernos Estatales de los Servi-
cios de Salud prestados por lassa y los que €
Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS)
proporciona a través del Programa ImMSs-CcO-
PLAMAR. 18

Al igual que en e sector educativo, la des-
centralizacion de los servicios de salud se desa
rrolla en dos etapas: en la primera se establece
la coordinacion entre la federacion vy los esta
dos por lavia de programas concretos. A esta
fase se adhirieron los 31 estados de la Republi-
ca." En la segunda etapa se desarrolla la inte-
gracion orgénica entre los servicios federales y
los locales de atencion en la materia. En ela
se sientan las bases para lacreacion y funciona-
miento de los sistemas estatal es de salud.?"

17 1bid.
18 lbid
19 Ibid.
20 Jbid.
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Esta etapa se plasma en dos documentos
fundamentales: el Programa de Descentraliza-
cion de la Administracién Publica Federal, pu-
blicado en febrero de 1985, y e documento
elaborado por la Comisién de Reconstruccion
a findes del mismo afo. En ambos textos la
desconcentracién adquiere marcada preminen-
cia sobre otros instrumentos."

Dentro del marco del Programa de Descen-
tralizacion de febrero de 1985, en lainmensa
mayoria de los casos, la desconcentracién co-
mo instrumento de poi itica se plasm6 en dos
hechos: el fortalecimiento del Convenio Unico
de Desarrollo, en la vertiente de acuerdos de
coordinacion y canalizacion de recursos, y €
incremento de las atribuciones propias de las
delegaciones de cada dependencia para cono-
cer, opinar y, en algunos casos, resolver trami-
tes sobre asuntos generados |ocalmente.

El Programa de Descentralizacion elabora-
do por la Comision de Reconstruccion en res-
puesta a los dafios y otras consecuencias deri-
vadas del sismo del 19 de septiembre de 1985,
plantea en realidad la necesidad de acelerar la
descentralizacion tanto del aparato publico
como de la economia del drea metropolitana
de laciudad de México.

En ta documento se observan demandas
concretas favorables a la relocalizacion de ofi-
cinas publicas y de unidades productivas. En

21 El Programa de Descentralizacion de 1985 es.més Que
un ejercicio de ptaneacion, un catdlogo de las acciones que las
dependencias de la administracion publica federal se encono
traban en condiciones de reatizar, tomando en cuenta factores
internos y de disposicion de recursos. El programa se divide
en cuatro grandes cap itutos que se relacionan con: la promo-
cion de las actividades productivas, el desarrollo social, la
ampliacion de la infraestructura regional y el fomento a la
actividad econémica y los servicios gubernamentales. En cada
capitulo se agrupa un nimero de secretarias, as cuales enun-
cian ras acciones por realizar y que se apegan plenamente a las
figuras mas frecuentemente utilizadas para apoyo de la des-
centralizacion.
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nuestro esquema de trabajo, estas acciones no
modifican, como algunos sostienen, los patro-
nes de relaciones poi iticas y administrativas,
sino gue se encuadran dentro de los espacios
propios de ladesconcentracion.

El diagndstico del que se parte por principio
de cuentas es obvio: existen dependencias cu-
yas oficinas poco tienen que hacer en e Dis
trito Federal; lo mismo puede afirmarse de
unidades productivas. Por otra parte, la des-
concentracion puede reportar efectos positivos
en la expansion de los mercados regionalesy,
en general, de lavida local. No obstante, pron-
to se ha visto que, s este proceso no esgradual
y planeado, las consecuencias de lapresion de
la demanda adicional en nuevos espacios con-
tribuyen al deterioro de algunas regiones del
pals, insuficientemente preparadas para ser
receptacul os de la desconcentraci6n.

4. UNA EVALUACION GENERAL
TEORICO-PRACTICA DE LA
DESCENTRALIZACION

Volviendo a punto de partida de este trabajo,
es decir, la busqueda de una relacion organica
entre desconcentracion y descentralizacion, la
evidencia reunida a lo largo de estas lineas nos
ha permitido constatar, obviamente, que en
los ultimos afios la descentralizacion de lavida
nacional ha sido planteada, muy correctamen-
te, como un problema de fortalecimiento de
laestructura federal, es decir, de laampliacién
de la participacién en lo poiitico y laredistri-
bucion de competencias y facultades en lo ju-
ridico, con el objetivo ultimo de lograr e equi-
librio regional en nuestro pais.

Este planteamiento del problema ha segui-
do, en € arduo proceso de su puesta en précti-
ca, una interesante trayectoria que podemos

plantear del siguiente modo: en primer lugar,
destaca el hecho de que para desarrollar este
planteamiento ha sido necesario disefiar e im-
plementar los instrumentos y medidas que, a
responder a imperativo de la descentraliza-
cion, se encuentren en condiciones de contri-
buir efectivamente a desarrollo econémico y
social de los ambitos locales.

Aunque en € largo plazo ambos objetivos
-federalismo y capacidad de desarrollo local -
son indisolubles, en e plano inmediato surgen
agunos factores condicionantes que hacen
gue tales objetivos generen s no verdaderas
antinomias, si algunas incompatibilidades que
deben ser adecuadamente ponderadas y supe-
radas.

Las experiencias de lacoordinacion fisca y
de la inversion publica para e desarrollo son
puntos sumamente ilustrativos en este sentido.
Como se sabe, en ambas poi Iticas se parte de
un conjunto de agregados de asignacion de re-
cursos de magnitud global o, por decir asi, na
cional, que se reparten a partir de criterios
determinados, fundamentalmente, desde lafe-
deracion.

En el caso de la coordinacion fiscal, laten-
dencia a eliminar la concurrencia en la materia
ha dado por resultado, por una parte, un ma
yor acceso a los estados y, fundamental mente,
a los municipios, a recursos que les permiten
mas amplios mérgenes de maniobra para e de-
sarrollo local.

Sin embargo, Dar otro lado, lacoordinacién
fiscal ha supuesto que lasentidadesfederativas
reduzcan su campo de accion en este campo,
con laconsecuente homogeneizacion y depen-
dencia de las haciendas locales respecto de di-
versos factores exdgenos a su propio desarro-
llo, tales como las variaciones en los precios
internacionales del petréleo.

En e caso de lainversion publicay los pro-



gramas considerados en el Convenio Unico de
Desarrollo, el problema sigue siendo de dialogo
y concertacion entre las dos instancias de go-
bierno, asi como la preminencia de las metas
definidas por la federacién, manifestadas sobre
todo por el techo presupuestal asignado acada
programa normal de las diversas secretarias y
dependencias federales.

En la esfera sectorial, la descentralizacién
ha seguido, asimismo, una trayectoria marca-
da por criterios diversos y aun muy perfecti-
bles en lo que se refiere alos &mbitos de accion
del proceso, lo cual exige un esfuerzo adicio-
nal de fortalecimiento del federalismo.

En ambos casos, la desconcentraciéon ha si-
do crucial para el planteamiento de la descen-
tralizacién en su conjunto -en su sentido mas
amplio- y, obviamente, para ¢l planteamiento
instrumental correspondiente.

En términos globales, esto ha significado
gue, en lo inmediato, la perspectiva del desa-
rrollo estatal se encuentra, en buena medida,
condicionada por la via de la asignacion de re-
cursos financieros. El problema general de la
autonomia entre ordenes de gobierno sigue
guedando, en una medida importante, sin re-
solverse en definitiva, pues se sigue frecuente-
mente el método de resolucion casuistico.

En sintesis, la desconcentracion ha sido un
instrumento central para una estrategia de des-
centralizacion, entendida como reversion glo-
bal de las tendencias concentradoras y centra-
lizadoras. Falta, sin embargo, avanzar sustan-
cialmente en los procesos juridico-politicos
gue entrafia la puesta en practica de este es-
fuerzo.

Su ejercicio excede los limites de una for-
mulacién meramente instrumental, aunque
puede ser fortalecida por ésta. En el caso de
México asi ha sucedido, es decir, la organiza-
cién estatal ha debido adaptarse, sobre todo
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en lo que concierne a la dinamica y estructura
de la administracion local, al nuevo escenario.
Este proceso se ha relacionado principalmente
con el incremento funcional y de responsabili-
dad que ha debido desempefiar.

Sin embargo, es menester aun generar la
contrapartida de tales responsabilidades a tra-
vés de mayores facultades y atribuciones. Lo
anterior no sugiere en modo alguno que éstas
no haya sido acrecentadas; consideramos, sin
embargo, que es necesario consolidarlas para
avanzar, con la firmeza de los pasos dados. ha-
cia la consolidacién de una nacion economi-
ca, politica y administrativamente mas descen-
tralizada. En México eso supone, en el ambito
juridico-politico, un federalismo mas auténti-
camente vivido; y en el ambito econdémico,
un desarrollo regional mas armonico y equili-
brado.

La desconcentracion y, en general, lasaccio-
nes tendientes a hacer mas eficaz y distribuida
la funcién de las acciones publicas, han tenido
una profunda repercusion en la organizacién y
las funciones de las administraciones estatales.
Tomarlas en consideracion resulta atodas luces
vital para determinar cudl serd la capacidad
efectiva de las entidades federativas y los mu-
nicipios ante los retos del desarrollo futuro
del pais.

A continuacion haremos un breve listado
de los problemas que siguen pendientes de re-
solver en la agenda de la descentralizacion y
que tienen importancia para su futuro en el
mediano y largo plazos como proceso de cam-
bio estructural:

Las administraciones estatales han visto
transformada su configuracion interna, en
la medida en que deben cubrir los requisitos
de este proceso adaptativo. Es innegable
gue ello ha permitido avanzar en una orga-

63



64

REVISTA DE ADMINISTRACION PUBLICA

nizacion interna més apta para la planea-
cion y para responder a las cambiantes ne-
cesidades de una sociedad local profunda-
mente compleja. Sin embargo, aun faltan
por darse pasos que son definitivos en esta
direccion.

En los préximos afios lanacion debera con-
frontarse ante e imperativo de protagoni-
zar su destino y su desarrollo, ello requerira
de nuevas formas de organizacion estatal;
de mecanismos més desarrollados para la
captacion y la satisfaccion de demandas, y
de més claramente definidas lasatribuciones
entre o6rdenes de gobierno, e costo de no
hacerlo puede ser una repeticion de los pro-
blemas derivados de la concentracion exce-

siva, sblo que ahora causados por una des-
centralizacion parcial.

Finalmente, la experiencia politica yadmi-
nistrativa del Estado mexicano hadesarrollado
instru mentas que han permitido a la nacion
estar a la altura de su tiempo. Los retos de la
administracion puablica son hoy mayores para
promover un desarrollo mas pleno, del cua la
descentralizacién sera un aspecto clave.

Creemos que ladesconcentracion esvia efi-
caz para lareversion de lasfuerzas centripetas.
No obstante, es necesario irla sustituyendo ahi
donde la madurez local se haya consolidado
plenamente, por estrategias masauténticamen-
te descentralizadoras.



A mayor desconcentracion administrativa
mayor concentracion politica*

El presente ensayo esuna hipétesis de trabajo
en torno a la problematica poi itico-administra-
tiva de México. Es una reflexién y una preo-
cupacion que me hasurgido al cabo de los afios.
Ello ha acontecido por el simple examen de
los acontecimientos y por la evolucion legal,
politica y administrativa de la administracion
publica federal, aunado al papel protagénico
gue me ha tocado desempeniar en los esfuerzos,
tanto tedricos como practicos, de descorreen-
tracién y descentralizacion de la misma admi-
nistracion.

Con base en estaexperiencia, estoy en condi-
ciones de asentar que mientras mayor deseen-
centraciéon de la administracion publica federal
exista en los estados de'la Hepublica, mayor
sera el control ooiitico de la federacién con
todas susimplicaciones y, por lo tanto, el cen-
tralismo seguira campeando en nuestro pais.

* Deoo agradecer a Alejandro Villalobos, Rosa Isabel
Montes, Alejandra Crvz, Ornar Saavedra. Juan Carlos Espino-
say Mario Hernandev, su$ aportes y orientaciones para etabo-
rar este ensayo.

|IOSE R. CASTELAZO

Para examinar este planteamiento, propon-
dria desahogar, un tanto apretadamente, un
esquema que abarque los siguientes aspectos:

1. Lo que se entiende por desconcentracion
administrativa de la administracion publi-
ca federal mexicana.

2. Como se desarrolla en la practica esta des-
concentracion:

a. En la prevision y ejercicio presupues-
tales;

b. En la delegacién de facultades;

c. En la distribucion y control de perso-
nal, y

d. En la administracion del Convenio Uni
ca de Desarrollo (CUD).

3. .Andlisis de las responsabilidades y corres-
ponsabilidades en la desconcentracion.

4. La desconcentracion como medio de con-
trol politico central.

5. Un esquema compartido para el futuro.
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1. CONCEPTO DE DESCONCENTRACION
ADMINISTRATIVA EN MEXICO

En lo tocante a concepto de desconcentra-
cién, éste se deriva de como se manifiesta en
los dos ambitos de la administracion publica
federal, esto es, en e central y en el paraesta-
tal. Dado que el sector central esel Unico que
puede ejercer funciones de autoridad por dele-
gacion del gjecutivo, es € que interesa analizar
en este trabajo. No obstante, el sector paraes-
tatal representa, igualmente, una fuente riqu i-
sima de investigacion en este sentido.

Esta dicho, se lleva a cabo en la practica y
ya se ha sefialado en multiples foros, conferen-
cias, publicaciones, que la desconcentracion
administrativa de laadministracién publica fe-
deral (en este caso lacentralizada) cristalizara
haciendo confluir varias estrategias.

En primer lugar, ladesconcentracion conce-
bida como un acto de delegacion, mediante
el cua una autoridad superior delega en un
inferior una suma de deberes y obligaciones
para g ercerse, en tanto persistan los motivos
que dan origen atal obligacion.

En segundo lugar, se entiende que esta
delegacion se desconcentraterritorialmente,
esto es, cuando las dependencias establecen
delegaciones en los estados de la Republica.

En tercer lugar, se reglamenta una des-
concentracion de facultades en drganos des-
concentrados y en puestos especificos a tra-
vés de los reglamentos interiores de las de-
pendencias, a fin de que las delegaciones en
los estados de la Republica y los titulares
de las mismas estén facultados para ejercer
sus funciones, su autoridad y asi cumplir
con sus responsabilidades.

En cuarto lugar, se establece que €l perso-
nal asignado a las delegaciones presta sus

servicios en ladependencia del gjecutivo fe-
deral a laque pertenece y su desconcentra-
cion en € estado correspondiente se reaiza
para e cumplimiento de las labores deter-
minadas.

En sintesis, en México hemos venido en-
tendiendo que la desconcentracion de la
administracion publica fsderal'es territorial,
funcional y de personal, para aumentar la
eficiencia y la eficacia de las atribuciones
de lafederacién alo largo y ancho de la Re-
publica.

2. EL DESARROLLO DE LA
DESCONCENTRACION ADMINISTRATIVA
EN MEXICO

Ahora bien, para examinar en la préctica la
desconcentracion, vemos que se han hecho es-
fuerzos notables de 1970 a la fecha y esto ha
sido asi porque resulté imposible para laadmi-
nistracion publica federal seguir manejando
todos losasuntos y tomando todas las decisio-
nes desde el centro. El pais crecié no solamen-
te en nimero de habitantes, sino que se expan-
dié y sedesarroll6 sectorial y regionalmente.

En este marco, la administracién publica
federa se enfrentd a una disyuntiva: o delega
ba desconcentrando facultades y persona a
los estados o perdia capacidad de respuesta.
Opto por € primer camino.

Durante muchos afios se vivié una especie
de confusion, considerando a ladesconcentra-
cion de la administraciéon publica federal cen-
tralizada como un gjercicio de descentraliza-
cion. Nadatan alejado de larealidad como esto.

Los estados de la Repablica comenzaron a
ver y sentir una injerencia cada vez mayor de
la federacion y, en aras del federalismo, se dio
la lucha por preservar su soberania; primero
por medio de los Comités Promotores del De-



sarrollo (COPRODES), después atravésdel Con-
venio Unico de Coordinacion (CUC), y ahora a
travésdel Convenio Unico de Desarrollo (CUD),
instrumentos a los oue nos referiremos mas
adelante.

La federacién, por su parte, entendié que
no importaba delegar facultades secundarias
mientras se conservaran las principales, las cua-
les consisten -desde mi punto de vista-- en la
definicion y ejercicio del presupuesto federal
en los estados, en € control poiitico de la bu-
rocracia y en € control de la administracién
del Convenio Unico de Desarrollo. Esta situa-
cion en su conjunto le garantizaalafederacion
la asignacion de los valores del proyecto poi i-
tico nacional no tan sélo en su valor moneta-
rio y fisico, sino singularmente en su valor
ideol6gico y hegemonico.

Definicién, Prevision y Ejercicio Presupuestal

Como se sabe, e Plan Nacional de Desarrollo
(elevado a rango constitucional) y la Ley de
Planeacion que lo sustenta, obliga a programar
el gasto publico federal en programas sactoria-
les, regionales y especiales para que se derrame
en toda la Republica.

En la fijacion de los programas sectoriales
que incluyen no solamente e gasto de las de-
pendencias, sino e de las entidades paraestata-
les, poco tienen que ver las instancias de los
estados. En € terreno de los hechos, los funcio-
narios estatales cuando mucho pueden opinar
a posteriori sobre algunos renglones del gasto
publico federal en e seno del Comité de Pla
neacion para el Desarrollo Estatal (COPLADE).
El mayor porcentaje del gasto que se realiza
en los estados proviene de la inversion normal
y € gasto corriente que realizan las dependen-
cias federales en cada una de las entidades fe-
derativas, esto es alrededor del 47 por ciento,
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mientras que los recursos comprendidos en €
CUD alcanzan solamente alrededor del 15 por
ciento. Es claro un predominio federal en in-
version estatal, ya que inclusive de los propios
recursos comprometidos en e CUD, en general,
el 94 por ciento es aportado por e gobierno
federal, el 4 por ciento por € gobierno local y
el 2 por ciento restante por los beneficiarios
de las obras.

Los gobernadores de los estados de la Repu-
blica en escasisimas ocasiones tienen acceso a
lainformacién del gasto federal que las depen-
dencias ejercen en sus estados. De esta manera,
un estado agricola, por ejemplo, puede afron-
tar un problema politico serio por desconocer
a tiempo €l precio de garantia de un producto
vital 0 un estado ganadero puede no prevenir
dificultades econdmicas serias por desconocer
cuotas de exportacion o un estado petroJero
puede sufrir el deterioro ecolégico y la infla-
cion galopante por desconocer los planes de
produccion de PEMEX. Y asi podrian seguirse
dando ejemplos que no dejan de ser relevantes
para medir tan s6lo algunas de las consecuen-
cias poi iticas de la desconcentracion.

Facultades de las Dependencias para la
Delegacion de Facultades a los Estados

Por otra parte, yen este esfuerzo de medir los
efectos de la desconcentracion de la adminis-
tracion publica federal, conviene analizar los
reglamentos interiores de las dependencias del
gjecutivo federal. En todas las dependencias
esta generalizada la figura administrativa de la
delegacion. En diez secretariasy la Procuradu-
ria General de la Republica se emplea esta de-
nominacion.

En e caso de la Secretaria de Comunicacio-
nes y Transportes, los Ilamados centros STC
que posee revisten las caracteristicas de dele-
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gaciones, ademas de que tienen a su cargo €
control de las delegaciones, gerenciasy super-
intendencias foraneas.

En nueve secretarias existe una unidad ad-
ministrativa central responsabilizada de coordi-
nar las actividades de las delegacionesy, en su
caso, de fungir como enlace entre ellas y € ti-
tular de la dependencia.

En la Secretaria de Educacién Publica exis-
te una Coordinacion General para la Descen-
tralizacion Educativa y en los estados las Uni-
dades de Servicios Educativosa Descentralizar,
las cuales, sin embargo, revisten todavia el ca-
récter de delegaciones.

En la Secretaria de Salud hay una Direccion
General de Apoyo a laCoordinacion Regional
y, aungue en algunos estados se ha logrado
descentralizar creando servicios estatales de sa-
lud, en €l resto del pais subsisten los servicios
coordinados que, no obstante, funcionan como
delegaciones porque perdieron con e tiempo
el caracter de "coordinacion” que estaba esti-
pulado en su origen.

En la Secretaria de Hacienda y Crédito PU-
blico hay delegaciones regionales de la Subse-
cretaria de Hacienda, administraciones fiscales
regionales, administraciones regionales de ofi-
cial ia mayor, subprocuradurias regionales fis-
cales y delegaciones regionales de lacontraloria
interna.

En € caso de cuatro secretarias (Programa-
cion y Presupuesto, Comercio y Fomento In-
dustrial, Trabajo y Previsiéon Social y Reforma
Agraria), la desconcentracién es fijada por la
propia dependencia y no por € presidente de
la Republica a través del reglamento interior.

En e caso de la secretaria de la Reforma
Agraria existen --ademas de la Comision Agra-
ria Mixta en laque se participa con e goberna-
dor de la entidad federativa y los representan-
tes de los campesinos y pequefios propietarios

en las decisiones de caracter agrario hasta ese
nivel- delegaciones agrarias en.cada estado.

El caso de la Secretaria de Turismo incluye
a las delegaciones estatales y, asimismo, acoor-
dinaciones regionales de las mismas.

Acercandonos a tipo de facultades que
abarca la desconcentracion territorial a través
de las delegaciones de las dependencias, éstas
incluyen fundamentalmente los siguientes as-
pectos:

- Atribuciones relacionadas con la presta-
cion especifica de los servicios que brinda
la dependencizg;

-- Tramites para autorizar peticiones;

- Funciones de informacion, orientacion,
asesoria y consultoria;

- Actividades de supervision técnica, ins-
peccion y vigilancia;

- Formulacién de requerimientos, imposi-
cion de sanciones y tramite de inconfor-
midades y recursos administrativos,

- Representacion de ladependencia ante e
gobierno local y participacién en los me-
canismos de planeacion, coordinacion y
concertacion, y

- Funciones de administracion de recursos
financieros, humanos y materiales.

Este es, pues, € marco globa en e que se
desempenia las delegaciones, pero es muy desi-
gua € alcance de ladesconcentracion en cada
caso, ya que todavia se pueden apreciar Situa-
ciones en que a las delegaciones no se les ha
dotado de plenas facu ltades, tal es el caso de
multiples asuntos cuyo tramite ha de concluir-
se en lasoficinas centrales. Ladisparidad exis-
tente en la asignacién de facu Itades, evidencia
la necesidad de que se definan criterios mas
precisos en torno a alcance que debe tener la
desconcentracion y de los mecanismos que se



deben aplicar para que ésta resulte agil y pro-
ductiva.

De esta manera, vemos que absolutamente
todas las dependencias del ejecutivo federal
tienen facultades para desconcentrar decisio-
nes, actividades y personal a cada una de las
entidades federativas, situacidon que sélo por
excepcion se consulta con los gobiernos esta-
tales y que muchas vecesgenera irregularidades
que se reflejan en la descoordinaciéon, en la
duplicidad de gastos o en la incomunicacién.

Distribucién y Control de Personal Federal

Veamos ahora la forma en que el personal fe-
deral esta distribuido en la Republica.

De acuerdo con datos de 1986, el 53 por
ciento del total del personal federal esta distri-
buido en la Republica, mientras que el 46.3
por ciento se encuentra ubicado en el D.F.
(estas cifras no incluyen a los 142 mil emplea-
dos con que cuenta el Departamento del Dis-
trito Federal ni a los 1,208 del personal de la
Presidencia de la Republica. El reflejo por de-
pendencia seria el siguiente:

— La Secretaria de Gobernacion maneja al
15 por ciento de su personal (1,843) enel
interior de la Republica y a 10,440 en
el D.F. Tiene un total de 12,287.

— La Secretaria de Relaciones Exteriores
tiene 3,948 empleados, 40 por ciento de
los cuales (1,579) estan fuera de México
y 2,369 en el D.F.

— La Secretaria de Hacienda y Crédito PU-
blico concentra al 55 por ciento (28,927)
de su personal en el D.F.; el resto, o0 sea
23,667 (45 por ciento) esta en los estados.
Del personal de la Secretaria de la Defen-
sa Nacional (126,959), 76,175, esto esel
60 por ciento, esta desconcentrado y
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50,784 se encuentra en la capital de la
Republica.

- De los 130,319 empleados de Agricultu-

ra 'y Recursos Hidraulicos, el 60 por cien-
to (78,191) se encuentra en lasentidades
federativas y 52,128 en la ciudad de Mé-
xico.

En la Secretaria de Comunicaciones y
Transportes 77,389 personas (65 por
ciento) estan en provincia y 41,761 (35
por ciento en el D.F.

Para el caso de la Secretaria de Comercio
y Fomento Industrial, del total de sus tra-
bajadores (12,274), el 20 por ciento, o
sea 2,455 se encuentran distribuidos al
interior del pais y 9,819 estan en el cen-
tro.

De los 723,964 empleados de la Secreta-
ria de Educacion Publica, el 55 por cien-
to (398,180) estan desconcentrados Yy
325,784 se localizan en el D.F.

La Secretaria de Salud concentra al 50
por ciento de susempleados (49,924) en
el D.F., y el resto se encuentra en los ser-
vicios coordinados de los estados.
Respecto a la Secretaria de Marina, de
un total de 37,234 empleados, 20,479
(55 por ciento) estan desconcentrados y
16,755 en el D.F.

. La Secretaria del Trabajo y Previsién So-

cial tiene un total de 6,806 (90 por cien-
to) en la ciudad de México y Unicamente
681 en los estados.

- El 30 por ciento de la gente de la Secreta-

ria de la Reforma Agraria (6,375) estaen
el interior de la Republica y 15,714 en el
centro, lo que hace un total de 22,449.
De los 6,153 empleados de la Secretaria
de Pesca, la mitad (3,076) esta ubicada
en el D.F.

- Soélo ellO por ciento (420) de los trabaja-
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dores de la Secretar iade Energia, Minas
e Industria Paraestatal esta desconcentra-
do y los 3,784 restantes se encuentran en
la capital de la Republica.

~- En la Secretaria de Desarrollo Urbano y
Ecologfa, de los 22,756 empleados, el 50
por ciento (11,378) esta desconcentrado.

- La Secretaria de Turismo tiene el 90 por

ciento de su personal (2,928) en el cen-
tro y s6lo 325 en provincia, haciendo un
total de 3,253.
El 80 por ciento del personal de la Secre-
taria de Programacidon y Presupuesto
(12,867) esta concentrado y 3,216 perso-
nas estan en las entidades federativas; en
total suman 16,083.

- La Secretaria de la Contraloria General
de la Federacién, con 1,946 empleados,
concentra a 1,849 (95 por ciento) y sélo
97 s@encuentran desconcentrados.

~ El 1 por ciento (504) del total (5,044)
de los empleados de la Procuraduria Ge-
neral de la Republica esta en los estados
y 4,540 personas se localizan en el D.F.

Es importante establecer que en cada esta-
do de la Republica existe una zona militar o
varias, segun el caso, vgr. Guerrero, Oaxaca,
Sinaloa, Sonora, Chihuahua, entre otros (con
condiciones muy especificas). Esto es asi ya
que debido a razones de seguridad nacional el
ejército y la armada (que vigilan todas las zo-
nas maritimas del pais) obedecen a criterios,
lineamientos u 6rdenes concretos de las Secre-
tarias de la Defensa o de Marina o bien, del
propio ejecutivo federal. En la gran rnavoria
de los casos, los gobiernos estatales no son no-
tificados de las actividades que estos destaca-
mentos militares realizan.

Por otro lado, también conviene destacar
gue la Secretaria de Desarrollo Urbano y Eco-

logia es la encargada de administrar las zonas
federales que se encuentran en diversas areas
de la Republica, singularmente en las playas,
bosques, selvas, etcétera. Las actividades que
la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia
realiza en estas zonas no son normalmente da-
das a conocer a las autoridades locales.

En lo tocante al nombramiento de los res-
ponsables de las delegaciones en los estados,
éste casi siempre se hace en forma concertada
entre el titular de la dependencia y el goberna-
dor de la entidad, ya sea que uno u otro pro-
ponga aloa los candidatos idéneos para el
cargo de delegado, mas no debe perderse de
vista que es el titular de la dependencia el que
tiene la autoridad legal para nhombrar o remo-
ver libremente a su colaborador, puesto que es
su delegado.

Volviendo a la cifra original, se puede apre-
ciar claramente una voluntad desconcentradora
de la administracién publica federal, puesto
que ya mas empleados estan fuera del area
metropolitana de la ciudad de México. No obs-
tante ello, esta mayoria se sigue sintiendo par-
te integrante de la federacion, ya gue tiene un
trato laboral diferente a los empleados estata-
les 0 municipales y como de hecho recibe ma-
yores privilegios, se consideraria mermado en
sus derechos si perteneciera a la plantilla del
personal del estado.

Adicionalmente, y en este orden de ideas,
trasladar formalmente al personal de la federa-
cion a los estados supondria desmembrar las
filas de la organizacion sindical y de la Federa-
cion de Sindicatos de Trabajadores al Servicio
del Estado (FSTE!, puesto que pasaria al am-
bito de poder de las autoridades localesel 63.7
por ciento del total de la burocracia. Esto no
solamente tendria implicaciones de orden poii-
tico por el control que existe sobre lasfilas de
los sindicatos del gobierno, sobre todo alteran-



do laconfiguracion de las fuerzas en el @mbito
sindical burocrético a nivel nacional, sino que
también purliera verse econdmicamente dafiada
lafuerza de los sindicatos burocraticosy de su
central, a dejar de percibir masdel 50 por cien-
to de lascuotas de los trabajadores.

En otro tipo de reflexion, los estados ten-
drian que desarrollar servicios de seguridad so-
cia semejantes a los del ISSSTE y FOVISSSTE,
a fin de atender alrededor de 800 mil emplea-
dos que con susfamilias representan 4 millones
de derechohabientes y esta consideracion es
muy factible que frene esfuerzos de descentra-
lizacion y aliente en cambio laestrategia de la
desconcentracion.

En este camino, habria que readaptar las le-
yes laborales de caracter burocrético para que
en los estados se implantaran ordenamientos
semejantes en origen y alcance aloscontenidos
en la Ley Federal de los Trabajadores a Servi-
cio del Estado.

Administracion del Convenio Unico de
Desarrollo

Echemos un vistazo ahora a la cuestion de la
administracion del Convenio Unico de Desa
rrollo.

Como sabemos, los objetivos del Convenio
Unico de Desarrol!o (CuD) estan encaminados
a racionalizar el gasto publico federal y estatal
que se redliza en lasentidades federativas, con-
ciliando la atencion alasprioridades nacionales
y locales.

La administracién del cuo a nivel nacional
esta4 encargada a la Secretaria de Programacion
y Presupuesto, quien la gjerce en cada estado
a través de su delegacion.

La administracion del cub se opera en €
seno de un Comité de Planeacion de Desarrollo
Estatal, conocido por las siglas de COPLADE.
A este comité concurren lafederacion y e es-
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tado. El delegado de laspp es €l secretario téc-
nico del comitéy el coordinador del COPLADE
es e funcionario representante del estado, ya
sea e secretario de finanzas, € tesorero o €
de planeacion y desarrollo, segin seael caso y
ladecision del gobernador.

El procedimiento que se autorizaparaadmi-
nistrar e Convenio Unico de Desarrollo en tér-
minos generales es el siguiente:

- Se refiere exclusivamente a gasto de in-
version no agasto corriente;

— Se aplica exclusivamente a planes que
apoyen € desarrollo estatal;

— A partir del plan, lafederacion autoriza
el gasto global a través de la Secretaria
de Programacion y Presupuesto;

— Con tal autorizacioén, ladelegacion de spp
aprueba €l gjercicio del gasto;

- Con laaprobacion de spp, €l gastoesejer-
cido por €l estado;

- El dinero nunca pasa por latesoreria del
estado, sino que en un banco correspon-
sal del Banco de México se liberan los re-
cursos mediante cuenta por liquidar,
autorizada por € coordinador dedesarro-
llo regional del coPLADE, por €l delegado
de spp y por € gjecutor, ya sea de lafe-
deracion o del estado;

-- La responsabilidad, sin embargo, es siem-
pre del estado.

Por otra parte, € gasto invariablemente se
orienta a prioridades estatales y nacionales,
como ya se apuntaba, a través de lossiguientes
programas:

— Dedesarrollo regional, que tiene dos con-
tenidos: € gasto etiquetado que es pard
atender las prioridades nacionales (educa-
cion, salud, alimentacién, comunicacio-
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nes, etcétera), y e gasto distribuible o no
etiquetado que se define en € estado;

— Los programas regionales de empleo que
se definen conjuntamente entre lafedera-
cion y € estado, y

- Los programas especiales, como los de la
Frontera Norte, Mar de Cortés, Sureste,
Zonas Aridas y Zona Metropolitana, que
también conllevan una definicién conjun-
ta entre la federacion y los estados parti-
cipantes.

En su conjunto, hay una tendencia a
aumentar e gasto distribuible sobre €
gasto etiquetado, aunque, como se puede
apreciar, la orientacién se "amarra" por
la federaciéon a darle a la delegacion de
SPP précticamente ladefinicién de lo dis-
tribuible y a otorgarle lafirma de autori-
zacion de lascuentas por liquidar.

No obstante ello, los avances que ha tenido
el Convenio Unico de Desarrollo son una buena
muestra de lo que se puede lograr mediante la
coordinacién y la concertacion de acciones,
ideas e intereses, a grado que ya algunos esta-
dos como Nuevo Leon, Tabasco, Bga Califor-
nia Norte y Sonora han incluido en el GUD, es
decir en e GOPLADE, € gasto de todas las de-
pendencias federales tanto de inversion como
corriente y de esta manera se deja a estado te-
ner mayor participaciéon en las decisiones que
en su territorio son efectuadas por la federa
cion, asi como en orientacion del presupuesto
y gjercicio del gasto.

Como puede apreciarse, en Ultima instancia
lafederacién sigue tomando lasdecisiones fun-
damentales porque, ta y como acontece, se
pretende apoyar a ladescentralizacion median-
te e CUD pero en una forma gradual, con €
proposito de que e estado desarrolle una ca
pacidad administrativa y politica para manejar

recursos y con €l fin de que la federaciéon no
suelte las riendas de laconduccion del desarro-
Ilo nacional.

Otra cosa que se advierte revisando la admi-
nistracion del GUD, es que tiene un caracter
bilateral porque en la definicion y operacion
del GOPLADE participan a cincuenta por cien-
to el estado y lafederacion.

En sintesis, a pesar de que en laadministra-
ciéon del GUD todavia se percibe un claro pre-
dominio de lafederacion, también se postula
una voluntad descentralizadora oue esperemos
vaya "cuajando” con el tiempo.

3. RESPONSABILIDADES Y
CORRESPONSABILIDADES EN LA
DESCONCENTRACION

Ante esta serie de apuntamientos, tenemos
pues que €& primer problema en materia de
desconcentracion que tiene la administracion
publica mexicana para resolver en 1os préximos
anos, es el de plantearsela, en serio, como una
estrategia que exige responsabilidades unilate-
rales para lafederacién y corresponsabilidades
entre esta y los gobiernos locales.

En materia de responsabilidades unilatera-
les me permitiria destacar lo siguiente:

— Fijar, por acuerdo especifico del gecuti-
vo federal, los criterios a que deban suje-
tarse lasdependencias para desconcentrar.
Ello evitaria, oor ejemplo, tener coordi-
naciones regionales y delegaciones coexis-
tiendo y, por lo tanto, embrollando los
problemas.

- Otra responsabilidad seriafijar lascompe-
tencias federales de cada dependencia, asi
como lasque se puedan compartir con los
estados o los municipios y, también, las
gue deban sujetarse exclusivamente a



las competencias locales. Ello aclararialas
facultades de |lafederaci6n, de losestados
y de los municipios en una materia deter-
minada y, ademés, decantaria €l carécter
de la desconcentracién para favorecer la
deseen tralizaci6n.

- Una responsabilidad més de la federaci6n
consistir iaen decidirse aqued presupues-
to federal aejercerse en los estados fuera
sancionado por € congreso local v adrni-
nistrado através del COPLADE.

Asumiendo tan sblo éstas tres responsabili-
dades, pienso que la desconcentraci6n dejaria
de ser un gjercicio tan desordenado, con tan-
tos hilos sueltos y con tan grave ausencia de
criterios.

La situacion actual debe superarse a corto
plazo, ya que lascircunstancias de la situacion
demogréaficay del desarrollo econémico nacio-
nal exigen que estadosy municipios se invotu-
cren totalmente en latarea gubernamental.

Por lo que respecta a lascorresponsabilida-
des, éstas podrian definirse en los siguientes
campos:

- Que los gobiernos de los estados y de la
federaci6n determinen, por dependencia,
la organizaci6n de la delegacién corres-
pondiente, las facultades que vaa ejercer
en el estado, € numero de personal y las
caracteristicas del mismo, para que de
este gjercicio se puedan prever y resolver
las implicaciones politicas, econémicas,
sociales y culturales que conlleva la pre-
sencia de la dependencia federal en un
territorio estatal.

-- Que ladesignacion de los responsables de
las delegaciones esté expresamente regla-
mentada, para que el titular de la depen-
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dencia y €l del gobierno estatal nombren
al delegado conjuntamente.

- Que d gasto de inversion y corriente de
las delegaciones sea sancionado por €
congreso del estado y que su administra-
cidn se gerza con laprevia participacion
del COPLADE.

~ Que €l gobernador del estado, en su infor-
me anual a congreso local, dé cuenta de
las actividades realizadas por las depen-
dencias federales ubicadas en € estado.

De esta manera, pienso que € gobierno local
se involucrariaen €l gercicio del gasto publico
federal en el estado correspondiente e iria ga-
nando espacio para lograr gradualmente latan
anhelada descentralizacién.

Si el gobierno local persiste en laactitud de
dejar que la federacion haga y deshaga, flaco
favor le estar4 haciendo a la administracion
publica en lo general y alaadministracion es-
tatal en lo particulary, sobretodo, alosesfuer-
zos de democratizacién que lo urgen a este
pais, através de lagestion administrativa.

4. LA DESCONCENTRACION COMO
MEDIO DE CONTROL POLITICO
CENTRAL

Vistas las cosas desde una perspectiva realista
y pragmética, la desconcentracion administra-
tiva de la administracion publica federal se
puede interpretar como un medio para forta-
lecer el control poi itico del centro.

Lo anterior no pretende constituir de nin-
guna manera una aseveracion temeraria, Sino
lo que persigue es sefidar hechos que se con-
traponen a los dichos y a la buena voluntad
gue puede haber de parte de los gobernantes.

En efecto, mucno se ha hablado de las bon-
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dades de la desconcentracion y poco de sus
implicaciones politicas, por ello es importante
destacarlas, ya que ayuda a ejercicio de racio-
nalidad y orden que debeexistir en todo esfuer-
Z0 poi itico-administrativo.

Alrededor de esta cuestion propondria hacer
una reflexion que muestre a la desconcentra-
cién como un medio de control poi itico cen-
tral. En este sentido, me referiré a los puntos
gue considero son los més relevantes sobre el
particular:

- Ladesconcentracion administrativa es un
medio de control poi itico porque en su
conjunto constituye un poder real de la
federacion en los estados, al margen de
las decisiones de poi itica local.

- El control poiitico se logra por laviade
poder de nombramiento que tienen los
titulares de las dependencias, también
muchas veces a margen de lo que opinen
los gobernadores.

- El control poiitico se logra por el poder

del pago a personal federal que presta
sus servicios en las dependencias, derivan-
dose de elo una lealtad que estostrabaja-
dores le tienen a la federaciéon puesto
que de ahi es de donde comen.
El control politico se logra por lavia sin-
dical, provocando muchas veces que se
sobrepongan poderes extra-constituciona-
les a las decisiones del estado (vgr. SNTE,
SNTPEMEX J.

- El control poiitico se logra porque lafe-
deracion tiene e poder real de invertir o
no invertir en e estado.

— El control poi itico se logra por € gjercicio
de una autoridad federal, que muchas
veces se contrapone a las decisiones del
estado.

Asi las cosas, la desconcentracion puede
supeditar a gobierno del estado, a latoma de
decisiones en las que puede no estar totalmen-
te de acuerdo y de esta manera es posible que
un estado sucumba ante e empuje federa,
modificando en ocasiones su entorno socio-
econdmico y politico como ha sucedido en
los casos de laSecretariade Agriculturay Re-
cursos Hidraulicos, Banco Nacional de Crédito
Rural, Petr6leos Mexicanos, Secretariade Tu-
rismo, Fondo Nacional de Forr:ento a Turis
mo, sélo por mencionar algunos.

Para quien colabora en lafederacion, laten-
tacion de centralizar es muy grande y muchas
veces los titulares de las dependencias estiman
gue si desconcentran, descentralizan, pero, pa
radojicamente, s se desconcentra bien, méas
bien se sofisticael control poi itico y lacentrali-
zacion. Por €ello, es necesario entender que dada
la confirmacion del sistema poi itico mexicano
gue favorece a un ejecutivo federal fuerte y
dadas las condiciones en las que se encuentra
inmerso € pais, es indispensable pensar en un
esquema compartido para el futuro.

5. UN ESQUEMA COMPARTIDO PARA
EL FUTURO

En 1934 se promulgo el codigo sanitario que
sostenia latesis de que launificacion, coordi-
nacion, cooperacion de los servicios sanitarios
en la Republica era una cuestion de interés pu-
blico y por ello facultaron a entonces jefe del
Departamento de Salubridad Publica para ce-
lebrar convenios, en nombre de lafederacion,
con los gobiernos locales y municipales. El ob-
jetivo principal era lograr laaplicacion de una
politica sanitaria general en la Republica, la
observancia de principios técnicos uniformes



en las actividades federales, locales y munici-
pales, la unificacion de los procedimientos
que seguirian lasautoridades sanitariasen toda
la nacién y, en suma, conseguir las finalidades
de orden sanitario para asegurar € bien publi-
co. Asf, se crearon servicios sanitarios coordi-
nados con personalidad juridica propia. Para
1934, cinco estados celebraron € convenio
con la federacion; en 1936 se sumaron siete
mas y, en 1937, ya estaban establecidos en 22
entidades federativas. Para 1939 ya existian
en toda la Republica.

Esta era una forma de ver la cuestion nacio-
nal en aquella época que postulaba, a mi jui-
cio, una tesis espléndida: la administracion
publica integrada.

Actualmente, € proceso de descentralizacior.
de lavidanacional no ha cobrado importancia
en lo que a laadministracion publica federal
se refiere. Unicamente dos dependencias, Salud
y Educacion, han emprendido e proceso gra
dual; con mayor fuerza, a mi modo de ver, en
la Secretaria de Salud que en lade Educacion.
En Salud se crean servicios estatales de salud a
poblacion abierta, mientras que en Educacion
apenas se crean unidades de servicios educati-
vos a descentralizar.

Pienso que se debe ser mucho més agresivo
en el proceso, utilizando la estrategia de los
servicios coordinados.

Es necesario reconocer que existen compe-
tencias exclusivas de la federacion en todos
los terrenos de la administracion publica, pre-
cisamente para preservar la independencia, la
soberania, lalibertad y lademocracia de la ha
cion. También es preciso reconocer que existen
competencias de orden exclusivamente estatal
para preservar lalibertad y la soberan iade cada
entidad federativa y, por ultimo, es necesario
reconocer las competencias de orden exctusi-
vamer.te municipal para preservar la autono-
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mia y lalibertad en este ambito de laorganiza-
cion politica bésica del pais.

Nada impide que se trabaje en forma coordi-
nada para integrar los tres ambitos de gobier-
no. El esquema de la coordinacion es util en
todos sentidos, ya que permite a través de un
solo 6rgano administrativo atender competen-
cias federales, estatales y municipales, respe-
tando nuestro orden constitucional y eficien-
tando laadministracion puablica

En esta estrategia, el estado y € municipio
ganan capacidad poiitica y administrativa y
desarrollan, a mismo tiempo, las condiciones
para gque asuman plenamente sus facultades y
entonces se pueda hablar de unaverdadera des-
central izacion.

En otras palabras, o que propongo esta in-
merso en el sentido comun:

.- Servicios coordinados que incluyan alos
tres ambitos de gobierno;

-~ Pagados en forma tripartita por lafedera-
cion, losestados y los municipios cuando
esto sea posible;

. Todas sus decisiones tendrian que entrar
al seno del COPLADE para su discusion y
aprobacion;

- Se tenderia a uniformar las condiciones
generales de trabajo y las leyes laborales
correspondientes;

~- Se tenderia a uniformar las condiciones
de seguridad social en forma equitativa;

- Se tenderia a capacitar y desarrollar las
estructuras para la descentralizacion.

Si queremos avanzar, y debemos hacerlo ur-
gentemente en la descentralizaciéon de lavida
nacional, habremos de dar el paso hacia la
coordinacién, precisamente con el fin de com-
partir el futuro, de compartir riesgos, lasin-
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versiones, los resultados, las responsabilidades,
de compartir € trabajo.

Evidentemente que esta propuesta no esori-
gina ni es exclusiva de México, pero es muy
probable que en tanto no se pueda descentra-
lizar por las razones que sean, nos podemos
coordinar para atender la salud, laeducacion,
la vivienda, las comunicaciones, e turismo, €
campo, la industria, e comercio y todas las

actividades que € gobierno, no importando
nivel, debe atender para corresponder a la
confianza depositada en los gobernantes por
el pueblo.

Esta es, pues, la proposicién que encuentro
mas adecuada para aplicarse en el corto pla-
zo, en tanto se clarifica mas e futuro de la
nacion en el terreno de la administracion pu-
blica.



Orto. reiteracionesy disimulos
en la desconcentracion administrativa

La creciente demanda de bienes y servicios, la
proliferacion de necesidades insatisfechas -en
lo polftico, econémico, administrativo, social
y cultural-, ladiversidad y magnitud de caren-
cias frente a la imposibilidad de responder de
manera inmediata a todas ellas, la escasez
de recursos humanos, materiales y financieros
para satisfacer multiples requerimientos de la
poblacion, la alarmante desigualdad en la dis-
tribucién de beneficios y responsabilidades, la
progresiva concentracion de poder en unos
cuantos centros de decision, latendencia a se-
guir haciendo las mismas cosas, en ocasiones
menos, por inercias de adentro y presiones de
fuera, obligaron a poner. en tela de juicio €
guehacer cotidiano de laadministracion publi-
ca federal, asi como a procurar su inminente
transformacion, reforma o modernizacion.

La desconcentracion surge como forma or-
ganizacional que acerca €l aparato publico a la
ciudadania, favorece su colaboracion en €
planteamiento y remedio de problemas con
aportaciones propias, permite conocer con rna-
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yor proximidad la realidad y aspiraciones de
los habitantes, propicia celeridad en e despa-
cho de los asuntos, elimina € trabajo rutinario
en areas normativas, y contribuye a perfeccio-
nar laplaneacion y el control.

No obstante lavoluntad poi itica para llevarla
acabo vy los esfuerzos desarrollados, es un pro-
ceso inconcluso en la mayoria de las depen-
dencias del gjecutivo federal. Lasimulacion, a
igual que en otros programas de mejoramiento
administrativo, esta presente: unidades centra-
les hacen como que asignan competencias de-
cisorias a oficinas foraneas, éstas como que
asumen atribuciones en sus respectivas circuns-
cripciones, en tanto solicitudes, demandas y
peticiones se atiborran sin atencion.

En su devenir se le han atribuido diferentes
denominaciones, objetos, caracteristicasy pro-
piedades, en ocasiones las consustanciales a
otros términos. Asimismo, han sido introduci-
das las particularidades de dicha forma orga-
nizacional en la sujecion y control de &mbitos
de gobierno y administrativos que escapan a la
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esfera de competencia de la administracion
central federal.

DESCONCENTRACION DE LA
ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL:

VIEJA ASPIRACION
Evitar .. .a los pueblos y particulares. .. la
imponderable molestia de ocurrir a la capital
con pérdida de susinteresesy abandono de sus
familias, en solicitud de la autoridad que debe
aproximarse a ellos"." asi como la necesidad
*_..de un nuevo y arreglado orden de cosas",
puesto que "una sola mano o gobernador ya
demasiado ocupado en los negocios poi iticos,
es imposible pueda atender a tan interesantes
y complicados objetos"." constituyen propési-
tos primordiales de la desconcentracion admi-
nistrativa concebidos desde los origenes de
nuestra vida independiente.

A partir de ella ha sido imperioso establecer
en el territorio nacional delegaciones de los di-
versos ramos, facilitar a la ciudadania el cum-
plimiento de obligaciones y la obtencién de
servicios, evitar su traslado a la capital de la
Republica, acercar la administracion a los ha-
bitantes, imprimir oportunidad a la funcion
publica, hacer extensivos los servicios y bene-
ficios a otras zonas y conocer de cerca los re-
guerimientos de la poblacion.

Al clausurar el Congreso las sesiones extra-
ordinarias el 24 de diciembre de 1827, Guada-

1 Constitucién Poiitica del Estado de Méx ico. sancionada
por su Congreso Constituyente el 14 de febrero de 1827, pu-
blicada el 26 del mismo mesy afio en la ciudad de Texcoco.
residencia de los supremos poderes del Estado (México: im-
prentay libreria a cargo de Martin Rivera, 1827).

2 0OrNZ.Tadeo. "México Considerado Como Nacion In-
dependiente y Libre" (Burdeos: Imprenta de Carlos Lawaye
Sobrino, 1832) en Chanes Nieto, José. La Investigacion sobre
la Administraciéon Mexicana (Publicacion Conmemorativa del
25 Aniversario del Instituto Nacional de Administracion PU-
blica. México. Ed. INAP, 1980, p. 66l.

lupe Victoria informo “. .. distéis nueva forma
al Ministerio de cuenta y razon de Marina, en-
comendando su desempefio a los comisarios y
subcomisarios de los departamentos mariti-
mos; y con ésta medida partira el ramo de
cuenta y razén de un punto céntrico"!

Con Porfirio Diaz queda de manifiesto que
debe ampliarse la desconcentracion adminis-
trativa en la ciudad de México: "EIl notable
crecimiento que ha tenido la capital, hacia ya
insuficientes las oficinas del Registro Civil. ..
por lo que se acordd la creacion de 4 oficinas
subalternas que. . . faciliten asus habitantes el
cumplimiento de los actos relativos al estado
civil".4

Por su parte, Venustiano Carranza "juzgo
conveniente que se concentren en una sola ofi-
cina las agencias e inspecciones que las leyes
autorizan para cada ramo; formando agencias
generales con facultades para conocer de cual-
qguier negocio y tramitarlo hasta ponerlo en
estado de resolucion definitiva... De ésta ma-
nera se facilitara notablemente, tanto a la Se-
cretaria (de Fomento) como al publico, la tra-
mitacidon de los negocios, haciendo que la mis-
ma Secretaria pueda ejercer una vigilancia mas
efectiva. . .”” En suma, integrar la presencia
del Ejecutivo Federal frente a la ciudadaniay
transferir procedimientos en forma cabal, a
fin de agilitar el desempefio de la administra-
cién publica y perfeccionar sus funciones fis-
calizadoras.

E1 constante y penoso peregrinar de los ha-
bitantes hastala sede de los Poderesde la Unién
fue motivo de preocupacion en el ef imero go-
bierno de Adolfo de la Huerta: "Con el objeto

3 México a Través de los Informes Presidenciales, "La
Administracién Publica" 5, | (16 tomos, 24 vots., México:
secretaria de la Presidencia, 1976} p. 33.

4 1bid., 11, p. 118.

S 1bid.. C, 370.



de facilitar lostramites de las concesiones, y a
fin de que los solicitantes no tengan que salir
del lugar de su residencia para tramitar sus
asuntos, se han dado instrucciones alosagentes
(de la Secretaria de Agricultura y Fomento)
para que tramiten losexpedientes hasta dejar-
los en estado de dictéarnen™."

Sus ventgjas eficientistas son reconocidas
por Alvaro Obregon a rendir su primer y ter-
cer informes ante la nacion: "El establecimien-
to de auditorias regionales tiende a descentra-
lizar laglosa, procurando asi larapidez en las
operaciones de contabilidad, ya lavez lafaci-
lidad para comunicar las responsabilidades,
persiguiéndose la prontitud para que sean sa
tisfechos...'" y para ser "*...accesible y expe-
dita lapresentacion y latramitacion de los de-
nuncios, e Departamento de Minas (de la Se-
cretaria de Industria, Comercio y Trabajo) ha
cuidado de establecer Agencias de Mineria en
todos los centros productores de cierta irnpor-

tanela"”.
Para contrarrestar losefectos del centralismo

en las relaciones del Gobierno Federal con sus
servidores, Miguel Aleman Vadés, a protestar
ante et Congreso como Presidente Constitucio-
nal, manifesto: "Haremos que la Direccion Ge-
neral de Pensiones Civiles de Retiro establezca
sucursales para que los empleados federales,
que radiquen fuera de lacapital de la Repabii-
ca, puedan también disfrutar de sus benefi-
cios'." Asimismo, aceptd e divorcio entre la
realidad y la percepcion centralista: "ElIBanco
Nacional de Crédito Ejidal ha empezado a for-
mar consejos locales, para que con mejor cono-
cimiento de las necesidades de laregion, vigilen
y faciliten el otorgamiento de los créditosalos

Ibid., p. 463.
Ibid.,I1l,p.23.
thid., p. 57.
Ibid., IV, p. 557.
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gjidatarios; el Banco Naciona de Crédito Agri-
cola y Ganadero hara lo propio...«ro

En adicion a las conveniencias sefialadas,
Adolfo Ruiz Cortines advierte en la deseen-
centracion un medio propicio para la partici-
pacion ciudadana: .. .los Bancos Regionaes
(de Crédito Agricola) procederan masflexible-
mente, eliminaran lacentralizacion del servicio
de crédito, lo hardn més oportuno y los gida-
tarios y pequefios agricultores tendran injeren-
cia directa en e otorgamiento de los créditos,
porque forman parte de los Consejos Regiona-
les'. 11

Por ultimo, Adolfo Lépez Mateos introduce
como esencia el otorgamiento de facultades
directivas a oficinas foraneas, dentro de una
circunscripcion: "Se han formado 49 Distritos
Integrales de Salud Publica, que comprenden
areas geogréficas con administracion sanitaria
propia que dirige y coordina las actividades
sanitario-asistenciales, promueve € mejora-
miento de los niveles generales de lavida y las
formas de cooperacién de lascomunidades";'?

A pesar de la originalidad y claridad de las
proposiciones descritas y, muy Seguramente,
de otras més en €l olvido, de acciones aisladas
de sucesivos gobiernos para contrarrestar ten-
dencias concentracionistas, € centralismo ad-
ministrativo continué agobiando la vida del
pais, haciendo lentas lasdecisiones, imprimien-
do rigidez a laadministracién puablica, dificul-
tando a la ciudadania € gjercicio de sus dere-
chos y cumplimiento de obligaciones y retar-
dando la prestacion de servicios que le corres-
ponden.

10 Ibid .. p. 565.
1 Ibid., V. p. 42.
12 Ibid.. p. 133,
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GESTACION y CONFIGURACION
DEL PROGRAMA DE
DESCONCENTRACION 1973-1976

La desconcentracion de unidades administrati-
vas en €l territorio nacional se integra a la po-
litica de descentralizacion impulsada por €
gobierno de Luis Echeverria, con lapublicacion
del acuerdo, de fecha 5 de abril de 1973, que
ordena se realicen los actos que legalmente
procedan para implantar la delegacién de fa
cultades en funcionarios subalternosy en or-
ganos que operen en € interior de la Republica,

Para ampliar las bases de este programa, pre-
cisar conceptos, definir principios y estrategias
para su puesta en marcha, es celebrado durante
julio de 1974 por la Secretaria de la Presiden-
cia, con la colaboracién de la Secretaria de
Relaciones Exteriores y el gobierno de Francia,
el Seminario Franco-Mexicano sobre 2escon-
centracién.!® En @ se analizan laparticipacion
popular en decisiones poi itico-administrativas,
su relacion con laforma de Estado federal, ele-
mentos juridicos, consecuencias econémicasy
sus aspectos administrativos. Asimismo, se in-
tercambian técnicas, criterios y experiencias
con estudiosos y especialistas franceses,

La desconcentracion es definidacorno”. .la
atribucién de competencia decisoria, que gjer-
cen en un ambito geogréfico determinado
organos distribuidos en € territorio nacional;
mismos que estan unificados por laautoridad
jerarquica que sobre ellos conserva e érgano
centra!";!" La relacion de autoridad entre uni-

13 Siwek-Pouvdesseeu, Jeanne. let al. Desconcentracion
Administrativa. (Colecciéon Seminarios No. 1. Secretaria de la
Presidencia, Direccién General de Estudios Administrativos.
México, 1976).

14 Chanes Nieto, José. "Programa de Desconcentrecion
de la Administracion Pgblica Federal" en Desconcentracion
Administrativa, p. 360.

dades centrales y desconcentradas se conservg;
los poderes de nombramiento, revocacion, sus-
titucién, normatividad y control permanecen
en los primeros; las oficinas foraneas ejercen
sus funciones en una circunscripcion especifi-
ca, conforme a criterios, normas y poi iticas
dictadas por aquéllas.

Consecuentemente, la diferencia entre des-
concentracién y descentralizacion estriba en
que en esta Ultima los organismos estan dota-
dos de personalidad juridica, patrimonio pro-
pio y autonom ia organica, en tanto lasdeseen-
centradas se incluyen en el presupuesto de su
dependencia, no estan investidas de personali-
dad juridica y autonomia organica, y son suje-
tas a controles jerarquicos.

En la delegacion de facultades, inherente a
procesos de desconcentracion y descentraliza-
cion, ‘.. .una autoridad administrativa jerar-
quicamente superior confia a una subordinada
la posibilidad de decidir o realizar actos deter-
minados en su lugar",!" Esun acto discrecional,
revocable en todo tiempo por € delegante. La
desconcentracién, por su parte, implica la
transferencia de competencias y responsabili-
dades, es decir, latitularidad de lafuncion, "€
6rgano desconcentrado se convierte en instan-
cia obligatoria, de tal manera que no podrael
Organo central sustituirse aél, sino después que
e 6rgano desconcentrado tome su respectiva
decision'<.'?"s6lo puede ser revocada por €
mismo principio que laestablecio, por lo tanto,
también por un acuerdo publicado en €l Diario
Oficial, que determina la fecha en que surte
efectos dicha revocacion";'?

15 Ibid., p. 361,
16 Ibid.
17 Ibid., OC.361 Yy 362.
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concentracion, lasdecisiones completas
gue se han desconcentrado necesitan
también la desconcentraciéon de funcio-
nes complementarias de otras dependen-
cias. Todas lasfunciones interrelaciona-
das deben desconcentrarse para producir
los efectos buscados; hacerlo de otra

ORIENTACIONES BASICAS PARA SU
INSTAURACION

Como principios fundamentales para orientar
el programa de desconcentracién administrati-
va inici.ado, se determinan |los siguientes:

"l. Lanormatividad, laplaneacion y el con-

trol permanecen centralizados, mientras
gue la gjecucion se desconcentra; pero
gjecucion de decisiones, no de tramites.
Ladesconcentracion debe ser de una fa
cultad decisoria, que permitaa ciudada-
no obtener un servicio o cumplir sus
obligaciones o0 ejercer sus derechos en
un lugar cercano asu residencia.

En cuanto alaregionalizacion, €l criterio
a seguir en primera instancia es € poi j-
tico, a permitir conservar ladivision tra-
dicional en nuestro pais por entidades
federativas, detal maneraque éstas seran
consideradas como unidad y centro de
actividad del 6rgano desconcentrado.
S6lo cuando las caracteristicas especifi-
cas del servicio o de lasatribuciones no
hagan necesario que se establezcan en
todas las entidades federativas o l0s re-
cursos disponibles no sean suficientes
para hacerlo de esta manera, seaplicara
un criterio regional en lugar de poi itico.
Ladecision que sedesconcentradebe ser
completa, no una decisién parcial; debe
evitarse desconcentrar parte de la deci-
sion y conservar parte de lamismaen el
organo central, para prevenir e doble
esfuerzo de acudir a un lugar cercano y
después a la ciudad de México para lo-
grar ladecision completa.

Con miras a producir losefectos de acer-
camiento y rapidez buscados con lades-

manera, no aligerara la carga del habi-
tante, por e contrario, lo obligaraa re-
currir a instancias en diferentes partes
en vez de hacerlo en un lugar que, aun-
que alejado, tiene laventgja de ser anico.
La coordinaciéon o complementacion de
funciones desconcentradas requiere tam-
bién la desconcentracion de las funcio-
nes de apoyo.

Unidad del 6rgano desconcentrado en
cada entidad o regién. Debe evitarse €l
fraccionamiento de lasdependencias que
se desconcentran y reproducir €l érgano
central en cada una de lasentidades o
de las regiones elegidas, para garantizar
la coordinacion y conservar la posibili-
dad de apoyos homogéneos a los érga-
nos desconcentrados.

Los 6rganos centrales deben asumir sus -

funciones de normatividad y control,
sin tratar de recobrar lasfunciones ge-
cutivas desconcentradas. Los Organos
desconcentrados deben ser conscientes
de su carécter de érganos de gecucion,
sin pretender asumir las funciones de
normatividad de que carecen.

Setrata de establecer unaadministracion
de confianza, caracterizada por € reco-
nocimiento de la responsabilidad del 6r-
gano a que se ha otorgado la facultad,
desconocerla irnplicaria una ficcion de
desconcentracion administrativa.
Ladesconcentracion conlleva lareestruc-
turacion de los 6rganos centrales, a ha-
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ber sido transferidas funciones a los 6r-

ganos desconcentrados”;

Con fundamento en dichos principios se
elabora una metodologia genérica,'9 para ge-
cutar medidas necesarias a su realizacién, com-
prendiendo lasfases siguientes: determinacion
del grado de concentracion existente; identifi-
cacion de servicios susceptibles de desconcen-
trarse con base en la demanda de usuarios.
excesivos volumenes centrales, reduccion de
tiempo y costos en tramites; la necesidad
de mejorar funciones de planeacién y control;
de colaboracién con instituciones estatales y/o
municipales; programas especificos ordenados
por €l titular del ejecutivo o por peticion expre-
sa de otras instituciones federales si lasfuncio-
nes son complementarias o concurrentes; ana
lisis y simplificacion de procedimientos para
[levar a cabo cada una de €ellas; disefio de laes
tructura organica o adecuacion de unidades
establecidas, mediante la agrupacion de proce-
dimientos o areas administrativas; precision de
relaciones jerérquicas y funcionales con orga-
nos centrales; reestructuracion de estos ultimos
por desaparicion o disminucién de competen-
cias, descripcion del sistema de informacion.
calculo de requerimientos humanos. materiales
y financieros; estudio de condicionantes poi iti-
cos, juridicosy técnicos; eleccion de la estra-
tegia para su implantacion; expedicion de
acuerdos o decretos para ser instaurada.

A tres afos de publicado el acuerdo presi-
dencial, la Secretaria de la Presidencia editd
un informe sobre los avances de este programa
en sesenta y ocho instituciones. En é se apre-

18 "Recapitulacién y Conclusiones”, en Desconcentracion
Administrativa, pags. 457 y 458.

19 Desccncentracién Administrativa, Guia Técnica. Secre-
taria de la Presidencia, Direccion General de Estudios Adrru-
nistrativos. México, 1976.

cian, entre otros aspectos, “...los acuerdos,
logros y limitaciones internos"; “*. . . criterios
y modalidades respecto a conjunto de lasins
tituciones”; que "... gran numero... manifies-
tan haber desconcentrado funciones basicas,
aunque agunas no lo han hecho con las de
apoyo"; otras han '*  desconcentrado trami-
tes Unicamente...": “  se han adoptado di-
Versas circunscripciones territoriales. .. (propi-
ciando) ... deficiencias en la coordinacién a
nivel interno y externo..."; y "aun cuando
juridica y administrativamente son diferentes,
en ocasiones se confunden los conceptos des-

concentracion. descentralizacion y delegacion
de facultadest.P?

RECONOCIMIENTO FORMAL Y
DESARROLLO ULTERIOR:
INNOVACIONES REITERADAS

La desconcentracion es reconocida como for-
ma de organizacion de la administracion publi-
ca centralizada por € articulo 17 de lanueva
Ley Organica de la Administracion Publica
Federal:

"Para lamés eficaz atencion y eficiente des-
pacho de los asuntos de su competencia. las
Secretarias de Estado y los Departamentos
Administrativos podran contar con 6rganos
administrativos desconcentrados que leses-
tardn jerarquicamente subordinados y ten-
drén facultades especificas para resolver so-
bre la materia y dentro del ambito territo-
rial que se determine en cada caso. de con-
formidad con las disposiciones legaes apli-
cables"."

0 Avances en la Desconcentracion Administrativa Fede-
ra. Boletm de Estudios Administrativos No.5. Secretaria de
la Presidencia, Direccion General de Estudios Administrativos.
México, 1976, p. 9.

21 Diario Oficial de la Federacion del 29 de diciembre de
1976.



Las acciones de mejoramiento administrati-
vo emprendidas por José Lopez Portillo con-
templan también como programa prioritario
ladelegacion y desconcentracion de facultades:

"Para alcanzar la mas eficaz atencion y e
mas eficiente despacho de los asuntos de su
competencia las dependencias o entidades
deberan promover € estudio y proponer la
definicion de aquellos casos para loscuales
resulte viable y conveniente el delegarfacul-
tades en funcionarios subalternos, o deseon-
centrar funciones en 6rganos con facultades
de decision en materias y ambitosterritoria-
les especificos. Cuando asi serequiera, estos
casos de delegacion de facultades deberan
constar en acuerdos del Titular publicado
en el Diario Oficia de la Federacion. En los
casos de la creacion de 6rganos deseoncen-
trados Serequerird del Acuerdo Presidencial
respectivo".22

En abril de 1981, laCoordinacion Genera de
Estudios Administrativos de laPresidenciade la
Republica publica el documento "Marco Con-
ceptual y Lineamientos Generales para laDes
concentracion Administrativa de la Adminis-
tracion Publica Federal"; este se presentacomo
" . ..un esfuerzo inicia por definir y unificar
conceptos que se estiman necesarios para evitar
confusiones y coadyuvar asi a un desarrollo
homogéneo de lafuncién publica'.23

La desconcentracion administrativa es con-

22 Base Legal y Lineamientos para el Funcionamiento Ins-
titucional V Sectorial de la Administracién Plblica Federal.
Coleccion lineamientos No. 1. Presidencia de fa Republica,
Coordinacién General de Estudios Administrativos. México,
1977. p. 29.

23 Marco Conceptual y Lineamientos Generales para'a
Desconcentraclon Admi mstrativa de la Admin Istracion Publi-
ca Federal. Coleccidon Lineamientos No. 5. Presidencia de la
Republica, Coordinacion General de Estudios Administrativos.
México, 1980. p. 7.
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cebida en su acepcron amplia como " .. .un
proceso juridico-administrativo que permite a
titular de una institucién, por una parte, dele-
gar en sus funcionarios u érganos subalternos la
responsabilidad del ejercicio de una o varias
funciones que leson legalmente encomendadas
-excepto las que por disposicion legal deba
gjercer personalmente--, y por otra, transferir
los recursos presupuestales y apoyos adminis-
trativos necesarios para € desempefio de tales
responsabil idades” . ?*

De ella derivan la delegacion ssimple, lades-
concentracion de facultades y laterritorial, asi
como los 6rganos denominados desconcentra-
dos. En la primera son transferidas a subalter-
nos .. .sin perder por €lo la posibilidad de
su gjercicio directo, una o varias funciones de
tramitacion de asuntos que no implican lasfa-
cultades de decisién ccrrespondlentes'.” La
segunda *’. . .permite a titular de una depen-
dencia delegar ciertas facultades de autoridad
a un funcionario u organo de la institucion
gue le esta jerarquicamente subordinado.. ."2.
Laterritorial “...es un proceso que... busca
reubicar total o parcialmente las dependencias
y entidades de laadministracion publica fede-
ral. ..”*" Por ultimo, e 6rgano desconcentra-
do sedefinecomo .. .launidad administrativa
de una dependencia a cuyo responsable han
sido conferidas por disposiciéon presidencia o
del Congreso, funciones especificasy se le han
transferido los recursos presupuestalesy apo-
yos administrativos necesarios.. ."2.

De otra parte, la descentralizacion corres-
ponde a ambito de laadministracién paraesta-
tal, con organismos dotados de personalidad

24 |bid., p. 13.

25 tbid., pp. 13y 14.
26 |bid.

27 lbid., p. 14.

2. Ibid.ep. 15.

83



REVISTA DE ADMINISTRACION PUBLICA

juridica, patrimonio propio y autonomia or-
ganica y técnica; igualmente, se aplica . ..en
el caso de la transferencia de responsabilida-
des y recursos por lavia de laconcertacion (o
de acuerdo de voluntades) del nivei federal del

gobierno a los gobiernos estatales y municipa-
les".29

La originalidad de dicho intento por preci-
sar los elementos y caracteristicas de estos tér-
minos estriba en aportar un nuevo significado
al disimulo en la materia, delegacion simple,
nocion que reflgja en buena parte lo realizado
a lafecha; ni se delega o faculta, tan solo son
encomendadas labores de buzén. Asimismo,
es bautizada la reubicacion fisica de oficinas
como desconcentracion territorial y se deno-
minan con este caracter érganos semiauténo-
mas, dependientes presupuestalmente, adscri-
tos inexplicablemente a la administracion
centralizada. Entre estos ultimos, el Patronato
de Reos Liberados, € Instituto Naciona de
Estudios Histéricos de la Revolucién Mexica-
na, e Instituto "Matias Romero" de Estudios
Diplomaticos, e Colegio de Postgraduados, la
Comision del Lago de Texcoco, € Instituto
Nacional de Investigaciones Agricolas, la Co-
mision del Rio Balsas, € Instituto Nacional de
Ovinos y Lanas, € Instituto Nacional de An-
tropologia e Historia, € Instituto Politécnico
Nacional el Instituto Nacional de Bellas Artes
y Literatura, la Administracion del Patrimo-
hio de la Beneficencia Publica, €l Instituto Na-
cional de Estudios del Trabajo y et Centro de
Estudios Superiores de Turismo.

Una vez més son expedidos los lineamientos
generales para instrumentar e programa en
sus recientes modalidades:

"a) La desconcentracion de facultades pue-
de plantearse en términos radicales e in-

29 |bld.. p. 13.

b)

d)

0)

h)

mediatos, 0 presentarse también como
un proceso gradual que contemple sus
diferentes modalidades de desarrollo.
Previamente a la desconcentracion de
facultades, deberd redlizarse en € orga
no central un diagnostico integral de su
organizacién y funcionamiento.

La normatividad, la planeacién, € con-
trol y laevaluacion globales generalmen-
te deben permanecer -centralizados,
mientras que las decisiones operativas,
los recursos presupuestales correspon-
dientes y el apoyo administrativo res-
pectivo son funciones que deben ser
objeto de ladesconcentracién.

La desconcentracion debe Jerivarse de
los programas sustantivos de la institu-
cion, para mejorar su eficiencia
Esconveniente analizar |os procedimien-
tos de los servicios que se vayan a des-
concentrar, con el objeto de mejorar
cada uno de €elos y evitar € traslado de
viciosy deficiencias.

La desconcentracion de facultades ope-
rativas debera darse en forma completa,
para evitar la creacion de dobles instan-
cias de solucion para € usuario del ser-
vicio.

Es recomendable elaborar programas in-
tegrales y especificos de desconcentra-
ciéon, Asmismo, ladesconcentracion de
facultades de una dependencia debera
contemplar la posibilidad y convenien-
cia de relacionar su desconcentracion
con lasde otras dependencias.

Es conveniente establecer un sistema de
informacién que permita una adecuada
coordinacion entre e érgano central y
el 0 los 6rganos que hayan recibido la
desconcentracion de facu ltades y de és-
tos entre si.



i) Es recomendable establecer un sistema
de control y evaluacion de las activida-
des y servicios, de tal forma que sea po-
sible conocer en todo .nornento en qué
medida las unidades en donde se han
desconcentrado facu Itades cumplen con
las normas juridicas y administrativas
gue deben regularlas y con qué grado
de eficacia alcanzan los objetivos que le
han sido asignados.

i) Se procurara que entre las facultades
desconcentradas y las que se gercen en
el centro, exista un nivel de congruen-
ciaintra e interinstitucional.

k) Deberan realizarse programas de capaci-
tacion que permitan una preparacion
idonea del personal para que éste asuma
eficientemente lasfacu Itades que le han
sido desconcentradas.

1) Se procurara concertar acciones a nivel
individual y colectivo para el traslado,
en su caso, del personal que se requiera

en la desconcentracion.
m) Los incrementos en recursos humanos

de laadministracion puablica, en su caso,
deberdn adecuarse a los propdsitos y
programas de desconcentraclén'L'?

LaCoordinacién General de Estudios Admi-
nistrativos reporta como avances, en el lapso
comprendido entre 1976 y 1980, los siguien-
tes:" formalizacion del proceso en laLey Orga
nica de la Administracién Plblica Federal y los
Reglamentos Interiores de las diversas depen-
dencias; establecimiento de unidades descon-

30 jbid., pags. 20 y 21.

31 La Administracion Publica del Estado Federal MeXlIca-
no; ProgramasEspecificos y sus Lineamientos de Accion. Co-
leccion Lineamientos No.7. Presidencia de la Repablica, Coor-
dinacién General de Estudios Administrativos. México, 1982,
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centradas en dependencias de nueva creacion;
esclarecimiento de su naturaleza V definicion
de reglas esenciales para su operacion; gjercicio
corresponsable del gasto publico y reasignacion
de lafuncién de remuneraciones a personal.

Determina como compromisos para los dos
altimos afos de ese periodo: realizar un diag-
néstico sobre las peculiaridades juridico-admi-
nistrativas de la desconcentracién, elaborar
lineamientos generales y evaluar las acciones
emprendidas. Los correspondientesa mediano
y largo plazos son € disefio de guiastécnicas,
la instauracion de mecanismos participativos
para dar coherencia 'y homogeneidad a loses-
fuerzos y, finalmente, la difusion de losservi-
Cios gque proporcionan lasinstituciones federa
lesen € interior del pais.

Por tanto, las reiteraciones se consideran es-
fuerzos iniciales, grupos de trabajo insisten en
analizar sus ventgjas y modalidades para su
puesta en marcha, la desconcentracion es de
nueva cuenta objeto de conferencias y guias
técnicas, propdsito en planes, programas vy li-
neamientos gubernamentales, mientras que fa
cultades decisorias siguen confundiéndose con
la tramitacion parcia, la transferencia de re-
cursos es substituida por cargas presupuestales
adicionales, funciones operativas son desarro-
[ladas por unidades centrales, los poderes de la
firmay € favor no ceden alosde normatividad
y control. En sintesis, la ciudadania preten-
diendo resolver asuntos de su incumbencia en
oficinas seudodesconcentradas.

IMPULSO PRESENTE: NUEVA
DENOMINACION

La descentralizacion de la vida nacional cons-
tituye una de las orientaciones basicas del
gobierno del Presidente Miguel de la Madrid
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Hurtado. El Plan Nacional de Desarrollo 1983-
1988 precisaz ““En nuestro pais se requiere
combatir simultdneamente todas lasconcentra-
ciones, descentralizar latoma de decisiones y
reorientar geogréaficamente la distribucion de
las actividades productivas, del bienestar social
y de la poblacion™.”

Un afio y medio después de iniciado su man-
dato, con fecha 18 de junio de 1984, seexpide
el decreto por e gue las dependencias y enti-
dades procederén a elaborar un Programa de
Descentralizacion Administrativa que asegure
el avance en dicho proceso, a fin de que las
decisiones se tomen en el d@mbito geografico
donde se demanden los servicios y éstos se
otorguen con calidad e intensidad similares en
todas las regiones del pais.

Para su formu lacion, dispone deberé prever-
se la "descentralizacion" de operaciones, fun-
ciones, personal y recursos presupuestalesrela
cionados con €llas, al igua que la delegacion
de facultades en titulares de sus representacio-
nes y el fortalecimiento o configuracion de
éstas.

Los criterios para instrumentarla son inclui-
dos en € Presupuesto de Egresos de la Federa-
cion para 1985 y los correspondientes a suce-
Sivos gjercicios:

“{. Procurar que lostramites se lleven acabo
y se resuelvan losasuntos en los mismos
lugares en que se originen.

11. Promover la efectiva delegaciéon de fa
cu ltades en servidores publicos subalter-
nos, empleando criterios de tasas por-
centuales o cualesguiera otros que se
adeclen a los topes o rangos que se esta-
blezcan en dicha delegacién, a efecto de

32 Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988; Poder Ejecuti-
vo Federal. Secretariade Programacién y Presupuesto. M éxico,
p.43.

garantizar mayor oportunidad en lato-
ma de decisiones y flexibilidad en la
atencion de los asuntos, considerando
monto, complejidad, periodicidad y vin-
culacién con las prioridades de los mis-
mos.

111 Fortalecer laoperacion, estructuray ni-
veles de decisién de sus 6rganos regio-
nales.

IV. Racionalizar y simplificar lasestructuras
con que cuenten a efecto de utilizar los
recursos estrictamente indispensables
para llevar a cabo sus actividades, sin
que ello impligue creacion de estructu-
ras paralelas o de plazas adicionales res-
pecto de las que tengan en las oficinas
centrales.

V. Determinar, oyendo a las representacio-
nes sindicales respectivas, lostérminosy
condiciones en que se realizara lareubi-
cacion geogréfica de los servidores pabli-
cos que acepten ser incluidos en los
programas de descentralizacion, otor-
gandoles las prestaciones que les corres-
pondan conforme a la ley y respetando

los derechos laborales adquiridos”,

Asimismo, estos ordenamientos confieren
prioridad a traspaso de plazas y recursosentre
unidades centrales y oficinas foraneas.

A pesar del nuevo impulso, los lamentables
movimientos sismicos acaecidos en nuestra
ciudad en septiembre de 1985 evidencian la
concentracion existente en todos los 6rdenes,
asi como sus perniciosos riesgos y consecuen-
cias, El Subcomité de Descentralizacion y Des-
concentracion de Actividades, organo de con-

33 Véanse Decretos del Presupuesto de Egresosde la Fe-
deracién para los Ejercicios Fiscales de 1985, '986 y 1987,
publicados en el Diario Oficial de la Federacién el 31 de diciem-
bre de dichos afios.



sulta y participacion del Comité de Recons-
truccion del Area Metropolitana de laCiudad
de México, concluyo:

“ En los Ultimos afios han sido establecidas
unidades administrativas federales en los
estados, aumentadas las atribuciones de
agunas de €ellas, transferidas o trasladadas
instituciones a entidades federativas. Sin
embargo, €l crecimiento de laadministra-
cion publica federa se ha caracterizado
por una franca inflacién en areascentrales.
En la historia administrativa mexicana
las instituciones han considerado insufi-
cientes las unidades que las integran, las
competencias que les han sido conferidas,
los trdmites que exigen, las normas que
las regulan, los recursos materialesy pre-
supuestales de que disponen o € numero
de servidores con que cuentan, no obstan-
te en ocasiones carezcan de algo que ha
cer o0 su hacer seairrelevante o contrario
al interés general.

Nuevas subsecretarias, direcciones ge:
nerales -con sus correspondientes direc-
ciones, subdirecciones y jefaturas de de-
partamento--, coordinacionesadministra-
tivas y gecutivas, organos de asesoria,
apoyo o control de gestion han succiona-
do parte importante de las ampliaciones
presupuestales destinadas a sector y se
han establecido en el Distrito Federal.

En consecuencia, o la desconcentracion
es inexistente 0 son innecesarios tantos
organos centrales"."

‘“ Dentro de este programa es prioritario
proceder a desconcentrar aquellas funcio-

34 "Conclusiones y Hecomendaciones del Subcomité de
Descentralizacion y Desconcentraclén de Actividades', en
Comisién Nacional de Reconstruccion No. 3. Presidencia de
la Republica. México, 1986, pags. 284 y 285.
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nes gue por su injerencia y nexos entor-
pecen el avance en otras ramas, destacan
entre ellas las de indole presupuestal.
Iguamente, simplificar esquemas organi-
cos de unidades centrales, debido a la
transferencia de labores operativas a Or-
ganosdesconcentradosy evitar reproducir
en éstos las deficiencias y organizaciones
de aquéllas"."

“ Las medidas previstas en su programa de
descentralizacién y desconcentracion ad-
ministrativa deben ampliarse, profundi-
zarse y ponerse en marcha a labrevedad
posible. Hasta ahora parece privar la cau-
tela exagerada, la simulacién y posturas
centrallzadoras";"

En consecuencia, a catorce afios de publica-
do e primer acuerdo presidencial sobre el par-
ticular, la desconcentracion administrativa es
un proceso inacabado y sera, seguramente,
motivo de preocupacion, tal vez entonces si
de ocupacion, en €l futuro.

Pareceria pesar en torno aeste programa el
vigjo estigma heredado desde laépoca colonial:
"Acatese pero no se cumpla“; o bien, ser ne-
cesaria laincorporacion de un nuevo principio
en los multiples lineamientos dictados: ““des-
concentrar, pero no tanto".

La desconcentracion no es fin ultimo de la
descentralizacion administrativa; constituye
una etapa intermedia, pero esencial. Laredis
tribucién de competencias entre los ambitos
de gobierno federal, estatal y municipa sola-
mente serd factible a partir de ela; seria uto-
pico pretender la transferencia o restitucién
directa de atribuciones a entidades federativas
y municipios. Las resistencias observadas en
este paso previo confirman la aseveracion, a

35 Ibid., p. 287.
36 Ibid., p. 292.
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igual que e surgimiento de formas subordina
das, revestidas de caréacter reformador, que
perciben a los estados y municipios como sim-
ples 6rganos desconcentrados; entre ellas, con-
venios que lesasignan laboresoperativas, reser-
vando facultades normativas y de vigilancia a

dependencias del Ejecutivo Federal.
Cualesquier proyectos descentralizadores
deben cimentarse en un principio de confian-
za, admitiendo lacompetencia, responsabilidad
y capacidad de la unidad, 6rgano o ambito de
gobierno a que se encomiendan atribuciones;
prescindir de controles previos a la decision,
sustitutivos de ésta; y afrontar précticas que
confirman la prepotencia y preeminencia de
autoridades centrales sobre sus propias delega-

clones, asi como en sus relaciones con otras
esferas gubernamentales, con € fin de hacer
cobrar su cabal sentido a nuestras opciones
poi iticas fundamentales en el ambito adminis-
trativo en € quehacer cotidiano.

En suma, una administracion publica -en
los 6rdenes federal, estatal y municipal-, que
tienda a constante mejoramiento de sus me-
dios y tareas; propiciadora de la participacion
ciudadana en las decisiones que a todos ata-
fien; orientada a servir a pueblo, fomentar la
convivencia humana y el desarrollo arménico
de las facultades del individuo; respetuosa de
la diversidad y pluralidad, pero garante de la
unidad; con divisiéon y equilibrio de responsa-
bilidades para evitar abusos de autoridad.



Burocraciafederal en losestados de la Republica.
Descentralizacion o desconcentracion*

Centralizacion y descentralizacion han sido,
por igual, en sus respectivos tiempos, pol iticas
fundamentales del gobierno mexicano. Ladis-
tancia conceptual entre una y otra, asi como
la notable diferencia entre sus fines practicos,
no ha impedido que ambas acrediten un im-
portante sitio en & curso de la historia nacio-
nal. Laprimera de ellas imper6 con laideade
salvaguardar la unidad del mando poi ltico,
inhabilitar movimientos separatistas en €l terri-
torio nacional y consolidar un régimen inde-
pendiente y soberado. La segunda cumple ac-
tualmente un propoésito de reivindicacion con
latradicion republicanay los principios del fe-
deralismo, dando por hecho y cierto que su
contraparte centralizadora agoto lasposibilida-
des para laintegracién nacional.

A partir de la segunda década de este siglo,
la transformacion de la sociedad mexicanaen
todos los campos de su manifestaciéon urbana,

* Agradezco la colaboracién de Jaime Cortés Garcia Gra-
nados par su pe-ticipaclén en la elaboracién de este ensayo.

SERGIO ELIAS GUTIERREZ SALAZAR

rural, laboral, educativa, cultural, politica, in-
dustrial y econdémica impuso, junto a otros
cambios en la poi itica del Estado, €l de lare-
versiéon de tendencias y conductas centralistas
porque, en efecto, éstas distorsionaban el desa-
rrollo equilibrado del proceso por el que dicha
transformaciéon deberia asegurar la viabilidad
del proyecto nacional.

Con mayor énfasis del que desde entonces
concedieron las administraciones del gobierno
federal y con ladistincion de ser laprimera en
esforzarse por hacer un planteamiento integral
de la descentralizacion, |a presente gestion gu-
bernamental advirtié la necesidad de no pos-
tergar més lamaterializacion de lamisma

El diagndstico inicial sefial0 abiertamente el
obstéculo en que se habian convertido lasmen-
talidades centralistas, en cuanto se afectaba la
democracia, se profundizaba la desigualdad y
se imposibilitaba el desarrollo armonico de las
diferentes regiones y grupos del pais.

En lo polltico, esto obligaba a considerar la
revision y redistribucién de las competencias
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entre lastres instancias de gobierno; en lo eco-
némico, una redistribucion geogréfica mas
equitativa de las actividades productivas; en lo
administrativo, la revisién de competencias
para propiciar € equilibrio de facultades y fun-
ciones entre lastres instancias de gobierno; res-
pecto de lavida cultural y educativa, € propo-
sito de fortalecer la identidad cultural de las
regiones y de proporcionar a éstas lasoportu-
nidades de su enriquecimiento.’

Desde esta perspectiva, podria afirmarse en-
tonces, considerando especialmente el propo-
sito de redistribuir competencias entre los am-
bitos de gobierno, que se trataba en redidad
de descentralizar y no simplemente de descon-
centrar.

Al respecto, conviene recordar ladiferencia
basica entre una y otra categoria: la deseen-
centracion implica la conferencia de compe-
tencias o €l traspaso de facultades propias de
los 6rganos centrales a sus 6rganos periféricos,
mientras que la descentralizaciéon conlleva €l
hecho de que lasfacultades que se confieren o
traspasan de los 6rganos centrales queden en
poder de érganos o entes con personalidad dis-
tinta a la de aquéllos, gjenos desde luego a la
jerarqu ia administrativa de origen.'

Sin embargo, e conjunto de programas de
dependencias y entidades de laadministracion
publica federal, que hubieron de requerirse en
los dltimos afios para concretar laidea prevista
para la descentralizacion, quiza no hayan sido
tan apegados como se quisiera a concepto es-
tricto de ésta categoria; lagran mayoria de las
medidas o proyectos de descentralizacion del
gobierno federal han sido, cuando mas, movi-
mientos de desconcentracion.

1 Poder Ejecutivo Federal, Plan Nacional de Desarrollo
1983-1988. SPP. P4ags. 393-395.

2 Véase. Dcminpuez AJcahud, J. Desconcentracion, Oes-
centratlzaclén Vv Division Territoriat. Ed. INA? serie Praxis
No. 32. P4ags. 7-11.

Algunos de estos movrrmentos, concesion
de facultades de 6rganos centrales a unidades
regionales o estatales, parecen incluso no haber
llegado a ser sino simples actos de delegacion
revocable y transitoria de ciertas funciones de
la gestion administrativa. Ciertamente, han ge-
nerado un incremento notable en los indices
de €eficacia, en cuanto laprestacion del servicio
publico ha ganado rapidez, agilidad y flexibili-
dad pero, con todo, no puede decirse que ha
yan resuelto la originaria voluntad de descen-
tralizacion.

El proceso de fortalecimiento a los 6rganos
desconcentrados de la administracion publica
federal, en estados y regiones particulares del
pais, no afectd hasta ahora, como no puede
esperarse que suceda por este camino, ladis
tribucién de competencias y de poder publico
entre los ambitos de gobierno. Hemos obser-
vado, si, una relevante extension territorial de
laautoridad y mando central hacia laperiferia,
gue nada tiene que ver con ladescentralizacion.

Por lo pronto, no esta a nuestro acance la
posibilidad de confirmar o desmentir con bases
exhaustivas tales afirmaciones; seria necesario
revisar uno a uno los casos de transferencia de
funciones a 6rganos regionales o periféricos;
identificar la relacion de éstos con la propia
administracion central o bien con distinto am-
bito de gobierno; evaluar la trascendencia de
funciones delegadas y, en general, verificar por
cantidad y calidad qué ha sido mas recurrente,
s la desconcentracion o la descentralizacion.
Daremos por hecho, como hipétesis, que ha
sucedido predominantemente o primero.

Desde luego, mareceria un tratamiento par-
ticular el andlisis sobre losalcances y realidades
de lareforma a articulo 115 constitucional
del afio de 1982, através de lacual se amplia-
ron significativamente las competencias de los
gobiernos municipales.



En esta oportunidad queremos exclusiva-
mente |lamar la atencidn sobre lo que pueden
significar, en relacion con esta cuestion, los
indices de crecimiento de laburocraciafederal
en losestados de laRepiblica.?

Para 1981, el total de servidores publicos
adscritos a dependencias y entidades de la ad-
ministracion federal, que desempefiaban su ta-
rea en alguno de losestados de la Republica 'y
no en el Distrito Federal, ascendiaaun nimero
global de 874,692. En la perspectiva de los
programas de descentralizacion podria supo-
nerse en aquel tiempo lareduccion de este indi-
ce 0 cuando menos un crecimiento moderado,
en virtud de que algunas de lasfunciones de las
que eran responsables estos trabajadores pre-
suntamente pasarian a manos de servidores
publicos de los estados y municipios.

Se entiende que ladescentralizacion deberia,
en su caso, hacer crecer las particulares admi-
nistraciones de los otros dos ambitos de gobier-
no y no ladel orden federal en las circunscrip-
ciones territoriales de aquéllos.

Sin embargo, para 1986 la administracion
central hizo crecer hasta en niumero de :
1'245,530 €l total de sus trabajadores en los
estados del pais; esta cifra representaun indice
de 42.39% de aumento, respecto del dato con-
signado para 1981. En comparacion, e indice
de crecimiento de la burocracia federal que
presta sus servicios en laciudad capital del pais,
durante el mismo periodo, fue sdlo del orden
de 9.48%.

3 Paratodas las cifres mencionadas al respecto se conside-
ré6 la estadistica sobre trabajadores amparados bajo el Instituto
de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Es-
tado. Dado que no todos tos servidores publicos federales se
encuentran afjliados a esterégimen, como pueden serpor ejem-
plo los trabajadores de Petrdleos Mexicanos, caben variables
gue no obstante estimamos secundarias paralosefectosde este
andlisis. Fuente oonsultada: Agenda Estadistica 1986, |SSSTE.
Coordinaciéon General de Pleneacion, Jefatura de servicios de
Actuaria y Estadistica.
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En clara evidencia de desconcentracion o
de simple acercamiento de la administracién
central a laprovincia, que no de descentraliza-
cion de funciones de la misma, la burocracia
federal crecid cuatro veces mas en el interior
del pais que en la ciudad de México. Con la
descentralizacién se esperaba, en contra, que
disminuyera el niUmero de servidores publicos
federales en estados y municipios o bien la
transferencia de su adscripcion a los gobiernos
de éstos, toda vez que € proyecto originario
preveia para los mismos laampliacion de com-
petencias y facu Itades hasta entonces en poder
de laadministracion central.

De manera particular, cabe destacar el hecho
de que en territorios como los del Estado de
México y Nuevo Ledn e crecimiento de la bu-
rocracia federal alcanzé indicesverdaderamen-
te desproporcionados e incongruentes con la
teoria de la descentralizacion, aunque absolu-
tamente consecuentes con la desconcentra-
cién. En @ primero de estos estados trabaja-
ban 15 mil servidores publicos federales en
1981; para 1986 eran ya mas de 100 mil. El
indice de crecimiento fue del orden de 575%."
En e caso de Nuevo LeoOn seregistrd un incre-
mento de mas del 150%.

Contradictoriamente, se presume gue son
precisamente en estos dos estados del pai's don-
de las condiciones socioeconémicas, politicas,
geogréficas y administrativas hacen més viable
el propdsito de la descentralizaciéon. Ahi, no
obstante, puede apreciarse con mayor amplitud

4 Debe, no obstante, considerarse que en cierta forma jn-
fluyé en este indice de crecimiento el hecho de que un nimero
Importante de servidores puUblicos federales, residentes en zo-
nas conurbadas del Estado de México con &l Distrito Federal
y que prestan sus servicios en la administracién central, han
pasado a ser considerados en la estadistica como burocracia
federal en eseestado,sinquerealmentedesempefien sufuncion
en €él. Es decir, radican en el Estado de México, pero en realidad
trabajan paralos érganos centralesde laadministrad6én federal.

91



REVISTA DE ADMINISTRACION PUBLICA

SERVIDORES PUBLICOS FEDERALES
EN LOS ESTADOS DE LA REPUBLICA

ESTADO 1981 1986 DIFERENCIA %

Aguascalientes 11 205 14302 3097 27.63
Baja California Norte 22802 29562 6760 29.64
Baja California Sur 13402 16860 3458 25.80
Campeche 11673 13938 2265 19.40
Coahuila 34503 45012 10509 30.45
Colima 8392 11 352 2960 35.27
Chiapas 38391 56114 17723 46.16
Chihuahua 30773 38851 8078 26.25
Durango 37036 42348 5312 14.34
Guanajuato 50369 55592 5223 10.36
Guerrero 51506 58768 7262 14.09
Hidalgo 28198 41282 13084 46.40
Jalisco 42865 57957 15092 35.20
México 15083 101 532 86449 573.15
Michoacan 43056 64041 20985 48.73
Morelos 22519 26134 3615 16.05
Nayarit 15228 21489 6261 41.11
Nuevo Ledn 25149 63640 38491 153.05
Oaxaca 43988 57302 13314 30.26
Puebla 34615 47074 12459 35.99
Querétaro 14926 19061 4135 27.70
Quintana Roo 10483 13802 3319 31.66
San Luis Potas( 24466 36895 12429 50.80
Sinaloa 46016 55408 9392 20.41
Sonora 28903 36163 7260 25.11
Tabasco 18378 22201 3823 20.80

Tamaulipas 48101 60959 12858 26.73
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ESTADO 1981 1986 DIFERENCIA %

Tlaxcaa 10761 16942 6 181 57.43
Veracruz 58205 76735 18530 31.83
Y ucatan 18188 23367 5179 28.47
Zacatecas 15512 20847 5335 34.39
TOTAL 874692 1245530 370838 42.39

Fuente: Agenda Estadlstica 1986. ISSSTE. Coordinacion General de Planeaci6n. Jefatura de Ssrvicies de Actuariay Eata

distica.

la tendencia hacia la desconcentracion como
forma de mera extension del poder central y
de sus competencias hacia laperiferia. Persiste,
sin duda, e problema de la rédistribucion de
poder y de la descentralizacion misma, junto
con un problema de entendimientoy confusién
acerca de s ésta en México no significa més
gue la desconcentracion del personal publico.

Dando por cierta, pues, la preminencia de
movimientos de desconcentracion sobrevolun-
tades y hechos de la descentralizacion, se im-
pone entonces preguntarnos de manera conse-
cuente s en realidad tiene sentido federalista
el saldo estimado por la propia administracion
federal, en relacion con su propésito de evitar
practicas y mentalidades centralistas.

Habra que recordar, a respecto, que lgos
de estar en oposicion con lacentralizacion, la
desconcentracion es una condicién moderna
para el gjercicio de lamisma. Ladesconcentra-
cién no es sino una medida destinada aocultar
la persistencia de lacentralizacion, psicolégica
y socialmente capacitada, para atenuar sus ri-
gores y sus dafios."

s Véase. Burdeau, George, Tratado de Ciencia Polltica
Tomo JI (El Estado), volumen 11 (Las Formas del Estado).
UNAM. Pégs. 45-48.

En & campo de laciencia administrativa no
podriamos, tal vez, hacer una reflexion tan ra
dical, estando a lavista que el proceso vigente
de desconcentracion en nuestro pais ha produ-
cido significativos logros en la gestién guber-
namental y en las condiciones para que ésta
sirva eficazmente a los planes y programas de
modernizacion y simplificacion administrativa.
Con todo, insistiremos en e hecho de que es
necesario recuperar el sentido vital del federa-
lismo y ladescentralizacion de lavida nacional:
redistribuir competencias del poder publicoy
eliminar laexcesiva tutela de agentes del man-
do central sobre &mbitos de gobierno estatal y
municipal.

S se mantiene laresistencia a laredistribu-
cién de poder y a ladescentralizacion, enton-
ces tendra ineludiblemente que acelerarse la
desconcentracién para que, a su vez, ésta ase-
gure laeficiencia de la centralizacion. Cadavez
de manera més evidente, el gobierno federal se
conducira hacia € gigantismo, multiplicara su
estructura organica en la periferia y generara
costos econdmicos y politicos tan innecesarios
como insoportables para su propio régimen
financiero. En los estados y municipios esta
tendencia generara ¢n definitiva, més pronto
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gue tarde, un fendbmeno de animadversion po-
litica que ya se expresa de algin modo y de
manera particular en entidades del norte del
pais.

Cabria interrogarnos hasta donde el sistema
en su conjunto podra tolerar la desconcentra-
cion como herramienta para hacer prevalecer
e centralismo y hasta qué limite, entre tanto,
podremos enfrentar el dispendio de laoportu-
nidad histérica para aplicar los presupuestos
del federalismo.

A los principios de lavoluntad tendran que
sumarse, por necesidad, en cuanto arribemos a
esta frontera, actos precipitados y violentosde
descentralizacién, que quiza ya para entonces
estén disasociados de su esenciay de las venta-
jas democréticas que hoy se estiman de lare-
distribucién de competencias entre losambitos
de gobierno.

Con todo, subsiste en nuestro tiempo laoca
sién todavia propicia para iniciar con firme
decision y prudencia un proceso de descentra-
lizacion gradual, progresiva y diferenciada.

Progresiva en cuanto atienda latransferencia
de facultades no por un acto que de una sola
vez y para siempre resueva el caso, sSino que
de manera sucesva y paulatina vaya haciendo
concurrir las funciones de los ambitos de go-
bierno en tareas comunes, concretando, en or-
den de prioridad y factibilidad, las materias a

6 EI caso de Espafiaesun buen ejemplo de como este oro-
ceso amplia la concurrencia de los érdenes de gobierno en
funciones comunes, pero con distincién territorial, sinque por
ello se presenten fenémenos de duplicidad y dispendio de
recursos. Véase: Fernandez, Viegas, et. al. La Constitucion
de la Monarquia Parlamentaria, Ed. FCE. México, 1983.

descentralizar de la administracién centrat."
Diferenciada en tanto sea desigua y procure
la exclusva transferencia de lasfunciones que
en realidad requiere cada estado en particular.

En sentido contrario de esto ultimo ha in-
currido el proceso vigente de desconcentracion.
las facultades de los 6rganos desconcentrados
de lasdependencias de laadministracion publi-
ca federa son idénticas en' cada estado de la
Republica, como si fueran iguales, por ejemplo,
las condiciones naturales para la pescaen Coa-
huila que en Sinaloa o las perspectivas de la
industria en Nuevo ledn que en Oaxaca.?

Se requiere, en sintesis, una férmulade tran-
sicion hacia la descentralizaciéon integral que
sustituya progresivamente a los movimientos
de desconcentracion y que vea por € resurgi-
miento cabal deautonomias locales. Que atien-
da € justo reclamo de los grupos de interés por
su defensa y que cuide de deshacer compromi-
sos de cacicazgo que se complacen con €l cen-
tralismo. Esimportante y preferible anticipar
esta decision aesperar que, por propiainiciativa
de protesta, los poderes poiiticos locales dis-
puten el poder al centro.

Sirvan estas notas como apunte de una breve
reflexion que quiere, como otras tantas, mover
al gercicio objetivo de laconcienciasobre nues-
tros retos y compromisos de transformacion
social.

7 Véase: Diario Oficial de la Federacion. Coleccidn de los
Reglamentos Interiores de las Dependencias de la Administra-
cion Pliblica Ferieral. Agosto de 1986.



Ladesconcentracion administrativa.
Estudio tedrico-doctrinario*

1. CONCEPTO DE DESCONCENTRACION
Generaidades

Al analizar €l objeto especifico de nuestra te-
Sis, esto es, ladesconcentracion administrativa,
tenemos que plantear algunas observaciones
de caracter tedrico.

En primer término, la desconcentracion
aparece como un fendmeno desligado del con-
cepto de sistema administrativo, ya sea de
centralizacion o descentralizacion. En efecto,
el andlisis de la centralizacién y de la descen-
tralizacion nos permitié observar que es impo-
sible un tercer sistema de organizacion, y en
consecuencia, la desconéentracién no esta en
la misma linea conceptual de dichos regime-
nes.

En segundo lugar, no obstante referirse a
problemas de organizacion administrativa, la

* El presente documento fue extraido de Panca Cumplt-
do, Jaime J. La Desconcentraclon Administrativa. Estudio
Teobrico-Doctrinario. Ed. Juridica. Santiago de Chile, 1965.

JAIME {. PONCE CUMPLIDO

desconcentracién no aparece como un princi-
pio de técnica de organizacion de los servicios
publicos, o s se quiere de ciencia de laadmi-
nistracion, sino que es un concepto esencial-
mente juridico que se vincula a los problemas
de lajerarquiay de ladistribuciéon de compe-
tencia

Ahora bien, ladesconcentracion como enti-
dad juridica institucional tiene una especifica-
cion conceptual que le permite ser considerada
como autonomia respecto de otras institucio-
nes similares. Por tanto, nuestra preocupacion
més urgente serd, precisamente, delimitar su
concepto a traves del andlisis etimologico del
vocablo y de las opiniones doctrinarias acerca
de su verdadero contenido.

Etimologia del Concepto

En términos simples, desconcentrar significa
desligar algo del centro. Desconcentracion, la
posicion desviada de un centro dado.

Para determinar laacepcion juridica del vo-
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cablo es menester seguir € sistema del profe-
sor De la Vallina Velarde' quien, paradar di-
cho concepto, estima oportuno partir del con-
trario, esto es de laconcentracion. Lapalabra
concentracion tiene como significado en €
Diccionario de la Real Academia de laLengua
Espafiola’ reunién en un centro de modo que
lo que no se reline en el centro se desconcen-
tra.

S se tiene presente gue en un sistema de
organizacion de jerarqu(as los poderes parten
de un vértice hacia los grados inferiores, y la
competencia de dichos grados inferiores pue-
de ser evocada por € 6rgano que sustenta la
posicion de la cuspide, se comprende que la
desconcentracion se refiere a la distorsion del
grado jerarquico y a una atribucién propiade
competencia. En otras palabras, todo no vaal
centro ni todo proviene del centro; los 6rga-
nos, tratdndose de entidades administrativas,
se desconcentran marginandose de lasituacion
gradual y escalonada para adquirir mayores o
menores atribuciones, actuando con poderes
propios de decision.

Anarquia Tedrica

Existe consenso genera en ladoctrina para es-
timar que el estudio tedrico de la desconcen-
tracion' se encuentra poco tratado y que en
los estudios generales sdlo se hacen alusiones a
dicho tema, no existiendo un estudio separa-
do de la desconcentracion misma, savo el
caso del ensayo del profesor Juan Luis de la

1 De laVallina Veta-de, Juan Luis. "La Desconcentracion
Administrativa”. Revista d¢ Admlintsrracién Pubtica No. 35,
mayo-agosto de 1961. Madrid, pag. 87.

2 Real Academia Espafiola, Diccionario de la Lengua.
Espasaceroe S.A. Segunda Edicién. Madrid 1950.

3 Entre otros, Aparicio Méndez. Enrique Sayagués Laso,
Fernando Garrido Falla, etcétera.

Val/ina Vearde "La Desconcentracion Admi-
nistrativa’.

El escaso tratamiento de la desconcentra-
cion administrativa se debe a que e concepto
de lamisma se encuentraconfundido con otras
instituciones. Asi, por giemplo, en ltalia sees
tima que es una especie de descentralizacion
administrativa, la que denominan descentrali-
zacion burocrética o jerérquica y, por tanto,
sus problemas se analizan dentro de la teoria
genera del "descentramento™.”

En Francia la desconcentracion se estima
como sindénimo de delegacion de poderes a los
agentes locales, y por €llo, si bien la doctrina
de dicho pais ha usado esta terrninologla, no
ha depurado técnicamente su concepcion. Al
respecto cabe advertir que fue H. Berthélemy
en su "Traité élémentaire de Droit Adminis-
tratit" (Paris, 1900) quien usb esta nomencla-
tura por primeravez.®

En Latinoamérica se ha tomado la deseon-
centracion ya sea como un tema atinente a la
descentralizacion funcional, institucional o
por servicios, como lo hace €l profesor Enri-
que Sayagiés Laso" o un fendmeno que se
produce en los servicios centralizados, como
lo hace el profesor Enrique SilvaCimma. 7

Aun dentro del enfoque genera que se le
da a tema, se parte de directrices diversas, ya
que cierto sector de ladoctrina supone que la

4 En castellano no existe un término equivalente al italia-
no, lo que se explicaen cierta manera porque abarca nociones
conceptuales de carécter diverso, como lo son la descentrali-
zacion y ladesconcentrecron.

S Sin embargo, ef profesor Fernandez de Velasco en su
obra "Resumen de Derecho Administrativo y Ciencias de la
Administracion”, editado en Barcelona en 19300pinaque fue
Duc-oc quien introdujo el concepto en lacienciajuridica-ad-
ministrativa.

6 Savaqoés. Vid. Oo. Cit.. pags. 233 y scts. Siguiendo esta
misma corriente la tesis "Sistemas de Organizacion Adminis-
trativa" de Felipe Gdmez Lobos Sornevta, trata entre las pags.
65y 68.

1 E. Silva Vid. OP. Cit.. pag. 141.



desconcentracion es un fendbmeno de técnica
administrativa, o sea, una proyeccion de la
ciencia de la administracion para mejorar la
eficacia de los servicios publicos." y en contra
de esta postura existen autores que sefialan
gue su problemédtica debe ser analizada bajo
un prisma estrictamente juridico o de derecho
adm inistrativo."

Origen de las Contradicciones Tebricas

Indudablemente, en un tema en donde existe
anarquia teérica, se hace dificil depurar €
concepto de una institucion juridica. Aan mas,
s la doctrina parte de directrices diferentes
este esfuerzo es mucho mas penoso. El estu-
dio de la desconcentraciéon ha permitido veri-
ficar que la anarquia doctrinaria tiene su fun-
damento precisamente en la circunstancia
de que los autores tienen distintos enfoques
0 parten de puntos diversos para conceptuali-
zar esta institucion. Se confunden a menudo
su causa con sus efectos, su estructura con su
concepto y se recurre generalmente a la posi-
cion que ocupa € 6rgano dentro de un siste-
ma administrativo para sostener que la des-
concentracion administrativa es una etapa de
transicion entre dos sistemas.

Para precisar o que es en si la desconcen-
tracion serd menester, como medida previa,
detenerse en los puntos de partida antes sefia
lados porque s bien, a nuestro juicio, ninguno
de ellos permite su real conceptualizacion, ca-
da una de las posiciones tedricas nos sirve para
arribar a su verdadera concepcion.

8 Buttgenbach, André. "Theorje Generale des Modes de
Gestion des Se-vices Pubtics en Belgique". Imprenta Bélgica;
H. Vi Hent-Carmaone, S.A. 1952. Pé&g. 154.

9 De fa Valina Vela-de. Vid. OC. Cit. pag. 87. Méndez,
Aparicio. "La jerarquia". Imprenta Hosgal. Montevideo 1950.
Pég. 84 y siguientes.
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Dentro de las diversas postulaciones sobre
la desconcentraciéon administrativa es dable
observar las siguientes corrientes:

1. Ladoctrina de latransicion.

2. La doctrina de la limitacién de la jerar-
quia

3. La teoria de la variante del sistema de
centralizacion.

4, Lateoria politica-organizativa, y

5. La teoria de la distribucién de compe-
tencia.

Criterio de laTransicion

Hemos preferido exponer con prioridad € cri-
terio de latransicion porque en la parte gene-
ral de la tesis desarrollamos los dos sistemas
principales de organizacion administrativa: la
centralizacion o sistema piramidal, en e cual
se estructuran gradualmente los diversos orga-
nismos que dependen de un jerarca comun, y
la descentralizacion o sistema de los entes per-
son ificados.

La teoria de la transicion conceptual iza la
desconcentracion como una etapa intermedia
0 de matices entre lossistemas antes sefialados.
De este modo se piensa que en las administra-
ciones centralizadas existe una positiva con-
centracion funcional en €l jerarca y estos
poderes concentrados se van desplazando
hacia los organismos inferiores hasta que és-
tos cobran autonomia, descentralizandose.

En opiniéon de Sayagliés Laso.!? sostene-
dor de esta hipdtesis, "este proceso de des-
plazamiento de poderes hacia los 6rganos
subordinados -primera etapa del proceso
més amplio de descentralizaciéon adminis-
trativa- ha sido denomi nado desconcentra-
cion".

la Savaqués Laso. Vid. Oc. Cit. pag. 224.
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Ahora bien, la desconcentracion, estimada
como etapa previa de la descentralizacion ad-
ministrativa, carece de lafuerza suficiente para
romper lavinculacién de jerarqu ia, laque sdlo
se atendia y Unicamente se rompera en etapas
o fendmenos sucesivos hacia laverdadera des-
centralizacion.

Concebida la desconcentracion como un
proceso es logico que se ladefina'' como "la
etapa de minima descentralizacién que se con-
figura cuando a un 6rgano subordinado jerér-
guicamente se le confieren ciertos poderes de
administracion para que los gerza a titulo de
competencia propia bajo determinado contra-
lor del 6rgano superior".

Esta definicién de desconcentracion es in-
exacta e incompleta. Esinexacta porque, para
lacorriente que sigue lateoria de latransicion,
la atribucion de competencia es solo parcia y
el jerarca mantiene un contrator'? sobre la
actividad que e 6rgano desconcentrado desa-
rrolla en el gjercicio de los poderes que lefue-
ron dados, y "cuando la ley determina lafor-
ma de dicho contralor hay que estar a lo que
dicen los textos. El contralor asi establecido
puede ser mas 0 menos intenso. Pero s € le-
gislador hubiere guardado silencio, lasolucién
doctrinaria serd admitir un recurso de alzada
ante e superior -recurso jerarquico- ya que
el organo desconcentrado permanece subordi-
nado jerarquicamente y el descenso parcial de
poderes de administracion no da base para
afirmar la derogacion de lasreglasde principio,
entre las cuales esta la procedencia del recur-
SO jerarquico”, 13

11 Saveques Laso, Enrique, Vid. OP. Cit. pag. 240.

12 Pensamos que en laespecie debe usarse &1 vocablo con-
trol V no contrafor. ya que la fiscalizacion de ccntralor se
verifica por un organismo diferente a aquel cuya actividad se
fiscaliza. La fiscalizacién entre drganos de un mismo sistema
Oentre agentes tirulares de los mismos es simplemente control.

13 gavaques Laso, Enrique. Vid. OP. Cit. Pag. 242.

En otras palabras, se admite por esta co-
rriente la procedencia del recurso de azada
0 jerarquico, lo que consecuencialmente de-
bilita la competencia del 6érgano desconcentra-
do, que debe ser exclusiva segin la unanimi-

“dad de ladoctrina.!"

Estimamos, asimismo, que ladefinicion en
examen es incompleta, ya que en este proceso
hacia ladescentralizacion laposicion doctrina-
ria admite otra hipotesis o etapa de descentra-
lizacion en lacua no cabe € recurso de alzada
y la competencia se hace més exclusiva. "El
organo actla con poder propio de decisiéon en
casi todo o todos los aspectos de su actividad,
es decir, con autonom ia funcional amplia"" .
Esta situacion se caracterizaria, por tanto, en
que e o6rgano -a juicio de esta teoria- des-
centralizado tendria la generalidad o latotali-
dad de los poderes de administracion, pero
existiendo un contralor de relativa intensidad,
excluyente, eso si, de la posibilidad de avoca-
ciéon del 6rgano superior.

Latesis de que existe un proceso por etapas
de la centralizacion a ladescentralizacion solo
provoca soluciones artificiales que impiden
observar el verdadero fendmeno de ladescon-
centracion administrativa y, a mismo tiempo,
obstaculiza laposibilidad de reunir |oselemen-
tos que la constituyen y ubicarla como insti-
tucion propia en e campo del derecho admi-
nistrativo.

Criterio de la Limitacién de laJerarquia

Otra posicion doctrinaria sustentada principal-
mente por € profesor uruguayo Aparicio Mén-

14 De la Vallina Velarde, opina Que cuando a un drgano
no se le confiere la competencia en forma exclusiva no hay
desconcenttaci 6n sino que simplemente una mejor articulacion
de la Administraciéon Publica y, ademas, que la competencia
del 6rgano desconcentrado agota la via administrativa. Vid.
OP. Cit. Pag. 97.

15 Savaques Laso, Enrique, Vid. QP. Cit. pag. 243.



dez!. toma como indice de la conceptualiza-
cion de la desconcentracion administrativa el
vinculo de jerarquia.

En efecto, para esta teoria toda atribucién
de competencia a un 6rgano dentro de deter-
minado sistema supone una limitacion de las
potestades jerarquicas y es, precisamente, esta
dosis de poder de decision la que hace, si-
guiendo latesis de DeVadles"? parcia alaje-
rarquia.

La distorsion o limitacién del vinculo jerér-
quico por una atribucion de competencia pro-
voca ladesconcentracion del érgano.

Ahora bien, la tesis no sdlo se detiene en
aquellos casos en que las normas objetivas,
atribuyendo una determinada competencia
organica, limitan la relacion jerarquica, sino
que esta distorsion de jerarqu(as puede ser
provocada aun con la naturaleza misma de la
actividad que desempefia € 6rgano. y asi €
profesor Méndez sostiene que "los servicios
consultivos o de asesoramiento tienen un gra-
do de discrecionalidad que es, por excelencia,
poder propio de decisién y, por tanto, para
los 6rganos jerarquizados que actlan como
tales, importa naturalmente una desconcentra-
cion";"

Lo anteriormente expuesto indica el carac-
ter primordial que se le da en & fendmeno
de ladesconcentracion al vinculo dejerarquia,
puesto que €lla sblo puede producirse en
organos jerarquizados, se produce por debili-
tamiento de este vinculo, sea por atribucion
normativa o por lanaturaleza misma del orga-
no y es, precisamente, esta circunstancia la
gue permite distinguirlo de ladescentralizacion
administrativa.

16 Méndez, Aparicio, Vid. Op. Cit. pag, 84.

17 A. de Valles. "Teoria Giuridica dalla Organizzazione
cetfc Stato". Padua '931-1936. Tomo 1. Pags.329-331,

18 Méndez, Aparicio. Vid. Op. Cit. pag. 85.
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Desglosando los conceptos anteriores, €
profesor Méndez'® estima, a analizar los ca
racteres de la desconcentracién, que laatribu-
cién de competencia aun 6rgano jerarquizado
trae como necesario efecto que” laspotestades
jerérquicas se detienen precisamente en el 1(-
mite de lazona en que un 6rgano del sistema
esta facultado para obrar y decidir por si"20.
Subrayando otro de los elementos o caracte-
res de este fendbmeno expresa que € Organo
no puede cambiar de ubicacion formal dentro
del sistema de jerarqu ia. De este modo sefiaa
como tercer rasgo de la desconcentracion "el
no comprometer laposicion institucional del
organo"”, agregando que "se trata de un fené-
meno que se reflgja en lavida intima del ente
y que repercute, dada la naturaleza del siste-
ma jerarquico, sobre lospoderes respectivos'."

Por ultimo, para los sostenedores de esta
corriente la desconcentracion es de naturaleza
estrictamente administrativa, por cuanto, s se
relaciona con € problema de lasjerarqu las, la
relacion juridica que ellas presentan competen
al derecho administrativo.

Pensamos que un enfoque del fenémeno de
la desconcentracion desde € angulo de lasre-
laciones jerarquicas es Util, por cuanto radica
Su concepcion en uno de loselementos propios
de ella. Sin embargo, a otorgar preponderan-
cia a este elemento se estd confundiendo la
causa con e efecto, ya que s bien toda des
concentracion produce naturalmente una
desvinculacion parcial de lajerarqula, ello se
produce como consecuencia de atribuirle a
organo una aptitud concreta de obrar y deci-
dir, relativa a cierta porcion de su competen-
cia integral.

19 Méndez, Aparicio. Vid. OP. ere. pag. 87.
20 Méndez, Aparicio. Vid. O€. Cit. pag. 87.
21 Méndez, Aparre.o. Vid. OP. Cit. pag. 88.
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Criterio de laVariante dd Sistemade
Centralizacion

Existe una tercera posicion doctrinaria acerca
del contenido de la desconcentracion adminis-
trativa. Esta posicion surge en nuestro pais co-
mo consecuencia de que !adoctrina, inspiran-
dose principalmente en los autores uruguayos,
toma en consideracion e elemento jerarquia

Analizado dicho elemento en relacién a los
regimenes de organizacion administrativa que
se observan en nuestro derecho positivo, nues-
tra doctrina ha concluido en que el fenémeno
de la desconcentracion solo puede darse en €l
sistema de centralizacién administrativa y, por
tanto, ella constituye una variante de este re-
gimen.

De acuerdo con lo expresado, e profesor
Silva Cimma*®* hace presente que "€l régimen
de centralizacion administrativa admite una
variante en el llamado régimen de desconcen-
tracion", Y, por su parte, € profesor Patricio
Aviwin!", siguiendo este mismo orden de
ideas, indica que "el sistema llamado de la
desconcentracion es variedad atenuada del sis-
tema central ista... ”

Pareciera que para nuestra doctrina la des-
concentracion no presenta los caracteres de
una institucion juridico-administrativa sino
gue més bien constituye un tercer género en-
tre los sistemas de organizacion.

Estimamos que ladoctrina nacional no esta
en lo cierto a considerar la desconcentracion
como un régimen de administracion que, por
influir en larelacién de jerarqula, se le ubica
conjuntamente con la centralizacion. Pensa-
mos que existen diversos elementos de carécter
juridico-administrativo que tipifican lainstitu-
cion en andlisis y por elo creemos que, méas

22 Silva Cimma, Enrique. Vid. Op. Cit.. p4g. 115.

23 Aylwin Azocar, Patricio. "Manuel de Derecho Admi-
nistrativo". Edit. Juridica de Chile 1952: pag. 65.

gue un régimen organizativo, ladesconcentra
cion constituye un fenbmeno que se produce
si concurren los elementos que lo constituyen
y, en consecuencia, puede darse independien-
temente del sistema genera de organizacion.

Como tendremos oeasion de verificar en e
desarrollo de (a presente tesis, (a desconcen-
tracion puede producirse dentro de cualquiera
organizacion cuya estructura sea jerarquizada
y en que (anorma objetiva dote a uno de sus
Organos componentes de una atribucion ex-
clusiva de competencia. Por consiguiente, este
fenomeno puede producirse dentro de la es-
tructura del sistema centralizado o dentro de
la estructura del organismo descentralizado,
como quiera que éste puede conformarse so-
bre la base de relaciones jerarquicas.

Criterio Poi itico-Organizativo

La desconcentracion administrativa ha sido
observada no sélo desde un punto de vista ju-
ridico sino que a través de un prisma de cien-
ciade laadmlnistracion.i”

Se estima que es un sistema técnico organi-
zativo que permite la eficacia del servicio pu-
blico tomada ésta nocion en sentido técnico.
Asi, por ejemplo, para André Buttgenbach"
la desconcentracion es un sistema de organi-

2 La importancia que laorganizacion administrativa pre-
senta en relacién con la llamada ciencia de la Administracién
la destaca Lépez Rodd, en laPonencia general presentada en
el XI CVligreso Internacional de Ciencias Administrativas ce-
lebrada en Wiesbaden en 1959, sobre "Estructura y Funcio-
nesde la Administracién Financiera", a dscir: "Mcdemamen-
te se han establecido en muchos paises oficinas especiales de-
nominadas de Organizacion y Métodos, Que tienen por objeto
el estudio analitico de laorganizacién administrativa, con vis-
tas a simplificar su estructura y dotarla de mayor agilidad y
sficacia” .

25 Buttgenbach, André. "Theorie Générale des Modes de
Gestion des Services Puhlics en Belgique". Librarte Générale
de Droit et de Jurisprudence. R. Pichan et R. Durand-Auzias.
Paris 1952. pég. i53.



zacron administrativa en e cua € poder de
decision, la competencia de ejecutar actos
juridicos que comprometen a la persona pu-
blica es atribuida a los agentes jerarquicamen-
te subordinados en la autoridad central y
suprema de ese servicio.

Para el autor citado el concepto de descon-
centracion debe oponerse a de concentracion,
siendo ambos dos técnicas diferentes para la
organizacion de los servicios publicos.

El andlisis de Buttgenbach parte de los efec-
tos de cierta desconcentracion que se operé
en Francia con la atribuciéon de competencia
a los prefectos. Esta atribucién de competen-
cia, S bien en técnicajuridicano es, como vere-
mos, una desconcentracion propiamente tal,
busca una finalidad eminentemente practica:
descarga a jerarca maximo de la administra-
cion de ciertos cometidos que se proyectan en
un ambito regional o local.

Ahora bien, observada la desconcentracion
como una técnica administrativa que procura
evitar la burocracia en un sistema centralizado,
es obvio que eila opere por mecanismos juridi-
cos tales como ladelegacion de facultades. Sin
embargo, la delegacion es un instituto del de-
recho administrativo, distinto de la descon-
centracion, puesto que con ella se opera un
desplazamiento de poderes hacia agentes y
no una distribucion de competencia hacia
Organos propiamente tales.

El criterio sustentado de técnica-admi-
nistrativa o ciencia g¢= la administracion
aporta un hecho de singular importancia,
cual es que la desconcentracion es un fen6-
meno integral y no un régimen administra-
tivo incrustado en los sistemas de organiza-
cion administrativa.

No obstante lo anterior, debemos afirmar
con € profesor De laVal/ina Velarde" que la

26 Delavamos Velarde, Juan Luis. Vid. Op. Cit. pag. 78.

DOCUMENTOS

desconcentracién presupone un problema de
organizacion y gue € estudio de toda organi-
zacion administrativa corresponde hacerlo
desde un punto de vistajurfdicoy no de cien-
cia de laadministracién, por cuanto laorgani-
zacion es un presupuesto de laactividad admi-
nistrativa.

Cabe observar, por lo demas, que un criterio
de ciencia de la administracién en €l cual sblo
se analizan lasdesventagjas o deficiencias de un
sistema 0 su posibilidad de incorporarlo en
un momento histérico determinado, elude €l
contenido mismo de cualquier institucion ju-
ridica y, por tanto, no puede servir de pauta
para encontrar o decantar una concepcion tan
controvertida como es ladesconcentracion ad-
ministrativa.

Criterio Juridico de la
Distribucién de Competencias

Es indudablemente valiosa la conceptualiza-
cion gue nos entrega el profesor De la Val/i-
na Velarde sobre la desconcentracion adminis-
trativa. Para este autor espafiol es necesario
enfocar e problema desde un punto de vista
estrictamente juridico.?’” Ademés es menester
fijar directrices totales y no parciales y, por
altimo, es necesario determinar e fenébmeno
por su causa y no por sus efectos.

Ahora bien, este enfoque habilita para ob-
servar la desconcentraciéon como una distri-
bucion de competencias hacia los 6rganos en-

N El Profesor De la Vallina Velarde sostiene que "el as-
pecto juridico Que presenta e estudio que nos proponemos
aparece claro si tenemos en cuenta que €l sistema juridico-or-
ganlaativo de la Administracién estad fundado sobre &! reparto
de competencias y atribuciones, una de cuyas modalidades de
ditribucion es precisamente la desconcentracion, cuyalrnplan-
taclon incidira directamente en {as relaciones juridicas". Igual
concepto sustenta M.S. Giannini en su ensayo "/1 descanta-
mento nell sistema amministrativo. en Problemi della pubbJi-
ca amrmnistrazione". 8olonia 1958. pdg. 156. Vid. OP. Cit.,

pag. 81.
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marcados en un sistema de organizacién, atri-
buciéon ésta que trae consigo una alteracién
en sus relaciones jerarquicas.

Es por ello que para De la Vallina Velarde®®
la desconcentracion es "aquel principio juri-
dico en virtud del cual se confiere con caréc-
ter exclusivo una determinada competencia
a uno de los 6rganos encuadrados dentro de
la jerarquia administrativa, pero sin ocupar
la ctspide de larnisma"."

Posteriormente desarrolla esta definicion a
expresar gue para que exista desconcentracion
de la Administracion Publica sera necesario la
concurrencia de los siguientes supuestos: o
La atribucién de una competencia en forma
exclusiva; 2. Esta atribucion debe hacerse aun
6rgano que no ocupe lacuspidede lajerarquia,
pero gue esté encuadrada dentro de la misma,
y 3. Un ambito territorial dentro del cua el
o6rgano ejerza la competencia que le ha sido
atribuida."?

Estos presupuestos del concepto de descon-
centracion administrativa los clasifica en esen-
cialesy no esenciales, teniendo para este autor
el carécter de esenciales la atribucién exclusiva
de competenciay la posicion del 6rgano den-
tro de un sistema de jerarqu ia siempre que no
ocupe su cuspide.

La concepcion de De la Vallina Velarde es
total, por cuanto toma desconcentracién ad-
ministrativa como una institucion juridica que

28 De laVallina Velarde, Juan Luis. Vid. Op. Cit. pag. 88.

29 Afin con esta definicion es la que da Fernando Garrido
Falla. "Centralizacion y Descenrratizacion'ten ..Nueva Enci-
clopedia Juridica Setx". IV, 39. Asimismo, esta postura con-
cuerda con la de Entrena Cuesta, "Los Movimientos Centrali-
zados en Inglaterra", (Madrid, 1960I. 95. cuando expresa que
existe concentracion en Jos casas en que un érgano de un
ente publico atrae competencias previamente ejercidas por
otros que se encontraban respecto de aquél jerarquicamente
subordinados.

3 De la Vallina Veta-de, Juan Luis. Vid. OP. Cit., pags.
88 y 89.

puede darse tanto en un régimen centralizado
como descentralizado. Al respecto expresa:
"no contraponemos e Estado desconcentrado
a centralizado porque es perfectamente posi-
ble que se dé una desconcentracion de funcio-
nes dentro de un Estado centralizado, y por
exigencias de la vida administrativa todavia
con mayor intensidad que en un Estado am-
pliamente descentraizedo"."

Ademas, cabe advertir que es una ooncep-
cion juridico-administrativa, por cuanto se
fundamenta en forma primordial en laatribu-
cion de competencia exclusiva a un érgano de
la administracion.

Sin embargo, recalca laimportanciay conve-
niencia de la desconcentracion organica a ad-
mitir que "una Administracién del tipo de la
moderna no puede menos que descongestionar
los 6rganos superiores mediante € traspaso de
competencia, bien sea a travésde ladesconcen-
tracion, de la descentralizacion o de cualquier
otra formula apta para ello (delegacion)"."

Esta observacién sobre la importancia de
la desconcentracion, analizando sus efectos
permite, por otra parte, sefialar que para obte-
ner una determinada finalidad de ciencia de la
administracion, como es lade descongestionar
los 6rganos superiores, existen diversas institu-
ciones juridicas diferenciadas entre si entre las
cuales estan la desconcentracion, ladelegacion
y lasdistintas modalidades de descentralizacion
administrativa. Por consiguiente, si se procura
delimitar e concepto de la desconcentracion
serd menester determinar los elementos que
la constituyen, a fin de diferenciarla de otros
institutos que persiguen un fin analogo.

Notamos en & enfoque dd profesor De la
Vallina Velarde uno de los esfuerzos mas se-

31 De la Vallina Velarde. Juan Luis. Vid., 00, Cit., pag.

87, nota 51.
32 De la Vattina veta-ce. Juan Luis. Vid. OP. Ctt., pag. 91.



ros y constructivos para enmarcar e fenome-
no que nos ocupa. Ello no obsta a que tenga
mos que reconocer que la aplicacion de su
teoria a derecho positivo espafiol obscurece
un tanto su labor doctrinaria como tendremos
ocasion de observar durante e desarrollo de
esta tesis.

Nuestro Concepto

Observadas las diversas teorias acerca del con-
tenido de la desconcentracion administrativa
nos corresponde evaluar sus aportes y, sobre
la base de sus puntos comunes, expresar nues-
tra opinion.

Del andlisis general de las posiciones doctri-
narias resulta evidente que ladesconcentracion
se produce dentro de una estructura de jerar-
gu ias, que tiene por objeto radicar en un érga
no determinado una cierta porcién de compe-
tencia a fin de descongestionar la administra-
cion superior y que no constituye un régimen
0 sistema de administracion en e sentido que
toma este concepto la ciencia de la adminis-
tracion, sino que es un fendmeno juridico de
caréacter general.

Los indices que determinan la desconcen-
tracion administrativa son por ello la juridici-
dad, la gradualidad o jerarqu ia, lageneralidad
y lacompetencia.

Ladesconcentracidn esun concepto juridico
tanto porque incide en la organizacion de las
entidades publicas como porque se vincula a
la atribucion de competencia que le puede ser
otorgada en virtud de una norma objetiva.

Esgeneral, ya que no se contrapone a siste-
ma de centralizacion o de descentralizacion
sino que se produce dentro de una determinada
estructura administrativa si se dan los elemen-
tos que latipifican.

Esta intimamente ligada con la gradualidad
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o principio juridico de lasjerarqu ias, por cuan-
to se produce Unicamente en las estructuras
de carécter piramidal, revistan ellas lasformas
de regimenes o sistemas 0 de enlaces organi-
cos dentro de un organismo determi nado.

Ladesconcentracion encuentra, por ultimo,
Su causa en una atribucion exclusiva de com-
petencia a un 6rgano determinado, siempre
gue éste no ocupe lacuspide del sistema jeréar-
quico o, s opera dentro de un organismo, no
recaiga sobre su autoridad superior. Menester
es destacar que la competencia exclusiva de
competencia no puede abarcar la integralidad
de la actividad del 6érgano sino que ésta debe
referirse a determinada o determinadas fun-
ciones."

Los indices antes sefialados permiten ubicar
la desconcentracion administrativa; sin embar-
go, queda otro problema que resolver, que se
traduce en la interrogante: ¢qué es ladescon-
centracion?

Para algunos autores" es un régimen de ad-
ministracion; para otros" es un principio de
organizacion administrativa; hay quienes, ade-
mas, piensan que es una gama dentro de dos
sistemas:" vy, finalmente, se laradica dentro
de lafenomenologia jurfdica.?'

Pensamos, dada la estructura de la descon-
centracion, que ella, en términos exactos no
es Sino que se produce; por tanto, no sera una

33 Sobre la circunstancia de que la atribucién de compe-
tencia a un érgano determinado no puede sertotal concuerda
el profesor Aparicic Ménoec al expresar que "una entidad
Que sin excepcion, esto es, Paratodos los actos componentes
de su competencia, pueda actuar por si, por propio impulso.
no estd "desconcentrado” sino "descentralizado". Vid. OP.
Cit.. pag. 87.

3 Silva Cimma. Enrique. Vid. 00, Cit.. pag. 113; Patricio
Aviwtn. Vid. OP. Cit.. pag. 65.

35 Buttgenbach. André. vid. OP. Cit., pag. 154.

J6 Savaques Laso, Enrique. Vid. OP. Clt. pag, 224.

37 Méndez, Aparicio. Vid. OC. Cit. pag. 84.
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gama, ni un sistema, ni un principio, SiN0 Mas
bien un fenémeno juridico administrativo.

En efecto, la desconcentracién no seelabora
como un método de organizacion administra-
tiva sino que es la resultante de una conse-
euencia juridica. Lanorma objetiva, a atribuir
competencia exclusiva a un 6rgano inserto en
una estructura jerarquizada, produce este fe-
némeno con las consiguientes alteraciones en
los vinculos de jerarquiay en la potestad deci-
soriadel mismo.

Si se estimara.como un principio tendriamos
gue aceptar que es un medio para hacer eficaz
la Administracién y se desligaria su concep-
cion del sustrato eminentemente juridico que
ella tiene. Por esta razon, como atafie a los re-
gimenes de organizacion administrativa, inci-
diendo fundamentalmente en problemas de
(ndole juridica, escapa necesariamente del en-
foque técnico administrativo o de ciencia de
laadministracion.

Por lo demas, la desconcentracion se hace
presente como tal, precisamente, en € 6rgano
gue se desconcentra -O6rgano desconcentra-
do- siendo imperceptible como fendémeno
que se produce abstractamente. En otros tér-
minos, por medio de ladesconcentracion sele
da fisonomia a un érgano a atribuirle compe-
tencia propiay, consecuentemente, alterando-
le su vinculacién jerarquica: pero, como quie-
ra que éste es un fendmeno interno, no se le
puede analizar con exclusion de €.

En nuestro concepto, la desconcentracién
es un fendémeno juridico-administrativo de
caracter general que se produce cuando una
norma objetiva atri buye a un 6rgano inserto
en una estructura jerérquica una competencia
exclusiva parcial sobre determinadas materias,
debilitandose, en consecuencia, los poderes
o0 atribuciones del 6rgano superior a distorsio-
nar € vinculo que los une.

11. FUNDAMENTOS,
NATURALEZA JURIDICA
y ELEMENTOS DE LA
DESCONCENTRACION ADMINISTRATIVA

Fundamentos de |a Desconcentracion

La desconcentracion, como un fenémeno juri-
dico-adrninistrativo, encuentra dos tipos de
fundamentos:

En primer término, obedece a razones préac-
ticas de tecnicismo administrativo s se quiere,
como lo es el de descongestionar o descargar
de atribuciones a los érganos superiores. Al
mismo tiempo, hace més viable y expedita
una funcién de carécter especializado que s0
tisfaga los intereses de los administrados.

En segundo lugar, ladesconcentracion tiene
fundamento, precisamente, en laatribucién de
competencia a los 6rganos inferiores, y este
fundamento es de naturaleza juridica en aten-
cion a que incide en laproyeccion de lanorma
objetiva, de los poderes, potestades y atribu-
ciones que se le otorgan a lasdistintas entida-
dades publicas.

En relacion con losfundamentos de caracter
netamente organizativo e profesor Silva Ci-
rnrna’ nos indica que "la desconcentracion
se presenta en razén de un especia tecnicismo
-en una palabra- de la indole del servicio o
de lafuncion que presta se separan atri bucio-
nes para que se desarrollen con independencia
relativa con relaciéon a Poder Administrador
Central si bien actlan como mandatarios de
éste" .

André Buttgenbach" opina también aeste
respecto que la desconcentracion opera como
un remedio a la no descentralizacion, que
permite adaptar mejor las decisiones de la ad-
ministracion centralizada a los intereses terri-

38 Silva Cimma, Enrique, Vid. Op, Cit., pag. 113.
39 Buttgenbach, André. Vid. OP. Cit. pag. 158.



toriales. A la vez sefida que constituye un
procedimiento técnico para la gestion de un
servicio publico, destinado a asegurar su me-
jor funcionamiento y un mayor rendimiento
de su actividad.

Siguiendo este mismo orden de ideas. De la
Vallina Velarde*® relaciona la desconcentra-
cion con € proceso de reforma administrativa
gque se verifica actualmente en cas todos los
paises, y expresa que "€l primer aspecto hacia
el cual se dirige dicha reforma es el de laorga
nizacion ya que, como dice Lopez Rodo, lo
primero que hay que modificar en la maguina
administrativa es su propia estructura organi-
ca'. y mas adelante agregaque "el Estado no
puede realizar todas las funciones administra-
tivas a través de los 6rganos central es superio-
res, sSino que se hace necesario un reparto de
las competencias publicas entre los 6rganos
centrales y otros entes y 6rganos que desarro-
llan su actividad en zonas concretas del terri-
torio nacional”. Pues bien, esta redistribucion
de competencias, en virtud de las razones de
tipo técnico antes seflaladas, provoca la des-
concentracion.

Es interesante, a indicar los fundamentos
de tipo organizativo, sefidar lo que Santi Ro-
mano" escribiaen 1911, en € sentido de que
"un Estado que pretendiese redizar a través
de sus 6rganos centrales superiores toda su ac-
tividad, seria algo parecido a un monstruoso
hombre con solo cabeza y carente de los res-
tantes miembros".

Ahora bien, analizado e fundamento de la
desconcentracion desde un punto de vista ne-
tamente juridico, el profesor Aparicio Mén-
dez** expresa que €lla resulta de una solucién

40 De fa Vallina Velarde, Juan Luis. Yid. OP. Cit., pags.
a0-81.

41 S. Romana, "Decentramento amminlstratlvc" en "Enci-
clopedla Giuridica Italiana". IV. parte 1-11-111, p&g. 434.

& Méndez. Aparicio. Vid. Op. Cit., p4g. 85y siguientes.
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normativa y del caracter de la actividad que
desarrolla &l 6rgano desconcentrado.

Respecto de la primera causa de ladescon-
centracion, esto es, expresasolucion normativa,
piensa el mencionado jurista que ella debe re-
ferirse a establecimiento de una competencia
exclusiva o privativa en favor de un 6rgano
subordinado: "aparece en tales condiciones
poder propio de decisién, una discrecionali-
dad que excluye e gercicio de las potestades
jerarquicas a su respecto”.

En cuanto a la naturaleza de la actividad
gue desempefia e érgano, estima que "los ser-
vicios de asesoramiento o consultivos tienen
un grado de discrecionalidad que es, por exce-
lencia, poder propio de decisiéon y, por tanto,
para los Organos jerarquizados que actlan
como tales importa naturalmente una descon-
centracion”.

Aparentemente habrian dos causdes que
provocarian la desconcentracion, dos funda-
mentos que conducen a la aparicion de este
fendbmeno: la solucién normativa, esto es,
cuando la propia ley dispone competencia
exclusiva a un 6rgano subordinado dentro de
una estructura jerarquica, y la naturaleza de
la actividad que desarrolla un 6érgano inserto
en dicha estructura. No obstante, si se repara
en lacircunstancia de que losérganos que rea-
lizan funciones especificas, tales como los
consultivos o de asesoramiento” , estdn dota-

El Consejo de Defensa dei Estado, QUe es un 6rgano consultl-
vo y que podria sstimarse €n nuestro sistema como 6rgano
desconcentrado, tiene la competencia que le otorga su Ley
Organica ID.F.L. 238, de 19601.

43 Este aserto queda demostrado con lanorma de clausu-
ra contenida en e arto 40. de la Constitucion Politica del
Estado con arreglo a la cual "ninguna magistratura, ninguna
persona ni reunién de personas pueden atribuirse, ni ain a
pretexto de circunstancias extraordinarias, otra autoridad o
derechos que los que expresamente se les hayan conferido
por las leyes. Todo aeta en contravencion a este articulo es
nulo".
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dos de atribuciones propias para realizar dicha
labor por la norma objetiva resulta evidente
gue el unico fundamento es la afectacion de
con;lfetencia realizada por e derecho positi-
VO.

La atribucién de competencia a un 6rgano
determinado produce su desconcentracion v,
por lo tanto, una distorsién en sus relaciones
de jerarqula. Estimamos con De la Vallina
Velarde que ““la desconcentracion supone un
reparto de competencias entre drganos de una
misma persona juridica, independientemente
de que a 6rgano levenga atribuida su compe-
tencia dentro de determinadas modalidades
que son las que motivan la desconcentra-

cion.

Fenomenologia de la Desconcentracion

La desconcentracion se fundamenta en un
traspaso de competencia de los drganos supe-
riores a los 6rganos inferiores en una estructu-
ra jerarquizada. Este traspaso de competencia
se realiza por una atribucion normativa en €
momento de generarse € sistema o estructura,
0 en una redistribucion, si ladesconcentracion
es e fruto de un proceso de reforma adminis-
trativa. De todos modos e fendmeno de la
desconcentracién se caracteriza por € descen-
so de poderes.

Como afirma el profesor DelaValinaVelar-
de/ € reparto de lascompetencias debe rea
lizarse dentro de una misma persona juridica.
Basados en esta afirmacién podemos sefidar
que cabe la desconcentracion dentro de la per-
sonalidad juridica del Estado, os sequiere Fis-
cal, como asimismo dentro de laestructura de

4 De la Vallina Vete-de. Vid. OP. Cit.. pag. 83.

4 Concuerda con lo aseverado la opinién de Forsthoff
"Tratado de Derecho Administrativo”, Madrid 1958, tracuc-
cion espafiola. pag. 583.

4 De la Vadlina Velarde. Vid. QP. Cit., pag. 82.

entidades personificadas u organismos descen-
tralizados, siempre que posean Organos admi-
nistrativos, entendidos éstas en laacepcion que
le da la doctrina, es decir, “un complejo de
competencias, atribuciones y medios materia-
lesatribuidos a una o varias personas afin de
obrar y manifestar voluntad adminlstrativa".”

Ahora bien, sera en la estructura personifi-
cada del Estado o Fisco, llamada también 9s
tema de centralizacion administrativa, en don-
de cobre mayor nitidez la desconcentracion,
por cuanto los 6rganos insertos en ella son
mas visibles, tangibles y conocidos. Dada la
dimensién del sistema, lasdistintas reparticio-
nes organicas, esto es, aquellas que emiten vo-
luntad propia aparecen con rasgos mas distin-
tivos para su andlisis.

En cambio, en las entidades personificadas
adscritas @ denominado régimen descentrali-
zado sus 6rganos no se aprecian con claridad
debida, pero esta circunstancia no obsta aque
puedan desconcentrarse, dando lugar a lades-
concentracion que llamaremos interna. De la
Vallina Velarde™ expresa “que € organo que
sea objeto de desconcentracion puede ser cen-
tral o local, es decir que tenga una competen-
cia que se extienda a todo € territorio nacio-
nal o bien que su competencia se extienda
solamente a una determinada circunscripcion
administrativa'; no cabe confundir, agrega, la
desconcentracion con la autarqu ia o adminis-
tracion indirecta

En consecuencia. en el fendmeno de lades-
concentracion existe una atribucion de com-
petencia a un 6rgano determinado enclavado
en la persona juridica Fisco o en lapersonali-
dad de losentes descentralizados 0 autbnomos.

4 De laVadllna Velarde. Vid. OP. Cit.,, 102. A. Amorth
"Linearnentj della orgaruzzazione amministrativa". {Milan
1950). pag. 2y siguientes. Zanobtni. Guido "Corso de Diritto
Amministrativo". Tomo 111. pag. 56 y siguientes.

4 De la Valliny Vetarce. Vid, OP. Cit., pag. 102-103.



Esta atribucién, como tendremos ocasion de
tratar en su oportunidad, es hecha a un érgano
y no a simples agentes del servicio publico. En
otras palabras, no existe traslado de poderes a
agentes o funcionarios, sino a érganos.

Por otra parte, lacompetencia que produce
desconcentracion en el dérgano tiene que ser
atribuida directamente por norma objetiva,
ya que S esta competencia se origina por un
simple desplazamiento de atribuciones hacia
los inferiores no nos encontrariamos en pre-
sencia de este fendmeno, sino que con una
mera "delegaciéon" de facultades de los 6rga
nos superiores. Cabe advertir a este respecto
gue €l agente delegado no inviste latitularidad
de la accién administrativa sino que actla a
nombre o por orden del superior; desempefia,
s se quiere, un papel de simple mandatario” .
En cambio, e 6rgano desconcentrado emite
voluntad por s mismo dentro de los Ifmites
de lacompetencia que le ha sido atribuida.

En relacion con la titularidad del érgano
respecto de su competencia exclusiva, se ope-
ra latercera circunstancia de lafenomenologia
de la desconcentracion, es decir, la distorsion
de los vinculos jerarquicos con respecto a los
demas o6rganos, y es asi como € 6érgano de
grado superior no puede avocarse la compe-
tencia del inferior, revisar lo obrado ni revocar
los actos emitidos, debilitdndose de esta ma
nera substancial mente la gradualidad o depen-
denciajerarquicaen laporcion desconcentrada.

La doctrina s6lo admite, sobre la base de |la
unidad administrativa, laposibilidad de los or-
ganos superiores de impartir instrucciones ge-
nerales respecto de la actividad del 6rgano

# En nuestro régimen [urtdico administrativo la delega-
cién es un instituto que se ha usado con bastante frecuencia.
La ley 13.329 ha conferido {a facultad a ciertas Secretarias
de Estado o Ministerios para emitir actos administrativos so-
bre las materias que se indican en ella "por orden" del Presi-
dente de la Hepubtica.
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desconcentrado, pero le niega toda eventuali-
dad de intervenir en una actuacion ya rediza-
da, esto es, las facultades del superior queda-
rian circunscritas a lo que Puchetti'O denomi-
na los "poderes preventivosdel jerarca’.

Motivos para Desconcentrar

El reparto de competencia hacia los 6rganos
inferiores de una estructura jerarquizada obe-
dece en principio a la preocupacion de racio-
nalizar la administracién publica adecuando
su fisonomfa juridica a las nuevas exigencias

del_momento. . »
Dinamizar la administracion sobre la base

de una mejor y més expedita organizacion es
uno de los propositos de la nueva técnica
administrativa, y asi € profesor Harris, de la
Universidad de California™. expresa "que pa
ra la buena marcha de laactividad administra-
tiva es esencial no solo disponer de personal
competente y bien preparado, sino también
de una organizacion que responda a justo
criterio; cuando la organizacién es deficiente
el personal mas calificado no podra dar vida
aesa administracion”.

Siguiendo las premisas propuestas tenemos
que admitir que e derecho no puede estar ge-
no a los ideales que se buscan y, en conse-
cuencia, debe adecuarse. Como observa Entre-
na Cuesta' ‘‘el derecho no puede vivir, no
vive desvinculado de la realidad socia que,
menos pluriforme de cuanto a primera vista
pudiera pensarse, ofrece en cada momento
histérico una serie de problemas que se repi-

so A.c. Puchetti. "11 ricorso gerarchico". Padua 1933.
pégs. 85-86.

Sl JP. Harris. "La Dindmica oeue pubblica amrninistra-
zztone nelto Stato contemporeneo” (Sajonia, 19571. pags
27-28. Citado por de laVatlina Veterde. Vid. OP. Clt., pag. 78,

52 Entrena Cuesta. “£! texto refundido de la ley de régi-
menes juridicos de la Administracién del Estado de 26dejulio
de 1957". Revista de Administracion Publica No. 24. péag. 278
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ten en numerosos Estados, imponiéndose ala
consideracion del legislador".

Larealidad juridica asf planteada tiene que
reformarse permanentemente y una de estas
reformas incide, precisamente, en la dotacion
de competencias exclusivas a los 6rganos es-
tructuralmente jerarquizados.

El jerarca supremo, o lacabeza de laestruc-
tura en una entidad personificada, es incapaz
de abocarse toda la actividad que deben de-
sempefiar los érganos subordinados, y por elo
creemos que la desconcentracion se motiva
principalmente en las circunstancias antes ex-
presadas.

Fueyo Alvarez® condensa estas ideas a ex-
presar "que € aluvion de funciones que viene
asumiendo la Administracién, bagjo e peso de
las concepciones poi iticas que reflgjan vigoro-
sos impu Isosde desarrollo de la base sociol 6gi-
ca 0 incluso por e natural crecimiento del
organismo administrativo, no se ha visto co-
rrespondido, a menos en grado suficiente,
con una paralela distribucion de competencia
capaz de conjugar todos los factores a inten-
tar una racional division del trabajo”.

Naturaleza Juridica de la Desconcentracion

Cabe recordar que cuando analizamos €l con-
tenido de la desconcentracién tuvimos opor-
tunidad de verificar que ella no era un princi-
pio de ciencia administrativa ni un régimen
organizativo propiamente tal, sino un fené-
meno que se produce por lacircunstancia de
gue la norma objetiva dota de competencia
exclusiva a un érgano incrustado en un sistema
jerérquico.

Ladesconcentracion surge como consecuen-

53 J. Fuevo Atvarez. "La distribucién organica V territo-
rial de la administracion desde el cur-ro de vista de la raciona-
lizacién de su funcionamiento". Revista de Administracion
PUblica Espafiola No. 5. pag. 61.

cia de la norma objetiva que atribuye compe-
tencia a un 6rgano, y es por €lo que entraen
el concepto de fenomenologia juridica. Ella
no forma parte del acto que permite este efec-
to -efecto de desconcentrar un érgano- sino
que esta comprendida en la eficacia de dicha
actividad. Por esta razon no seestatificaen la
norma misma Sin0 que se proyecta como su
natu ral consecuencia.

Existen, en primer término, los poderes
desconcentradores que se eercen mediante
acto legislativo. En segundo lugar, los efectos
de estos poderes que produciran la desconcen-
tracion del érgano. Puede apreciarse, ademas,
el objeto de este fendmeno, es decir, € érgano
desconcentrado, y por ultimo, la materializa-
cion de laactividad desconcentrada que setra-
duce, principalmente, en la energia juridica
externa que posee dicho 6rgano para emitir
por si actos decisorios finales.

Esta actividad del 6rgano desconcentrado
producira, como es natural, una distorsion en
sus vinculaciones de jerarquia con € o6rgano
superior.

El andlisis de la naturaleza juridica de la
desconcentracion permite subrayar su caracter
fenomenol6gico y, por tanto, es menester de-
sechar toda posibilidad de estimarla como un
principio de ciencia de la administracion o
una gama o régimen intermedio entre dos Ss
temas de organ izacion.

Elementos de la Desconcentracion

El fendmeno de la desconcentracion adminis-
trativa se puede observar a través de los ele-
mentos que lo componen. Siguiendo latermi-
nologia figurada de Fragola™ es posible verifi-
car la"anatomia de un fendbmeno juridico".

S4 Fragola, Umberto. "Gf atti amministrativi”. Torina,
1952.



En la desconcentracion es necesario partir
de un supuesto basico o fundamental, cual es
la atribucion de competencia decisoria a un
organo determinado. De esta circunstancia
se derivan los diversos elementos de esta ins-
titucion.

Para Aparicio Méndez", una perfecta ca-
racterizacion de lafigura en examen importa
la individualizacion de los siguientes elemen-
tos que clasifica en positivos o substanciales y
cuantitativos. Es elemento positivo y sustan-
cia "la atribucién de poderes propios de de-
cison a un Organo jerarquizado, es cuantita-
tivo e que lacompetencia exclusiva no sea in-
tegra o, de otra manera, que se limite a parte
de laactividad de ese 6rgano”; en tercer lugar,
indica que "esta especial atribucion no com-
prometa la posicion institucional del 6rgano,
agregando, finalmente, que dicha actividad
o atribucién "abarque o comprenda actividad
administrativa.

S se analizan los elementos indicados por
el profesor Aparicio Méndez es dable advertir
gue la desconcentracion administrativa solo
ha sido enfocada desde €l punto de vista de
sus fundamentos, por cuanto la posicion del
organo y la competencia no integral forman
parte, precisamente, de las atribuciones de
competencias decisorias a un érgano jerarqui-
zado, y € hecho de que abarque una actividad
administrativa se infiere |6gicamente de los
motivos que ha tenido € legislador para efec-
tuar ladesconcentracion administrativa.

Segin € profesor De la Valina Velarde™
son elementos o presupuestos de la descon-
centracion: primero, la atribucion de una
competencia en forma exclusiva; segundo,
que esta competencia sea redlizada a un érga
no que no ocupe la clispide de la jerarquia,

ss Meéndez., Aparicio, Vid. OC. Cit.. pag. 86 y siguientes.
56 De la Vallina veta-de. Vid. OP. Cit. Pags. 88-89.
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pero que esté encuadrado dentro de ella mis-
ma; y tercero, un ambito territorial dentro del
cua e drgano ejerza la competencia que le
es atribuida. Este ultimo elemento |o denomi-
na no esencia, otorgandole mayor relevancia
a los dos primeros.

De nuevo se subraya la atribucién de com-
petencia y la posicion del 6érgano, es decir, se
indican con més propiedad los supuestos de
toda desconcentracion, lo que, repetimos, es
la atribucién de competencia a un 6rgano in-
serto en una estructura de jerarquia. No obs-
tante, no se ha diseccionado e fenémeno mis
mo de la desconcentracion que, a nuestro jui-
Cio, supone, en primer término, poderes des-
concentradores, esto es, una norma objetiva
gue asigne competencia; en segundo término,
que esta competencia le sea atribuida a un or-
gano componente de una estructura de jerar-
guia; en tercer lugar, que la competencia sea
exclusiva y no integral y, por ultimo, que las
relaciones jerérquicas en virtud de las cuales
se vinculaba € drgano se distorsionen como
efecto de esa especia atribucién, es decir, €
organo se desconcentra.

Poderes Desconcentradores

A nuestro juicio € elemento previo a toda
desconcentracion es la existencia de poderes
desconcentradores, esto es, la presencia de
una norma objetiva que radique una determi-
nada competencia en un 6rgano jerarquizado.

Los poderes desconcentradores dan origen
a ladesconcentraciéon administrativay através
de €ellos se produce este fenébmeno en las orga
nizaciones administrativas.

Este elemento presenta dos tipos de proble-
mas, ya gue es menester, en primer término,
determinar el procedimiento, cdmo se generan.
En otras palabras, s ellos provienen directa-
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mente de la leysr o de otrafuente de caracter
normativo, tales como los decretos con fuerza
de ley que se dictan en virtud de facultades
delegadas, Ilamados también reglamentos dele-
gados. Este problema se debe enfocar de
acuerdo con la préactica de otros paises y con
la posibilidad que existiria en nuestro derecho
positivo de generar poderes desconcentradores,
lo cual serétratado més adelante.

La segunda fase que presenta € problema
se refiere a contenido de la norma misma,
vale decir, s la norma desconcentradora
proyecta directamente la potestad del 6rgano
jerarquizado o le otorga capacidad juridica a
Organo superior para descongestionar sus atri-
buciones en los subordinados.

Relativo a la circunstancia anteriormente
expuesta, indicaremos, sin perjuicio de su pos-
terior desarrollo, que solamente es aceptable
que la norma otorgue directamente poder de
decision a 6rgano que se desconcentra, ya que
s otorgara la facultad de descongestionar
atribuciones a jerarca para que a su vez éste
radicara cierta competencia en los érganos
subordinados, estariamos en presencia de una
delegacién y no de una desconcentracion pro-
piamente tal. Este mismo predicamento es
sustentado por De la Vallina Velarde™ a indi-
car "que ladistribucion de competencia debe
hacerse a un 6rgano que no ocupe la clspide
de lajerarquia’.

La veracidad de esta afirmacion resulta
evidente, por cuanto a atribuirse un poder o

57 El profesor Enrique Silva Cimma sefiala que los orga-
nos desconcentrados son dotados por el legislador de atribu-
ciones privativas, lo que equivale a decir que la desean centra-
cion Unicamente puede producirse por ley o por una norma
gue tenga la fuerza de tal. Vid. OP. Cit. pag. 141. Una de las
caracteristicas de la desconcentracion que hace presente en su
tesis Gomez-Lobo es que la leyeslaque otorgata competencia
exclusiva a 6rgano desconcentrado. Vid. Oo. Cit.. pag. 66.

58 De la Vallina Vetar-de. Vid. OP. Clt., pag. 89 y siguien-
tes.

potestad a o6rgano superior éste puede des-
congestionar parte de sus atribuciones en los
subordinados, esto es, delega, sobre la base del
sistema de jerarqu ia, las potestades que le fue-
ron otorgadas por la ley. En este caso €l siste-
ma jerarquico no se resiente y puede el érgano
cuspide en cualquier momento €jercer las fun-
ciones delegadas. vale decir, avocarse lacompe-
tencia que ha desplazado. En cambio, a atri-
buir la ley directamente competenciaal 6rgano
subordinado radica en é en forma exclusiva
la potestad que ha otorgado, no pudiendo €
superior intervenir en modo alguno en € ger-
cicio de esa competencia. En este caso se pre-
senta con toda nitidez un debilitamiento del
vinculo jerarquico y las funciones del superior
quedan adscritas solamente a las materias no
desconcentradas.

El Organo Desconcentrado®®

El segundo elemento de la desconcentracién
es e 6rgano administrativo que se desconcen-
tra, es decir. € objeto sobre el cual los poderes
desconcentradores radican la posibilidad de
obrar por si mismos.

El andlisis del 6rgano importa, en primer
término, determinar su concepto yen seguida
distinguirlo de los departamentos, secciones u
oficinas que pueden cumplir labores propias o
de tipo técnico.

Ademas, presenta e problema de resolver
como repercute internamente en e 6rgano la
facultad privativa que laley le ha otorgado.

Y, finalmente, menester es dilucidar e cam-
po de accion sobre € cua el érgano descon-
centrado va a ejercer sus potestades, puesto

59 Los problemas gue presente e 6rgano desconcentraoo
se trataran en el capitulo 30. de la presente tesis, razén por
la cual nos conformamos UGnicamente con enunciarlos en este
parrafo.



gue esta circunstancia da pie a ladoctrina pa-
ra clasificar la desconcentracion en central o
internay periférica o externa."

Relacion de Jerarquiay Distribucién
de Competencia

Como elemento final de la desconcentracion
es menester sefidlar la relacion de jerarquiay
ladistribucion de competencia.

La norma objetiva dotada de un poder des-
concentrador percute en el 6rgano, otorgan-
dole una atribucion especifica sobre determi-
nadas materias, en otras palabras, |o deseen-
centra. Esta desconcentracion le permiteobrar
con facultades propias y poderes de decision
exclusivos gue inciden, principalmente, en la
relacion de jerarquiadel 6rgano.

Es en la jerarquia en donde la desconcen-
tracion puede presentarse con mayor nitidez,
en atencion a que la hace parcial, esto es, €
organo superior mantiene todos los atributos
jerarquicos solamente en la parte en que €
inferior sigue dependiendo de dicho vinculo.
Al decir de Aparicio Méndez®* en “la deseen-
centracion hay un ssimple limite a las potesta-
des jerérquicas y no una alteracion de la natu-
raleza de lajerarquia o imposicion de princi-
pios extrafios a su régimen". El fenomeno es
parcia e interno, puesto que e 6rgano conser-
va su linea y grado, y sélo queda a margen de
los atributos del jerarca su aptitud de obrar en
la materia que se desconcentra.

Los elementos jerarqu ia y competencia se
combinan en & fenémeno de ladesconcentra-
cion. En efecto, ella sdlo puede tener lugar en
un 6rgano situado en una estructura de jerar-

& Ladistincién entre desconcentracion central y periféri-
ca la hace Buttgenbach. Vid. Op. Cit., p4g. 90; de la Vallina
vererce. Vid. OP. cU., pags. 89-91.

61 Meéndez. Aparicio. Vid. Oo. Cit., pag. 84.
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gquias y, asu vez, es la competencia organica
otorgada por lanorma laque distorsionadicha
estructura en lo relativo a sus vinculaciones
de gradualidad o instancia con los 6rganos
superiores.

Ambos factores -competencia yjerarqu ia-
se presentan en €l 6rgano desconcentrado en
forma inversamente proporcional. Asi, una
mayor atribucion de competencia disminuira
los poderes jerarquicos y una fuerte jerarqui-
zacion impedird € ejercicio de facultades
exclusivas.

111. PROCESO DE DESCONCENTRACION
Etapas Hacia la Desconcentracion

Laforma objetiva que da vida a laadministra-
cion tiene el caracter de atributiva porqueasig-
na poderes, potestades, facultades, atribucio-
nes y funciones que deben ser ejercidas con
respecto a determinadas materias por organis-
mos, 6rganos o simples funcionarios.

Ahora bien, la norma puede atribuir prime-
ramente una determinada potestad alacuspide
de un sistema de jerarqu ias o a entidades per-
sonificadas, y asi e articulo 60 de nuestra
Constitucién Poiitica del Estado asigna al Pre-
sidente de la Republica lafuncién de adminis-
trar e Estado. Esta disposicion es genérica,
puesto que se refiere a conjunto de érganos
que componen laAdministracion Publica. Ra
dica, en consecuencia, una potestad en un sis-
tema o régimen de administracion, ya que
principalmente se refiere a régimen centralista
o fiscal.

Este régimen cuya cuspide es e Presidente
de la Republica estd compuesto por 6rganos
dependientes unos de otros y dentro de cada
Organo existen reparticiones, departamentos,
secciones y oficinas y dentro de ellas funcio-
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narios que emiten actos con eficacia externa o
simplemente interna o del servicio.

Ocurre generalmente que las normas atribu-
tivas, 0 si se qulere de competencia, se proyec-
tan hacia los érganos, hacia las reparticiones,
departamentos, secciones y oficinas y aun ha-
cia los funcionarios componentes de ellas,
encomendandoles ciertas funciones o cometi-
dos.

Siguiendo laestructurajerarquizadade nues-
tro sistema positivo tenemos que lasreparticio-
nes que bajan en grado desde el Presidente de
la Republica son las Subsecretarias 0 Ministe-
rios. A cada Ministerio seleasigna un cometido
especial seglin su naturaleza, pero estan vincu-
lados de tal modo a Jefe Supremo del Estado
gue en lamayoria de los casos no emiten actos
por si mismos sino que su actividad larealizan
con latuicion jerarquica inmediata de aquél.

Asi, por ejemplo, la norma atributivaconte-
nida en € articulo 10. letrab},delaley 14.171
le confiere en forma genérica a Ministerio de
Economia, Fomento y Reconstruccion la mi-
sién de elaborar los presupuestosanuales delas
instituciones y empresas que se indican en €l
inciso primero. Sin embargo, por ser un 6rgano
adscrito a lajerarquiadel Presidente de la Re-
publica, €l acto por e que se redliza este come-
tido debera adoptar la forma de un decreto
supremo y ser firmado por éste.

En una cuarta graduacion de jerarquiaseen-
cuentra, siguiendo con € ejemplo de nuestro
derecho positivo, la Direccion de Industria y
Comercio. Concerniente a la labor que esta
Direccion desarrolla existen dos clases de nor-
mas atributivas: unas, que le confieren compe-
tencia en determinados aspectos técnicos para
proponer a losérganos superiores lainstalacion
de una industria, segin lo que disponen losar-
ticulos 10. del D.F.L. 375, de 1953, v Bo.Jetra
f}, del D.F.L. 442, de 1960, y otras normas que

le otorgan competencia para resolver por si
determinadas materias, tales como lainstala
cion de establecimientos farmacéuticos, dispo-
siciones que seencuentran contenidasen losde-
cretos de Econom ia No. 1142, de 1950 y 747,
de 1953.

Continuando este andlisis advertimos que
existen otras entidades insertas en el sistema
de jerarquia, con una competencia ain mayor,
como es el caso de laDireccion de Aprovisiona
miento del Estado, contenida en lalinea gra
dua descendente del Ministerio de Hacienda,
a quien se le atribuyen en forma exclusiva las
funciones que indica €l articulo 10. de su Ley
Orgéanica, D.F.L. 353, de 1980.

Ahora bien, enfocado el problema bajo €
punto de vista doctrinario tenemos que la nor-
ma atribuye competencia a un sistema de ad-
ministracion, sistema segun el cual los 6rganos
Se engranan sucesivamente bajo un vinculo de
dependencia y en que €l superior conserva to-
das lasatribuciones que sederivan del principio
de lajerarquia. Desde un dngulo de administra-
cion interna asistimos a una concentracion de
poderes, y desde un punto de vista exterior a
una centralizacion, ya que € sistema en si mis-
mo reviste los caracteres de una persona juri-
dica publica

Sin embargo, la norma puede atribuir com-
petencia decisoria externa a uno de losérganos
adscritos a sistema centralista sin que por €ello
se alteren sus vinculaciones jerérquicas. En la
superficie del sistema no hay alteracionesy los
organos siguen estimandose como parte de la
Organizacién en que se radican, sélo que tienen
la posibilidad de ejecutar actos por si mismos
en determinadas materias. Dichapotencialidad
la adquieren en virtud de la propia energia del
organo superior, que ladesplaza hacia€llos por
medio de ladelegacion. Este fendmeno esuna
concentracion atenuada, y que € profesor Sa-



yaglés Laso®? denomina desconcentracion al
expresar que ‘‘la etapa minima de descentrali-
zacion se configura cuando a un érgano subor-
dinado jerérquicamente se leconfieren ciertos
poderes de administracion para que los gerza
a titulo de competencia propia bgjo determi-
nado contralor del 6rgano superior”.

En nuestro derecho positivo este fendme-
no se dar(a, para sefialar uno de los ejemplos
propuestos, en la competencia que posee la
Direccion de Industria y Comercio para auto-
rizar la instalacion de establecimientos farma-
céuticos.

Por ultimo, existe desconcentracion cuando
aun érgano se leconfiere potestad, directamen-
te por laley, de gjecutar con fuerza exterior y
con distorsién de losvinculos de jerarquia los
actos que le son propios. Ta es € caso de la
Direccion de Aprovisionamiento del Estado.

En las tres etapas anteriormente expuestas
el 6rgano ha conservado su posicion dentro del
sistema; por tanto, se sitlaen una relacion de
centralizacion respecto del 6rgano cuspide. Si
ademés de confenrsele una potestad propia,
con alteracion de sus relaciones jerarquicas, o
que se traduce principalmente en lainexisten-
ciadel recurso de alzada, se le dota de una per-
sonalidad juridica distinta de la del sistema
estamos en presencia de una descentral izacion
administrativa. Eneste caso laentidad descen-
tralizada se rige por las normas generales del
Estado en que se sitda.

Aln mas, si auna entidad centralizada se le
adscribe a un cierto territorio rigiéndose por
normas objetivas propias distintas de ladel Es-
tado central, ya deja de ser una descentraliza-
cion territorial o por servicio paratransformar-
seen un Estado Federal.

Vistas asi las cosas se comprenden las afir-

62 Sevaquée Laso, Vid. Op. Cit., pag. 240.
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maciones de Sayagués Laso,63 Waline®* y De
Labaudere.” en e sentido de que ladescentra-
lizaciébn o mejor dicho € proceso de desinte-
gracion del poder central se desarrolla dentro
de dos limites: lacentralizacion atenuada (me-
ra desconcentracion) y el federalismo, que su-
pone traspaso de poderes legidativos.

El andlisisdel proceso sdlo nos interesaen lo
gue se refiere a ladescongestion interna de un
sistema o persona juridica, y dentro de este pro-
ceso se pueden observar las siguientes etapas:

a. Concentracion con reparticiones alasque
se otorgan atribuciones especificas.

b. Concentracion atenuada, lacual se opera
generalmente mediante la delegacion de potes-
tades, y

c. Desconcentracién organica.

Concentracion con Reparticiones que Tienen
Funciones Especificas

Cuando la norma atribuye competencia a una
reparticion concentrada se producen todos los
atributos de lajerarquia, esto es, poder de avo-
cacion, de revision, de revocacion, etc., einclu-
so laentidad concentrada no tiene fuerza jur i-
dica exterior; los actos que emiten son refren-
dados por €l "6érgano del cual dependen. Dees-
te modo aun cuando las materias de los diver-
sos ministerios son diferentes y éstos tienen la
posibilidad de emitir decisiones sobre €llas sus
actos toman el caracter forma de decretos su-
premos".

Adelantando ideas a este respecto cabe ad-
vertir que en los casos en que e Ministro de-
creta " por orden del Presidente” envirtud de la
autorizacién que leconfiere la Ley No. 13.329

63 Sayaglés Laso. Vid. OP. Clt., pag. 229.

64 Waline, Marcel, Vid. Op. Cit., pags. 133 y 134.

6S De Lenaundere, André. "Traité Elémentaire de Drcit>-
Administratif". Paris. 1953, pag. 147.
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estd, precisamente, obrando a nombre del je-
rarca 'y, por ende, solo formalmente aparecen
sus actos con eficacia externa.

Concentracion Atenuada Mediante
Delegacion de Potestades

Existe concentracion atenuada cuando la po-
testad es atribuida al superior y este tiene la
posibilidad de disgregarla en los inferiores me-
diante el gjercicio de sus facultades legdes, o
bien, cuando la norma que le atribuyé la po-
testad o autoriza para desplazarla en determi-
nadas materias.

Este desplazamiento se hace por razones de
buen servicio, de descongestion administrativa,
y lo que es més importante, por un acto del je-
rarca, acto administrativo. En este caso losac-
tos de laentidad delegataria aparecen con ma-
yor eficacia exterior. Es ella la que sustenta,
aunque en forma indirecta, la atribuciéon de

emitirlos.
Esta atribucion estd condicionada, sin em-

bargo, a la voluntad del jerarca, quien puede
modificar e acto o dejarlo sin efecto, con lo
cua puede en cualquier momento hacer retor-
nar lasfacultades que ha delegado.

El egemplo tipico en nuestro derecho positi-
vo lo constituyen las funciones de laDireccion
de Industriay Comercio en lorelativo alains
talacion de establecimientosfarmacéuticos. En
efecto, en este caso €l Presidente de laRepubli-
capodiadgar sin efecto lareglamentacién que
le confiere dicha atribucion.

Existe, asimismo, concentracién atenuada
cuando es la norma objetiva la que posibilita
para delegar atribuciones. Sin embargo, para
gue opere o se materialice esta delegacion debe
concretarse por acto administrativo.

En esta doble gama que puede revestir lade-
legacion € jerarca mantiene en su integridad

sus atributos propios respecto de laentidad de-
legataria. Lo anterior con las salvedades debi-
das de las limitaciones generales que impone
lainstitucion juridica de ladelegacion.

Desconcentracion Organica

Por ultimo, cuando es lanorma objetiva-Cons-
titucional o legal- la que atribuye en forma
directa una determinada atribucion en calidad
de exclusiva aun Organo inserto en un sistema
de jerarqu ia presenciamos una desconcentra-
cion, Esto es, laentidad a lacual se leconfiere
competencia adquiere la nomenclatura de un
Organo; los actos en cuya virtud desarrolla sus
facultades son emitidos por laentidad misma
con plena eficacia exterior. Finalmente, no ca-
be el gjercicio de ciertas atribuciones del jerar-
¢a ni los recursos que se derivan de ellas. Esto
trae como consecuencia una deformacion en
la linea jerérquica del 6rgano sobre laporcion
de materias que la norma objetivaexpresamen-
te leha conferido.

A este fendmeno denominamos simplemen-
te desconcentracion.

Estructura del Organo Desconcentrado

La desconcentracion presupone necesariamen-
te laexistencia de un 6rgano, puesto que seha-
ra con respecto a @ la atribucion directa de
competencia por mandato expreso de lanorma
objetiva.

La atribucion de potestad, en concepto de
Dela Vadlina Vearde66 debe hacerse al Orga-
no, de lapersona publica, en el sentido técnico
gue tiene dicha expresion. No cabe, agrega, una
facultad dirigida a funcionario sino en cuanto
titular de un o6rgano. Por ello "a hablar mas

8 De la Vallina Velarde. Vid. OP. Cit.. p4g. 95.



adelante del 6rgano, como elemento de lades-
concentracion, habremos de indicar que ésta,
para que se realice, no basta que sea en favor
de un funcionario medio o inferior de lajerar-
guia sino gue es preciso que se haga en favor
de un verdadero 6rgano”.61

Ahora bien, cabe conceptualizar e 6rgano
antes de observar sus caracteres como descon-
centrado.

El 6rgano, como lo hemos indicado, es un
complejo ideal de competencias y medios ma
teriales atribuidos a una o varias personas fisi-
cas a fin de obrar y manifestar voluntad adrni-
nistrativa."

El érgano importa elementos de caracter ju-
ridico y de caracter material; predomina, como
es natural, el elemento juridico, es decir, lado-
tacion de potestades de decision externa latrl-
buciones) que gjercita dentro de los limites es-
paciales y de especialidad que leenmarcalaley
Icompetencia).

En el sentido materia el 6rgano se hace tan-
gible por losfuncionarios que lointegrany por
los elementos de que se le dota, para cumplir
lafuncion que le ha sido atribuida.

Lateoria del 6rgano se desarrolla con el es-
fuerzo doctrinario de distinguir entre lavolun-
tad psicologica del funcionario y lavoluntad
juridica administrativa que representa?’. En
otros términos, permite colocar a funcionario

67 De laVallina Velarde. Vid. Op. Cit.. pdg. 95. Nota 85.

48 En este sentido De la Vadlina Velarde. Vid. Op. Cit.e
pag. 102.

& Ademéas de las obras clasicas de Gierke, Jellinek, Mi-
cboud. Carre de Malberg. Perrera. etc., en las que se estudia
la teoria del 6rgano, cabe consultar las siguientes: Méndez.
"LaTeoriade Organo", Montevideo 1949;0e Valles, "Teoria
giuridica dalla orgenizzaztcne delto Stato". Pedta 1931. Vol.
11; Forti. "Noztone e ctassriicazione degli organi, en Studi di
dirtttc pubbtico". Roma 1937, Vol. 1. pag. 181; Ranelleti.
"Gli organi dalla Staro", en Revista di diritto publico, 1909,
1, pags. 17, 67 Y 123; Micelli, "Lateoriadegli organi net d tri-
nopubblico”,en Rev.cit., 1923,1;pags.361-373.
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como un elemento del érgano y no como inte-
grante de laexpresion juridico-administrativa.

La nocién de érgano que hemos expresado
es la aceptada por la mayoria de la doctrina,
advirtiendo, sin embargo, que al respecto exis-
ten tres posiciones diversas. lateoria sociol 6gi-
ca, lateoriavolitista y ladoctrina italiana del
organovo. Esta nocion esinstitucional en aten-
cion a que comprende un cumulo defunciones
individualizadas cuyos elementos son la posi-
bilidad de decisiéon interna, los limites dentro
de los cuales decide y los medios materiales de
gue se valeparagercer lafuncién que lehasido
encomendada.

Sistema de Organizacion

Secomprende facilmente, dado el concepto de
O6rgano que sostenemos, que laadministracion
€s un conjunto estructural de érganos, que pue-
den proyectarse de diversos modos seglin sea
el sistema organizativo.

Asi, s se encuentran bajo un régimen pira-
midal, dependientes unos de otros dentro de
la persona juridica Fisco, € sistema o0 régimen
serd centralizado. En cambio, si uno de ellos o

70 La teoria sociol6gica considera en general que todo
grupo colectivo tiene una estructuray vida andloga a lade los
seres humanos y, por tanto, compara los 6rganos de estasenti-
dades con los 6rganos de la persona humana. Esta teoria es
seguida por serrara, Blunschli, Worms, Novicow, etc., (cita
do por Sayagués Laso. Vid. Op, Clt., pag. 1801.

La teoria volitista identifica el 6rgano con la persona que
actua expresando la voluntad de la persona juridica. El 6rga-
no seria la persona consideradaen si misma. Esta corriente es
seguida por Planiol y Ripert. "Traité pratique de droit civil
trancéis". Paris 1925. Tomo 1. pég. 95, No. 93.

La doctrina italiana, o a menos una parte de ella, conside-
ra que los érganos de laadministracion son los oubblici offici,
es decir, cada grupo, considerado particularmente, de cometi-
dos y facultades del Estado atribuia a una o m#s personas
para que éstas las ejecuten, cumpliendo de este modo los fines
del Estado. Sus principales sostenedores son D'Allesio, Vitta
v Ranelleti. Citado por Sayaglés Laso. Vid, OP. Cit., pag. 181.
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un conjunto de ellos adquiere autonomiay se
personifica el 6rgano o & conjunto, existiraun
régimen de descentralizacion.

El conjunto de 6rganos estructurados como
persona juridica pasa a Sser un organismo y es-
tos organismos son la persona juridica Fisco
-personificacion del Estado en el sistema cen-
tralista- o lasdiversasentidades personificadas
u organismos descentralizados.

Las funciones atribuidas a los organismos
son genéricas respecto de los 6rganosy, en con-
secuencia, no cabe ladesconcentracion cuando
se atribuyen facultades a ellos, ni aun en el su-
puesto, como veremos, de que € 6érgano cus
pide de un organismo delegue en los inferiores
dichas potestades.

En otros términos, respecto de los organis-
mos personificados no cabe la desconcentra-
cion, ya que lacompetencia que ellos ostentan
es integral sobre las materias que le confia la
ley. Esta atribucion total paraejercitar sucom-
petencia justifica su personalidad juridica.

Esto es lo que se quiere decir, expresa De
la Valina Velarde" , cuando se considera que
solamente el 6rgano, en su sentido rigurosa
mente técnico, es elemento de ladesconcentra-
cion, y €lo, en razén de lo mismo, supone una
atribucion de verdadera competencia en for-
ma exclusiva.

Como légica consecuencia de lo anterior se
pueden extraer dos corolarios: 10. Ladeseen-
centracion puede referirse a un 6rgano central
o local, y 20. Ladesconcentracién no importa
atribuciones a las reparticiones o funcionarios
que integran el 6rgano, sino al érgano mismo.

El primer corolario se deriva de la circuns-
tancia de que e 6rgano no se confunde con €
organismo, y asi puede desconcentrarse un or-
gano dentro de la administracion centralista,

71 Oe la Vallina Velarde. Vid. oc. Cit.. pag. 102.

como de un conjunto de 6rganos que integren
una entidad personificada o ente autnomo.

El segundo corolario seexplicaen lacircuns-
tancia de que laposibilidad de emitir voluntad
administrativa con fuerza externa se circunscri-
be a 6rgano y no alas reparticiones, departa-
mentos, secciones, oficinas y funcionarios que
lo integran. El 6rgano es € titular de la com-
petencia y los actos que é emite emanan del
gjercicio de esta competencia.

Reparticiones Dentro del Organo

Dentro de un 6rgano existen, como es natural,
diversos departamentos, secciones, oficinas,
funcionarios que actuan, resuelven, informan,
etcétera.

Esta es, s se quiere, laactividad interna del
organo que le permite laemisi6n, por sutitular,
del acto final ode fuerzajuridicaexterna. A es-
te respecto cabe hacer notar que los actos que
se emiten dentro del érgano son preparatorios
y forman, por tanto, el expediente necesario
para resolver. En este expediente se consignan
informes de tipo técnico, dictamenes de efica-
ciainterna, vistos, revisiones, etcétera.

Ahora bien, estos actos permiten compro-
bar la oportunidad o conveniencia para laemi-
sion de ladecision final (mérito), comoasi mis-
mo sirven de base paraverificar su conformidad
juridica (validez). Pero no trascienden fuera
del 6rgano sino que se incorporan en el conte-
nido del acto, constituyendo logue en concep-
to del profesor Guido Zanobinj" son los pre-
Supuestos.

Esta etapa preparatoria del acto en que se
estructuran los presupuestos del mismoz da

72 Zenobiru. Guido. "Curso de derecho administrativo"
Volumen 1. Parte General. Editorial Arayl. Bs. Aires 1954.
Péagina 348.

73 Sobre los presupuestos juridico-administrativos hemos
tomado como base las obras de Isaac Rubio, "Proceso de for-



base para sefialar que la funcién especifica de
un departamento, seccion u oficina dentro
de un 6rgano no se desconcentra, por mucho
que sea e grado de tecnicismo que invista la
reparticion.

En efecto, la desconcentracion supone una
accion exterior, una atribucion para obrar,
gue se concreta en un 6rgano determinado que
es capaz de emitir un acto administrativo
gue vincula a la Administracién con losadmi-
nistrados, y no en un mero reparto interno de
las labores de un servicio, por cuanto de acep-
tar ta tesis todo departamento, seccion o fun-
cionario desconcentraria su actividad en el
cometido que se le encomienda.

Los motivos del reparto interno de funcio-
nes en un organo obedece a razones de tecni-
cismo administrativo, fundado en el principio
de ladivision racional del traoaio."

Funcion, Funcionariosy Autoridades

Dentro de un 6rgano existiran, naturalmente,
los elementos que lo constituyen. Por una par-
te, eslanorma objetivalaque leatribuye cierta
potestad de obrar, y por otra, son sus elemen-
tos materiales los que dinamizan su accion.
Ahora bien, para Aparicio Méndez" €l estu-
dio del 6rgano permite su examen aislado del
elemento que 1o mueve y este elemento dina

macion de un acto administrativo". Edit. Juridica d# Chile
1960, Vde Dorts Picchinini Gercfa, "El decaimignta de losec-
tos administrativos". Tesis inédita.

M Asi por ejemplo existen normas atributivas que confie-
ren una determinada labor a un departamento. De este modo
la Ley Organica de la Contraloria General de la Republica,
10,336, preceptia en su articulo 29 los cometidos que corres-
ponden a Departamento Juridico de dicho organismo. Adn
existen normas que atribuyen labores a un determinado fun-
cionaria. Asi el articulo 141 de la ley citada establece que “las
jefes de servicio velaran porque el subalterno cumpla con la
obligacion de rendir caucion”.

7S Méndea, Aparicio. Vid. Op. Cit. p4g. 9.
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rnizador constituye el personal administrativo.
Este personal se compone principalmente de
agentes, en sentido amplio, que cumplen un
determinado cometido dentro del érgano.

Los agentes vinculan lasfunciones estéticas
del érgano a cuyo servicio se encuentran, a
decir de Aparicio Méndez.” Enotraspalabras,
dan vida a las porciones que como |os 6rgan05
cumplen lasfunciones estatales.

Cada agente desempefia una determinada
labor dentro del 6rgano, laque le esencomen-
dada, generalmente, por las leyesorgdnicas, [0S
reglamentos y las instrucciones generaes del
servicio. Sin embargo, existen agentes que re-
presentan a 6érgano, esto es, emiten la volun-
tad organica en e acto administrativo final.
Estos agentes toman el nombre, por logeneral,
de jefes de servicio o autoridades. Algunas ve-
ces, cuando € organo se confunde con laauto-
ridad, es decir, los érganos. unipersgnales, la
atribucion organica funcional le es encomen-
dada directamente por la norma objetiva, yas(
por ejemplo, la ley puede atribuirle potestad
a Presidente de la Republica, a Ministro, a
Contralor, etcétera.

Otra categoria de agentes no emiten actos
con eficacia externa, sino que se mimetizan en
la estructura del 6rgano formando parte de é
y desempefiando una labor de carécter interno.
Estos agentes reciben el nombre de simples
funcionarios.

En la desconcentracion administrativa nos
preocuparan unicamente los agentes que emi-
ten lavoluntad organica funcional con eficacia
externa, por cuanto son los Unicos que pueden
ser objeto de una atribucion especial de como
petencia, ya que invisten la titularidad del 6r-
gano.

76 Méndez, Aparicio. Vid. Op. Cit. pag. 10.
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Conclusiones

El andlisis del proceso de desconcentracion ha
permitido encontrar un supuesto bésico deella,
que no es otro que e organo administrativo.
En efecto, desde una concentracion de potes-
tades, pasando por una concentracion atenua-
da en virtud de la delegacion, ella encuentra
su punto de partida en e dérgano que se des-
concentra.

Con anterioridad a la desconcentracion or-
ganica no es posible dicho fendmeno, puesto
que laatribucién de competencia debe necesa-
riamente proyectarse en funcion exterior, en
un acto final que demuestre que la entidad
desconcentrada posee potestades decisorias
gue leson propias.

Por otra parte, dentro de laestructura orga
nica misma no es posible desconcentrar las
materias de cada departamento, seccién u ofi-
cina que integra el 6rgano en atencion aque la
labor o cometido que desempefia no tiene rele-
vancia directa y exterior en larelacion adrni-
nistraci 6n-administrado.

La presencia de los que hemos denominado
elementos materiales del 6rgano sdlo tienen
por objeto dar vida y poner en movimiento el
cometido organico y, por consiguiente, prepa
rar el acto final con relevancia juridicaexterna.
Estos elementos se organizan, distribuyen y
coordinan de acuerdo con principios de técni-
ca administrativa basados, fundamentalmente,
en una racional division del trabajo.

Consecuencialmente, por muy técnica que
sea la labor de una reparticion dentro del ser-
vicio no es posible que opere respecto de ellas
desconcentracion.

En cuanto a las normas objetivas que atri-
buyen potestades exclusivas a determinados
agentes que desempefian labores dentro de un
organo, sblo tendrén relevancia en lo que se

refiere a la desconcentracion cuando dichos
agentes tengan la facultad de emitir voluntad
administrativa en representacion del servicio.

V. LA DESCONCENTRACION y EL
PRINCIPIO DE JERAROUIA

Generalidades

Si hemos de tomar €l érgano administrativo
como objeto de la desconcentracion, sera pre-
Ciso ubicar la posicion que éste ocupa dentro
del sistema u organismo en que se encuentra
enclavado.

Hablamos afirmado con DelaVallinaVear-
de” que "el segundo presupuesto preciso para
gue la desconcentracion tenga lugar es que la
atribucién de competencia exclusivase reaice
en favor de un 6rgano que no ocupe lacuspi-
de de la[erarquia’.

En esta forma la desconcentracion vaa ope-
rar dentro de un ordenamiento de relaciones
jerérquicas, y, por otra parte, al operar en la
trama de jerarqurasva a producir conseeuen-
cialmente distorsiones, alteraciones o modifi-
caciones de los vinculos que coordinan y sub-
ordinan los érganos entre sf.

Los conceptos antes vertidos nos obligan a
un doble esfuerzo analltico, puesto que, en
primer lugar, tendremos que apreciar lo que es
lajerarqula en si misma, su concepto, sus ele-
mentos y los poderes o potestades que dima-
nan de los érganos superiores. Y en segundo
término, qué consecuencias produce ladescon-
centracion en las relaciones de jerarqula y
como percuten en e 6rgano desconcentrado
las potestades jerarquicas.

77 Dela Veltina Velarde. Vid. Op. Cit., pag. 102.



Concepto de Jerarquia

La organizacion administrativa se encuentra
precedida, segin parte de la doctrina", por
principios juridicos y principios tedricos o pu-
ramente técnicos. Entre losprincipiosjuridicos
destaca €l de lajerarqu (a

Lajerarqu (a, como principio juridico admi-
nistrativo, puede ser enfocada desde un punto
de vista organico o con un criterio funcional.

El profesor Silva Cimmare nos expresa que
"organicamente, los servicios publicos se vin-
culan entre sf en virtud del grado jerarquico.
De esta manera -agrega-|aadministracion del
Estado, como conjunto de servicios publicos
se organiza de un modo piramidal. A la cabeza
de esta organizacion estd e Presidente de la
Republica, vienen después los Ministerios, los
servicios dependientes de los Mlnlsterlos los
Departamentos, etcétera’."

Desde un punto de V|sta funcional son los
funcionarios o empleados losque se encuentran
ligados entre s( de superior ainferiory vincula-
dos todos €los por lafinalidad pablica de la
funcién que desempefian.

En otras palabras, puedeexistir coordinacion
de 6rganos y coordinacion de simples funcio-
narios que no expresan voluntad administrati-
vacon eficacia exterior.

Sin embargo, siendo lajerarqu(a, en primer
término, una coordinacién de 6rganos y fun-
cionarios no se destaca su verdadero conteni-

78 Esta teoria la sustenta Deja Valina Velarde. Vid. Op.
Crt., pag.1D3v Guido Zanobini. Vid. Op. Cit.e pag.147. Para
este Ultimo autor el ordenamiento jerarquico, ademas de obe-
decer a un principio juridico, es propio y exclusivo de la Ad-
ministracién Puablica. Los 6rganos legislativos y jurisdicciona-
les no estan sometidos a una relacion de jerarquia.

79 Silva Cimma, Enrique. Vid. Op. Cit.e pag. 121.

80 Parael profesor Enrique Silva Cimma, desde un angulo
estrictament e positivista, |0s servicios auténomos no se encuen-
tran subordinados jerérquicamente a Presidente de la Hepu-
bfica, el cual sélo ejerce una supervigilancia sobre dichos ser-
vicios.

DOCUMENTOS

do, lo cua es perfectamente comprensible ya
que De Valles" nos sefida que e término je-
rarqu ia se encuentra en todos los campos para
indicar los conceptos més diversos.

Para comprender nitidamente lo que es la
jerarqu (aes menester tener presente su origen,
sefhalado claramente por De Vall quien ha
indicado que ‘el concepto de jerarquia tiene
origen sacro: significd gobierno de las cosas
sagradas y pas6 después aindicar € orden que
en e gobierno de laiglesiatienen las personas
sagradas segun sus grados; la potestad ordena-
da por grados, de personas eclesiasticas sobre
cosas eclesiasticas".

Aparicio Méndez,83 comentando el origen
de lajerarqu (a observa que para loscanonistas
significa ante todo potestades sistematizadas
capaces de mantener un orden estricto y con
ese mismo alcance se le incorporo a derecho
publico.

El vocablo jerarquia, desde que se incorpo-
ra al derecho publico, traduce laidea de orga-
nizacion, y por razones histérico-pol iticas se
levincula al sistema centralizado. No obstante,
en esencia es ordenacion, coordinacion por
grados, con € fin de mantener una unidad ju-
ridico-administrativa y, en concepto del profe-
sor Méndez,84 “la jerarquia tanto existeen la
centralizacion como en la descentralizacién
ya que sin ella las distintas unidades estatales
pierden cohesion y sacrifican su individuali-
dad".

Es por ello que como ordenamiento gradual
de dependencia puede darse en € sistema cen-
tral ista. en el que los 6rganos se coordinan por
grados o0 rangos, o dentro de una persona juri-

81 A. de Valles. "Teoria Giuridica deilla Orgenizzazione
delto Statc". Tomo 1, pag. 271.

82 A. de Valles. Vid. Op. Cit., pag. 276.

83 Méndez Aparicio. Vid. Op. Cit., pag. 13.

84 Méndez Acaricie. Vid. Op. Cit., pag. IB.
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dica-adrninistratlva autbnoma que posea tam-
bién una estructura de coordinacionjerarquica
entre sus organos. No existe desde un punto
de vista organico, oposicion de conceptosentre
jerarqu(ay autonomia.

Por lo demas, € principio de la jerarquia
existe asimismo dentro de las distintas reparti-
ciones, departamentos, seccionesu oficinas que
integran un 6rgano administrativo y, por lo
mismo, también los funcionarios que cumplen
actividades en dichas reparticiones se encuen-
tran sometidos a vinculos de esta indole.

El principio de lajerarqu ia nos interesa para
los efectos de este estudio sdlo en cuanto res-
ponde a una coordinacion o interrelacion orgé
nica, ya que como dijimos precedentemente,
el funcionario, generalmente, carece de lafa
cultad para emitir actos administrativos de efi-
cacia externa.

Ahora bien, € concepto de jerarquia, aun
con la salvedad que hemos hecho presente,
coincide para nosotros con la definicién del
profesor Aparicio Méndez® , para quien laje-
rarquia es"una relacion técnica interna de na-
turaleza administrativa que asegura la unidad
estructural y funcional mediante € €jercicio
de poderes de subordinacién".

Distintas Clases de Jerarquia

El principio de lajerarquia, como relacion ad-
ministrativa de subordinacion, puede referirse
tanto a la subordinacion de 6rganos como de
funcionarios, y asf tenemos, en primer lugar,
qgue la jerarqu(a reviste € doble caracter de
organicay funcional.

Ademas, la jerarquia puede distinguirse en
absoluta o verdaderay legal. Esta distincion la
hace Inghilleri®® para quien laabsoluta se ma-

85 Méndaz Aparicio. Vid. OP. Cit.e p&g. 20.
86 Citado por Aparicio Méndez. Vid. OC. Cit., p4g. 82.

nifiesta espontanea y necesariamente por la
estructura misma de la organizacion adminis-
trativa, y la simplemente legal se da cuando la
norma objetiva impone una relacion jerarquica
al (donde cientifica o naturalmente no existe.

En otros términos, la jerarquia absoluta o
verdadera surge en virtud de la posicion insti-
tucional que ocupa e 6rgano en laestructura
donde estd inserto. En cambio, en la legal se
dota a un 6rgano, colocado en otra estructura,
de ciertos atributos jerarquicos con respecto a
entidades ubicadas fuera del sistema, o simple-
mente se impone por e derecho positivo una
determinada vinculacion de subordinacion
donde naturalmente no deberia existir.

Esta ultima posibilidad tiene relevancia en
nuestro estudio, por cuanto, para € autor ci-
tado, la atribucion absoluta de competencia a
un organo excluiria totalmente lajerarquia, y
las posibles potestades que ejercerian los orga-
nos superiores sstarran impuestas por el dere-
cho positivo.

La jerarquia se clasifica, asimismo, en total
o parcial. La primera de ellas abarcaria, en
concepto de De Valles!", todas las atribucio-
nes propias del jerarca, con relevancia en los
organos subordinados. La jerarquia total su-
pone inexistencia de desconcentracion. La je-
rarqu ia parcial, en cambio, importa la existen-
cia de 6rganos con funciones o aspectos fun-
cionales en los que existen poderes propios de
decision que alteran o afectan las soluciones
jerarquicas, sin influir, sin embargo, sobre la
estructura total del sistema.

Asimismo, la jerarquia ha sido clasificada
en propia e impropia. Lajerarquia propia es
similar, segin € profesor Méndez®® . a lo que
Inghilleri denomina jerarquia absoluta. La je-
rarqu ia impropia o cuasi-jerarqu ia es aquella

87 A. de Valles. Vid. Op. Clt., pags. 329-331.
88 Meéndcz Aparicio. Vid. Op. ctr.. pag. 95.



en la que se mantienen los atributos propios
de lajerarquia, limitados por laimprocedencia
del recurso de alzada o laprocedenciade dicho
recurso ante otro érgano que no esta subordi-
nado por un vinculo jerarquico."

Esta distincion se fundamenta en laposibili-
dad o imposibilidad del recurso jerarquico, y
asi en la jerarquia propia € ejercicio de dicho
recurso es perfecto, puesto que, por una parte,
se dota a jerarca de la plenitud de los poderes
juridicos para laregulacion de la conducta del
inferior y, por otra, dicho recurso aparece en
forma natural, dada la estructura en que se
coordinan los 6rganos subordinados. En cam-
bio, en laierarquia impropia, en la cual rigen
soluciones que no son naturales, € recurso tam-
bién es impropio, ya que se proyectara a un
6rgano que no guarda lavinculacién de manera
espontanea.

En la desconcentracion, como veremos, se
produciria una jerarqu ia impropia, en el senti-
do de que no cabe el recurso de alzada respecto
de las materias de competencia exclusiva del
6rgano, ya que sus decisiones causarian estado,
agotandose un recurso impropio ante un orga-
no no subordinante, por expresa solucion nor-
rnativa.?'

Desde otro punto de vista, lajerarquia pue-
de ser Unica y mdltiple. Jerarquia Unica es la
que tienen los subordinados que se coordinan
en una sola linea hasta un jerarca Unico. y je-
rarquia multiple es la que poseen los subordi-
nados que se relacionan con dos 0 mas [erar-

89 Puchetti, A.C. Vid. Op. Cit., pag. 209.

90 Segun Aparicio Méndez, Vid. Op. Ctt.» p4g.96: "jades-
centralizacion excluye en general el ejercicio del recurso jerar-
quico propio. imponiendo a la inversa el impropio".

Para Bietsa "el recurso jerarquico en un régimen de autar-
gu(a parecerla una incongruencia, pues [eraroure y autarquia
son conceptos antitéticos; pero esta incongruencia es de ter-
minologra y no institucional”. Citado por Aparicio Méndez.
Vid. OC. CN.. pdg. 97.
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cao Al respecto explica e profesor Méndez"
que "ciertos servicios con sus correspondien-
tes 6rganos requieren o tienen subordinacién
doble o mdltiple dando lugar a las que hemos
denominado también jerarquias dobles o mul-
tiples. En €ellas existen lineas y grados que in-
tegran sistemas jerarquicos distintos, determi-
nando soluciones dificiles y aun conflictos y
problemas interpretativos serios".

La jerarquia es susceptible de clasificarse,
asimismo, en tedricay practica. Se conocecon
e nombre de jerarquiatedrica o profesional a
la fijada con caracter general en los cuadros o
clasificaciones de cargos." Lajerarquiapracti-
ca o read es laque tiene el cargo u 6rgano por
una disposicion excepcional. Es por ello que
también se le denomina accidental o extraordi-
naria.

Ladoctrina italiana distingue, ademas, entre
jerarquia interna y jerarquia externa. La pri-
mera; como expresa Lentini®®, serefiere alos
oficios auxiliares que no despliegan una verda-
dera accion administrativa en cuanto no exte-
riorizan voluntad ni tienen competencia pro-
pia

De Valles' recuerda "que en € interior de
los oficios, @ menos en los més importantes,
encontramos una jerarqu ia interna".

La jerarquia externa es la que verdadera-
mente poseen los 6rganos en sus relaciones de
coordinacién y subordinacion.

Lajerarquia ha sido clasificada también en
razén de las funciones que cumple € d4rgano,

91 Méndez. Aparicio. Vid. Op. Ctt.. pag. 98.

97 Sobre esta clase de jerarqu fa, el profesor Aparicio Mén-
del. Vvid. Op. Cit., pag. 99, seremite ala Ley Qrganica Mititar
y la ley de Ordenamiento Plnanciero y Presupuestario. Cree-
mos gue su concepto se aplica en general atoda planta 0 esca-
lafén de un servicio.

93 Lentini. "tnstrtuztonj de Oiritto Amministrati\lo". Ci-
tado por Aparicio Méndez. Vid. OP. Cit., pég. 100.

94 A. de Valles. Vid. OP. Cit., pag. 83.
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y asf Santa Maria de Paredes" ladistingue en
activa, consultiva y deliberante. Esta clasifica-
cion tiene sélo un objetivo primordialmente
técnico, por cuanto se dice que los 6rganos
activos tienen un régimen jerdrquico més es-
tricto, impuesto por la indole de su actividad;
los consultivos acttan en condiciones especia-
lesque facilitan latitud en sus decisiones; y los
deliberantes tienen principios especificas den-
tro del sistema jerarquico.

Hasido particularmente destacado € debili-
tamiento jerarquico respecto de los drganos
consultivos, puesto que poseen una discrecio-
nalidad natural respecto de suspronunciamien-
tos, 1o que ha merecido en el derecho nortea-
mericano ladistincién entre linea de jerarquia
para los 6rganos de administracion activa y de
"fgff" para las entidades consultivas o aseso-

or Ultimo, los administrativistas espafioles
distinguen entre jerarqula comin y jerarquia
especial. Adl, para Santa Maria de Paredes y
Fernandez de Velasco", lajerarquiaescomun
cuando ‘‘se refiere a organismos sociales de
caracter total y abraza lageneralidad de los fi-
nes y servicios del Poder Ejecutivo”. Las|erar-
qu las son especiales cuando se refieren adeter-
minados fines o servicios administrativos.

Para el profesor Aparicio Méndez"' esta dis-
tincién carece practicamente de importancia y
surgira del derecho positivo.

""En efecto -expresa- s laregulacion juri-
dica funcional y técnica $ hace en considera-
cién a conjunto tenemos una jerarqu iacomun;
si dentro del sistema hay un tratamiento parti-

95 Santa Maria de Paredes, Vicente. "Curso de Derecho
Plblico". Cuarta Edicion 1890, pags. 88-89.

% Sobre esta materia ver Méndez, Aparicio. Vid. Op. Cit..
pég. 101.

97 Santa Maria de Paredes. Vid. Op. Cit., pags. 87-88. Fer-
néndez de Velasco. Vid. Oo. Clt., pags. 212-215.

98 Méndez, Aparicio. Vid. Oc. Cit.. pag. 102.

cular para determinado orden de funciones con
una clasificacion que lo sustrae a las normas
generales, existe una jerarquia especial”.

Elementos del Principio de laJerarquia

Lajerarquia supone principalmente laexisten-
cia de dos elementos fundamentales que son,
S se quiere, € anverso y reverso de la misma
institucion, laautoridad jerarquicadel superior
y la subordinacion del inferior La autoridad
del superior setraduce, ya seacon referencia a
organo o funcionario, en lassiguientes potesta-
des que sefiala ladoctrina en general:

1. Poder de mando, en virtud del cual puede
el superior dar ordenes a sus subalternos;

2. Potestad disciplinaria, con arreglo a la
cual e superior fiscaliza e cumplimiento
de las obligaciones funcionarias por parte
de sus subalternos y aplica las sanciones
en laforma que prescribe laley;

3. Jurisdiccion retenida. Esta facultad con-
siste en la posibilidad de recurrir a supe-
rior para que deje sin efecto, modifique o
suspenda la resolucion adoptada por e
inferior. Se gjercita en virtud del recurso
jerarquico; y

4. Jurisdiccién de conflictos, principio por €
cual se habilita a superior jerarquico para
resolver las contiendas de competencia
gue se produzcan entre 'sussubordinados.

La subordinacion de los inferiores se mani-
fiesta, principalmente, en el deber de obedien-
cia, esto es, cumplir lo ordenado por e supe-
rior.

Los atributos anteriormente expuestos inci-
den primordialmente en lasrelacionesjerarqui-
cas entre funcionarios. Las vinculaciones de
coordinacion entre drganos suponen que entre
ellos haya una idéntica competencia funcional



y material, y que lavoluntad del 6rgano supe-
rior prevalezca sobre ladel inferior en relacion
aun mismo objeto. En este sentido se pronun-
cian categoéricamente Girola, Ortiz Diaz y Gar-
cia Trevijano Fas."

Partiendo de la base de que lajerarquiaor-
ganica solo puede darse en 6rganos de idéntica
competencia funcional y material, Garcia Tre-
vijano FodOO expresa que esta subordinacion
organica se traduce en una posibilidad de di-
r.eccidn, de reglamentacion, de nombramiento,
de control, de solucion de conflictos y dedele-
gacion y avocacion del superior haciael érgano
subordinado.

Para el profesor Aparicio Méndez'®! laerar-
guia"esta integrada por tres elementos funda-
mentales. uno especifico, e poder de mando;
otro técnico, la concentracion funcional o
competencia, y otro juridico, constituido por
el conjunto de potestades reguladoras de laac-
tividad de los subordinados en sus multiples
aspectos".

El poder de mando [lamado también poder je-
rérquico, representa, en criterio de José Miran-
da,'®? una manifestacion de la supremacia je-
rarquica. Por elladl jefe o e 6rgano, como parte
del Estado impone alasentidades que lo estruc-
turan una rigidez que solo es posible en el cam-
po del derecho publico. Es, agrega € citado
autor, un principio por el cual launidad mate-
rial y funcional del servico que asegura no por
relaciones entre los titulares sino por obra de
lavinculacion especial que da lajerarquia

99 Girola. Vid. Op. Cit.e pag. 280. Trevijano Fes. "Princi-
pios juridicos de 'a organizacién administrativa"”, Madrid. 1957,
pag. 208. Ortiz Dial. “&1 principio de coordinacién en la 01"
ganizacion administrativa’, pdg. 37. Citado por Juan Luisde
la VaHina vetcroe. Vid. OP. Cit., pag. 105.

100 CE-€f€ Trevijano Fos. Vid. Op. CI-.. pag. 211.

101 Méndez Aparicio. Vid. OC. Cit., pag. 33-34.

102 Miranda, José. "La jererqura Administrativa". Revis-
ta de Derecho y Ciencias Sociales de Uruguay. T. 11. pags. 31
ab4.
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Zanobini!03 hace presente que el poder de
mando no obedece a un poder autoritario en
si mismo, sino que vincula los 6rganos entre si
y, por tanto, no es idéntica larelacion alade
los titulares de los 6rganos.

La relacion jerérquica entre los 0rganos es,
en consecuencia, un principio natura y propio
del derecho publico; se traduce en un poder
de mando que no es autoritario sino técnico,
en e sentido de que son las potestades del su-
perior las que se proyectan sobre la actividad
del inferior coordinando la unidad funcional.
Espor ello que € profesor Aparicio Méndez ©*
subraya que "la autoridad, poder juridico,
gjercida sobre los agentes o titu laresde lasen-
tidades que componen e Estado, no debe con-
fundirse con e poder jerarquico de mando
que se proyecta sobre los érganos o entidades
estatales”.

En otras palabras, la relacion juridica que
existe entre los funcionarios jerarquizadospre-
supone poderes y deberes. La fuerza juridica
gue dimana de un 6rgano situado en lacuspi-
de de un sistema de jerarqu ia se proyecta, pri-
mordialmente, hacia los érganos subordinados
para mantener una unidad funcional. Losorga-
nos No siempre son personas juridicas y, por
tanto, su subordinacion no se traduce en una

103 Zanobini, Guido. "Lanorma internadi Dirirto Pubbli-
ca", en fa ""Revista di Diritto Pubbfico", afio VII. parte 11,
pag. 327.

104 Méndel. Aparicio. Vid, Op. Cir., pag. 36. Este autor
sefiala, ademas, que "nunca Ir.ststlremos bastante acercade la
necesidad de distinguir el aspecto juridico de las retaciones
entre el funcionario y el Estado. por una parte. V las relacio-
nes técnicas entre titular y 6rgano. Las primeras. lo hemos di-
cho estudiando la teoriadel 6rgano. se traban entre dos perso-
nas de derecho {el Estado y el individuo a su servicio); la se-
gunda, por ser técnica, segin hemos tenido oportunidad de
verla, no afluyen a campo juridico. La fraccion del Estado
jorgano estaticamente considerado) requiere e impulso del
hombre para tener expresion dinamica, pero esavoluntad pues-
ta a su servicio no altera su estructura ni su naturaleza: ape-
nas varfa e contenido.
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obligaciéon del o6rgano (deber de obediencia)
sino en admitir esta proyeccién que lo coordi-
na, lo controlay lo supervigila.

El segundo elemento de la jerarqu(a, segun
A. Méndez, es la concentracion funcional,
competencia o elemento técnico, que setradu-
ce materialmente en una acumulacién cornpe-
tencial, en un centro, que se proyecta gradual-
mente hacia los érganos subordinados que
componen € sistema jerarquico.

Para € profesor Méndez!® estanto una ap-
titud técnica como juridica que posee un Orga-
no para realizar o hacer realizar por si cua-
quier acto u operacién comprendidos en la
competencia de un grupo o sistema.

La concentracion funcional es, s se quiere,
la consecuencia del poder jerarquicoy, a mis
mo tiempo, explica su origen, ya que envirtud
de dicho poder € jerarca, que posee e cumulo
de las atribuciones, puede dotar de energia a
los 6rganos subordinados. Constituye, asimis-
mo, su origen, por cuanto la competencia se
radica en el conjunto organico, lo que importa
la inexistencia de competencia propia en cada
organo en particular. Como observa acertada-
mente De Valles!®. "lajerarquiaesun concep-
to antitético de competencia exclusiva'.

Laconcentracion funcional, desde un punto
de vista de dinamica administrativa, puede en-
contrarse atenuada, pero en talescasos siempre
conserva lafuerza especifica del poder de man-
do y € ejercicio de las facultadesde regulacion
jurldica que permiten presidir laactividad del
organo inferior.

El tercer y ultimo elemento de lajerarquia,
segun € planteamiento del profesor Aparicio
Mér.dez, es e jurldico, que se traduce en un
instrumento de requlacio., de los poderes del
Organo superior.

105 Méndez, Aparicio. Vid. Oc. Cit., pag. 57.
106 A. de Valles. Vid. oc. Cit. Tomo t.. pag. 313.

Esta regulacion se materializa, segun gran
parte de la doctrina, através del gjercicio de
potestades normativas de direccion y vigilan-
ciay disclplinarlas,™?

Para e profesor Méndez'°® es menester te-
ner presente el objeto de laregulacion juridica,
y sefiala que las potestades jerérquicas se ger-
cen mediante normas organicas, funcionales y
disciplinarias.

Las normas organicas dicen relacion con el
aspecto estructural del servicio. Su expresion
mas acabada esel reglamento, |lamado también
organico. Lasfuncionales versan sobre la dina
mica de la organizacién y se proyectan en re-
glamentos funcionales o en instrucciones u
Ordenes de servicio en poderes juridicos espe-
cificos, entre los cuales se encuentran la sus-
pensién, la avocacion, lasustitucion, la delega-
cion, la revocacion, lareforma, la aprobacién,
la conversion, laconvalidacion, laautorizacion
y laaprobacion.

Las normas disciplinarias indican las condi-
ciones en que se gjusta laactividad de los titu-
lares en su calidad de agentes del Estado y
cuéles son las sanciones que entrafia la viola-
cion de losdeberes, sefialando a mismo tiempo
el procedimiento para apucartes.!"

8

Las Potestades Jerarquicas

El analisis de los elementos de lajerarquia nos
permite establecer que el poder de mando y la

107 Para Lenrini estas potestades o poderes juridicos se
traducen en seis actividades juridicas: 1) de dictar instruccio-
nes generales, normas, 6rdenes de servicio; 2) de dar érdenes
0 instrucciones especiales; 3) de vigilar laaccion en viapreven-
tiva y represiva; aj de delegar el gjercicio de sus atribuciones
y evocarse a las del inferior; 5) anular los actos del inferior, y
61 resolver las cuestiones de competencia entre las subordina-
dos. Citado por Aparicio Méndez. Vid. OP. Cit.. pag. 105.

108 Mendez. Aparicio. Vid, OP. Cit.. pags. 106 y siqulen-
tes.

109 Méndez. Aparicio. Vid. Op. Ctt. pag, 110.



concentracion funcional se hacen tangibles a
exterior por los cauces de laspotestades jerar-
guicas.

En efecto, €l poder de coordinacién organica
y la concentracion producida por una atribu-
cion a conjunto de 6rganos se materializa en
la posibilidad del érgano superior de reglarnen-
tar, vigilar y sancionar la actividad de los infe-
riores.

El superior jerérquico tiene sobre los érga
nos subordinados potestades generales previas
a su actuacion, potestades especiales coetaneas
a la actividad misma y potestades posteriores
a gjercicio de dicha actividad.

Estas potestades pueden dimanar tanto de
normas de organizacion, de normas funciona-
les o de normas disciplinarias. En efecto, se
reconocen por ladoctrina'!? lasfacultades del
jerarca de coordinar la accion del conjunto a
priori, simultdnea y posteriormente a la erni-
sion de un acto administrativo.

Previas a la actuacion del inferior € jerarca
posee las siguientes facultades: la potestad de
organizar los 6rganos que componen €l conjun-
to o sistema jerarquico, que se gercita por
medio- de reglamentos orgénicos referentes a
la estructura de la entidad dependiente; la po-
testad de distribuir los cometidos entre los
componentes del -sistema; y la potestad de
prever los conflictos de competencia, sefialan-
do cuéles son lasrelaciones interorganicas.

Ahora bien, las facultades previas del supe-
rior pero referidas a las funciones que deben
realizar los subordinados son: lade emitir re-
glamentos funcionales; la de impartir instruc-
ciones y ordenes de servicio y lade gercer cier-
tos poderes juridicos especificos que sustraen
a inferior la posibilidad de obrar, entre los

110 Méndez, Aparicio. Vid. Oo. Cit.. pags. 109y siguien-
tes.
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cuales se cuenta la avocacion, la suspension y
lasustitucion.

Coetaneamente a la actividad del subordina-
do, e superior gerce la potestad de impartir
instrucciones sobre como debe resolverse un
asunto que esta en conocimiento del érgano
inferior, como, asimismo, la de avocarse a su
competencia y, ademas, suspender el procedi-
miento iniciado por € inferior.

Con posterioridad a gercicio de laaccion
del subordinado, el superior ostenta lapotestad
de aprobar lo realizado y de gercer ciertos
poderes juridicos concretos tales como lacon-
firmacion, la convalidacién, la revocacion, la
invalidacion, lareformay lasancion.

En términos generales pueden emanar del
superior todos los poderes mediante los cuales
gjecuta la direccion o comando del sistema y
en que se concreta su concentracioén funcional.

Con € propdsito de examinar de una manera
sintética y sistemética las principales potesta-
des jerarquicas reduciremos éstas a tres tipos:
a) potestades de coordinacion, previas; b) po-
testades disciplinarias; y €) potestades jurldi-
cas especiales.

En las potestades de coordinacion veremos
el gercicio, por parte del superior, de faculta-
des de caréacter reglamentario, de organizacion
y funcionamiento como, asimismo, deaquellas
gue posibilitan la emision de instrucciones y
Ordenes de servicio.

En lasdisciplinarias se observaran lasatribu-
ciones reglamentarias del 6érgano superior, €
establecimiento de procedimientos para hacer
efectivas las posibles responsabilidades organi-
co-funcionarias y las sanciones o poder puniti-
VO para suprimir lastransgresiones administra-
tivas.

En cuanto a las potestades o poderes [ur idi-
cos especificos que surgen naturalmente de la
jerarqula analizaremos la avocacion, lasustitu-
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cion. la delegacion, la suspension, la aproba-
cion, la convalidacion, lainvalidacion, larevo-
cacion y lareforma.

a). Potestadespreviasdecoordinacion. Estas
potestades pueden referirse a la organizacion
del 6rgano y a determinar sus funciones. En
cuanto a laorganizacion se destaca lade emitir
reglamentos organicos, loque ladoctrina llama
también constitutivos.' ! Son aquellos quede-
senvuelven directa e inmediatamente laley que
cred e organo determinando sus relaciones en
el sistema de jerarquia.

Cabe hacer presente que los servicios que
poseen una persona juridicapropia -entidades
personificadas o entes autonomos- poseen
una Ley Organica que lesestructura sus fun-
ciones y cometidos y que lesenmarca e ambi-
to de su competencia. En cambio, en los 6rga-
nos incrustados dentro de un sistema de jerar-
qu ia es por lo general € Jefe de Estado, quien
haciendo uso de su potestad reglamentaria en-
marca y determina las funciones de esta por-
cién estatal.

También las potestades previas de coordina-
cion se refieren a aspecto funcional del orga
no, traduciéndose en la posibilidad de dinami-
zar sus funciones o cometidos. Los actos que
dimanan de este poder son denominados, gene-
ralmente, reglamentos internos."' pero ta
denominacion ha sido criticada, por cuanto
pueden referirse a las normas de servicio, alas
instrucciones o a las Ordenes especiales que
imparte el jerarca.' s

Las dos instituciones tipicas que surgen de
la potestad de coordinacion funcional son las
instrucciones y las 6rdenes de servicio.' 14

J11 En este sentido Aparicio Méndez y Guido Zanobini.
Vid. OP. Cit.. pag. 116.

112 En este sentido Villegas Basaviibeso. Vid. Oo. Cit.
Tomo L, pag. 303.

113 Ménde7 Aparicio, Vid. Op. Cit.. pag. 123.

i+ En Francta se babte e “'instructions qéoéretes” "Or

Sobre los conceptos de instruccionesy orde-
nes de servicio solo cabe hacer presente que se
distinguen segin la generalidad de su aplica
cion."S

b). Potestades disciplinarias. Respecto de
las potestades disciplinarias debemos advertir
que ellas tienen relacion masdirecta con laje-
rarqu ia funcionaria que con lajerarquiaorga
nica en atencién a que tienen por objeto €
control y sancién de los deberes que impone
lafuncion publica

Relativamente a control jurrdico de laacti-
vidad de los 6rganos subordinados tendremos
ocasion de examinar su problematica cuando
tratemos las potestades o poderesjuridicos es-
pecfficos del jerarca.

€). Potestades especfficas. Corresponde ana
lizar las potestades especfficas del 6rgano que
esta situado en la cuspide de lajerarquia con
respecto a sus inferiores.

Son potestades especificas porque € gerci-
cio de ellas da lugar a una institucion juridica
con caracteres propios y en este sentido debe-
mos advertir que su analisis seconcretara uni-
camente a sus elementos que dicen relacion
con lajerarqu (a.lis

Respecto de la funcion que lecabe en laje-
rarqu ia es menester llamar laatencion que las
potestades en examen se proyectan en la ac-
tuacion del érgano inferior, ya seacoetanea o
posterior a ella

Por otra parte, ellassetraducen en un desola-
zamiento de la competencia del jerarca hacia

dres de service generaux" y "crdres de services individuels":

en Italia de "normell"”. "cireolart" e "jnstruzton;j": en la doc-
trina alemana se distinguen las " 6rdenes de servicio" [denstbe-
fente}.

115 Sobre esta materia nos remitimos a lo ya expresado
en la primera parte de este trabajo, Capitulo 11, pagina 25.

116 Aparicio Méndez los llama poderes juridicos esoecifl-
cos y expresa al final del andlisis de ellos "que cada una de
estas figuras jur Giicas tiene una significacién propia Que derer.
ming astuchos esoeciates” Vid, Oo. Clt.. nan 148



los inferiores o bien en una succion por €l 6r-
gano superior de los cometidos que normal-
mente deberfan realizar losinferiores. Asimis-
mo, puede proyectarse en € otorgamiento de
eficacia a los actos del 6érgano subordinado.

El desplazamiento de competencia de supe-
rior a inferior seefectliaordinariamentedentro
del sistema de jerarqu faen virtud del gjercicio
de la potestad de delegacion. En e gercicio de
esta potestad lacompetencia atribuida indeter-
minadamente al conjunto de 6rganos o al 6rga-
no cuspide del sistema puede ser distribuida
entre los componentes de él, asignando deter-
minada porcién de ella de acuerdo con lanatu-
raleza del organo.

Este reparto de energia juridica através de
las lineas jerarquicas se realiza por un acto ad-
ministrativo que dimana del érgano superior.

Cabe advertir que no es posible confundir
la delegacion que se efectdia en un sistemade
jerarqufas con aquella que se produce entre
sujetos juridicos puesto que dentro del sistema
existe un solo sujeto de derechos y no un de-
legante y un delegatario en sentido privatista.
De Valles!" expresa que en un ordenamiento
jeréarquico la competencia esta entregada al
conjunto, de tal manera que laconcentracién
funcional le permite a superior, a través de las
lineas y grados, transmitir laenergia, imputar
actividades sin que lacompetencia en si misma
tenga una traslacion.

Aparicio Méndez18 niega la posibilidad de
la delegacion en un ordenamiento jerarguico,
por cuanto estima que ella slo puede operar
en las relaciones intersubjetivasy no en lasre-
laciones interorgénicas. Sin embargo, pensamos
gue siendo € érgano un cornplejc de compe-
tencia, funcién y elementos materiales, puede
tomarse perfectamente como una unidad den-

111 A.de Valles. Vid. Op. Ctt., pag. 313.
118 Méndez, Aparicio. Vid. Op. Cit., pags. 140-143.
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tro de laindivisibilidad total y, en consecuen-
cia, cabe delegacion interorganica o entre Orga-
nos, aln cuando admitimos que €lla tendra
las modalidades que le imprime larelacion je-
réarquica.” -

La succiéon o retorno de competencia por
parte del superior de los cometidos que le co-
rresponden normalmente a los 6rganos subor-
dinados puede efectuarse coetaneamente a la
emision del acto o con posterioridad a€ella. En
el primer caso € superior actla siempre por
impulso propio. En el segundo, puede ser la
consecuencia de un estimulo proveniente de
un administrado, e que recurriendo de alzada
provoca larevision de lo actuado.

Genéricamente se conoce con € nombre de
potestad de sustitucion laposibilidad que tiene
el superior para intervenir en la actividad del
subordinado simultaneamente a la labor que
éste desarrolla.

Lasustitucion es " una suplantacion de érga-
nos, cargos o voluntades psicolégicas'."o Me-
diante ella se proyecta la competencia del in-
ferior hacia €l superior.

Segun el alcance de lasustitucion ellapuede
clasificarse en intervencién y avocacion. Lain-
tervencion sustituye en la integridad de sus
deberes al intervenido y laavocacion reempla-
za la accion ddl inferior sobre materias especi-
ficamente determinadas. Mientras la interven-
cion es de caréacter total y se produce general-
mente por una razén de reorganizacion o de
investigacion, laavocacion sblo comprende un
acto o un procedimiento determinado."!

El 6rgano superior posee natu ralmente po-

119 Sobre el problema de la delegacion volveremos mas
adelante a tratar los poderes desconcentradores.

120 Méndez, Aparicio. Vid. Oo. Cit.. pag. 144.

121 En el derecho italiano. por ejemplo. estaba regulada
la sustitucion "prefettizia® Ordinaria y excepcional o de uro
gencia y la sustitucion "tutoria” en condiciones particularisi-
mas.
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testades de revision sobre |os actos que emiten
los 6rganos subordinados. Esta revision confi-
gura un control jerérquico que puede referirse
a laoportunidad o convenienciaen laemision
del acto (mérito) o asu legalidad.

Si lapotestad de revision tiene como funda
mento el meérito, esto es, laconformidad actual
del acto con €l interés publico existente, € je-
rarca puede reformarlo, suspenderlo o dgarlo
sin efecto.

Las instituciones de la reforma, de la sus-
pension y de la revocacion tienen por objeto,
precisamente, adecuar la actividad del 6rgano
con e interés publico.™

La revision que efectla el jerarca sobre la
legalidad del acto o su conformidad a derecho
le permite, en € caso de que e acto del infe-
rior adolezca de algun vicio, invalidarlo, esde-
cir, dgjarlo sin efecto por causa de legitimidad.

El gjercicio de las potestades revisoras pue-
de tener como fundamento un autocontrol
del sistemade jerarquias realizado por € orga-
no superior, en cuyo caso los actos que dima-
nan de esta potestad serén realizables deoficio
0 bien requeriran de un acto estimulo, un re-
currente que haciendo uso del recurso [erarqui-
ca hace actuar a érgano superior.

Por ultimo, las potestades jerarquicas espe-
cificas persiguen como objetivo dotar de efi-
cacia a las actuaciones de los inferiores, exte-
riorizandose en los actos de confirmacion,
aprobacion, autorizacion y convalidacion.

Laconfirmacion se realiza cuando el 6rgano
superior manifiesta su conformidad con el acto
.del inferior. Se produce, en consecuencia, a
requerimiento del subordinado.

La autorizacion es un acto previo del supe-

122 Sobre el concepto y Itmites de estas instituciones en
lo relativa a la potestad del jerarcaver "La extincion de losac-
tos administrativos" de Hugo Olgu:n Juérez, Editorial Juridi-
cade Chile, 1961, pags. 115 a 119y 242.

rior que habilita a inferior para formular un
acto de su competencia.'*?

La aprobacion es un acto a posteriori del
superior, que da valor y eficaciaal del inferior.

Finalmente, la convalidacion est4 destinada
a dotar de eficacia a los actos ilegitimos o irre-
gulares, y por elo queda comprendida en lo
gue ladoctrinaitalianadenomina " Se-natoria".
La convalidacion es posible generamente en
aguellos casos en que se han omitido ciertos
requisitos formales que la ley sefialaba parala
emision del acto.

Limitacion, Afectacion o Distorsion del
Principio de Jerarquia

La observacion de los elementos y atributos
del principio de jerarquia nos ha permitido
concretar su contenido. Lajerarquia esta do-
tada esencialmente de las potestades que he-
mas sefialado; no obstante, sucede avecesque
estas potestades no se producen integralmente.

Cuando existen limitaciones alaspotestades
jerarquicas y €l juego de relaciones no se pro-
duce integralmente la doctrina habla de jerar-
gu ia imperfecta, En este sentido Garcia Trevi-
jano Fos?* reconoce que "en ciertos casos
pueden no darse todas y cada una de lasfacul-
tades que quedan sefialadas, aun cuando exista
el vinculo jerérquico, en cuyo caso se habla de
jerarquiaimperfecta”.

Otros autores, tales como Girola y Gabino
Fraga, distinguen, en los casos en que no se
dan los atributos de la jerarquia, entre conse-
cuerllcias negativas y positivas de dicho princi-
H 25

pio

123 3obrs esta materia ver a Bleisa, Rafael, ““Régimen Ju-
rrdlcc de las Autorizaciones y Aprobaciones Administrativas"
en "Anuario del Instituto de Derecho Publico”. Tomo V.e
pags. 17 V siguientes.

124 (aeere Trevijano Fas. Vid. Oo. Ctt., paq. 211.

125 Girola. Vid. OP. Cit., pag. 228. Fraga. Vid, Oc. Cit.,
pég. 199.



Analizando el fendmeno de que en agunas
ocasiones las potestades jerérquicas no se dan
0 s se producen éstas se presentan parcialmen-
te, Amorth?® distingue, en € principio de je-
rarqula, una relacion de subordinacion que
supone esencialmente e poder de regular la
actividad de los 6rganos inferiores por normas
generales (instruccionesy circulares) y lasotras
potestades que, para € citado autor, por no
ser esenciales podrén no existir en determina-
das circunstancias. Entre estas ultimas se en-
contraria la potestad de conocer y resolver
recursos impuestos contralosactosdel inferior,
la potestad de resolver conflictos de atribucio-
nes entre Grganos subordinados y los poderes
de delegacion, avocacion y revocacion.

No obstante, surge féacilmente una interro-
gante: s lajerarqula no se presenta con todos
sus atributos ¢es siempre una jerarquia? Natu-
ralmente que larespuesta dependera de lo que
se estime por € contenido esencial del princi-
pio de lajerarquia. Si 610 seconsidera como
una conexion de 6rganos entre si através de la
cua sblo seproyectan determinadas potestades
del érgano superior, es posible admitir una je-
rarquia perfectay una imperfecta. En cambio,
s se considera que en virtud del vinculo jerar-
qguico dimana del superior a los inferiores la
totalidad de los poderes o atributos habriaque
concluir que en estos casos se afecta radical-
mente e principio de lajerarquia

Ahora bien, recordemos con De Valles'?’
que "€ principio de lajerarquia es un concep-
to antitético de competencia exclusiva’', en
consecuencia, cabria preguntarse nuevamente:
en aquellas circunstancias en que laley dota a
un Organo, inserto en un sistema jerérquico,

136 Citado por de {a Vatnna Velarde. Vid. Op. Cit.. pag.
106
127 Oe vanes. Vid. Op. Cir.. pag. 313.
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de competencia exclusiva, desconcentrandol o,
¢se mantiene el principio de jerarqula?

Este problema ha sido resuelto con dos posi-
ciones diversas. Laprimera de ellas essustenta-
da por Aparicio Méndez'** que, siguiendo aDe
Valles, estima que ladesconcentracion impide,
en la porcion de competencia privativa, toda
vinculacion jerarquica. Lasegunda postura es
lague propugna DelaVallinaVelarde'?' quien,
criticando la tesis de De Vallessefiala que "en
el caso de competencia exclusiva, que esel de
la desconcentracion, € vinculo jerérquico con-
tinla existiendo, pero en tal supuesto sdlo se
darén forzosamente lasconsecuencias esencia-
lesdel principio de jerarquia que son perfecta-
mente compatibles con laatribucién de como
petencia exclusiva, faltando, por € contrario,
aguellas consecuencias no esenciaes, en lame-
dida que sean incompatibles con lacompeten-
ciaexclusiva".

El criterio del profesor Aparicio Méndez no
es, sin embargo, tan drastico como laposicion
de De Valles, porque serefiere a laausencia de
jerarquia en la porcidon desconcentrada; pero,
considerando laposiciéon del 6rgano,estima que
hay un limite a las potestades jerarquicas
que no llega a traducirse en laimposicion de
principios extrafios a su régimen.

Esta postura no permite clasificar la jerar-
quia en perfecta o imperfecta, ni estimar que
en ella concurren elementos esenciales 0 no
esenciales.

Latesis de DelaValina Velarde comienza,
como ya se ha dicho, con una critica a lapos-
tura de De Vales, y siguiendo la opinion de
Amorth considera que en la jerarquia existe
un doble juego de potestades; unas que se re-
fieren, tanto a emitir instrucciones y circula-
res, como aejercitar los poderes disciplinarios,

128 Méndez, Aparicio. Vid, oc, Cit., pag. 84.
129 De la Val/ina Vete-de. Vid. Oo. Cit., pag. 107.
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y otras, relativas a la actuacion del 6rgano, que
revisten el caracter de no esenciales.

“"lLa postura que sostenemos -explica Dela
Val/ina Velarde-- respecto a papel que jl'ega
el principio de jerarquiaen el supuesto de atri-
bucién a un 6rgano, inserto en un ordenamien-
to jerérquico, de una competencia exclusiva,
es también la de Puchetti, para quien lospode-
res del superior jerarquico tienen un doble as-
pecto: preventivo (dar érdenese instrucciones)
y represivo (modificar o privar de efecto lo
realizado por € inferior), sosteniendo que en
el supuesto de competencia exclusiva tan solo
existiran las facultades preventivas, mientras
que cuando lacompetencia no presente tal ca-
récter, aliado de las anteriores facultades existi-
rén lasotras consecuencias de lajerarquia.’**

Al referirnos a las potestades jerarquicas in-
dicamos que éstas eran previas de coordina-
cion, disciplinarias y especificas. Las potesta-
des previas de coordinacion y lasdisciplinarias
surgen de laposicion del érgano que subordi-
na; son, en consecuencia, proyecciones juridi-
cas de la posicion institucional como 6rgano.
En cambio, las potestades especificas no se re-
fieren a dérgano mismo, sino a su actividad;
guedan incluidas en lo que la doctrina deno-
mina ‘el control jerérquico".

En virtud de este control se habilita al 6rga-
no superior para examinar la actividad de sus
subordinados. El control jerarquico se estima
por la doctrina como un control propiamente
td,131 posicion que compartimos en atencion
a que al ser gercido por e superior sereaiza
sobre una materia asignada a conjunto organi-
co y no sefiscaliza laactividad de otro 6rgano

130 De la Vall/ina Velarde. Vi. OP. Cit., pags. 107-108.

131 Forsthoff distingue el control jerarquico de la tutela
administrativa, expresando que el primero recae sobre asuntos
propios y la segunda sobre negocios ajenos. aunque muchas
veces en la préctica lasdiferencias resultan insensibles. Citado
por De la Vellina Velarde. Vid. Op. Cit.. pag. 10a.

distinto, como es € caso de la actividad "“de
contralor".

En los casos de desconcentracion el control
del jerarca queda reducido solamente asu fase
de prevencién, ya que lacompetenciaexclusiva
del organo desconcentrado le impide inmis-
cuirse en una materia que no le es propia.

Esta circunstancia resulta alin méas evidente
a observar que la competencia se radica por
normas legislativas, y desde un punto de vista
positivo € Art. 40. de nuestra Constitucién
Poiitica es un limite basico a la injerencia de
cualquier poder o persona en los asuntos que
la ley confia expresamente a una entidad de-
terminada.

La observacion precedente se encuentra ra-
tificada por la doctrina, ya que De la Vallina
Velarde!lJ2 sostiene que ‘‘en relacion a losac-
tos emanados por € 6rgano desconcentrado
no se podra interponer un recurso de alzada o
jerarquico, puesto que en virtud de lacompe-
tencia exclusiva emanara sus actos como si
ocupara lacuspide de lajerarquia”, Igual tesis
sostienen Garrido FallalJ) y Serrano Guira-
do,1u4 paraeste ultimo “en los casos de atribu-
cion de competencia de modo exclusivo € ti-
tular de la misma gjerce facultades propias no
revisablespor el superior".

En resumen, se observa claramente que la
desconcentracion limita o afecta los vinculos
de jerarqula de tal modo que las potestades
jerarquicas especlficas que implican un control
de la actividad del 6rgano desconcentrado no
pueden producirse.

Para Dela Valina Velarde, "igualmente, no
cabe en ningun caso de funciones desconcen-

132 Delavaiuna Vetarde. Vid. Oo. Cit., p4g. 109.

133 Garrido Falla. vid. Qp. CaA.. pag. 65.

134 Serrano Guirado, Enrique. "El recurso contencioso-
administrativo Vel requisito de que laresoluciéon causeestado”.
Revista de Administracion Publica Espafiola No. 10, 1953,
pag. 146.



tradas la facultad de avocacion, es decir, la po-
sibilidad de que el superior recabe para si el
ejercicio de las funciones atribuidas en forma
exclusiva aun o6rgano inferior. Salvo en los ca-
S0s en que expresamente la ley lo permite hay
que considerar ilegal la avocaciéon".'

Para terminar, y generalizando laafirmacion
que antecede, sostenemos que la distorsion de
la relacion jerarquica en el 6rgano desconcen-
trado se traduce, precisamente, en la imposibi-
lidad del superior para modificar, suspender,
dejar sin efecto y condicionar el ejercicio de
su actividad.

V. LA DISTRIBUCION DE COMPETENCIA
Y LOS PODERES DESCONCENTRADORES

La Atribucién de Competencia Especifica
en los Organos Desconcentrados

Los drganos se desconcentran, esdecir, dlstor-
sionan sus relaciones jerarquicas que los unen
con el complejo organico en el que estan inser-
tos, cuando la norma objetiva les atribuye una
determinada competencia con caracter exclu-
sivo.

La atribucion de competencia puede ser ob-
servada desde el punto de vista del medio por
el cual se radica en un 6rgano una determinada
porcién funcional, esto es, el poder desconcen-
trador, o bien desde el punto de vista de la
materia desconcentrada, en otras palabras, la
competencia en S misma.

Los poderes desconcentradores se hacen
tangibles en el procedimiento de desconcentra-
cion y su estudio versara sobre la norma apta
para desconcentrar un organo.

La competencia desconcentrada nos plantea
el problema de dilucidar qué es lo que puede
desconcentrarse, al mismo tiempo que habilita
para observar la competencia en si misma.

135 De la Vaitina vera-ce. Vid. Oo. Cir.. pag. 110.
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Competencia en sentido administrativo es
la porcion funcional que se atribuye a una en-
tidad, 6rgano o persona con el fin de cumplir
su actividad administrativa.":" Espor ello que
la competencia se traduce en una determinada
funcidon cuyo ejercicio se limita por el grado,
el territorio y la materia.

Con relacién al problema de las competen-
cias, De la Vallina Velarde sefiala que "es difi-
cil fijar a priori un criterio que nos permita
conocer las funciones publicas que pueden des-
concentrarse”.*’

Sin embargo, la doctrina ha indicado ciertos
rubros funcionales que pueden o podian ser
atribuidos aun érgano desconcentrado. Es co-
muan que para estos efectos se distingan los in-
tereses locales de los generales. Asi Lucifredi
y Coletti":" consideran que en una funcién
publica en que se destaque el interés general
debe procederse aunaadecuada centralizacion;
en cambio, cuando concurran intereses locales
conjuntamente con un interés general lo mas
idéneo sera el establecimiento de una deseen-
centracion.

El punto de vista del interés publico esim-
preciso y en este sentido seasemejaal concepto
de fines del Estado. Es, ademas, variable puesto
que un interés localista puede indirectamente
repercutir en el interés general y viceversa. Asi-
mismo, debe tenerse presente que la funcién
desconcentrada se proyecta através de una nor-
ma juridica, y del establecimiento de esta
norma seran considerados los posibles intereses
gue impulsen a una desconcentracion.|??

136 La competencia es el conjunto de poderesy atribucio-
nes correspondientes a un oérgano, conferido por el derecho
objetivo, o como expresa D'Alessio, "la medida de la potes-
tad que pertenece a cada oficio". Citado por De la Vailina
Velarde. Vid. O». CU., péag. 95.

137 De la Valtina Velarde. Op. Cit., pag. 98.

138 Citados por De la Vallina Vetarde. Vid. Op. Cit.. pag.

98.
139 Para Santi Romano san tantas y tan variadas las razo-
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Por otra parte, adelantanda ideas, la doctri-
na considera la desconcentracién en dos aspec-
tos; uno, puramente funcional, y otro territo-
rial, que da lugar ala llamada rlesconcentracion
externa o periférica. 140

Otro criterio para radicar en un 6rgano cier-
ta porcion de competencia es el que distingue
entre funciones regladas y funciones discrecio-
nales. As! en la exposicion de motivos de la
Ley del Régimen Juridico de la Administracion
del Estado en Espafia se indica que la descon-
centracion esun intento de vitalizar ala Admi-
nistracion Pdudblica y responsabilizar a todos
jos grados de la jerarqu ia que tengan funciones
de naturaleza reglada.

Sin embargo, De la Vallina Velarde":" esde
opinién que la desconcentracion deberia refe-
rirse mas adecuadamente a las funciones de
caracter discrecional.

La Atribucién de Competencia

Estimada la competencia como un conjunto
de poderes y atribuciones asignados a un 6rga-
no es indudable que su causa inmediata es la
norma juridica. En efecto, tuvimos ocasion de
observar que la norma proyecta competencia
en el titular de un servicio, en un érgano o en
un complejo organico o sistema administrativo.
La proyeccién normativa en lo que serefiere
a la desconcentracion se hace siempre a un 6r-
gano, puesto que al atribu irsele a un miembro
del complejo organico una especifica porcién
funcional se debilitaran las relaciones que lo
unen con el conjunto, rlesconcentrandose.

nes que pueden aconsejar la desconcentracion como la deseen-
trahzacron Que e establecer reglas abstractas sobre estas ma-
terias es poco menos que imposible. Vid. OP. Cit.. pag. 382.

ran De la Vallina Vererde estima que el criterio del interés
en jueqo, sobre todo cuando éste es el interés local, es Unica-
mente valido para la oesconcentraciéon periférica, no para la
oesconcentrocién central o interna.

141 Oe la Vaitina Veta-cie. Vid. OP. Cit.. pag. 99.

Si se examinan en un momento dado, con
criterio juridico-técnico, las relaciones de los
Organos insertos en un sistema de jerarqu ias se
advertira que existen organos con atribuciones
privativas que impiden la revisidon de su activi-
dad por el superior, ya que lo habilitan para
obrar y decidir por si sobre lasmaterias propias
de sucampo desconcentrado.

En nuestro derecho positivo el profesor Silva
Cirnma":" indica como desconcentrados, en el
sistema de la Administracion Central, a via de
ejemplo, los siguientes servicios: Direccién
de Aprovisionamiento del Estado y Direccion
General del Crédito Prendario, ubicando como
organismo independiente al Consejo de Defen-
sa del Estado, el que por tener atribuciones
especificas cabria, a nuestro juicio, dentro del
categorema de 6rgano desconcentrado.

Redistribucion de Competencia

Desde un punto de vista de poiitica adminis-
trativa, la competencia conferida a un érgano,
a un titular o a un conjunto puede redistribuir-
se para dinamizar la administracion haciendo
mas eficaz y expedita la accion que atiende
sus cometidos.

Desde este punto de vista, la desconcentra-
cibn es un objetivo que se logra y, en conse-
cuencia, pertenece al procedimiento de la re-
forma administrativa. Dentro de una adecuada
redistribucion de las competencias puede des-
concentrarse un drgano, y espor ello que Butt-
genbach,143 el gran planificador de la politica
administrativa, opina que la desconcentracion

142 Sitva Cimma. Enrique. Vid. Op. Cit., pags. 139:141.
El tratamiento de estos servicios en particular corresponde a
un enfoque totalmente positivo y exegético; por tanto, nues-
tra misién se encamina Unicamente a sefialar su ubicacién den-
tro de un andlisis estrictamente doctrinario & que se hara
conjuntamente con el Jardm Zooldgico y Administracion del
Cerro San Cristébal.

143 gurrgenbach. André. Vid. Op. Cit.. pag. 90.



es € sistema de organizacion administrativa
por €l cual e poder de decisiéon y lacompeten-
cia para realizar actos jurfdicos de la persona
publica es ejercida por 6rganos determinados.
Laimportanciade ladesconcentracion como
técnica de organizar los servicios publicos la
subraya De laVallina Vdarde44 d sefialar que,
dentro de un proceso de distribucién o refor-
ma se logran, con ella los siguientes efectos:

1. Un mayor acercamiento de laAdministra-
cion a los administrados.

2. Como consecuencia de lo anterior, €spo-
sible que la resolucién se redlice por €
6rgano que en razén de la materia o del
territorio conozca efectivamente los pro-

blemas.

3. Al impedir que la materia sea conocida
por los 6rganos superiores agiliza y leda
flexibilidad a laadministracion.

4. Se acrecienta laresponsabilidad del 6rga-
no frente a los asuntos de su especial co-
metido; vy,

5. BEvita los inconvenientes y limitaciones
de una largajerarqu (a, con muchos grados
y nivees.

Direccion de la Competencia Distribuida
0 Redistribuida

Cualquiera que sea el enfoque que seledé ala
desconcentracion, ya sea como institucion ju-
ridica existente o como ideal programético de
una reforma administratiya, es menester obser-
var que, s se la examina desde su elemento
competencia, este factor tendra solo una direc-
cion cua es de ser organica por viadirecta de
la norma.

En efecto, la competencia exclusva debe
radicarse en un érgano de un sistema, no en €l
conjunto ni en un funcionario de aquél. Sblo

144 De la Vatina Vetsrde. Vid. Op. Cit.. pags. 92-93.
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cabe la identificacion de la competencia atri-
buida a un titular de un 6rgano cuando estos
dos elementos se confunden.

En segundo término, lacompetencia del 6r-
gano no debe provenir de un desplazamiento
de poderes del jerarca sino que debe ser atri-
buida directamente por expresa disposicion
del derecho objetivo.

Un organo puede estar dotado de cierta por-
cion funcional que gercera de una manera més
0 menos exclusva por las siguientes circuns-
tancias:

a. Existe una norma que atribuye una com-
petencia exclusiva a un érgano.

b, Existe una norma que permite a jerarca
transferir sus poderes ainstituciones crea
das para este efecto.

c. Existe una norma que autoriza a érgano
cuspide paraatribuir cierta porcion de su
competencia a sus subordinados; vy,

d. Existe una norma que establece poderes
generales, los que el érgano superior, por
razones de buen servicio, desplaza a sus
6rganos dependientes.

Ahora bien, en e caso @) nos parece induda-
ble que existe desconcentracion tal como la
hemos concebido; en cambio, en losotrosesta-
rfarnos en presencia de una delegacion.

El Fenomeno de la Delegacion

De laVallina Velarde':" consideraque es"con-
veniente diferenciar la desconcentracion de la
delegacion de competencia, ya que S en esta
altima figura hay también una transferencia
de competencia de un organo aotro, la misma
se rediza de formay con acance muy diverso
gue en ladesconcentracion”.

La desconcentracién y ladelegacion produ-

145 De la ventea Vclerde. Vid. Op. cft.. pag. 99.
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cen el efecto de radicar cierta porcion funcio-
nal en un érgano distinto a del érgano clspide
de la jerarqufa. Esta analogfa ha permitido a
Girola'*® |lamar aladelegacién "desconcentra-
cion impropia’. Sin embargo, no es solo e au-
tor italiano citado qui sn incurre en confusio-
nes, sino que para Buttgenbach, también, no
existediferenciaalgunaentre desconcentracion
y delegacion.™

¢De qué modo se puede distinguir la des-
concentracién de ladelegacion?

Para responder a esta interrogante se pueden
seguir tres criterios:

10. El poder o potestad del 6rgano;

20. Lacalidad de la norma que atribuye
competencia; y

30. Lacaidad normativa en relaciéon con
ladireccion de lacompetenciaque atri-
buye.

El primer criterio expuesto ha sido sustenta-
do por Franchini*® y es € que adopta De la
Valina Velarde'49 a expresar que "la delega-
cion viene a ser latransferencia a otro 6rgano
de una funcién propia, 0 més adecuadamente,
el procedimiento a través del cual un 6rgano
traspasa a otro latarea de gjercitar parte de las
funciones que e ordenamiento jurfdico le ha
conferido".

En esta forma es menester verificar la titu-
laridad del 6rgano, puesto que s e derecho
objetivo dota de competencia a un érgano in-
serto en un sistema esta desconcentrando fun-
ciones. En cambio, s es el érgano titular de la
competencia €l que ladesplaza en un subordi-
nado, existira delegacion.

146 Girola. Vid. Op, Cit., pag. 135.

147 Buttgenbach. Vid. Op. Cit., péag. 92.

148 F. Franchini. "La delegazzione amrninlstrative". Milan
1950.. pag. 12. Citado por De la Valtina Vetarde. Vid. Op. Cit.,
pag. 99.

149 De la veutne Vetarde. Vid. OP. Cit., pag. 100.

El segundo criterio expuesto se fundamenta
en lacadidad de lanorma que atribuye lacom-
petencia. Asf, si laporcion funcional seatribu-
ye por ley, se presencia una desconcentracion;
en cambio, si e descongestionamiento de ta-
reas del jerarca proviene de un acto suyo (acto
administrativo). habré delegacion.

Este criterio no es incompatible con e ante-
rior, en atencion a que es la ley la que radica
lacompetencia en un 6érgano y, por tanto, con-
fiere titularidad en sus funciones

La doctrina estd casi unanimemente de
acuerdo en que ladesconcentracion se origina
por una atribucion legal de cornpetencia.P"
En contra de esta posicion € profesor Mén-
dez!" estima que "la desconcentracién tiene
dos manifestaciones: una resulta de la natura-
leza de la actividad, otra proviene de expresa
solucion normativa'. Aln més, no admite la
delegaciéon porgue ésta, a su juicio, no puede
operar en las relaciones interorganicas, sino
anicamente en lasrelaciones intersubjetivas en
gue existe un sujeto delegante y un sujeto de-
legado.

Los dos criterios resefiados fundamentan la
diferencia de la delegacion y la desconcentra-
cion tan sOlo en sus matices mas extremos. En
efecto, a tomarse como punto de referencia
la titularidad del 6rgano es posible advertir
que siempre dicha titularidad le sera conferida
por un acto legisativoy, a lainversa, al obser-
var con €l mismo prisma el 6rgano subordinado
se verifica que la ampliacion de su competen-
cia se rediza por acto administrativo y que la
porcion funcional que ahora ostenta proviene

150 A este respecto don Enrique Silva Clmma afirma que
la desconcentracion " es siempre consecuencia de un acto legis-
lativo y se materiatlza en la entrega a sus subordinados jerar-
quicos de poderes de decisién y competencia propias”, Vid.
0Oe.CU., pag. 101.

151 Méndez. Aparicio. Vid. OP. Cit., pag. 141.



inmediatamente de laque poseia el 6érgano su-
perior.

Finalmente, € tercer criterio sefialado, ade-
méas de lacalidad de la norma que proyecta la
competencia, considera ladireccion de sus efec-
tos. Asi, puede ocurrir que laley atribuya una
competencia en forma indirecta a un 6rgano
inferior o se la asigne directamente. Es esta
circunstancia la que habilita para proponer
otro enfoque diferenciador.

Cuando la norma objetiva confiere potesta-
des a un 6rgano que no ocupa la cuspide de
un sistema jerarquizado, indudablemente lo
desconcentra. En este caso laatribucién es di-
recta o inmediatay no le cabe a jerarcaningu-
na intervencién de su parte. La norma que
asigna la actividad es ejercida por e 6rgano a
quien le ha sido atribuida.

Sucede comunmente que la atribucion es
conferida por laley a complejo organico cuya
titularidad ostenta e jerarca, pudiendo éste,
dado cierto margen de discrecionalidad, des
congestionar sus cometidos asignando por acto
administrativo una determinada competencia.
Este acto administrativo obedece a razones de
buen servicio y, en términos exactos, es una
delegacion propiamente tal.

Advertimos en su oportunidad que una de
las potestades especificas del jerarca era lade-
legatoria.

Esta delegacion se fundamenta en el juego
mismo de la jerarqula, produciéndose, por lo
general, en las relaciones internas del servicio
y, extraordinariamente, en Grganos propiamen-
te tales, con potestades decisorias externas.

Cuando € jerarca desplaza sus atribuciones
en los subordinados que tienen potestad deci-
soria exterior lo hace generalmente en virtud
de las facultades que ex presamente la ley le
confiere para € efecto. En esta situacion, res-
pecto del érgano subordinado, existe una atri-
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bucion indirecta de funciones, y e superior
necesita laautorizacion legidativa para despla-
zar su actividad en 6rganos actualmente exis-
tentes.

Por ultimo, ladelegacién puede proyectarse
en un ambito territorial, y se da e caso que, a
mismo tiempo que se le confieren a jerarca
atribuciones para descongestionar sus funcio-
nes, se crean los 6érganos en los cuales habra
de descargar lacompetencia.

En todas estas situaciones cabe observar que
la atribucion de competencia a subordinado
es indirecta y que necesita para hacerla viable
un acto del jerarca. Creemos, por €llo, que se
trata del mismo fenomeno, esto es, es delega
cion, aunque aguna de susvariantes se asemeje,
como veremos, a la llamada desconcentracion
periférica o externa.

Direccion de la Delegacion

La delegacion tiene por objeto un desplaza-
miento competencial hacia 6rganos, sistemas
o simples funcionarios. En este sentido es mas
general que ladesconcentracion, yaque no solo
se da en la actividad de la administracion sino
en todo tipo de relaciones de derecho. Asi,
por gjemplo, cuando el Poder Legidativo des-
plaza sus atribuciones para legidar en ciertas
materias en e Presidente de la Republica se
dice que éste actla invistiendo facultades de-
legadas. Cuando por razones de buen servicio
el jerarca de un sistema administrativo desplaza
por acto suyo una cierta porcion funcional en
sus subordinados existe una delegacion admi-
nistrativa.

La delegacion administrativa hace actuar al
subordinado por orden o a nombre del jerarca
de tal modo que la persona, 0rgano, sistema o
poder a quien se le encomienda un cometido
espec ifico carece de titularidad en laseccion.
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La competencia que la norma atribuye al
jerarca es la que se transfiere a los grados de la
jerarqu(a, pero para que esta traslacion pueda
operar tiene necesariamente que ir acompana-
da de cierto margen de discrecionalidad en la
accion del superior. En el caso de que lacom-
petencia se haya indicado exclusivamente en
el superior, para que opere la delegacion es
menester una autorizacion legal.

De acuerdo con lo expuesto se puede afir-
mar que “fa delegacion supone en principio
un margen de discrecionalidad. En otras pala
bras, €l 6rgano delegante y el 6rgano delegado,
como sujetos de larelacion, tienen que regular
ese acto fijando cada uno lascondicionesexigi-
das por su forma natural de actuacion y por €l
cumplimiento de sus funciones propias. Si no
fuera asr, en vez de delegacion, relacion jur idi-
ca interadministrativa, habrfa laimposicion de
un deber funcional”.!"

La delegacion resulta més evidente en las
relaciones internas de un servicio, puesto que
es de su esencia que se proyecte como accion
propia del jerarca hacia sus subordinados. En
estos casos esta institucion juridicatoma como
vta de expedicion lapropia linea de jerarquia.
En otras palabras, no existe una imposicion de
un sujeto o poder extrafio a servicio para que
ella opere.

Girolal" observa que la delegacion en este
sentido supone un ordenamiento de competen-
ciaya realizado.

En aquellos casos en que ladelegacion ope-
raen lasrelaciones interorganicas, esto es, entre
porciones funcionales que tienen aptitud para
emitir actos administrativos con eficacia exter-
na, podra proyectarse indirectamente por via
legislativa y se diferenciara de ladesconcentra-

182 Méndez, Aparicio. Vid. OP. Cit,, pdg. 141.
153 Girola. Vid. OP. Clt., pag. 135.

cion en la forma cémo el 6rgano delegatorio
actla, en latitularidad de laactividad que des-
arrolla en e procedimiento por e que gjercita
sus facultades y por losefectos finales que in-
visten sus actos frente a terceros.

La Delegacion Interorganica

El desplazamiento de competencia que se ope-
ra entre organos se realiza indirectamente por
una autorizacion legal, sea que laley leatribu-
ya discrecionalidad a 6rgano superior para €
reparto de sus funciones o le posibilite expre-
samente para delegar ciertas materias.

Esde ordinaria ocurrencia que al establecer-
se ciertas reparticiones con jurisdiccion territo-
rial, se autorice a organo central que lascoor-
dina para delegar en ellasdeterminados asuntos
gue corresoonderran naturalmente a o6rgano
cuspide, esto es, a que ostenta la direccidn,
comando y control del sistema.

Asi, en nuestro derecho positivo cabe obser-
var que este tipo de delegacion ha operado en
los servicios de Tesorerias, |mpuestos Internos,
Aduanas, Empresa Portuariade Chile, etcétera.

El 6rgano delegado no actua con titularidad
propia, sino que lo hace a nombre o por orden
del delegante, y en aguellos casos en que sus
decisiones finales estdn sometidas a un control
de legalidad (toma de razén) por los organis-
mos de contralor, requieren la previa ratifica-
cién del 6rgano titular.

Por otra parte, los actos del delegadO no
causan estado en sentido estricto, puesto que
cabe siempre la posibilidad de recurrir ante e
organo que inviste latitu laridad de laaccion.

La circunstancia antes sefialada constituye
precisamente uno de los elementos diferencia-
dores més ostensibles de esta figura juridica
con respecto a la desconcentracion administra-
tivaa En efecto, en este Ultimo instituto no



cabe revision alguna por parte del superior de
lo obrado por el 6rgano desconcentrado, pues
los actos que éste emite son de efectos defini-
tivos y agotan lavia administrativa.

La Atribucién de Funciones

Ladelegacion, como se ha observado, serealiza
directamente por un acto del jerarca aunque
tenga su causa mediata en una atribucion de
ley.

Ocurre respecto de determinadas funciones
que la ley determina un suplente o substituto
en caso de faltar e titular. En esta situacion
no existe delegacion sino simplemente una
atribucion legal que confiere una competencia
a un funcionario que éste gjerce por impedi-
mento del titular. El reemplazo se verifica en
forma automatica, puesto que laley io ha pre-
Visto expresamente.

No justificamos la posicion doctrinaria que
compara a la delegacion con € gercicio de
una funcién de hecho por causa de necesidad,
porque son dos figuras completamente diferen-
tes aunque ambas inciden en un problema de
proyeccion de funciories.|'

La atribucién funcional realizada directa-
mente por la norma objetiva no da nunca lugar
a la delegacion propiamente tal. Esta figura
supone un descenso de poderes radicados en
un Organo superior y no una designacion direc-
ta e inmediata de funciones a inferior.

La Descongestion de Funciones

Resulta evidente que e juego de lasjerarqu ias,
d traslado de una funcién hacia otros sistemas,

154 De la Vallina Velarde expresa queé '‘!a delegaciéon no
se hace en base a un estado de necesidad, debido d cual laad-
ministracion regular estd imposibilitada para actuar, lo cual
daria rugar al svpuesto del funcionario de hecho". Vid. Op.
C«. p&g. 100.
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o6rganos o agentes y la desconcentracion bus-
can un mismo objetivo: descongestionar los
cometidos propios del Poder Administrador.

Sin embargo, se trata de figuras juridicas
distintas, con proyecciones diversas y con ca
racteres propios. En efecto, la simple investi-
dura de competencias de un departamento,
realizada por € jerarca, que hemos denomina-
do delegacion administrativa interna, pues se
verifica en las relaciones interadministrativas,
permite que dentro del sistemajerarquico cada
seccion, departamento o funcionario ejerza
una determinada funciéon, la que, como es na
tural, queda sometida a control y supervigilan-
cia del superior.

La delegacion propiamente tal, esto es, €
desplazamiento funcional a un sistema, 6érgano
0 agente que actla con proyeccion externa a
nombre del superior es, asimismo, una figura
juridica autébnoma, ya que ella posibilita el
descargo, por obra directa del delegante, de
una determinada tarea que naturalmente debia
ser realizada por éste.

Por ultimo, la desconcentracion operasobre
la base de una atribucion directa de competen-
cia a un 6rgano inserto en un sistema de jarar-
quia, € que resuelve exclusivamente sobre las
materias que le han sido adscritas sin que pue-
da e jerarca revisar la actuacion. El érgano
desconcentrado es el Unico titular de su accion,

Procedimientos de la Desconcentracion

Es menester entrar en € andlisis del modo o
proceso que hace posible la desconcentracion
administrativa.

Dada la circunstancia de que la desconcen-
tracion opera por expresa solucion normativa,
en razén de que es una norma de derecho la
gue imputa o atribuye competencia de una
manera directa a un determinado 6rgano, se
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hace necesario verificar la calidad que podria
investir esta norma juridica.

Se consideran cuatro posibilidades para ha-
cer posible una desconcentracion,

En primer lugar puede hacerse por un pre-
cepto de caracter constitucional o legal; por
un acto del Poder Administrador que, gjercien-
do facultades legislativas por expresa delega
cion, emite un decreto con fuerza de ley; por
una autorizacion general de parte del Poder
Legislativo para que € Jefe Supremo del Esta
do desconcentre mediante reglamentos que
toman e nombre de reglamentos delegados; v,
finalmente, hay quienes piensan que pod iarea-
lizarse por un simple reglamento propiamente
tal.'ss

Ahora bien, € modo de desconcentrar es
diferente para cada ordenamiento juridico; sin
embargo, cabe advertir que siendo este fené-
meno una atribucion objetiva de competencias
publicas supone, especialmente en el caso de
una reforma administrativa, una nueva distri-
bucién de lafuncién publica, laque debera ha
cerse necesariamente por una hormaque invista
el mismo rango de aquella que atribuye la pri-
mitiva competencia.

La manera mas idonea para lograr una des-
concentracion es, indudablemente, la ley for-
mal por razones de técnica juridica y alavez
précticas. A este respecto hace presente De la
Vallina Velarde'S, que "efectuada unadeseen-
centracion por meras disposiciones administra-
tivas, la misma no podra tener gran amplitud
ni ser adecuada, pues se encontrara con €l tope
de lareserva legal, entendiendo por tal no sélo
a aquellas materias que han sido atribuidas ex-
presamente por la Constitucion o leyes consti-
tucionales a Poder Legidslativo, sino todas

155 e la Vallina Vetarde. Vid. Do, Ctt., pag. 120.
154 De la Valline Vetarde. Vid. OD. Cit.. pag. 118.

aquellas que € legislador haya regulado por
disposicion suya".

Es necesario hacer presente, ademas, que
siendo la potestad de organizarse una materia
inherente a la administracion misma, ella, en
un Estado de Derecho, tiene como limite na-
tural laley en sentido objetivo.

Observadas lascosas desde € punto de vista
de nuestro derecho positivo es conveniente in-
dicar que aun cuando € Presidente de la Repu-
blica tiene lapotestad de Administrar el Estado
(articulo 60 de la Constitucién Poi (tica del
Estado) y la iniciativa en la creacion de servi-
cios publicos, deben éstos originarse por ley
formal, y una vez radicada la competencia en
ellos 0 en uno de sus 6rganos por norma legal
no cabe su desplazamiento en virtud de un pre-
cepto inferior.

La desconcentracion se ha efectuado en la
generalidad de los ordenamientos juridicos
por una ley formal o por normas que invisten
el caracter de leyes. Como veremos, en lItalia
se realiza en virtud de facultades extraordina-
rias que gjerce € Ejecutivo por delegacién del
Parlamento, y en Francia, atravésde losdecre-
tos delegados que se emiten en virtud de los
pouvoirs réglamentaires élargis o "deslegaliza-
cion”.

En sintesis, se pueden considerar como pro-
cedimientos técnicos normativos para descon-
centrar los 6rganos, los siguientes:

1, Por normas emanadas del propio poder
legislativo, esto es, por leyes formales.
Este procedimiento, aun cuando esel mas
idéneo desde € punto de vista legalista,
ha sido criticado por ladoctrina que esti-
ma que el Parlamento carece de los cono-
cimientos técnicos necesarios para redis-
tribuir la competencia entre los érganos
de laAdministracion y, por otra parte, la



competencia distribuida o reclistribuida
se ve imposibilitada de ser moclificada e
impide que sedicten nuevas medidas des-
concentradoras.'s-

2. Por decretos con fuerza rie ley. dictados
por el Poder Ejecutivo en virtud del ejer-
cicio de facultades deleqadas. Este proce-
dimiento evita la falta de tecnicismo que
a menudo poseen los miembros de las
Céamaras legislativas en lo referente a la
Organizacion Administrativa, pero tiene
la misma rigidez de laley formal, ya que
la competencia distr.huida o redistribuida
a un 6rgano en especial tendra que ser
modificada s6lo por ley o por un acto que
tenga la fuerza de tal.

3. Por reglamentos delegarlos, esto es, por
normas administrativas sin fuerza de ley,
pero que se dictan con expresa autoriza-
cion del Parlamento.'*® La competencia
distribuida primitivamente por leyes
modificada por el Ejecutivo con expresa
autorizacion del Parlamento, pero poste-
riormente queda bajo su potestad el mo-
dificarla nuevamente sin que sea necesario
una nueva autorizacién o una delegacion
de facultades legislativas. Este procedi-
miento tiene la ventaja de hacer que la
propio Administracion dicte las normas
desconcentradoras y, ademas, se le da a
la desconcentracion una flexibilidad de la
gue careceria si ésta opera mediante le-
yes formales o decretos con fuerza de ley.

4. Por Ultimo, hay quienes sostienen que la
desconcentracion puede realizarse por
normas administrativas pura y simple-
mente. Sin embargo, este sistema no pue-

iSi En este sentido De la Valllna Velarde. Vvid. Op. Cit..

pag. 120.
158 Este procedimiento, cas desconocido en nuestro oau.

ha sido, en cambio, de gran aplicacidn en Escafio
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de operar para redistribuir competencias
ya atribuidas por leyes formales y, en este
caso, sereduciria ostensiblemente el carn-
po de su aplicacion.

En ltalia

Las medidas desconcentradoras en Italia han
operado sobre la base de una delegacion pura
y simple del Parlamento al Ejecutivo.

La Constitucion italiana de 1947 establece
en su articulo 50. la necesidad de proceder a
la mas amplia desconcentracion que debera
efectuarse por normas con fuerza de ley, El
articulo 97 reafirma este postulado"-

Se entiende en ltalia por delegacion legisla-
tiva" el instituto por medio del cual el poder
legislativo confiere, dentro de ciertos limites
de tiempo y materia, al Poder Ejecutivo el gjer-
cicio de la funcién legislativa';'?"

Cabe hacer presente que la delegacion legis-
lativa esun procedimiento de derecho publico
gue se encuentra constitucionalmente, o al
menos, practicamente admitido en todos los
ordenamientos juridicos.'®' Tiene el efecto de
dotar a los actos dictados por el Poder Ejecu-
tivo en virtud de la delegacion de la fuerza ju-
ridica propia de las disposiciones emanadas del
Poder Legislativo; se concretan por ello en de-
cretos con fuerza de ley,

[1 procedimiento de la delegacion fue el se-

159 Dicho articulo expresa: | pubblici uffici sano orga-
nizzan secando disoostztonj di tege. un modo che sianc assi-
curan el buon andamenrc e t'trnoarztafita ded'arnrrurustrazio-
neo Nelt'ordmarnento degli utfici sono determinare le stere di
competenra. le attribuaion; e la responsabutta nrooje de! tun-
ztonari.

160 Eranctt.ni ‘‘La detegazione am-mnistranva". Mitan.
1950,pag.12_

161 En nuestro derecho positivo se admite practicamente,
puesto que la Constitucidn de 1925 no contiene en forma
precisa minguna disposicion que permita claramente verificar
la asibndidad <1el gjervicio de tacuttades delegadas.
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guido en Italia para efectuar la desconcentra:
cion.

A este respecto cabe observar € proyecto
de reforma administrativa italiana, que estable-
cia que "para la atribucion de funciones esta-
tales de interés exclusivamente local a las Pro-
vincias y Municipios y demas entidades locales,
y para la actuacién de la desconcentracion ad-
ministrativa deberd existir una delegacion legis-
lativa al Gobierno para efectuar dicha atrihu-
cion", Este proyecto fue aprobado y prornul-
gado como ley € 11 de marzo de 1953.'°?

En Francia

La desconcentracion se desarrolla en Francia a
partir de la reforma administrativa de 1943 en
que se radican en la persona del Prefecto cier-
tas funciones propias y exclusivas.

Las medidas desconcentradoras se proyectan
sobre la base de poderes reglamentarios que se
confieren a Ejecutivo, con arreglo alos cuales,
previo dictamen del Consejo de Estado, puede
éste reglar materias que antes habian sido re-
guiadas por € Parlamento. Se trata, en cense
cuencia, de una deslegalizaciéon de leyes ante-
riores y de proyectar materias en e Poder
Administrador.

La doctrina ha denominado reglamentos
delegados a los actos que emite e Ejecutivo
en virtud de la potestad de deslegalizocion.!":'

Los reglamentos delegados comienzan a te-
ner en Francia una importancia decisiva a par-
tir de 1953. fecha en que e Consejo de Estado
dictaminé cue las materias, conferidas a Eje
cutivo quedaban bajo su tuicién, pudiendo
modificar lo obrado sin necesidad de una nue-
va autorizacion del Parlamento.

162 De la Valtina Vetaroe. Vid. Op Cit.. pag. 124
163 Entre otros, J.A. Garete Trevrjano. G. Zanob.n.. Gar-
cia Ovieoo ercétera

En Espafia

En e derecho espafiol las medidas desconcen-
tradoras tienen cabida con motivo del proceso
de reforma administrativa y se gjercen a partir
del 26 de julio de 1957, época en que se pro-
mulgé la Ley de Régimen Juridico de laAdmi-
nistracion eld Estado. En virtud de esta ley se
confirié al Gobierno la facultad de dictar me:
didas, llamarlas adicionales, para hacer eficaz
la reforma administrativa. segun las cuales se
establece la obligacion de los Departamentos
Ministeriales de elevar a la Presidencia del Go-
bierno, en e término de un afio, propuestas de
desconcentracion de funciones y de indicar la
finalidad de estas propuestas.

Por obra de las disposiciones adicionales se
han desconcentrado en 6rganos determi nadas
ciertas materias de los Ministerios de Obras
Publicas, del Ministerio de Industrias y del Mi-
nisterio de la Gobernacion.

El procedimiento desconcentrador ha sido
discutido por la doctrina. que ve en las dispo-
siciones adicionales una delegacion de faculta-
des o bien el gjercicio de unafacultad de emitir
reglamentos delegados. 1"*

En sintesis puede decirse que se trata de de-
cretas desconcentradores que carecen de precio
sion técnica y que en virtud de ello, amenudo,
se han delegado funciones en vez de deseen
centrar competencias. 16'

En Chile

La desconcentracion administrativa en nuestro
pais no ha sido € fruto de un proceso tedrico
de reforma administrativa. Si bien cabe hacer

te4 Oe la vallina vetarde opina gue se tratasirnplemente
de una cele gacron de facultades. En cambie Garcia Trevijano
no duda en adrrunr la existencia de reglamentos defegados.
Vid, 00, Cit., pag. 133

165 D la vau.oa VErade vid. Op Cit. pag. 137



presente que, como postulado programatico,
la Constitucion Poiitica de 1925 propone una
descentralizacion no podemos pensar que se
haya pretendido una descongestion de los
asuntos administrativos sobre la base de medi-
das desconcentradoras.

En esta forma ladescuncentracion ha surgi-
do a través de leyes dispersas 0 decretos con
fuerza de ley que atribuyen una competencia
exclusiva a un 6rgano jerarquizado. Estas nor-
mas operan con mayor propiedad en el sistema
centralista y es por ello que nuestra doctrina
habla de servicios publicos centralizados des-
concentrados o, con mas propiedad, de orga-
nos de la administracion central, pero deseen-
centrados.v"

Ahora bien, s se piensa que ladesconcentra-
cion no ha sido objeto de una programacion
en nuestro paisy que ella se da siempre que a
un determinado 6rgano jerarquizado se le asig-
ne una competencia exclusiva, resulta imposi-
ble realizar a priori un cartograma de nuestros
Organos o servicios desconcentrados.

El caracter de desconcentrado de un 6rgano
lo sefialan sus relaciones de jerarquia, como
hemos dicho, distorsionadas, y la atribucion
exclusiva de una competencia que le permita
resolver una determinada materia en forma
definitiva.

Tomando en consideracion tales elementos
cabe indicar que en la Administracion centra-
lizada tienen la calidad de desconcentrados,
por gemplo, la Direccion de Aprovisionamien-
to del Estado, la Direccion General del Credito
Prendario, € Jardin Zoolégico Nacional y la
Administracion del Cerro San Cristébal."?"

166 Silva Cimma. Vid. Oc. Cit., pag, 141.

167 En relacion con la naturaleza jurrdica de la Direccion
de Aprovisionamiento del Estado y de la Direcciéon General
del Crédito Prendario don Enrique Silva Cimma expresamente
reconoce que revisten la calidad de 6rganos deaconcentrados
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VI. EFECTOS DE LA
DESCONCENTRACION

Generalidades

El fendbmeno de la desconcentracion opera
cuando una norma objetiva atribuye compe-
tencia exclusiva sobre determinadas materias a
un 6rgano inserto en un régimen jerarquico.

Este fendmeno juridico produce determina-
das consecuencias o defectos que percuten, tan-
to en el sistema o régimen de administracion,
como en e érgano, en los administradosy en
los poderes que gjerce e 6rgano cuspide. Al
mismo tiempo sirve de base para un proceso
de planificacion general de reforma adminis-
trativa.

Se analizardn por separado cada uno de es-
tos efectos o0 consecuencias.

En & Sistema

Los sistemas o regimenes de administracion
pueden ser como ya hemosvisto, centralizados
o descentralizados, pero tienen el caréacter co-

pertenecientes a la Administracion Central del Estado. Vid.
Oo. Cit., pég. 141.

Concerniente a la estructura [urfdlca del Jardin Zoolégico
Nacional y de laAdministraciondel Cerro San Cristébal corres-
ponde manifestar que han sido concebidos por €l legislador
como servicios dependientes del Ministerio del Interior, dota-
dos de personalidad juridicay domiciliados en Santiago. Sin
embargo. la Contra/oria General de la Republica por dicta-
men No. 17.777, de 1962, establecié Que dichos servicios no
pueden considerarse clasicamente como servicios dependientes
de la Administracion Central; s &ien lo son, por disposicion
legal, y por estar contemplado su funcionamiento por la Ley
de Presupuestos de la Nacion, su personalidad juridicay la
indole de sus funciones los sefizfan como de natural eza espe-
cia. Agrega dicho dictamen Que un intento de clasificacion,
que concilie estas caracteristicas, conduce aconsiderar a estos
servicios como 6rganos desconcentrados, pero pertenecientes
a la Administracion Central. Esto es, se trata de servicios con
atribuciones privativas en ciertas materias. pero sujetos a la
potestad maxima del Presidente de la Republica -por inter-
medio del Ministerio del Interior- paralosefectosadministra
tivos.
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mun de que, dentro de la persona juridica res-
pectiva ordenan sus 6rganos de administracion
en forma jerarquizarla.'*"

La premisa antes establecida habilita para
observar que la desconcentracion puede darse
tanto en el sistema centralizado como descen-
tralizacJo, poraue bastara que lanormaobjetiva
-iote ele competencia exclusiva a uno de los
Oroanos dependientes del Fisco o de las diver-
sas entidades autbnomas para que desconcentre
sus funciones.

Por otra parte, el sistema no alterasu estruc-
tura formal, esto es, no existen drganos que
escapen de la linea y grado que los une con €
superior, por cuanto la desconcentracion es
un fenémeno interno dentro del sistema.

Es por ello que € érgano desconcentrado no
es independiente del sistema en que esta ads
crito, ni la desconcentraciéon en si misma cons-
tituye un régimen especial de organizacion de
los servicios publicos.

La desconcentracion, desde e punto de vis
ta del funcionamiento interno del sistema, al-
tera solamente los poderes del jerarca en cuan-
to a la revision de lo actuado por € érgano, lo
que se justifica plenamente, ya que éste es do-
tado de competencia exclusiva sobre determi-
nadas materias por la norma objetiva.

En & Organo

La desconcentracién produce en € 6rgano una
raclicacion efectiva de competencia, laque gjer-
ce sin sujecion a los poderes fiscalizadores pos-
teriores del jerarca.

Sus actos son definitivos, pues causan esta-
do y agotan la via administrativaen sus efectos
exteriores, lo cual hace que en los paises en

t6% Desde luego que, tratdndose de entidades [urrdicas
que seconfiguran sobre la base de un s6!0 argano, no cabe oro
oenacion jerarquica alguna.

que existen tribunales contencioso-administra-
tivo se impugnen directamente ante dichos tri-
bunales. No cabe, en consecuencia, € recurso
de alzada o jerarquico.

Sin embargo, € drgano continda ligado a
jerarca en todo lo que no tenga relacién con
su competencia exclusiva y, alln mas, le com-
pete a superior dar las directrices necesarias
para mantener la unidad del sistema.

El superior ejerce todos loscontrolesde pre-
vencién o preventivos de laactividad del infe-
rior. En este sentido mantiene su potestad en
cuanto a ladotacioén del personal y su sancién
en e caso de infracciones administrativas (po-
deres disciplinarios). En lo que se refiere a la
direccion de lapoi iticaadministrativa que debe
seguir € Organo desconcentrado, € superior,
igualmente, ostenta plenos poderes, pudiendo
para este efecto dictar instrucciones, 6rdenes
generales y circulares a fin de que la actividad
de dicho 6rgano no altere la unidad total del
sistema.

El régimen financiero de los 6rganos descon-
centrados sigue, por lo general, los lineamien-
tos de los recursos del 6rgano del cual depen-
den. Sin embargo, con motivo de realizar una
competencia especifica que le atribuye la ley
se forma un patrimonio especial que es conse-
cuencia, como se ha dicho, de laactividad que
desarrolla, pasa atener presupuesto propio dis-
tinto del presupuesto general de la Nacion o
del ente autbnomo en que €l érgano se ubica.
En estos casos € jerarca tiene la potestad de
aprobar su presupuesto, pero €l gjercicio poste-
rior de éste queda bajo ladireccion del 6rgano
desconcentrado.

En los Administrados

Respecto de los administrados ladesconcentra-
cién produce como consecuencia privarlos de
recurrir por lavia jerarquica.



La impugnacion de los actos que emanan
de un organo desconcentrado debe redlizarse
ante e propio organo o ante los 6rganos de
contralor.

Si existiesen tribunales de lo contencioso-
administrativo se podrian impugnar sus actos
directamente ante ellos por cuanto, como se
ha dicho, causan estado.

Desde otro punto de vista losadministrados
ven en los 6rganos desconcentrados un servicio
desligado de la burocracia centralista, o que
facilita laexpedicion de sus decisiones.

En los Poderes que Ejerce € Organo Cuspide

El 6rgano superior conserva respecto del orga-
no desconcentrado todos los poderes o atribu-
tos previos asu actuacion y los que se refieren
especialmente a la organizacién interna del 6r-
gano y a las potestades disciplinarias.

Cbémo ldgica consecuencia de la atribucion
exclusiva de competencia, € jerarca esta im-
pedido de intervenir en laaccion posterior del
inferior y no puede avocarse su competencia,
delegarla a otro 6rgano ni suspender su actlvi-
dad.

Por otra parte, € superior carece en absolu-
to de facultades para revisar lo realizado por
el inferior; por consiqulente, los poderes jurf-
dicos de aprobacién, confirmacién, convalida-
cion, reforma, revocacion e invalidacion en-
cuentran su natural exclusion en la desconcsn-
tracion funcional del 6rgano inferior.

La competencia exclusiva del organo des-
concentrado produce una desvinculacion de la
titularidad en la accion por parte del superior
y, haturalmente, éste no puede obrar sobre un
acto que no lees propio. Lafalta detitularidad
y la carencia de competencia son términos
que se corresponden.

En cambio, en lafigura jurfdica de ladele-
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gacion s bien se produce un traslado de laac-
cion hacia un érgano subordinado el delegante
siempre conservara latitularidad y responsabi-
lidad de la actuacion del delegado pudiendo
gjercer todos los poderes juridicosque emanan
de su calidad de jerarca.

En otros términos, € 6rgano superior con-
serva Unicamente sus poderes generales de or-
ganizacion y disciplinarios.

Ejerciendo poderes de organizacion puede
el superior nombrar a personal del 6rgano des-
concentrado, impartir instrucciones generales
u 6rdenes de servicio y resolver los confl ictos
de competencia gue puedan suscitarse.

Ejerciendo poderes disciplinarios ostenta el
jerarca lafacultad de sancionar alosempleados
o funcionarios del érgano desconcentrado por
infracciones administrativas, aplicandoles las
correspondientes medidas disciplinarias. Esde
su competencia, asimismo, establecer las nor-
mas de disciplina, esto es, losreglamentos ne-
cesarios que le permitan ejercer laspotestades
sancionadoras.

En & Proceso de Planificaciéon General

Desde un angulo eminentemente técnico la
desconcentracion cumple un cometido adrni-
nistrativo, por cuanto el érgano desconcentra-
do ostenta todas las ventajas de un ente aut6-
nomo, sin que por ello se pierda la unidad
funcional del sistema.

En efecto, & 6rgano esta dotado de atribu-
ciones propias y exclusivas lo que le habilita
para una eficaz expedicion administrativa y
permanece vinculado por cierta dependencia a
lapoi (tica general del sistema.

La circunstancia anotada hace pensar que
no obstante se estudie la desconcentracion
desde un angulo netamente jurfdico como fe-
némeno gue incide en e reparto de competen-
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cias. ello no obsta para que en un proceso de
reforma administrativa se le considere como
técnica de organizacion.

En Chile no se ha planificado este fenémeno,
sino que se advierte con mas 0 menos intensi-
dad como consecuencia de un desorden v anar-
qu ia legidativos en materia de organizacién de
los servicios publicos y de unafaltade tecnicis-
mo de los legisladores sobre sistemas de admi-
nistracion.

Sin embargo, en Italia, Franciay Espafia se
ha producido la desconcentracion a través de
un procedimiento planificador y de una revi-
sion de laestructura administrativa con lacon-
siguiente reforma de la Administracion Pablica.

Se advierte, ademas, que ladesconcentracion
gque opera en estos paises ha sido € fruto de
proyectos técnicos emanados de organismos
especialmente preparados en estas materias,
gue han informado al legislador acerca de la
programacion y poi itica organizativade losser-
vicios publicos.

VII. CLASES DE DESCONCENTRACION

Generalidades

La figura juridica de la desconcentracion es,
ante todo, un fenémeno interno que se produ-
ce dentro de un sistema organizativo o, con
més propiedad, dentro de una personajuridica
administrativa, sea en la persona juridica del
Estado llamado Fisco o en los entes autono-
mos que satisfacen, asimismo, necesidades pu-
blicas.

Un primer intento de clasificar la deseen-
centracion permitiriadividirla en desconcentra-
cion en e régimen centralista y desconcen-
tracion en los entes personificados. Sin embar-
go, esta clasificacion carece de importancia
por cuanto e fendmeno es e mismo y sola

mente se distingue e régimen administrativo
en €l cua opera.

La desconcentraciéon tiene por objeto un
desplazamiento de los poderes del jerarca hacia
determinados 6rganos. Basandose en esta cir-
cunstancia, la doctrina ha distinguido entre
desconcentracion impropia o delegacion y des-
concentracion propia u organica.iss NO nos
detendremos en el andlisis de esta clasificacion,
ya gue hemos dejado establecidas las profun-
das diferencias que existen entre estas dos fi-
gurasjuridicas.

Para Aparicio Méndez'”® la desconcentra-
cion puede ser perfecta o imperfecta. Esde la
primera clase cuando proviene de expresa so-
lucion normativa, y es imperfecta cuando de-
riva de la naturaleza misma de la funcion del
organo desconcentrado. Esta clasificacion tamo
poco reviste importancia, ya que a través de
nuestra tesis hemos demostrado que laatribu-
cién exclusiva de competencia que hace que
un organo, distorsionando su linea jerarquica
se desconcentre es en Ultima instancia siempre
el resultado de expresa solucion normativa.

Por ultimo, la desconcentracion puede ser
central o interna y periférica o externa, aten-
diendo a la circunstancia de que a sus dos ele-
mentos esenciales, atribucién de competencia
exclusiva y distorsién de jerarquias respecto
de un érgano, se le agregue un tercero, esto es,
lacircunscripcion territorial.

Analizaremos esta distincion en parrafo se-
parado.

Desconcentracion Central o Interna

El fendmeno juridico de la desconcentracion
puede proyectarse, como se sabe, en la perso-
nal, estatal o en losentesautbnomos descentra-

169 Girola. Este autor llama a la delegacién desconcentra-
cién impropia, Vid. Op. Ctt.» pag. 135.
170 Méndez. Aparicio. Vid. 00, Cit., pag. 86.



lizados funcionalmente. Esdecir, se desconcen-
tran Organos insertos en sistemas jerérquicos
cuya unidad total tiene por objeto satisfacer
necesidades publicas comunes o integrales de
todo el territorio de la Republica

En términos de Buttgenbach"?' este tipo de
desconcentracion se realiza en favor de un 6r-
gano que extiende su competencia atodo €
territorio nacional.

Esta desconcentracion es [lamada por De la
Vallina Velarde central o interna,l72 en contra-
posicién a aquella que se realiza en favor de
un Organo inserto en un sistema jerarquico,
pero cuya competencia abarca solamente una
determinada porcién del territorio nacional o
circunscripcion administrativa. En nuestro
concepto, esta Ultima se realiza en un sistema
centralizado en que los 6rganos tienen un ra
dio de accion adscrito a un determinado terri-
torio y, preferentemente, en los entes descen-
tralizados territorialmente.

Debe tenerse presente que en general toda
la doctrina francesa':' e italiana74 niegan la
existencia de estas dos clases de desconcentra-
cion. No obstante, Girola'7' hace una excep-
cion ala regla cuando expresa que la deseen-
centracion no es la"puray simple transmision
de funciones en € espacio, sino transmision de
capacidad a capacidad, de competencia a com-
petencia y por ello de érgano a érgano, aun

171 Buttgenbach, André. Vid. Op. Clt.. pag. 90.

172 De la Vallina Velarde. Vid. OP. Cit., pags.89-90.

173 H. Bérthélernv quien en su "Traité Elemmentaire de
Droit Administratif" -Paris 1933, pag. 113- expresa "se em-
plea la palabra desconcentraciéon para caractertzer medidas
por las cuales se aumentan los poderes o atribuciones de los
agentes locales del poder central”. En igual sentido sepronun-
cia Gulltoes en un Articulo publicado en la Revue du Drolt
Public. 1923. " Una mesure de deconcentration”, pag. 309.

174 En este sentido Forsthoff; R. Romano V,especialmen-
te, R. Lucifredi y G. Coletti. Citado por de la Valtina Velarde.
vid. Op. Citt., pag. 90.

175 Girola. Vid. Op. Cit., pag. 41.
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cuando residan en e mismo plinto del territo-
rio del Estado".

Como se podré observar, lanegativa en dis-
tinguir la desconcentracion interna de laexter-
na obedece a que histéricamente ladesconcen-
traciéon nacié como un medio de descongestio-
nar la administracion central en provecho de
los 6rganos periféricos sin tener que recurrir a
régimen de descentralizacion.F"

Desconcentracién Externa o Periférica

La desconcentracion periférica o externa es
aquella que se redliza en un érgano cuya com-
petencia se parcializa por €l territorio, esdecir,
sus atribuciones se localizan en una determina-
da circunscripcion territorial.

A los elementos esenciales -competencia
exclusiva y distorsion del principio de jerar-
quia- se le agrega un tercero, la circunscrip-
cion administrativa, que limita en €l espacio la
Orbita de accién del 6rgano.

Esta categoria de desconcentracién opera
en sistemas jerarquizados cuyos 6rganos, a los
cuales se lesatribuye una competencia exclu-
siva, se encuentran radicados en determinados
puntos del territorio nacional, esto es, su acti-
vidad se encamina a satisfacer necesidades del
de carécter regiona o localista.

Cabe recordar que nace en Francia con la
competencia que se le atribuye a los Prefectos,
gue, a pesar de estar subordinados a la admi-
nistracion central, resuelven por si los asuntos
de su exclusiva competencia. y sus actos son
impugnados directamente ante el Consgjo de
Estado.

Esmenester detenernos en €l andlisisdel ele-
mento que tipifica ladesconcentracion perifé-
rica, esto es, lacircunscripcion administrativa.

176 En este sentido André Buttgenbach. vid. Op. Cit..
pag. 89.
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La Circunscripcion Administrativa

Para el profesor Fueyo Alvarez'™ la circuns-
cripcion administrativa se produce cuando se
toma e territorio como base de una delimita-
cion de la esfera de competencia administra-
tiva

Se proyecta, en consecuencia, sobre un te-
rritorio determinado dentro del cual gerce su
competencia un organo administrativo.

Santi Romano’' 8 expresa que es necesario
que e Estado esté representado por sus Orga-
nos en todas partes del territorio nacional, ne-
cesidad que crece, naturalmente, en razon
directa de la extension del territorio del Esta
do y de laamplitud de sus fines, acuyo efecto
a determinados organos se les fija un @mbito
de actuacion del imitado que es lacircunscrip-
cion administrativa.

Es en relacion con la circunscripcion admi-
nistrativa, es decir, € limite competencial en
cuanto al territorio donde a juicio de De la
Valina Velarde!’® se manifiesta la més impor-
tante de las desconcentraciones.

El 6rgano desconcentrado externa o perite-
ricamente tiene asignado un limite espacial
dentro del cua desarrolla su competencia ex-
clusiva.

La competencia enmarcada por € territorio
ha sido objeto de un estudio especial por la
doctrina. En efecto, hay quienes piensan, si-
guiendo € criterio francés que las circunscrip-
ciones administrativas deben ser iguales, smé-
tricas y ordenadas. En otras palabras, proyec-
tan lacompetencia sobre un ambito territorial

171 Fuevo Alvarez. "Distribucion Organicay territorial de
la Administracion”, Revista de Administracién Publica Espa
fialaNo.5, 1951,pag. 77.

178 Santi Romano. "Decenrrarnento arnrrunistratfvo”, en
Enciclopedia Giuridica Italiana, IV parte [-11-il, pag. 439.

179 De laValling vera-ce. Vid. OP. Cit.. pag. 115.

determinado con antelacion. El gjemplo tipi-
co de este procedimiento lo constituye lacir-
cunstancia de dividir a priori €l territorio na
cional en provincias, departamentos, distritos,
etcétera.' so

Sin embargo, en la actualidad se prefiere
fijar una circunscripcion administrativa de
acuerdo con los reales intereses localistas, to-
mando en consideracion, principalmente, los
accidentes geogréficos y los factores de indole
econdémica que permiten amalgamar un cierto
interés comuan. Al respecto opina Santi Roma-
no!8l que més que por una fria y preconcebida
division del territorio lacircunscripcion admi-
nistrativa debe ser determinada por la necesi-
dad misma de los oficios, érganos administra-
tivos y por €l fin que se persigue con ellos.

En un intento de radicar una competencia
determinada en érganos que operan en cierto
espacio territorial debe tenerse presente que
este limite competencial debe obedecer a un
conjunto de intereses comunes y no a una di-
vision matemética y uniforme como lo es €
Departamento francés.

Observadas las cosas desde €l punto de vista
de nuestra realidad positiva tenemos que al
Servicio de Gobierno Interior que establece la
Constitucion Politica del Estado en 105 art icu-
los 88 a 92 se le asignan determinadas circuns-
cripciones con una competencia especifica.
Sin embargo, debe recordarse que en 1925,
fecha de promulgacion de nuestra Carta Poli-
tica, estaba en pleno auge lateoria del acto de
gobierno y € acto de administracién y por ello
se prefirio asignar competencia gubernativa a
Servicio de Gobierno Interior y facultades de
administracion a entidades descentralizadas

180 En Francia, unade las obras en € orden administrati-
vo del régimen posterior als Revolucion fue el establecimien-
to de circunscripciones administrativas totalmente artificiales
y uniformes.

181 Sanri Romano. Vid. Oo. Ctt., pag. 441.



territorialmente, tales como las Asambleas Pro-
vinciadles y las Municipalidades que consagran
los articulos 93 a 106 de nuestra Carta Funda-
mental .

Las razones expuestas nos inducen a pensar
gue € Servicio de Gobierno interior no cumple
los requisitos que harian de é un 6rgano des-
concentrado periféricamente. Con la salvedad
de que la distincion entre acto de gobierno y
acto de administracién se mantiene solo por
razones historicas y que e Intendente titular
de la circunscripcion provincia tiene, en vir-
tud de la ley 7164, algunas de las facultades
administrativas que se les confirieron a las
Asambleas Provinciales que ain no han sido
reguladas por laley.

Dentro del sistema centralista, en nuestro
derecho positivo no se advierten, salvo un estu-
dio exegético més profundo, érganos descon-
centrados periféricamente, por cuanto todos
aquellos que obran por si mismos dentro de
una circunscripcion territorial dada lo hacen
por delegaciéon del jerarca. A via de eemplo
podemos citar los Servicios Impuestos Inter-
nos, Aduanas, etcétera.

En cuanto a las entidades personificadas
gue transfieren asus érganos una cierta porcion
de competencia en un &mbito territorial deter-
minado, tampoco configuran una desconcen-
tracion periférica por cuanto obran mediante
el procedimiento de ladelegacion. Verbigracia:
Empresa Portuaria de Chile, Servicio Nacional
de Salud, etcétera.

VIIl. SINTESISy CONCLUSIONES

Se puede afirmar, en general, que s bien la
desconcentracion administrativa forma parte
del estudio del servicio publico ella no puede
ser considerada como un régimen de adrninis-
tracion.
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Los regimenes o sistemas de organizacion
administrativa dicen relacion con la persona
que realiza la funcion publica. De este modo
el sistema serd centralizado s los cometidos
estatales se efectlian a través de la persona ju-
ridica Fisco. En cambio, serd descentralizado
cuando las necesidades publicas se satisfagan
por organismosestructuradoscon personalidad
juridica propia que son conocidos por ladoc-
trina bajo la denominacion genérica de entes
autobnomos.

Los regimenes de organizacion administra-
tiva se proyectan en sentido externo, ya que
se refieren a los sujetos juridico-administrati-
vos Que actian para cumplir los fines publi-
000

El andlisis interno de toda entidad adminis-
trativa personificada permite observar que se
compone de porcionesfuncionales con proyec-
cion externa llamados 6rganos administrativos.
Toda entidad administrativa personificada su-
pone laexistencia de 6rganos.

En las relaciones organicas que se producen
dentro de un sujeto administrativo se observan
ciertos fenébmenos juridicos que, al ser exami-
nados en funcién propia, constituyen institu-
ciones administrativas con perfiles propios e
individuales. Esto sucede con lajerarqu(a, la
coordinacion organica, e desplazamiento de
poderes entre los érganos, ladelegacion, lades-
concentracion, etcétera.

La desconcentracion es, en CONSecuencia,
un fenémeno juridico-administrativo de carac-
ter general que se produce cuando una norma
objetiva atribuye a un 6rgano inserto en una
estructura jerérquica una competencia exclusi-
va parcia sobre determinadas materias, debili-
tanda, por consiguiente, los poderes o atribu-
ciones del oOrgano superior a distorsionar €l
vinculo que losune.

Se desconcentra un 6rgano en funcién inter-
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na, esto es, se dedliga en cierto sentido de los
poderes que dimanan del principio jerarquico.

Solo cabe la aparicion de este fendmeno en
una estructura de jerarqu(as, y lo tendremos
siempre presente cuando la norma objetiva
dota de competencia con caracter exclusivo
a un 6rgano integrante de un sistema jerarqui-
zado.

La atribucion de competencia no puede ser
hecha a un érgano que ocupe lacuspidedel sis-
tema, por cuanto s asi sucediera se estaria, en
el régimen centralizado (Presidentede la Repu-
blica), aumentando los poderes de la unidad
total, yen € régimen descentralizado (Autori-
dad maxima del ente autbnomo), ampliando
la competencia integral de la entidad personi-
ficada.

Dada la circunstancia de que la desconcen-
tracion es un fenébmeno interno puede presen-
tarse tanto en la estructura personificada del
Estado o Fisco como en las entidades autono-
mas. Sin embargo, adquiere mayor nitidez en
el sistema centralizado, por cuanto en éste los
organos son més visibles, tangibles y conoci-
dos. Ladimension del sistema permite verificar
el fendmeno desconcentrador en plenitud.

En cambio, en las entidades personificadas
adscritas al régimen descentralizado los Orga-
nos no se aprecian con la claridad debida, pero
esta circunstancia no obsta a que puedan des-
concentrarse.

A pesar de ser un fendmeno interno, lades-
concentracién se produce solo respecto de or-
ganos. No existe desconcentracion de reparti-
ciones, oficinas o funcionarios.

La causa de la desconcentracién es siempre
una norma objetiva que radica una porcién de
competencia en forma exclusiva en un érgano
determ inado.

Desde e punto de vista técnico-administra-
tivo la desconcentracion puede ser el fruto de

una reforma administrativa. En este sentido la
competencia se redistribuye entre los compo-
nentes del aparato administrativo.

Lacompetencia que se proyecta en un érga-
no desconcentrado debe ser gercida por éste
como unico titular de €ella, en atencion a que
un descenso de competencia del jerarca hacia
sus subordinados en que se actla por orden o
a nombre del superior es simplemente delega-
cion y no desconcentracion.

El efecto que produce la desconcentracion
es una distorsion de las relaciones jerarquicas
y en este sentido no cabe al Grgano superior
revisar 1o actuado por € inferior. Lasdecisio-
nes emanadas de un 6rgano desconcentrado
son definitivas, causan estado y agotan la via
administrativa. El jerarca solo mantiene las
potestades de organizacion y lasdisciplinarias,
y en el aspecto propiamente funcional del or-
gano esta capacitado para dictar lineamientos
generales que aseguran launidad de accion del
sistema.

Finalmente, corresponde manifestar que si
la competencia exclusiva se gerce sobre un
ambito territorial determinado o circunscrip-
cion administrativa surge una modalidad espe-
cia de ladesconcentracion llamada desconcen-
tracion periférica o externa.
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Parisy laregion parisiense*

Cuando €l sefior Chirac fue electo. alcalde de
Paris € 25 de marzo de 1977, no era mas que
el duodécimo encargado de esta funcién y €
Unico electo y no designado desde la época de
la revolucion francesa de 1789. Lacapital ha
bia tenido siempre un estatuto especial con
respecto a las otras comunas de Francia. La
historia convulsionada de la ciudad y la acu-
mulacién en Paris de todos los poderes hacian
temer a los sucesivos gobiernos los efectos que
podrian dimanar de la autonomia politica y
administrativa de esta colectividad loca parti-
cular. No es sino hasta 1975y 1976 que Paris
y después la Region de lle-de-France fueron
aproximadas al derecho comin. Este dinea
miento fue acrecentado con lareforma descen-
tralizadora de 1982 (ley del 2 de marzo).

Mas alla de su estatuto juridico, es evidente
que la regién parisiense ocupa una plaza total-
mente especificay preminente en Francia, que

* Traduccion de José Cbanes Nieto.
** Asistente de investigacion en el Instituto Internacional
de Administraciéon Publica de Francia.

ANNE VIDAL-DURUPTY ee

no puede ser ignorada en un estudio sobre Pa
ris. Algunos datos! lo testimonian:

Territorio 2.2% del territorio nacional

18.5% de la poblacion nacional
(10,073,059 habitantes].

24.5% de lapoblacién urbana.

21% de los activos franceses.

Demografia

247 del sector industrial.
69% del sector terciario.

Econorrua 23% de las exportaciones.
27%  de lasimportaciones.
647 de las sedes sociales de las
empresas con més de 500
asalariados.
40% de los funcionarios
Superiores.

1 Consei! Régional d'He-de-France el Institut d’/Aménage-
rnent et d'Urbanisme de la Région d'lle-de-France. Panorama
de'He-de-Frence. Septiembre de 1984.



156

REVISTA DE ADMINISTRACIDN PUBLICA

Asi, el grado de autonom ia de Paris y de su
region, su organizacion administrativa, suorde-
namiento y su gestion son decisivos al nivel
nacional tanto como al local. Estos son los di-
ferentes puntos que el presente estudio se pro-
pone describir, reteniendo los aspectos mas
significativos. Veremos primero la Region de
lle-de-France, después la ciudad de Paris Y fi-
nalmente el control del Estado sobre estas co-
lectividades.

1. LA REGIlaN DE ILE-DE-FRANCE.
ADMINISTRAR PARA 10 MILLONES
DE HABITANTES

El formidable crecimiento de la aglomeracién
parisiense posterior a la segunda guerra mun-
dial hizo necesaria la elaboracién de nuevos
marcos juridicos e institucionales. Los poderes
publicos pudieron jugar un papel determinan-
te en la contencidn del crecimiento urbano,
pues, si este tipo de intervencién directa es
mal admitido en los Estados Unidos de Améri-
ca, por ejemplo, corresponde a una tradicion
profundamente arraigada en un pais como
Francia.'

Las Instituciones Regionales

El 2 de agosto de 1961, con lacreacion del dis-
trito de la region le dio su primera cohesion.
Su tarea era estudiar los problemas de ordena-
miento y equipamiento regional, particular-
mente la amplia infraestructura del transporte,
gue actualmente contintia en la primera linea
del presupuesto regional. El distrito fue reem-
plazado en 1976 por la Region de lle-de-Fran-
ce, que reagrup6 los ocho departamentos crea-

2 Les villes gn mutattoo. Vol. 1. Politiques et finances;
Vol. 2: Lerole de pouvoirs pubics. O.C.a.E., 1983.

dos en 1964: Hauts de Seine, Yvelines, Esson-
ne, Seine-et-Marne, Val d'Oise, Seine-St-Denis,
Val-deMarne y Paris. La regién tenia compe-
tencias préximas a las del distrito y el ejecutivo
del Consejo Regional, integrado por personas
electas, era el prefecto, personalidad nombra-
da por el poder central. Laley del 2 de marzo
de 1982, aplicando uno de los puntos princi-
pales del programa socialista, descentraliza
ampliamente a la administracion regiénal. Las
veintidos regiones francesas serdn colectivida-
des locales por completo, disponiendo de una
asamblea electa al sufragio universal directo.
Hasta las elecciones previstas en 1986, las re-
giones conservaran provisionalmente su anti-
gua estatuto de establecimiento publico; no
obstante, el ejecutivo ha sido transferido del
prefecto al presidente del Consejo Regional.
Este es-actualmente- Michel Giraud, también
senador de un partido de oposicion, quien re-
para y ejecuta los acuerdos del Consejo Regio-
nal y quien dirige los servicios administrativos
de la region. El Consejo Regional vota el pre-
supuesto de la regién, aprueba el plan regional
y es consultado sobre el plan nacional; toma
decisiones que contribuyan al desenvolvimien-
to de la region en los ambitos econdmico, so-
cial, sanitario, cultural Yy cientifico; define la
poiitica sobre los transportes y laséreas verdes.

El Comité Econdémico y Social es un orga-
nismo consultivo que representa en el nivel re-
gional al sector econdmico, a los trabajadores,
a las asociaciones, Estacompuesto por cien-
to diez miembros: representantes de empresas,
de sindicatos, de profesiones liberales, de las
cajas de sequros por enfermedad, de las asocia-
ciones de pédres de familia, de los consumido-
res, etcétera. Debe ser consultado obligatoria-
mente respecto a la preparacion y a la ejecu-
cién del plan nacional y del regional, y sobre
las orientaciones generales del presupuesto re-
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gional. Puede, por otra parte, dar su opinién
sobre los proyectos econémicos, socialesy cu l-
turales de la region.

El presidente del Consgjo Regiona es auxi-
liado en sus tareas administrativas y poi iticas
por un gabinete. Un director general de servi-
cios administrativos tiene bajo su autoridad
diversas direcciones. Este conjunto funciona
segun el organigrama de la pagina siguiente.

Ademas, un determinado numero de orga
nismos especificos, més o menos independien-
tes, auxilian a la region en su politica general
de ordenamiento: Instituto del Ordenamiento
y del Urbanismo de la Regién de |le-de-France,
Agencia de las Areas Verdes, Agencia Territo-
rial y Técnica de la Region Parisiense y e Co-
mité Regional del Turismo y del Esparcimien-
to.

Laregion detenta sus competencias esencia-
les en € &mbito de la economiay de la plani-
ficacion. | a reforma de 1982 no ha cambiado
las cosas a respecto. El departamento, en €
conjunto del territorio francés, permanece co-
mo €l escalén administrativo fundamental; por
el contrario, laley de 2 de marzo atribuye a
las regiones "la obligacion del desarrollo eco-
némico. social, sanitario. cultural y cientifico
y del ordenamiento del territorio”. Lasregio-
nes elaboran un plan regional y son consulta-
das respecto a laelaboracién del plan nacional.
Algunas competencias del Estado han sido
transferidas a las regiones a partir de 1982.
Esencialmente, se han referido alaformacioén
profesional continuay a aprendizaje.

Las regiones disponen en Francia de presu-
puestos limitados por varias razones. Ellas son
muy recientes y tienen competencias mas res-
tringidas que las otras colectividadesterritoria-
les, y su papel se ha desenvuelto en un momen-
to en que era dificil incrementar lacarga fiscal.
La region de lle-de-France dispone, pues, de

medios relativamente modestos; € presupues-
to de 1984 era de 3,360 millones contra 20
mil millones aproximadamente para laciudad
de Paris (cf. infra) ;sin embargo este presupues-
to representa latercera parte de lasuma de los
otros veintiln presupuestos regionales. Los in-
gresos provienen principalmente de fuentes
fiscales, de subsidios y de empréstitos. Estos
representaban el 21 por ciento de los ingresos
en 1984 y lacarga de ladeuda alcanzaba 177
por ciento de los egresos. A pesar de los me-
dios presupuestarios y humanos modestos, la
region ha sabido jugar un papel importante en
e desarrollo y €@ ordenamiento de la regién
parisiense.

El Ordenamiento de la Region Parisiense

Algunos datos demograficos son necesarios
para comprender los problemas que deberia
resolver la region.

La region comprende (1982) un poco mas
de 10 millones de habitantes, lo que represen-
ta un crecimiento muy pequefio con relacion
al censo de 1975 (+ 1.96%). La poblacion pari-
siense estd, pues, estabilizada y alcanzara un
méximo de 12 millones de habitantes en e
ano dos mil. Tradicionalmente, y particular-
mente cuando el famoso "boom" de la post-
guerra, el crecimiento demografico se debia a
la emigracion de los provincianos hacia la ca
pital, pero esta tendencia se ha modificado, se
ha revertido a partir de los afos sesenta. De
1975 a 1982, € saldo de los intercambios de
poblacion con € exterior ha sido netamente
deficitario (-291,000 habitantes), y € aumento
de la poblacién reside desde entonces en €
exceso de nacimientos con relacién a los dece-
sos, tasa de crecimiento natural que esel doble
de la media nacional. Mas la situacion derno-
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grafica es muy contrastada a interior de la
region. Paris mismo se despuebla (- 5.4 por
ciento de 1975 a 1982- poblacién actual de
alrededor de 2,100,000 habitantes) y e dina
mismo demografico maximo caracteriza a la
"gran corona". Estos datos, muy diferentes en
e tiempo y € espacio, explican las poi iticas
de ordenamiento que se han seguido.

Hasta hace veinte afos, la sobrepoblacion
de lacapital parecia inexorable y los ordena-
mientos prospectivos aparecian como indis-
pensables para mejorar lascondicionesde vida,
de trabajo y de desplazamiento de los habitan-
tes, y para restablecer € equilibrio entreel oes-
te y e este -netamente desfavorecido- de la
capital. Los principios de una nueva organiza-
cion fueron forjados en € esquema director
del ordenamiento y del urbanismo de laregion
parisiense, hecho publico en 1969, y regular-
mente revisado después para ser adaptado per-
manentemente a laevolucion de laregion. Uno
de los principales fines era acercar a los habi-
tantes empleos, comercios y esparcimiento
con laayuda de varios programas.

En los alrededores existentes se emprendio
larestructuracion del tejido urbano, para crear
polos de atraccion y mejorar € habitat. Un es-
fuerzo particular era preconizado para reme-
diar la degradacion.a todos los niveles de los
"grandes conju ntos habitacionales" acomparia-
dos de graves problemas sociales.

Por otra parte, para canalizar laurbanizacion
creciente fue decidida la creacién de centros
enteramente nuevos, situados a una distancia
de quince a treinta kilémetros de Parisy bien
comunicados con la capital. Cinco "ciudades
nuevas"' fueron asifundadas (Saint-Quentin-en
Yvelines), Evry, Melun-Sénart, Marns-la-Vallée,
Cergy-Pontoise. A diferencia de los grandes
conjuntos habitacionales donde solamente la
funcién de habitacion era tomada en conside-
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racion, las ciudades nuevas debian ofrecer to-
dos los equipamientos publicos y privados
necesarios y empleos en e mismo lugar. Este
altimo punto hasido un fracaso, causado esen-
cialmente por la"estagnacion" econémica; no
obstante, las ciudades nuevas albergan actual-
mente 500,000 habitantes.

Ademas, frente a incremento demogréfico,
la prioridad absoluta ha sido dada a los trans-
portescolectivos. Estapoi itica particularmente
dinamica ha sido un éxito incontrovertible
(cuatro millones de pasajeros transportados en
el metro por dia laborable en la Red del Ex-
preso Regional); anualmente, el 65 por ciento
del presupuesto regional esta consagrado toda-
via a los transportes.

Es necesario subrayar las inflexiones que ha
tenido la politica regional. Cuando era indis-
pensable al mayor nimero vivir en la region
parisiense, en laprimera etapa el acento se pu-
so, desde entonces, en la calidad de vida. Nu-
merosas acciones se pusieron en practica en
los campos del medio ambiente, de las &reas
verdes, de lacultura, de los deportes.

Ademas, con € crecimiento de las compe-
tencias de lasregionesen 1982 y 1983, lasins
tituciones regionales deberian desempefiar un
papel mayor en e desenvolvimiento econémi-
co local. Estos dos temas constituyen también
el objetivo del "Contrato de |le-de-France",
firmado el 17 de abril de 1984. El principio
de los contratos del Plan Estado-Regién fue
instituido por laley del 29 de julio de 1982,
gue contiene la reforma de la planificacion.
Seria mas exacto hablar de compromisos reci-
procos, pues el "contrato" carece de fuerza
juridica coercitiva. No obstante, este docu-
mento compromete una parte importante de
lasinversiones del Estado y de laregion duran-
te lavigenciadel IX plan, es decir, hasta 1988.
Seis temas prioritarios fueron incluidos: €
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medio ambiente, € agua, el habitat, el desen-
volvimiento economico, las ciudades nuevas,
los transportes y lacirculacion.

Laadministracion de lavidacotidianade los
habitantes de la region parisiense esta a cargo,
principal mente, de las comunas que laintegran
y por € alcalde de Parrs para los parisienses.

2. PARIS

Administrar una gran ciudad no es tarea fécil,
particularmente cuando es, como Paris, lasede
de todos los poderes. El objetivo de lasrefor-
mas que condujeron a estatuto actual de la
ciudad fue alcanzar una administracion eficaz
y democratica a lavez.

El Marco Jurtdico e Institucional

Como lo hemos sefialado, Parfs ha estado so-
metido siempre aun régimen ampliamente de-
rogatorio del derecho comtin.* Asi, laciudad
no tenia alcalde, e presidente del Consejo
Municipal ejercia funciones esencialmente re-
presentativas. El poder efectivo recala en dos
representantes del Estado: €l prefecto encarga-
do del egecutivo del Consejo Municipa vy €
prefecto de policia, encargado de mantener €l
orden, que eran igualmente autoridades del
departamento del Sena. La ley del 31 de di-
ciembre de 1975 acerco €l régimen de Paris a
derecho comun. Sin embargo, do diferencias
subsistian. Los poderes, habitualmente a car-
go del alcalde en materia de policia, permane-
cian en manos del prefecto de policfa, y € te-
rritorio de Parrs continuaba abrigando dos
colectividades: la ciudad y el departamento;
un consejo unico actuaba como Consejo Mu-
nicipal y como Consejo General. El consgjo se
integraba por 109 miembros electos por distri-

3 Granier. Jean-Peut. “‘Le maire de Parls de 1789 a nos
jours"”, en Pouvoirs No. 24,1983.

to a escrutinio de lista mayoritaria a dos vuel-
tas.

A partir de 1982, a momento de poner en
préactica ladescentralizacion sobre e conjunto
del territorio francés, €l tema de Parfs se pre-
sent6 inevitablemente. El debate tomd un ca
récter politico acentiado, e alcalde de Parfs
era también uno de los principales jefes de la
oposicion. El proyecto de establecer veinte a-
caides en la capital era denunciado como una
operacion destinada principalmente a debilitar
al sefior Chirac. Las pasiones secalmaron cuan-
do se demostré que lareforma concerniaa las
tres méas grandes ciudades de Francia (Paris,
Lyon y Marsella) y, sobre todo, cuando resul-
taron veinte acades de la oposicién de las
elecciones municipales parisienses de marzo
de 1983.

El fin perseguido por las autoridades guber-
namentales era doble. Se trataba, por una par-
te, de alinear a Parfs @ derecho comudn dentro
del marco de la descentralizacion y, por la
otra de acercar laadministracion municipal a
los habitantes en un afan de democratizacion.
En consecuencia, Parts esta regido en lo esen-
cial por el Cédigo de lasComunasy por laLey
[lamada "PLM" (Parrs, Lyon, Marsella) del 31
de diciembre de 1982.

Cada seisanos, los parisienses eligen e Con-
sgjo de Paris. El Consegjo de Paris regula los
asuntos de laciudad mediante sus acuerdos (0
del departamento cuando actia como Consegjo
General). Con posterioridad a laley del 31 de
diciembre de 1982, e Consgo se compone
de 163 miembros. Estos son elegidos por seis
anos segun el sistema de representacién propor-
ciona ponderada, en el marco de un escrutinio
de lista a dos vueltas. Cada sector electoral re-
presenta a un distrito: € numero de represen-
tantes esté4 en funcion de lapoblacion del dis-
trito, rie tal manera que € primer distrito



cuenta con tresy el decimoquinto con diecisie-
te. Cada miembro pertenece a una de lassiete
comisiones permanentes del Consejo:

- Asuntos financieros y presupuestarios,
subsidios;

~ Administracién general, personal, contén-
Ci0s0;

- Circulacion, transportes, vialidad, policia,
seguridad,;

- Ensefianza, cultura, juventud, deportes,
medio ambiente, parquesy jardines;

- Asuntos sociales, salud;

- Ordenamiento urbano, construcciény ha-
bitacion, dominio publico;

- Asuntos econdémicos, industriales y co-
merciales, turismo.

El alcalde y sus adjuntos son electos en el
seno del Consejo de Parrs, Lafuncién de alcal-
de es incompatible con la de presidente del
Consejo Regiona de lle-de-France, pero €l al-
calde puede ser miembro del gobierno. Como
todos los alcaldes de Francia, € acalde de Pa-
ris es a la vez agente del Estado y de lacomu-
na. Cama agente del Estado, sus tareas son
reducidas, esta encargado de la publicacion y
de la gjecucion de las leyes, esoficia de lapo-
liefa judicial y oficial del registro civil. Como
agente de lacomuna, el alcalde de Paris convo-
cay preside € Consejo de Par (s, prepara yeje-
cuta sus acuerdos, particularmente e presu-
puesto, es € jefe jerarquico de los agentes
comunales; por € contrario, los poderes de
pollera corresponden siempre a un prefecto de
policia (cf, infra). El alcalde puede delegar sus
poderes y la firma a sus adjuntos. El numero
de adjuntos no puede exceder €l 30 por ciento
del total legai del Consejo de Paris (163 miem-
bros). Actualmente existen 48, entre ellos los
20 alcaldes de distrito. El primer adjunto esta
encargado de lacoordinacion de laaccién mu-
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nicipal; los restantes son responsables de un
ambito de competencia especifiea (relaciones
internacionales de la ciudad, ensefianza, em-
pleo, urbanismo, etcétera).

Los efectivos de la ciudad seelevan a38,000
personas, repartidas de conformidad con el or-
ganigrama de la pagina siguiente.

Asimismo, tres establecimientos publicos y
una asociacioén dependen de laciudad de Paris:
Asistencia Publica, Oficina de Ayuda Socidl,
Crédito Municipal y Taller Parisiense de Urba
nismo.

Algunos servicios estan directamente adscri-
tos a alcalde y los servicios administrativos
estan sujetos a la autoridad de un secretario
general, que depende del alcalde. Lasdireccio-
nes y los servicios que figuran en el organigra-
ma cubren &l conjunto decompetenciascorres-
pondientes a la comuna. Estas actividades son
las mismas de todas lascomunasfrancesas, pero
evidentemente son cuantitativamente mas im-
portantes, basta considerar la magnitud del
presupuesto en ejercicio: diecinueve mil nove-
cientos millones de francos en 1985. Los dos
sectores mas grandes de egresos corresponden
a sector socia, de una parte; escolar, deporti-
vo y cultural, de otra. Los ingresos de la ciu-
dad provienen de fuentes diversas:

- Impuestos directos pagados por los pari-
sienses (de los cuales corresponden a las
contribuciones profesionales e 57.7 por
ciento, alasde habitacion el 25.3 por cien-
to alaspredialese 17 por ciento ..43% .

- Contribuciones indirectas 7%.
- Subsidios del Estado y de otras colectivi-
dades y organismos 30%.

- Contribuciones por los servicios publicos
comunales (solamente estan equilibrados
los costos de la limpiezay barrido de ca-
lles) 16%.
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El problema de lasfinanzas locales es proba-
blemente e més importante que han debido
afrontar las comunas desde hace muchos afios.
Las sucesivas reformas modificaron poco a
poco un régimen muy complejo y no siempre
bien adaptado a las necesidades actuales de las
colectividades locales. Lareforma del sistema
es esperada por las colectividades como un
complemento indispensable de la descentrali-
zacion emprendida en 1982.*

JParis Democratizado?

Habiendo sido Paresobjeto de una administra-
cion centralizada durante mucho tiempo, de-
pendiendo enteramente del Estado, es conve-
niente preguntarse s la descentralizacion
operada en 1975y después en 1982 ha condu-
cido a una democratizaciéon de la administra-
cion parisiense. Una primera respuesta positiva
es evidente, porque los parisienses eligen de
ahora en adelante a su alcalde. Pero més dla
de esta democracia poiitica, ¢es posible un
acercamiento entre laadministracion y losciu-
dadanos en una gran ciudad? Este era € fin de
la ley del 31 de diciembre de 1982 que insti-
tuyo los Consegjos de Distrito; era también €l
objeto de las estructuras informales estableci-
das por la misma alcaldfa,

El asunto de la participacion de los habitan-
tes es esencia en la comuna, puesto que se
trata del nivel administrativo mas préximo a
los ciudadanos. Si la participacion se da casi
por sf misma en las pequefias comunas es, por
el contrario, muy difrcil de hacerla realidad en
los medios urbanos con gran densidad de po-
blacion. Desde hace una decena de afios, para
lelamente a |la reforma del estatuto y de las
instituciones, una reflexién hasido emprendida
sobre los medios para interesar alos parisienses

4 Ravanel, Jean. La réforme descolectivités localesy des
régions. Dalloz, 1984. Capitulo sobre las finanzas locales.
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en la administracion de su ciudad, de hacerlos
participar en ellaen lamedida en que son mas
sensibles a uno u otro sector, y de hacer rena-
cer lavidade barrio para "rehurnanizar" ala
capital. As(, desde e mes de julio de 1977,
existen comisiones extramunicipales que son
el marco de una concertacion entre |os repre-
sentantes electos, administradores y adminis-
trados concernidos (es decir, frecuentemente
los representantes de asociaciones o de sindi-
catos). Estas comisiones no tienen existencia
juridica obligatoria, puesto que ninguna ley
las ha previsto y son completamente indepen-
dientes de las comisiones propias del Consgo
Municipal. Tienen un poder consultivo y cons-
tituyen una fuente de informacién para los
responsables de la ciudad de Peris; pueden te-
ner una influencia real sobre las decisiones
tomadas por e Consgo de Paris. Actualmente
existen catorce en los sectores mas diversos
(comercio, artesanias, taxis, deportes, Antillas-
Guyana, arquitectura, franceses musulmanes
creada en 1984, etcétera). Estas comisiones
sdlo pueden tener un papel limitado aaspectos
especificos.

La ley del 31 de diciembre tiene un fin mu-
cho maés global y ambicioso. Este es el de vol-
ver a dar consistencia a los distritos parisienses
y de hacerlos € &mbito de una administracion
cercana a los habitantes. Los distritos fueron
fijados en veinte por una ley del 19 de junio
de 1859 y eran los herederos de las aldeas que
componian Paris. Los distritos han conserva-
do una determinada especialidad sociologica.
“E| Paresde laribera derecha, considerado co-
mo el més burgués, era opuesto a Paris de la
ribera izquierda, més estudiantil, intelectual y
libertario...”” Losdistritos, realidades socio-

s De Soto, Jean. "L'arrondlssement de Paris': Revue du
droit pubfijc et de la science oouttoce en France et al'étran-
90r, No. 5. 1984.
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l6gicas y divisiones administrativas preexisten-
tes, parecian €l marco més apropiado para una
democratizacion de laadministracion de Paris.
No obstante, €l equilibrio era ditrcil de estable-
cer entre un resplandor -artificial- de la ca
pital y un minimo de autonomia para los dis-
tritos renovados. De conformidad con la ley
del 31 de diciembre de 1982, los distritos no
tienen personalidad juridica y son subdivisio-
nes de lacomuna. Los érganos del distrito son,
pues, parte de los 6rganos de lacomunay los
"asuntos del distrito” parte de los "asuntos de
lacomuna". El articulo 12 de laley establece
gue "los asuntos de las comunas de Paris,
Marsellay Lyon estan regidos por un Consegjo
Municipal y, para determinadas atribuciones
limitativamente definidas por la presente ley,
por los Consgjos de Distrito". El Consejo de
Distrito estd compuesto por consejeros muni-
cipales electos en el distrito y por consejeros
del distrito cuyo numero es “‘el doble del de
los consejeros municipales, sin poder ser infe-
rior a 10 ni superior a 40". En consecuencia,
existen en Paris 354 consegjeros de distrito. Su
eleccidon se hace sobre la misma lista que los
consejeros de Paris. Primero se procede a la
atribucién de los cargos de consegjeros de Paris
y después a lade los consegjeros de distrito.
Ademés, al prever el articulo 16 de laley que
"las asociaciones participan en lavida munici-
pal", se han establecido comités deiniciativay
de consultadel distrito (C.I.CA.). Estoscomités
redinen representantes de las asociaciones que
lo solicitan y gercen su actividad en el distri-
to. Dichos comités tienen voz consultativa y
pueden, bajo determinadas condiciones, tomar
parte en los debates del Consgjo de Distrito.

El Consegjo de Distrito puede, y debe, dialo-

gar con e Consgo de Paris sobre los asuntos
gue interesen a distrito. Emite opiniones, que
son a menudo obligatorias, por eemplo, en
materia de urbanismo. Sus atribuciones més
importantes recaen sobre el equipamiento del
distrito (guarderias, casas para la juventud,
&reas verdes menores a una hectarea, estadios,
etcétera). El Consgjo puede decidir inversiones
y gjercerlas en ese ambito y es responsable de
la administracion de los equipamientos. Para
gjecutar bien sus tareas, el alcalde de distrito
"dispone, en tanto sea necesario, de los servi-
cios de lacomuna. Algunos agentes, ademas,
estan adscritos a losalcaldes de distrito. Igual-
mente, los distritos disponen de medios finan-
cieros propios. Laley ha querido degarles una
cierta autonomia, sin romper launidad presu-
puestaria de la ciudad ni poner en peligro su
equilibrio financiero. Los recursos provienen,
en consecuencia, exclusivamente de una dota-
cion global, que es una erogacion obligatoria
para laciudad de Paris.

3. EL ESTADOEN PARISy EN LA
REGIaN

Frente a colectividades locales poderosas, cu-
yos jefes electos disponen de una legitimidad
muy significativa a nivel nacional (el presiden-
te del Consgo Regional de la Region lle-de-
France sera electo por 1/5 de la poblacion
francesa), ZcOmo asegura el Estado su presen-
ciay su control? Recordemos que, de confor-
midad con el articulo 72 de la Constitucion,
es el "delegado del gobierno (quien) tiene asu
cargo los intereses nacionales, e control admi-
nistrativo y el respeto de lasleyes’, y que una
autonomia muy amplia seria, consecuente-
mente, inconstitucional.s

6 Asi, en una primera etapa, el Consejo Constitucional
habia invalidado parcialmente la ley del 2 de marzo de 1982.



El Estado actia a nivel de laregion y de
Parls por conducto de sus servicios desconcen-
trados; por otra parte, controla a las colectivi-
dades locales gracias a los mecanismos refor-
mados en 1982.

Los Servicios del Estado

No obstante la descentralizacion de 1982-83,
numerosas materias dependen todavia del Es
tado. A titulo de gjemplo, son competencias
exclusivas o predominantes del Estado: lajus-
ticia, la policla, € plan nacional, las reglas ge-
nerales de urbanismo, los puertos de interés
nacional, la proteccion del patrimonio arqui-
tectonico y urbano, laensefianza superior, et-
cétera. El Estado desempefia sus misiones por
la intermediacion de sus servicios exteriores,
situados bagjo la autoridad del prefecto, comi-
sario de la Republica’ de la Region de lle-de-
France, comisario de la Republicadel Departa-
mento de Parls (actualmente Lucien Vochel).
Si @ prefecto perdid en 1982 su papel de ge-
cutivo regiona y departamental, sus poderes
como autoridad desconcentrada fueron refor-
zados. Por tanto, esta encargado de ladireccion
del conjunto de los servicios exterioresy admi-
nistra las partidas de inversion para equipa
mientas realizados en la region por e Estado,
que representaban én 1984, en lle-de-France,
mas de 13 mil millones de francos, destinados
esencialmente a la habitacion y a urbanismo.
El prefecto dispone de:

respecto a que Jos actos de las colectividades eran ejecutivos,
aun antes que el representante del Estado hubiese tenido co-
nocimiento.

7 La lev del 2 de marzo de 1982 "rebautiz6é" a los prefec-
tos con el nombre de comisarios de la Republica; el término
prefecto corresponde desde entonces a grado y el de cornisa-
rio de la Republica a las funciones.
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- La conferencia administrativa regional
(integrada por los prefectos de la region);

- Un importante gabinete;

- Los servicios de la prefectura de region
dependientes del secretariado general de
laprefectura: servicios de estudios juridi-
cosy del control, direccion de la progra-
macioén y de las finanzas, direccién de
asuntos econdmicos, direccion de admi-
nistracion, direccion del equipamiento;

- Los servicios de la prefectura de Paris,
siendo los més importantes: la direccién
de urbanismo y de los equipamientos vy,
sobre todo, ladireccion de asuntos sani-
tarios y sociaes de Paris;

- Los servicios exteriores propiamente di-
chos: direcciones representantes de los
ministros, desconcentradas a nivel regio-
nal y/o departamental (direccion regional
del comercio exterior, direccion regio-
nal del trabajo y de la proteccion social,
direccion de correos de Paris, direccion
departamental de asuntos sanitariosy so-
ciales).

Ademas, la policia esta estatizada en Paris.
Depende de un prefecto de policia auxiliado
por los servicios de la prefectura de policla. El
prefecto de policia dispone de un presupuesto
especial que é preparay propone a Consgjo
de Paris. Puede solicitar lareunion del Conse-
jo para que delibere sobre los asuntos de su
competencia.

El Control del Estado

Antes de 1982, el control sobre lascolectivida-
des locales se definia como una tutela ejercida
directamente por los representantesdel Estado
sobre los representantes electos y sobre sus ac-
tos. Laley del 2 de marzo de 1982 declara la
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supresion de esta tutela. De hecho, €l control
administrativo (denominacién actual) ha sido
modificado en dos sentidos: e de una mayor
autonom ia de lascolectividades locales y €l de
una mayor eficacia del control del Estado.

De esta manera, los actos de las autoridades
locales son ejecutivos de pleno derecho, e con-
trol se gerce Unicamente a posteriori, recae
sobre la legalidad de los actos y no sobre su
oportunidad, esjurisdicciona y uniforme para
el total de las colectividades locales y de los
establ ecimientos publicos locales.

El control sobre las personas esta extrema-
damente limitado, exclusivamente puede ger-
cerse en caso de falta grave a las obligaciones
de los representantes electos. Colectivamente,
Gnicamente laimposibilidad de funcionamien-
to normal podria justificar ladisolucion de una
asamblea local. El Consegjo de Paris sdlo puede
ser disuelto por decreto motivado en Consejo
de Ministros y no puede ser suspendido.

Los actos del conjunto de las autoridades
locales presentes en €l territorio de Ile-de-Fran-
ce estan controlados de conformidad con €
régimen establecido por las leyes del 2 de mar-
zo y del 22 de julio de 1982. A este propdsito
conviene distinguir los actos no presupuesta-
rios y los presupuestarios. En lo que concierne
a los primeros (deliberaciones de los consejos,
ordenes del acalde, etcétera), son ejecutivos
desde su publicacion o notificacion y su comu-
nicacion al representante del Estado. (Estan
dispensados de esta obligacion de comunica-
cion los actos de administracion cotidiana, in-
tercambios de correspondencia). El represen-
tante del Estado dispone de un plazo de dos
meses para someter €l acto que estime contra-
rio a la legaidad a tribunal administrativo,
Unico competente para pronunciar la anula-
cion. En € transcurso de laelaboracion de esta
reforma fue muy dificil establecer el equilibrio

respectivo entre la libertad de'las colectivida-
des y e necesario mantenimiento de lalegali-
dad. Al ser los actos ejecutivos de pleno dere-
cho, se instituy6 un correctivo por conducto
de la suspension de la gjecuciéon. Un régimen
flexible en relacion con el derecho comun fue
establecido a respecto. La suspension es de
pleno derecho si una de lasviolaciones invoca-
das parece seriay de tal naturaleza que justifi-
gue la anulacién del acto reclamado; la condi-
cion habitual, relativa a la existencia de un
perjuicio dificilmente reparable, esta suprimi-
da. Cuando € acto en cuestion es de tal natu-
raleza que compromete € egjercicio de una
libertad publica o individual, la suspension
debe ser decidida dentro de 48 horas.

El juez administrativo esta obligado a acor-
dar la suspension s se retnen las condiciones
necesarias, mientras que en e régimen de deré-
cho comun conserva siempre un poder de apre-
ciacion.

Paralelamente al control de estos actos, la
autonomia creciente de las colectividades, el
acrecentamiento de sus competencias y conse-
cuentemente de sus presupuestos, supuso el
establecimiento de un sistema mas especializa-
do de control de los actos presupuestarios.
Anteriormente, este control se efectuaba por
el propio prefecto que conservaba amplios po-
deres de substitucion. Latutela financiera fue
profundamente modificada, pero mas raciona-
lizada que aligerada. En esta Optica han sido
creados nuevos organismos: lasCamaras Regio-
nales de Cuentas, compuestas de magistrados
inamovibles, que estéan asociados al represen-
tante del Estado. intervienen en tres casos.
presupuesto no aprobado en los plazos previs-
tos; presupuesto aprobado con desequilibrio;
presupuesto ejecutado con déficit.

En ese momento se instaura un didlogo entre
la colectividad, laCémara Regional de Cuentas



y € comisario de la Republica, con €l fin de
llegar a un acuerdo. El representante del Esta-
do conserva en Ultima instancia el poder de
substitucion, siguiendo las recomendaciones
de la Camara o descartandolas eventual mente,
pero fundando su decisién en una motivacion
expl icita. Por lo tanto, puede determinar el
presupuesto y hacerlo efectivo o inscribir los
egresos controvertidos. En el ambito de lare-
gion parisiense, es competente la Camara Re-
gional de Cuentas de Hede France, situada en
el este del area metropolitana (Nolsiel).

La Camara esta presidida, como todas las
demas, por un consejero de laCorte de Cuen-
tas. Juzga en su jurisdiccion ‘el conjunto de
cuentas de los contadores publicos de las co-
lectividades territoriales y de sus estableci-
mientos publicos, del establecimiento publico
regional. .. La Corte de Cuentas resuelve en
apelacion”. El conjunto de estas reformas des-
centralizadoras ha provocado una nueva distri-
bucién de poderes en lavida local y las Cama-
ras Regionales de Cuentas son, apartir deellas,
uno de los elementos clave.

La administracion de laregion parisiense es
particularmente compleja, pues coexisten so-
bre un territorio restringido maltiples colecti-
vidades y numerosos responsables cuyas com-
petencias se suman y se mezclan. La simplifi-
cacion administrativa no gana en €lo, pero
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ciertos puntos merecen subrayarse. La poi iti-
ca de los transportes publicos en.la regiéon pa-
risiense es un éxito pOCO discutido. Enel origen
de este éxito se encuentra una planificacion
antigua y continua, un intervencionismo masi-
vo de lospoderes publicos, importantes recur-
sos financieros, una colaboracién de todos los
participantes concernidos, un cierto abandono
de las medidas a favor de los transportes indi-
viduales. Algunas ensefianzas deberian aprove-
charse de este ejemplo, en particular para los
sectores que no han sido un éxito (habitacién,
seguridad).

Paris y la region estan ahora, con agunas
excepciones, alineados a derecho comun de
las colectividades locales y esta descentraliza-
cion se acomparia de esfuerzos para mejorar la
calidad de la vida de los habitantes y por su
participacion en los asuntos locales. Mas esto
solo ha sido posible por e estancamiento de-
mografico de la poblacion.

El futuro de las instituciones parisienses en
su nueva forma depende estrechamente de la
evolucion politica. En efecto, actualmente
existe un consenso por € hecho de pertenecer
a la misma corriente poi itica el presidente del
Consgjo Regional, € alcalde de Paris y los
veinte alcaldes de distrito; en otros casos po-
dria desembocarse en conflictos dificiles de
administrar.
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Plan Nacional de Desarrollo.
| nfor me de gj ecucion 1984+

Los objetivos especificosy lineas de acciéon de
la polftica de descentralizaciéon y desarrollo
regiona se orientan a lograr una mejor distri-
bucion de competencias entre las tres instan-
cias de gobierno y a propiciar € equilibrio de
facultades y funciones entre las distintas ins-
tancias de gobierno. Con esta orientacion el
Ejecutivo Federal expidié un decreto el 18 de
junio de 1984, mediante € cual se obliga a
todas las dependencias y entidades publicas
a elaborar un Programa de Descentralizacion
Administrativa. Con éste se intenta evitar la
concentracion de decisiones, de personasy de
recursos, asi como laduplicacion de funciones.
El Programa de Descentralizaciéon permite
coordinar las acciones del Ejecutivo Federa,
de los gobiernos de los Estados y, a través de
éstos, la de los municipios en € marco del
Convenio Unido de Desarrollo. El programa
incorpora decisiones en las modalidades de

 Diario Oficial del 18 de junio de 1984.

reubicacion, transferencia, descentralizacion y
desconcentracion de funciones.

La sarH favorece € desarrollo regional de
las actividades productivas, a ampliar lasfacul-
tades de sus representantes en e ambito de
obras y uso de equipo, e impulsa e desarrollo
de tecnologia regional. Por otra parte, inicio
un proceso de reestructuracion interna por €l
gue desconcentran funciones hacia sus delega
ciones y convierte a losdistritos de desarrollo
rural en células basicas para la planeacion.

Se ha iniciado la desconcentracion de los
trdmites para la regularizacion de latenencia
de latierra, mediante la transferencia de fun-
ciones de las delegaciones de la sra alascon-
sultorias regionales y estatales del Cuerpo
Consultivo Agrario y a las Comisiones Agrarias
Mixtas.

La Secretaria de Pescarealiz6 una reestruc-
turacion interna y otorgd mayores facultades
a sus delegaciones, inicio la descentralizacién
organica y financiera de su sector paraestatal
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y, ademés, inicio la transferencia de infraes-
tructura a los gobiernos estatal es.

A fin de fortalecer la identidad cultural de
las regiones, la Secretaria de Educacion Publi-
ca continué con la descentralizacion de los
cursos de verano de la Escuela Normal Supe-
rior y de laeducacion bésicay normal. Se ini-
ci6 latransferencia de bienes mueblese inmue-
bles propiedad de la Federacion a varios Esta
dos para laprestacion de servicios educativos.

Ladescentralizacion de los servicios de salud
a la poblacion abierta se realiza en dos fases.
En la primera se han incorporado las unidades
médicas rurales del ivss a Programa imss-co-
PLAMAR. Ademés, las farmacias de interés so-
cia de laSecretaria de Salud han sido transfe-
ridas a los Estados. En la segunda fase se inte-
grardn los Sistemas Estatales de Salud, como
organos locales, bajo la conduccion operativa
de los gobiernos estatal es.

Para consolidar y ampliar lainfraestructura
productiva regional, la semipinicid un proceso
de descentralizacion de funciones y de trans-
ferencias de empresas de interés local a los
gobiernos estatales.

En materia de descentralizacion de servicios
de infraestructura de comunicaciones, la sct
incrementé en 14 e numero de delegaciones
regionales y transfiri6 programas de alcance
local a los gobiernos estatales.

En el &mbito de desarrollo urbano yecolo-
gia, la seouEe inicio latransferencia de algunos
de sus organismos a los gobiernos estatales,
descentraliz6 varios programas y otorga mayo-
res facu ltades a sus delegaciones en materia de
desarrollo urbano, vivienda y ecologia. Asimis-
mo, apoyoO laconstitucién e instalacion de co-
mités estatales de normas y promocion de vi-
vienda, de reservas territoriales y de tenencia
de latierra en lasentidades federativas.

La Secretaria de Turismo transfirié a los

gobiernos estatales obras de infraestructura y
equipamiento, Y delegdé mayores facultades a
sus representaciones. La sectur firmo siete
acuerdos con los Estados para apoyar la pla-
neacion, promocion y regulacion de los servi-
cios turisticos en dichas entidades federativas.

La Secretaria de Gobernacion desconcentra
funciones en materia de asuntos migratorios,
de poblacion y de comunicacion social. Forta-
lece nuestro sistema federa mediante la con-
formaciéon del Sistema Nacional de Fomento
a la Reforma Municipal.

Se estén desconcentrando hacia los Estados
funciones de la Secretaria de Relaciones Exte-
rores, deta forma que los tramitesconsulares
se redlizaran en el interior del pais, sin que los
demandantes tengan que acudir a la ciudad
capital.

La Secretaria de Hacienda y Crédito Publi-
co llevaa cabo la consolidacion de la deseen-
centracion en materia tributaria, organiza €
funcionamiento de la banca bajo un esquema
regional, abre la participacion en latoma de
decisiones a los Estados, Municipios y grupos
sociales locales, desconcentra funciones de fis-
calizacion hacia sus representantes en el inte-
rior del pais, y establece un sistema de pagos
de la Administracion Publica Federal centrali-
zada por conducto de las sociedades naciona-
les de crédito.

Se descentralizan las actividades de control
y vigilancia del presupuesto publico mediante
el establecimiento de contralorias internas y
comisarios en cada una de las dependencias
publicas y se llevan a cabo convenios de coor-
dinacion enzre la Secretaria de la Contraloria
Genera de la Federacion y los gobiernos esta-
tales para apoyar lascontralorias estatales.

Se inicié la descentralizacion de tramites,
servicios y responsabilidades de la Secretaria
de Comercio y Fomento Industrial hacia sus



delegaciones estatales en materia de planea
cién, comercio exterior, regulacion de inversio-
nes extranjeras y transferencias de tecnologia.
Las entidades coordinadas por secori han ela
borado y puesto en practica programas de des-
centralizacion de obras de infraestructura,
funciones, facultades y gasto.

Como parte de las medidas de descentrali-
zacion de las actividades y servicios que pro-
porciona la Secretaria del Trabajo y Prevision
Social, se encuentran en proceso de desconcen-
tracion las actividades de registro de las comi-

DOCUMENTOS

siones mixtas de capacitacion y adiestramiento
y de planes y programas en lamateria; y se ha
creado en el seno del corLADE e Consegjo Con-
sultivo de Capacitacion y Adiestramiento como
organo de concertacion y coordinacion de ac-
ciones a nivel estatal.

La imparticion de justicia en los Estados se
vio fortalecida con el establecimiento de trece
delegaciones de circuito de la Procuraduria
General de la Republica y con lacreacion de
11 agencias del Ministerio Publico fuera de la
Zona Metropolitana de laciudad de México.
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Desconcentracion administrativa.
Guia técnica"

1. INTRODUCCION

Desde €l inicio de su campafa presidencial, Luis Eche-
verria Alvarez se preocupd por conocer, en forma di-
recta, lasdemandas de los ciudadanos para determinar
las soluciones adecuadas y oportunas que, posterior-
mente, desde € primer dia de su mandato, habrian
de convertirse en acciones de su gobierno.

Entre los problemas sefialados respecto a la admi-
nistracion publica figuraba € de la centralizaciéon ad-
ministrativa, manifestada en dos formas diferentes:
una relacionada con la concentracion de latoma de
decisiones e inclusive de labores rutinarias en los altos
funcionarios vy, la otra, de caracter geografico, origina-
da en esamisma concentracion en laciudad de México
y otros centros urbanos.

La concentracion administrativa sefialada propicia
la adopcion de soluciones alejadas de la realidad del
lugar de su aplicacidon Yy le resta eficiencia a la presta-
cion de los servicios publicos al hacer lentaslas ges
tiones administrativas, complicar los procedimientos,
dificultar la informacion y obligar a los habitantes
a acudir a la capital de la Republica para el ejercicio

* Direccién General de Estudios Administrativos. 1976.

de sus derechos, para el cumplimiento de sus obliga-
ciones o para la obtencién de un servicio.

Dentro del programa de reforma administrativa se
ha hecho hincapié en la necesidad de dar solucion a
los problemas sefialados, a través de la delegacion de
facultades en funcionarios subalternos y la desconcen-
tracion de las instituciones publicas federales en el in-
terior del pais, mediante el establecimiento de unida-
des técnico-administrativas, esta Ultima situacion
ademas de permitir la atencién a los usuarios en los lu-
garescercanos asu residencia, descongestionaal mismo
tiempo los 6rganos centrales y mejora la colaboracion
entre instituciones federales, estatales y municipales,
coadyuvando igualmente en el desarrollo equilibrado
de lasdistintas regiones y localidades del pais.

La administracién publica federal ha venido adop-
tando, a partir de diciembre de 1970, diversasmedidas
para mejorar su funcionamiento y la atencién al pu-
blico.

En julio de 1971, e Comité Técnico Consultivo de
las Unidades de Organizacién y Métodos del sector
publico federal plante6 el programa de desconcentra-
cion administrativa, como una tarea prioritaria en el
mejoramiento administrativo de las instituciones pu-
blicas.
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Posteriormente, el mismo comité propuso, en abril
de 1972, llevar a cabo la delegacion de facultades en
niveles jerarquicos subordinados, para agilizar la toma
de decisiones y proceder, por otra parte, con lades
concentracién de las instituciones, proporcionar los
servicios publicos y atender los asuntos administrativos
directamente en las localidades.

El acuerdo presidencial del 5 de abril de 1973:
ademés de recoger los planteamientos de referencia,
dispone que las secretarias y departamentos de Esta-
do, organismos descentralizados y empresas de par ti-
cipacion estatal, adopten las medidas necesarias para
su cumplimiento; ademés, con € fin de que sean apli-
cados criterios uniformes en e establecimiento de las
unidades administrativas en el interior del pais, facul-
t6 a laSecretaria de la Presidencia para realizar las ac-
ciones que permitan la coordinacion del proceso de
desconcentraclén administrativa. Entre ellas se elabo-
ré e presente trabajo, que tiene como final idad prio-
ritaria ladefinicion de un marco general de referencias
que permita a las secretarias y departamentos de Es-
tado, organismos descentralizados y empresas de par-
ticipacion estatal, e desarrollo posterior de su propia
metodoloqia,

La Direccion General de Estudios Administrativos
agradece al Comité Técnico Consultivo de Desconcen-
tracién Administrativa su valiosa colaboracién para
elaborar lapresente guia.

2. ANTECEDENTES

Es fundamental situar € fendmeno de desconcentra-
cion administrativa y de descentralizacion de {z ad-
ministracion publica dentro del contexto social, culo
rural y politico de los lugares y tiempos donde se da;
de no ser asl, se entenderian muy parcialmente los
fendbmenos y, por lo mismo, se arriesgarian conclusio-
nes que no serian siempre acertadas.

De la misma forma, s ladecision pol (tica de des
concentrar y descentralizar, que se ha acentuado y
reafirmado en !a actual administracion federal, no se
analiza al lado de nuestra condicion socio-cultural. de

* Anexo 1. Acuerdo presidencial publicado en el Diario Ofi-

cial de la Federacion el 5 de abril de 1973.

nuestros problemas demograficos, de nuestro federa-
lismo, de nuestra vida municipal. pocas conclusiones
vélidas ocoran deducirse de las consideraciones Que a
respecto procedan en e orden técnico.

Por ello, habra de sefialarse que México hubo de vi-
vir histéricamente un proceso singular en nuestra inte-
gracién nacional; viga es ladiscusion respecto de nues-
tro federalismo; antiguas las conjeturas y demostré-
ciones de investigadores valiosos, a proposito de saber
s e federalismo mexicano fue una copia irreflexiva
del norteamericano o s tuvo una razon de ser, propia
y original, en nuestro pats.'

En cuanto a nuestro federalismo, en la revolucion
de independencia se plante6 la necesidad de un siste-
ma que, a mismo tiempo que preservara la integridad
nacional, asegurara la diversidad de sus componentes.
Fue asi que e Acta Constitutivay la Constitucion de
1824 y luego la de 1857, se sefialaron nuevos cauces
a la accion administrativa, resolviéndose el problema
de la delimitacion de competencias en e marco del
Estado federal que edoptamcs.f

Este sistema implica &mbitos de competencia dife-
rentes para los poderes estatales y para los poderes
federales. En los términos del régimen federal, los es-
tados miembros crean a la federacion y participan en
la formacién de las decisiones fundamentales de la
Republica.

En labase de laorganizacion politica v adrninistra-
tiva de los estados se encuentra el municipio, con pero
sonalidad juridica y capacidad para ejercer derechos a
través de Organos de representacion popular y con un
patrimonio propio.

Sin embargo, este sistema que responde alos prin-
cipios democréticos se vio restringido por € arraigo
cultural del centralismo, impidiendo su efectivo fun-
cionamiento y en 1917 nuestra forma de Estado fede-
ral, se confirma y adquiere vigencia con la conviccion
de su necesario reforzamiento en la medida en que se

adquiere conciencia de Us ventajas.
En la actualidad, la centralizacién generalizada ha

1 Para mayor informacion véase Desconcensrecion Aami-
rustretive. Coleccién Seminarios, nimero 1. Secretaria de la
Presidencia. Direccion General de Estudios Administrativos.
México, 1976.

2 Ibid.



obedecido aun desarrollo desequilibrado en o econo-
mico y en lo socia, que tiene su origen en los requeri-
mientos poco visionarios de las fuerzas productivas,
que exigen una acumulacién geografica de mano de
obra y de capital, imponiendo una tendencia centrali-
zadora a los diversos campos de lavida de las nacio-
nes. Asi, se crean centros hegeménicos en los que se
concentran las oportunidades de empleo, produccion,
consumo, educacién y bienestar; presentandose en
ellos una gran cantidad de necesidades imperantes que
el Estado debe satisfacer, lo que evidentemente da lu-
gar a laacumulacion de poder y servicios.

En la medida en que e Estado ha ido ampliando
sus actividades en razon de sus objetivos sociales, de
acuerdo con la Constitucién, laadministracion publica
ha diversificado sus instituciones y sus formas de or-
ganizacion.

Respecto a la organizacion administrativa federal,
la centralizada alude a los dérganos de colaboracion
directa del Presidente de la Republica con competen-
cia para gjercer lasfunciones publicas. Se trata del lla-
mado sector central de laadministracién publica.

Por su parte, €l desarrollo del sector descentralizado
responde, en funcion de especialidades técnicasy cri-
terios regionales, a objetivo de asegurar laexplotacion
racional y equitativa de los recursos basicos, desarro-
llar la ciencia 'y la tecnologia, mejorar los sistemas de
seguridad social y vivienda popular y, en general, a
de atender en forma mas directa las necesidades de
desarrollo equilibrado del pais. Se trata de entidades
con personalidad juridica y patrimonio propios, que
estdn sujetos a controles especiales de la administra-
cion central. Ellos, con las empresas en que el Estado
participa, configuran un amplio y vigoroso sector de
la economia nacional, que es un medio para mejorar
nuestra organizacion social.

Este conjunto de instituciones del gobierno federal,
centrales y descentralizadas, también se han visto
afectadas por un proceso de concentracion geogréafica,
particularmente en la capital de la Republica, a mis-
mo tiempo que € nimero de sus 6rganos de decision
es restringido, todo lo cual ha hecho que sus funciones
se gjerzan con lentitud y, en ocasiones, sin los elemen-
tos suficientes para conocer las necesidades de lasdi-
versas regiones del pais. De ali que se haya presentado

DOCUMENTOS

como prioritario un programa de delegacion de facul-
tades y de desconcentracion administrativa consisten-
te, por una parte, en delegar facultzdes de decision en
funcionarios subalternos, asi como en distribuir en
todo e pais unidades técnico-administrativas para re-
solver los asuntos que se les plantean, permitiendo que
los ciudadanos puedan ejercer sus derechos y cumplir
sus obligaciones en lugares proximos asu residencia,

3. PROPOSITOS DE LA DESCONCENTRACION

Para evitar €l desarrollo desequilibrado del pais, oca-
sionado en gran parte por lafuerte tendencia centra-
lizadara hacia € Distrito Federal y otras areas urbanas,
como las de Guadalajara y Monterrey, €l gjecutivo fe-
deral desarrolla un programa genera de descentraliza-
cion de las actividades socioecondrnicas y culturales,
y de desconcentracion en lo administrativo.

Igualmente, respecto a los servidores publicos, la
desconcentracion administrativa constituye un mere-
mento en las condiciones para su dignificacion. De
una administracion centralizada, que se traduce en
administracion de desconfianza, se pasa auna gque con-
fia en la capacidad y honorabilidad de los servidores
publicos en € interior del pais, a quienes se atribuyen
importantes funciones anteriormente ejercidas en el
centro.

La administracion publica también podra contar
con una informacién oportuna y veraz para la toma
de decisiones, a enriquecer la informacion central
con los acontecimientos, las circunstancias y datos
gue se generen en todo € pais.

El programa de desconcentracidn conllevara, segu-
ramente, celeridad en las decisiones y una mayor jus-
ticia, con lo cua se garantiza laconfianza en laadmi-
nistracion publica y € incremento consiguiente de la
colaboracién ciudadana.

4. CONCEPTO

Los elementos y caracteristicas de los términos des-
centralizacion, desconcentraciéon y delegacion de fa
cultades son distintos; sin embargo, el empleo indiscri-
minado de los mismos ha propiciado confusion, por

175



176

REVISTA DE ADMINISTRACIDN PUBLICA

lo tanto, se plantea lanecesidad de definir dichos tér-
minos y analizar sus elementos baslcos.?

Descentralizacion Administrativa

Respecto de ladescentralizacion administrativa, pode-
mos decir que es unaforma de organizacién mediante
la cual e Estado Crea instituciones con personalidad
juridica, patrimonio propio y autonomia organica, es
decir, los Ilamados organismos descentralizados.

Desconcentracion Administrativa

Esta es otra forma de organizacién administrativa, por
la cual se atribuyen funciones decisorias de ejecucién
y operacion a unidades técnico-administrativas sin
personalidad juridica ni patrimonio propio, dentro de
un &mbito territorial determinado, respecto a los cua-
les los 6rganos centrales se reservan las funciones nor-
mativas de planeacién, coordinacién y control genéri-
co, de manera que se conserva la relacion jerarquica.

En virtud de que la desconcentracion implica alte-
rar laestructura orgénica de la institucion, las medidas
tendientes a llevarla a cabo deben ser publicadas en
el Diario Oficial de la Federacion y s6lo podran ser
revocadas mediante e mismo procedimiento legal que
las establecio.

Delegacion de Facultades

La delegacion de facultades es un acto discrecional re-
vocable en todo tiempo por decision del deleqgante,
por €l cual, mediante acuerdo interno, losfuncionarios
situados en la misma estructura orgénica transfieren
una o varias funciones, que lesson propias, a sus sub-
alternos, excepto las que por disposicion legal deban
gjercer directamente."”

Del anélisis de los conceptos anteriores se despren-
den caracteristicas esenciales que hacen diferenciar la
delegacion de facultades, la descentralizacion y la
desconcentracion administrativa.

En la descentralizacién administrativa la cornpe-

3 lbid.

4 Delegacion de Fecuttedes. GUla Técnica. Secretaria de
la Presidencia. Direccién General de Estudios Administrativos.
la. edicion. México, 1976.

rancia que se atribuye a los 6rganos les otorga a éstos
autonomia derivada de la personalidad juridica Y pa
trimonio propios, no obstante que se someten a con-
troles especiales efectuados por dependencias del sec-
tor central.

Es importante sefialar Que en las instituciones des-
centralizadas también puede llevarse a cabo ladescon-
centracion de sus funciones,

Por lo que se refiere a la desconcentracion admi-
nistrativa, la competencia atribuida a los érganos im-
plica su competenciaen un ambito territorial determi-
nado, alterando la estructura organica de lainstitucion
existiendo ademés una dependencia jerarquicadirecta
con relacion a organo central, e cua se reserva las
funciones normativas de pfaneacién, coordinacion y
control, careciendo, en consecuencia, de personalidad
jurfdica'y patrimonio propios.

5. PROCEDIMIENTO
Determinacion del Grado de Concentracion

Los servicios que brinda la institucion y la colabora-
cion o apoyo que otras instituciones demandan de
ésta en € interior del pais, proporcionan € marco
general en ef que se inscribe la desconcentracion ad-
ministrativa. Es por ello que e estudio para desean-
centrar tiene como punto de partida e obtener una
visién clara e integral de los servicios que se propor-
cionan (considerandose también los servicios, lacola
boracién y apoyo que otras instituciones demandan).
Al efecto, debe considerarse que latotalidad de ser-
vicios equivale a lasuma de aquellos cuva prestacién
se efectla por organos ya desconcentrados y de los
que ain se proporcionan en las oficinas centrales (Fi-
gura 1).

Como paso inicial es necesario conocer € grado de
concentracién existente. Para tal fin serequiere enlis-
tar la totalidad de servicios que brinda lainstitucion,
de acuerdo ata siguiente clasificacion:

1. Servicios que se proporcionan en las oficinas
centrales.

2. Servicios que se proporcionan en €l interior del
pais (F;gura 2).
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FIGURA 1

TS = Totalidad de servicios que presta la institucion.

SO = Servicios deseancentrados.

SE = Servicios centralizados.
SEa = Servicios centralizados que deben ser desconcentrados.
SCK = Servicios centralizados que deben seguir centralizados.

Luego:

TS = SC r 8D
SC= SCO - SCK

Considerando que:

SERVICIOS DESCONCENTRADOS I + 7ISERVICIOS CENTRALIZADOS I = | TOTALIDAD DE
SERVICIOS

TS = 100 .

100= SC+SD

Pero si:

SC= SCO+ SCK..

el 100% de desconcentracion es: SD+SCO

LISTADO DE SERVICIOS QUE BRINDA LA INSTITUCION

2

Servicios Centralizados I r Servicios Desconcentrados
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Determinacién de los Servicios a Desconcentrar

El siguiente paso consiste en analizar cada uno de los
servicios enlistados en €l inciso 1, es decir, aguellos
que se proporcionan en lasoficinas centrales, conside-
rando que de estos servicios deberan desconcentrarse
aguellos cuya demanda se origine en € interior del
pais,* siempre y cuando se justifique por uno o mas
de lossiguientes factores:

1. El nimero de usuarios en las localidades, deter-
minados por encuestas de demandas realizadas
en el interior del pais.

2. El excesivo volumen de operaciones en las ofici-
nas centrales por prestar el servicio atodo € pais.

3. Por reduccién de tiempo y costo en lostramites.

4. Por la necesidad de mejorar la planeacion y e
control en la prestacion del servicio.

S. La necesidad de colaborar con una o mas insti-
tuciones estatales y/o municipales en localida
des especificas.

6. Los programas especificos que ordene €l titular
del gecutivo federal y/o las medidas adoptadas
por los atos nivelesjerarquicos de lainstituciéon.

7. Por peticion expresa de otra u otras institucio-
nes federales, cuando las funciones sean com-
plementarias y/o concurrentes (Figura 3},

A los servicios identificados por cualquiera de los
factores anteriores deberan sumarse aquellos que por
alguna otrarazon se considere necesario desconcentrar.

Andlisis de Procedimientos

Una vez determinados los servicios centralizados que
deben desconcentrarse, es necesario conocer el proce-
dimiento que se llevaa cabo para laprestacién de ca-
da uno de ellos e identificar aquellos en que interven-
gan otras instituciones, con el objeto de determinar
Unicamente la parte que le corresponde realizar a ésta

. Para aguet'es Instituciones cuya accion se enmarque en
un ambito territorial especial (Vgr. Departamento del Distrito
Federal, Secretaria de Relaciones Exteriores) y para efectos
de la presente gule. se considerara "interior del pais" aquella
jurisdiccién territorial en que sean requeridos sus servicios.

y solicitar, en su Cas0, la colaboracion y apoyo de las
otras institueiones (Figuras 4 y 5).

Debera cuidarse que cada procedimiento contenga
los siguientes datos: >

1. Nombre del servicio a que contribuye.

2. Los 6rganos V lasecuencia en Queintervienen,

3. De cada uno de los érganos enunciados debera
especificarse:

a. La(s) operecidnies) que readliza.

b. Lafrecuencia de realizacion.

C. El tiempo en que lo hace.

d. La(,) decision(es) que se tornain) en cada
operacion y ladelimitacion precisa de lares-
ponsabilidad que implica.

e. Losrecursos humanos, materiales y financie-
ros.

f. losformularios e impresos de que hace uso.

g. Las politicas y/o normas a que se sujeta la
operacion, especificando los casos en que hay
gue consultarse a los niveles jerarquicos su-
periores (Figuras 6 y 7).

La importancia de este paso se explica por la infor-
macion que se obtiene; sin embargo, conviehe men-
cionar que laexactitud y claridad en ladescripcion del
procedimiento es determinante para poder continuar
con el desarrollo del mismo.

Se recomienda realizar un analisis a fin de mejorar
y/o simplificar cada uno de los procedimientos, dado
que es posible encontrarse con las siguientes situacio-
nes (Figura 8): Operaciones innecesarias. Exceso de
tiempo en las operaciones. Formularios e impresos
anacrénicos o inadecuados. Desorden en la secuencia.
Deficiente distribucién de operaciones. Inadecuada
descripcién de operaciones, etcetéra.

Determinacion de la Estructura Organica

Es evidente que para la desconcentracién efectiva de
los servicios identificados en el lugar donde se origina

$ Para mayor detalle conslltese la publicacién Manuales
Administrativos. Guia para st Elaboracion. Secretaria de la
Presidencia. Direccion General de Estudios Administrativos.
18. edicién. Mexico, 1974.
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FIGURA No.4
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FIGURA No. 8

ANALISIS DE PROCEDIMIENTOS
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su demanda, deberan efectuarse los procedimientos
correspondientes en las respectivas localidades. Sin
embargo, no debe perderse de vista que estos procedi-
mientos se realizan actualmente a través de una es
tructura organica centralizada, que responde a la de-
manda nacional. Por lo mismo, laestructura organica
gue debe existir en lasunidadestécnico-administrativas
que se establezcan en € interior del pais no serén una
réplica de la estructura organica central, puesto que la
prestacion de servicios se reduce a la circunscripcion
territorial que se adopte.

Es importante aclarar que los érganos que actual-
mente intervienen en lasoficinas centrales no son pro-
piamente los que se desconcentran, sino algunas de
las funciones que tienen encomendadas y en cuyo
cumplimiento intervienen en los procedimientos men-
cionados.

En consecuencia, es necesario determinar los érga-
nos que deberan establecerse en € interior del paisy
las operaciones que cada uno de éstos debera realizar,
para llevar a cabo e procedimiento en e interior del
pais, derivado de las funciones asignadas. Por otra par-
te, en caso de que la Institucién cuente con unidades
técnico-administrativas ya establecidas en diferentes
localidades, es recomendable que éstas proporcionen
los servicios, lo cual, obviamente, puede dar lugar a
una restructuracion de las mismas.

La prestacién de los servicios en que intervengan
otras instituciones y que vayan aser desconcentrados
debera hacerse mediante acuerdo previo entre las ins-
tituciones implicadas para su coordinaciéon. En estos
casos, debe solicitarse a la Secretaria de la Presidencia
SuU apoyo y asesoria.

Debe tenerse presente que lasfunciones de planea-
cién y control permanecen centralizadas y por ningin
motivo se desconcentraran.

Para la determinacion de la estructura orgénica de
ias unidades técnico-administrativas pueden seguirse,
entre otras: 1. La agrupacién de procedimientos y 2.
La agrupacion por éareas administrativas.

Para ambos casos es recomendable identificar los
organos de apoyo centrales que intervienen para pro-
porcionar los setvicios, sSin perder de vista las opera-
ciones que cada uno de ellos efectia y la secuencia
con que lo hace. Lasfunciones de apoyo que coadvu-

DOCUMENTOS

ven a la prestacion mas eficaz de los servicios deseen-
centrados en cada una de las localidades que se hayan
determinado, se sugiere queden integradas en un solo
organo (Figura 9)_

Entre otros servicios de apoyo debe destacarse €
referente a la operacién, manejo o ejercicio del presu-
puesto, por e efecto catalizador que tiene sobre €
funcionamiento de las unidades desconcentradas.

. Asimismo, para propiciar una mayor derrama eco-
némica en € interior del pais, debe preverse que la
distribucién de los fondos se realice en € lugar de su
captacion, esdecir, deben desconcentrarse, en U caso,
las funciones de ingresos y de egresos.

Se recomienda, por otra parte, darle el presupuesto
de las unidades desconcentradas una orientacion pro-
gramética, quedando su autorizacion o rechazo sujeta
a las autoridades centrales.

Agrupacién de procedimientos

Para la agrupacion de procedimientos se recomienda
enlistarlos y clasificarlos en base auna tipificacion de
los servicios, mediante la aplicacion de cualquiera
de los siguientes criterios: 1. Por su naturaleza, ylo
2. Por €l usuario aquien se dirige (Figura 101.

Se obtendran tantos grupos de procedimientos
como tipos hayan sido utilizados; sin embargo, éstos
pueden ser muy numerosos y en tal caso se recomien-
da reagrupar a los servicios con base en tipos més ge-
nerales (Figura 11).

Cada grupo de procedimientos obtenido represen-
ta € punto de partida para € disefio de laestructura
organica que debera establecerse en cada localidad,
pudiéndose presentar las siguientes alternativas:

1. De contarse con unidades técnico-administrati-

vas desconcentradas:

1. Asignar cada grupo de procedimientos a cada
érgano.

2. Asignar dos o mas grupos de procedimiento
a cada 6rgano.

3. Asignar cada grupo de procedimientos a dos
0 mas Organos.

4. Asignar uno o més grupos de procedimientos
a 0rganos por crear.
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AGRUPACION DE PROCEDIMIENTOS
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FIGURA No. 12

AGRUPACION POR PROCEDIMIENTOS
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J. Cuando vayan a ser creadas las unidades técni-
co-administrativas podran" darse cualquiera de
las tres primeras combinaciones antes mencio-
nadas (Figura 12).

Determinado lo anterior, se requiere conocer las
funciones a asignar y laautoridad necesaria con laque
sedebe contar” (Figura 13).

Anal izados cada uno de los procedimientos e iden-
tificados los 6r ganos centralesinvolucrados, se pueden
determinar las funciones en cuyo cumplimiento inter-
vienen. El conjunto de estas funciones son lasque de-
beran asignarse en los érganos con que contaran las
unidades técnico-administrativas en el interior del pais.

Por otra parte, al identificar los drganos centrales
se conocen las operaciones que realizan, la secuencia
en que intervienen, el tiempo en que se efectlian y las
decisiones que se toman en cada operacion, las politi-
cas a las que se sujetan y los formularios que emplea
o la parte de éstos de laque hace uso.

La informacion anterior es fundamental para ela-
borar los instructivos de los érganos a desconcentrar
y, asimismo. permite conocer los 6rganos centrales
que seran afectados (Figura 14).

De ser factible esta propuesta. se sefialan algunas
recomendaciones mas adelante para e disefio de la
organizacion con que deberdn contar las unidades
técnico-administrativas de la instituciéon en el interior
del pais.

Agrupacion por &reas adminigtrativas

De no proceder lo anterior, es conveniente.agrupar los
o6rganos centrales Que intervienen en los procedimien-
tos por areas administrativas, teniendo presente que
son las operaciones de cada uno de los procedimientos
las que deber an readlizarse en lasoficinas foraneaspara
laprestacion del servicio correspondiente.

6 Véase Delegacion de Facultades. Gula Técnica. SECre-
taria de la Presidencia. Direccion General de Estudios Admi-
nistrativos. la. Edicién. México, D.F. 1976.

Lo anterior se explica porque al agrupar 6rganos
centrales en realidad se estan agrupando las operacio-
nes Que éstos realizan al intervenir en losprocedimien-
tos, V que laestructura organicade los 6rganos a des-
concentrar esta en funcién de las operaciones que se
efectlan en cada area de la estructura orgénica central
y no de los 6rganos que integran esta Ultima (Figuras
15y16).

En la agrupacién de érganos por areas administra-
tivas se pueden presentar las siguientes posibilidades:

1. Organos de una misma direccion o equivalente.
2. Organos de dos o mas direcciones de una misma
subsecretaria, oficialia mayor o equivalente.

3. Los drganos de dos o mas direcciones de dife-
rentes subsecretarias, oficial ia mayor o equiva-

lente (Figura 17).

Para esta Ultimaposibilidad deben establecersecrite-
rios con base en la forma en que los érganos en cues-
tion intervienen en los procedimientos. Estos criterios
pueden ser: lasimilitud de operaciones que efecttan.
lasecuencia en que lo hacen. etcétera.

Al identificar los procedimientos y lasoperaciones
que efectian los 6rganos contenidos en cada uno de
los grupos, se obtienen conjuntos de operaciones que
realizan las diferentes éreas en latotalidad de los pro-
cedimientos a desconcentrar.

La informacién obtenida. aqui a igua que en la
propuesta anterior, permite conocer los 6rganos cen-
trales cuyas funciones seran desconcentradas V, por
otra parte, constituye e punto de partida para € di-
sefio de la estructura organica de los 6rganos por des-
concentrar, pudiéndose presentar las siguientes alter-
nativas.

1 De contarse con unidades técnico-administrati-
vas desconcentradas:
1. Asignar cada grupo de operaciones a cada
érgano.
2. Asignar dos o mas grupos de operacién aca
da 6rgano.
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FIGURA No. 14
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Figura No.15

PROCEDIMIENTO PARA LA PRESTACION
DEL SERVICIO
SE-
C(LélEAN- AREAA AREA B AREAC
NO'\Q)BRE DESCRIPCION OAGAND OR(;ANO QAGAANO ORGAND | ORGANO | ORGAND | OAGANO | QRGANQ |OAGANO
AAZON DE LA OPERACION A, 2 3 B, B B; C,
1
X
2
X
3
X
4
X
FRECUENCIA DE LOS
DAGANOS QUE INTERVIENEN I 1 I (0] I (0] I 2 I (0] I (0] I 1 I (0] I 0] I
EN EL PROCEDIMIENTO | | | | |

i-




Figura No.16
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J. Asignar cada grupo de operaciones a dos o
mMAasor ganos.

4, Asignar uno 0 mas grupos de operaciones a
6rganos por crear.

11. En el caso de que vayan a ser creadas las unida-
des técnico-administrativas. podran darse cual-
quiera de las tres primeras combinaciones antes
mencionadas (Figura 18).

En este caso, al igual que la propuesta anterior,
debera asignarse en los 6rganos por desconcentrar ylo
en los ya desconeentrados, las funciones en cuyo cum-
plimiento Ips érganos centrales intervengan en los
procedimientos. Asimismo, deberan elaborarse los ins-
tructivos correspondientes (Figura 19).

Consideraciones para €l Disefio del Modelo
da Organizacion

Al disefiar laorganizacion de los6rganos que prestarén
los servicios a desconcentrar, independientemente de
la alternativa utilizada. debe tenerse presente en €
medio en que debera implantarse es cambiante y que
por lo mismo debe preverse su funcionamiento futu-
ro. Por otra parte. existe la posibilidad de que no
en todas las localidades haya la misma demanda en ti-
po y cantidad de servicios.

Por lo anterior y con el objeto de garantizar que
los niveles jerarquicos, los-candes de comunicacion y
la nomenclatura de los 6rganos. servicios y procedi-
mientos sean uniformes, es recomendable disefiar un
modelo de organizacion que responda a la totalidad
de servicios que deben proporcionarse en el interior
del pais. Constituidos estos Ultimos por los 6rganos
ya desconcentrados y aguellos 6rganos a desconcen-
trar.

Cabe mencionarque en caso de existir érganos des-
concentrados debe procurarse tomarlos como base, a
fin de alterar lo menos posible su organizacion actual.

Al disefiar este modelo de organizacion debetener-
se presente que en cadadrgano existauna descripcion
clara de las operaciones que se les encomienden, asi
como de las funciones que se le asignen y, por otra

parte. debe especificarse claramente |la autoridad con
laque deben contar los responsables.

Disefiada la organizacion conviene revisarla de lasi-
guiente manera:

1. Enunciar o enlistar la totalidad de servicios que
deben proporcionarse en €l interior del pais.

2. Revisar que la estructura organica permita eje-
cutar adecuadamente las operaciones necesarias
para proporcionar los servicios enlistados.

J. Decada 6rgano revisar:

a. Los procedimientos u operaciones encomen-
dados. con €l objeto de no pasar por ato nin-
gun detalleen sU descripcion.

b. Que las funciones que tenga encomendadas
sean completas, adecuadas para la correcta
realizacion de SUS operaciones y consecuen-
te presentacion eficaz de los servicios descon-
centrados.

¢. Que laautoridad atribuida sea suficiente pa-
ra el cumplimiento de lasfunciones. estable-
ciendo laresponsabilidad correspondiente.

4. Que estén bien precisadas las relaciones jerar-
quicas en la estructura organica.

5. Que estén bien precisadas las relaciones entre
los érganos a desconcentrar y los centrales, en-
tre los organos desconcentrados entre si vy
entre los 6rganos desconcentrados y/o centrales
con las instituciones con las que colaboran.

A partir del modelo anterior y considerando €l tipo
de volumen de servicios que deben desconcentrarse en
cadaunade las localidades del pais, es posible realizan-
do los ajustes correspondientes, derivarlaorganizacion
que debera establecerse en cada region.

Por otra parte debe considerarse que con el objeto
de garantizar launidad de mando en los 6rganos des-
concentrados, deberd encomendarse su funcionamien-
to enun puestodirectivo en el cual delegue laautoridad
suficiente el titular de la institucion. Asimismo, entre
cadauno de los drganos por desconcentrar y loscentra-
les de los que sedesprenden funciones o partesde ellas
para transferirse a los primeros, debe haber una rela-
cion funcional yen ningln caso deberan pasar sobre la
autoridad titular de los 6rganos desconcentrados.
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Todo proceso de desconcentracion implica la res-
tructuracion en los 6rganos centrales; a transferir fun-
ciones de éstos a los desconcentrados pueden presen-
tarse entre otros, los siguientes casos:

1. Se agota la necesidad del 6rgano central y en
consecuencia desaparece, siempre y cuando no
realice funciones de planeacion y control.

2. El érgano central reduce a ta grado sus funcio-
nes, que éstas pueden ser reasignadas en otros
Organos y en consecuenciase origina lafusion o
integracion.

3. El érgano central continla prestando servicios
dentro de un &mbito territorial ahora més redu-
cido, ejerciendo ademas la autoridad funcional
sobre los 6rganos desconcentrados, reflejandose
esto en su estructura orgénica.

Con base en e método de implantacién adoptado,
los anteriores casos se daran con mayor o menor cele-
ridad.

Cabe aclarar que los érganos centrales involucrados
en ladesconcentracion son los que, en primera instan-
cia, deben encargarse de la planeacion y control de los
organos desconcentrados.

Criterio Geogréfico

Para determinar €l criterio geogréfico y los lugares en
gue deberd deseancentrarse, esconvenlenteenlistar los
servicios a desconcentrar, indicando los lugares donde
seorigina su demanda, asi como el nimero de usuarios
actual y potencial por localidad.

En principio, esta informacion indica e &mbito
territorial en que debe desconcentrarse. Sin embargo,
la frecuencia con que los servicios se proporcionan,
los 6rganos ya desconcentrados, la necesidad de cola-
borar con otras instituciones, los recursos con que
cuenta y las politicas dictadas por € titular u otras
instituciones, son elementos de juicio que en Ultima
instancia determinan los lugares en que especificamen-
te deberan establecerse los 6rganos en cuestion.

Al respecto, debera definirse el criterio geografico
a utilizar, siendo recomendable que la desconcsntra-
cion corresponda a la division politica del pais en en-
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tidades federativas. S6lo en aquellos casos en que-mo
sea posible desconcentrar a nivel estatal, por razones
técnicas y/o presupuestares. deberd seguirse un criterio
regional, que es agquel en que la jurisdiccién del 6rga-
no por desconcentrar incluya a dos 0 méas estados en
su totalidad.

Determinar lo anterior y a elegir e lugar en que
especificamente se establecera lasede de lainstitucion,
serecomienda tomar en cuenta la poblacién con ma-
yores posibilidades de acceso a usuario del servicio,
considerando los servicios Conexos necesarios para la
eficaz prestacion de éste y la cercania con las sedes
de otras instituciones con lasque colabora.

Métodos de Implantacion

Para desconcentrar deberé adoptarse el método de im-
plantacion que se gjuste a las necesidades de lainstitu-
cién.

1. Método Instantaneo. Este es muy conveniente
si no esta involucrado un gran volumen de ope-
raciones 0 un ndmero excesivo de servicios o,
bien, st no implica el establecimiento de nurne-
rosas unidades administrativas en el interior del
pais.

Entre otras, las ventajas que presenta este método

son lassiguientes:

Permite atenuar la resistencia a cambio, tanto
en los 6rganos centrales como en los que sees-
tablezcan en €l interior del pais.

Se proporcionan los servicios inmediatamente
en € interior del pais.

Acelera el proceso de adecuacién, tanto en Or-
ganos centrales como en los que se establezcan
en el interior del pais.

Entre sus desventgjas podemos mencionar las si-

guientes:

Implica la necesidad de reorganizar completa e
inmediatamente los 6rganos involucrados de la
estructura organica central.

De existir algin error en la implantacion, éste
se multiplica a repetirse en cada una de las lo-
calidades donde se establezcan los érganos.
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La magnitud del proceso requiere una disponi-
bilidad de recursos en gran volumen y aun tiem-
po determinado.

. Provecto Piloto. Este brinda la posibilidad de

experimentacion a pequefia escala de todo €
proceso, en una localidad o regién determinada,
pudiéndose realizar previamente a método ins-
tantaneo.

Entre sus ventajas, estédn las que acontinuacion se
describen:

Posibilidad de descubrir oportunamente y a me-
nor costo los posibles errores.

Pueden efectuarse cambios a escala reducida,
realizandg las pruebas necesarias para su correc-
cion antes de {a implantacion total.

Su bajo riesgo.

Las desventajas que se pueden encontrar en € pro-
yecto piloto son:

Se previene a personal de las oficinas centrales,
propiciandose la resistencia al cambio. En Caso
de llevar a cabo este método, es recomendable
tomar las medidas necesarias afin de evitar que
sefiltre lainformacion.

. Método de Implantacion en Paraldo. Este mé

todo consiste en la operacion simultanea, por
un periodo determinado, tanto del sistema tra-
dicional como del que se va a implantar; este
periodo deberéa prolongarse (inicamente hasta el
momento en que se tenga seguridad de que los
servicios desconcentrados funcionan en forma
adecuada; € método es recomendable cuando €l
programa de desconcentracion sea complejo:

Sus ventajas son, principalmente:

Permite realizar modificaciones y gjustes sin
crear graves problemas en la prestacion del ser-
vicio.

Propicia la familiarizacién del personal con sus
actividades.

El riesgo es reducido.

Las posibles desventajas pueden ser:

Duplicacion de esfuerzos y costos durante el pe-
riodo de operacion.

Se propicia la resistencia al cambio. Para evitar
esta situacion es recomendable que previamente
ala implantacion se cree un ambiente de cambio

en la institucion, buscando la participacion de
todo el personal.

4. Método de Implantacién Parcial o de Aproxi-
maciones Sucesivas. Este método consiste en es-
tablecer paulatinamente 6rganos en €l interior
del pais, procurando no causar grandes altera-
ciones en los 6rganos centrales y avanzar al si-
guiente paso solo hasta que se haya consolidado
el interior.

Se recomienda como 2! més adecuado para
llevar at cabo el proceso de desconcentracion en
instituciones complejas.

Entre susventajas podemos mencionar lassiguientes:
Permite hacer las correcciones o gjustes necesa-
rias en forma gradual y de acuerdo a los recur-
Sos con que cuente lainstitucion.

El riesgo es reducido.

Permite aplicar simultdaneamente el método de
proyecto piloto.

Paulatinamente, permite aproximar € plantea-
miento tedrico a la realidad hasta consolidarlo.

Las desventajas més frecuentes son:

Propicia la resistencia al cambio.
No se proporciona latotalidad de los servicios
hasta concluida la Ultima etapa.

Disefio y Establecimiento del Sistema de Informacion

La informacion constituye uno de los aspectos de ma
yor relevancia parael funcionamiento de lainstitucion.

El disefio del sistema de informacion es una necesi-
dad imprescindible, ya que al través de éste se asegura
e/ funcionamiento armonico entre los 6rganos centra-
lesy desconcentrados y de éstos entre si.

De lo anterior se desprende que para disefiar € sis-
tema se requiere haber definido:

1. Los 6rganos centrales de planeacion y control.

2. Los objetivos y poi (ticas generales de los 6rga
nos a desconcentrar.

3. La naturajeza de las relaciones (funcional, de
autoridad, de colaboracion, coordinacién, etcé-
tera)."

7 Véase Guia Técnica para la Elaboracion de Qrganigra
mas. Secretaria de la Presidencia. Direccién General de Estu-
dios Administrativos, la. Edicién. México, 1976.



Por otra parte y con fundamento en lo anterior,
debera determinarse previamente la informacion re-
querida para la toma de decisiones en cada uno de los
organos de planeacion y control.

El sistema de informacidon permite a los érganos
centrales, mediante una comunicacién descendente,
girar instrucciones, 6rdenes, reglas, etcétera, para que
sean ejecutadas por los érganos desconcentrados:; asi-
mismo, permite que éstos informen, mediante una
comunicacién ascendente, los resultados obtenidos.

Al disefiar €l sistema debe considerarse que even-
tualmente cambia la naturaleza de la informacién que
Se necesita y, en consecuencia, debe procurarse que €l
sistema permita laadmisién de cierto tipo de informa-
cion nueva.

Es importante hacer notar que la unidad de mando,
al través de su cadena, hace que lasdecisiones fluyan
por toda {a estructura de la organizacién, nivel por
nivel, siendo necesaria la comunicacion escrita afin
de evitar ladistorsion de la misma.

Con base en este sistemay considerando larelacion
jerérquica entre €l titular de la institucién y los 6rga-
nos desconcentrados y dada la imposibilidad de agquel
de acordar oportuna y eficazmente con los responsa
bies de estos Ultimos, se corre € riesgo de obstaculizar
el objeto de lainformacion.

Por lo anterior, debe estudiarse la posibilidad de
crear un 6rgano central que se encargue de concen-
trar instrucciones, Ordenes, etcétera, de los érganos
centrales, que debera remitirse a los 6rganos deseen-
centrados y viceversa, a fin de que la informacion
fluya directamente hacia donde se necesita.

Por otra parte, se recomienda que ningin 6rgano
superior, sea central o desconcentrado, reciba infor-
macion relativa a la competencia de un érgano subor-
dinado antes que éste lareciba, de tal manera que la
informacion llegue a su destino lo més pronto posible,
aunque lo éptimo seria que la informacién llegarasi-
multaneamente.

Determinacién de Recursos

Con la informacién obtenida hasta € punto anterior,
es factible determinar los recursos humanos y mate-
riales necesarios para llevar al cabo € programa de
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desconcentracion. Para este fin conviene determinar
la cantidad y calidad de los mismos, para lo cua sere-
quiere conocer:

1. Los requerimientos del personal, necesario para
e buen funcionamiento de los 6rganos deseen-
centrados. Al respecto se recomienda seleccio-
nar y contratar hasta donde sea posible personal
de lalocalidad o bien reubicar en € interior a
de las oficinas centrales en sus lugares de origen
o preferencia, también se deberan elaborar los
programas para la capacitacion y desarrollo. y
determinar su costo; se deberd, asimismo, consi-
derar los sueldos y salarios de acuerdo con el
tabulador regional.

2. Los requerimientos del local, mobiliario v equi-
po en lacantidad y calidad convenientes, poste-
riormente el costo de éstos aprecios de laloca
lidad que corresponda, puesto que conviene
que dicho mobiliario y equipo se adquieraen la
misma, en lamedida de |lo posible.

Cabe aclarar que a determinar laerogacion necesa-
ria para la desconcentracion debe diferenciarse entre
el costo de implantacion y el de operacion.

Las limitaciones que obstaculizan la etapa de im-
plantacién pueden ser de naturaleza juridica, adminis-
trativa, técnica y financiera. En la medida en que estos
factores no interfieran laviabilidad de cada uno de los
resultados obtenidos en las fases anteriores, se podra
llevar a cabo laimplantacion del programa.

La identificacién de limitaciones y obstaculos tie-
ne por objeto encontrar las soluciones posibles, ya
gue éstas no deben ser barreras infranqueables para
desconcentrar. No obstante que se localicen limitacio-
nes y/o obstaculos, deberan desconcentrarse aquellos
servicios que no tengan impedimentos, teniendo pre-
sente la necesidad inmediata de encontrar soluciones
para desconcentrar latotalidad de losservicios.

Formulacién de Propuestas

Hecho lo anterior, es necesario que los 6rganos invo-
lucrados en € estudio de desconcentracion formulen
las propuestas a la comisién interna de administracion.
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El documento deberd contener sblo aquella infor-
macion que sea importante o significativa, presentada
en forma condensada a los funcionarios de alto nivel,
para que les permita visualizar con cierta celeridad la
situacién y tomar las decisiones necesarias.

Laproposicion debera considerar:

1. La necesidad de desconcentrar el o los servicios
que brinda la institucién, indicando laubicacién
fisica de las unidadesy € nimero de usuarios
a beneficiarse, anexandose las peticiones espe-
cificas y encuestas realizadas.

2. El funcionamiento y estructura de los érganos

a desconcentrar y los efectos que causaria su

implantacién a la organizaciéon central.

El criterio geogréfico a utilizar.

4. El método de implantacién més viable, expo-
niendo ventajas, desventajas y sus consecuencias
inmediatasy mediatasseguin €l caso.

5. El sistema de informacion requerido expuesto
a maximo detalle posible para efectos de super-
vision y control.

6. La determinacion cualitativa y cuantitativa de
los recursos humanos, materiales Y financieros
con el visto bueno, de ser posible, de los respon-
sables de las areas respectivas.

7. Las limitaciones de caracter legal, técnico, ad-
ministrativo y/o financiero, asi como sus posi-

w

bies soluciones.
8. Las consecuencias a corto, mediano Y largo pla-
zas, en caso de su aprobacién o rechazo.

Implantacion

La siguiente fase es la implantacion yen ella deberan
establecerse y ejecutar lasrecomendaciones propuestas

en el informe, derivado del diagnéstico obtenido con
larealizacion de este procedimiento.

La ejecucion del programa se inicia en cuanto se
tenga la aprobacion de las autoridades correspondien-
tes. Para lacreacion, srpresion o modificacion de lals)
unidadles) técnico-administrativas deberd, previamen-
te, publicarse en acuerdo respectivo en el Diario Ofi-
cial de la Federacion.

El primer paso consiste en programar las activida-
des necesarias y la secuencia de su realizacién. Al efec-
to se procede aestimar fechas de iniciacién y término
de actividades, y aelaborar las graficas que se conside-
ren pertinentes, a fin de apreciar globalmente la se-
cuencia de dichas actividades.

En esta fase se integran los recursos humanos Yy
materiales que sean necesarios, determinando la se-
cuencia en que deberan proporcionarse conforme a
los requerimientos previstos.

Por dltimo, es importante mencionar que desde
el inicio de laimplantacién del programa de deseen-
centracion se requiere establecer el sistema de infor-
macién a que se hizo referencia anteriormente, dado
que es fundamental para la evaluacién y control.

Al respecto serecomienda que durante la implan-
tacion de las fases del programa, la Comision Interna
de Administracién, asesorada por las unidades de Or-
ganizacion y Métodos y de Programacién, sea el érga-
no encargado del control hasta que seconsolide cada
fase

Asimismo, es conveniente que a las partes consoli-
dadas del programa se avoque € érgano supervisor al
que se hizo referencia al tratarse el sistema de infor-
macion.



Desconcentracion administrativa.
El caso dela ciudad de M éxico

Por razén de metodologia juridica, estimamos
gue antes de abordar de lleno € tema de la
desconcentracion administrativa es convenien-
te explicar, asi sea en sus mas notables carac-
teristicas, las nociones de administracion pu-
blica y de derecho administrativo.

H. Berthélemy narra, en e Prefacio a la
obra de atto Mayer intitulada Derecho Admi-
nistrativo Aleman, que uno de tantos cortesa-
nos del rey de Francia, Luis XIV, en aguna
ocasion le dijo: "Todos vuestros subditos os
deben su persona, sus bienes, su sangre, sin te-
ner derecho a pretender nada. Sacrificando to-
do lo que ellos tienen, cumplen con su deber
y no os dan nada, puesto que todo esvuestro”.
y € envanecido monarca habria pronto de
reaccionar en consecuencia espetandole a su
pueblo: "L'Etat c'est rnoi",

y como este egemplo de lo que significo el
absolutismo de los reyes en Europa en los si-
glos XVII y XVIII, que defendiera porfiada-
mente Thomas Hobbes." podrian darse mu-

I Leviatan.

ROBERTO RIOS EL/IONDO

chos més -las casas reinantes en Inglaterra,
Tudor y Estuardo, son representantivas de ese
estado de cosas-, pero lo que importa es sig
nificar que todo ello seoriginaba en lafdta de
sujecion de los gobernantes a reglas de dere-
cho, pues actuaban en forma discrecional. No
habia, en suma, limitacion juridica del poder,
por lo que éste resultaba siempre arbitrario.
Se aplicaban celosamente |os viegjos principios
"regis voluntas suprema lex" y "princeps legi-
bus solutus".

Todo lo anterior tendria necesariamente
que producir la revolucion, como lo habia
previsto John Locke a hacer referencia a la
prerrogativa del rey, cuyo buen o ma gjerci-
cio no pod ia ser juzgado por nadie: "En este
caso -advierte-, lo mismo que cuando no
tiene juez sobre latierra, no lequeda a pueblo
méas solucién que recurrir al cielo"." Es de-
bido sefialar, no obstante, que con los Estados
absolutos surgen € Estado y laadministracion
publica modernos dentro de un proceso poi i-

2 Ensayo sobre el gobierno civil. Cap. XIV.



204

REVISTA DE ADMINISTRACION PUBLICA

tico y socia iniciado a principios del siglo XVI
en e que los circulos politicos de Europa se
estremecen con las ideas de Nicoids Maquiave-
lo y Juan Badina.

El derecho administrativo es, sin duda, uno
de los frutos més preciados de la revolucion
francesa que se obtiene cuando se sustituye
el "régimen de policia" por el "Estado de de-
recho" que levanta, por vez primera en lahis-
toria, € estandarte de la legaidad. En lo ade-
lante, la administracion publica habra de ce-
firse a la voluntad popular expresada en nor-
mas juridicas elaboradas por la representacion
nacional. Adviene, asi, un nuevo estado de co-
sas en que, antes que nada, se considera a la
administracion como un instrumento a servi-
cio del pueblo, y ya no del monarca, el cua
gueda sometido a principio "todo para €
pueblo a través del pueblo”, que deroga a del
despotismo ilustrado: "todo para el pueblo,
pero sin e pueblo”.'

Es imperativo no confundir e derecho ad-:
ministrativo con la administracion publica
como lamentablemente acontece a menudo,
habida cuenta de que ésta el objeto de agué
--en su mas amplio sentido-, por las razones
poi iticas e histéricas a que hemos hecho men-
cion, y s aquél es una disciplina normativa
gue nace, propiamente, afines del siglo XVIII,
laadministracion publica es tan antigua como
el Estado mismo. La construccion de las pir&
mides de Egipto no fue, en verdad, sino €
producto de una extraordinaria administra-
cion gubernamental, como lo expresa Leonard
D. White.*

Cuando se trata de definir el concepto” Ad-
ministrar”, la doctrina recurre en primer tér-

3 Tratado de Derecho Administrativo. JA. Gercia-Trevi-
[ano foso T.I, p. 28.

4 Introduccién al Estudio de la Administracion Publica,
p.vl v ss.

mino alaetimologia del vocablo que proviene
del latin "administro”, de "ad" que denota la
preposicion ““a”, y "ministro”, que significa
servir; en tanto que "administracion" tiene su
origen en lapalabra "administratio”, que indi-
ca gobierno, direccion de alguna cosa, prestar
ayuda." O bien, como lo sefialara Ciceron, por
contraccion de "ad manus trahere”, que hace
alusion a la idea de manejo de intereses dirigi-
dos a un fin que debe ser procurado en coope-
racion, esto es, mediante laaccién combinada
de diversos individuos que se motiva por la
consecucion de ese objetivo, cuya caracteristi-
ca fundamental eslade que sea comun & inte-
rés de otras personas diferentesa losactuantes.
Sin embargo, en idioma aleman e sustantivo
"vervvaltung", o sea"administracion”, provie-
ne del verbo "walten" que denota reinar, im-
perar, haciendo de esta manera referencia di-
recta a una idea de poder poiitico; en este
sentido emplea Laband ese vocablo, adiferen-
cia de Walter Jellinek que aplica laetimologia
latina." A nuestro juicio ésta es la que debe
usarse pues, obviamente, cuando a la palabra
"administracion" se califica con e adjetivo
"publica” se esta haciendo referencia a poder
politico. "En laexpresion usual 'Administra-
cion publica -expresa Eduardo Garcia de En-
terria-, el adjetivo esago mas que una simple
especificacion de un género comun y mas bien
tiene lafuerza suficiente para situar a lareali-
dad calificada en un género propio y distinto,
dotado de una grave y poderosa individuali-
dad".'

Segin Adolfo Merkl, administracion, en su
sentido més amplio, estoda actividad humana

s Nuevo Diccionario Latino-Esoafiot Etimolégico. D. Hai-
mundo de Miguel y el Marqués de Morante. Madrid 1884.
Enciclopedia del Idioma. Martin Alonso. Madrid 1958.

6 Tratado de Derecho Administrativo. Fernando Garrido
Falla. T. I, p. 2l y ss.

7 la Administracion Espafiola, p. 17.



planificada para alcanzar determinados fines
humanos, y en su acepcion restringida es la
actividad total del Estado para alcanzar susfi-
nes, con lo que esta definicion contiene ya un
elemento juridico." Emst Forsthoff sostiene,
por su lado, que la administracién publica es
una actividad del Estado que expresa relacion
con laexistencia o con lavida humana -lato
sensu-, para cuyo efecto abastece o propor-
ciona bienes y servicios a pueblo, y que todas
las prestaciones llevadas acabo por laadminis-
tracion en su favor son formas de asistencia
vital."

Por su parte, Otto Mayer, e creador en Ale-
mania del moderno método juridico-adminis-
trativo, sostiene, aplicando un procedimiento
de exclusion, que "administracién debe ser to-
da actividad del Estado que no es legislacion
ni justicia’,io pero que esta bajo un orden ju-
ridico. Como se ve, el notable jurista aleman
se vale del principio de la division de poderes
de Montesquieu, pero con ello no logra, en
realidad, ninguna definicion.

Como lo sostuviera Woodrow Wilson en un
acucioso trabajo publicado en el afo de 1887,
en e numero 2 de la revista Politicel Science
Ouerterly, intitulado "The Study of Adminis-
tration", los estudios sobre la administracion
publica se inician en € siglo XIX, a pesar de
gue es “la parte més visible del gobierno”, y
es tan vigja como el gobierno mismo, vale de-
cir, e Estado. Con anterioridad, los tedricos,
filésofos y los juristas, habianse preocupado
esencialmente de otros aspectos estatales
muy interesantes desde luego, como la Cons-
titucion, la soberania, e poder publico, las
prerrogativas regias, los sistemas de gobierno,
etcétera. pero no paraban mientes en laadrni-

8 Teoria General del Derecho Administrativo, p. 12 Y as.
9 Tratado de Derecho Administrativo, p. 473 Y ss.
10 Derecho Administrativo Aleman. T. 1,p. 10.
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nistracion publica, esto es, en laorganizacion,
métodos y sistemas que empleaban |osgober-
nantes en su cometido -si es que los habia-
ni examinaban s la administracién era o no
eficiente; ni tampoco s laegjecucion de lasle-
yes administrativas era o no correcta. Toda
especu lacion, en verdad, se enfocaba en las re-
laciones entre los monarcas y e pueblo; en los
privilegios de que gozaban unos cuantos fren-
te a la aguda pobreza de las masas populares;
en discernir qué era prevaleciente, s € poder
papal o € civil, etcétera.

Frederick C. Mosher y Salvatore Cimmi-
no, 1 consideraban que es conveniente distin-
guir en lahistoria de laadministracién publica
la evolucién que seorigina en la Europa conti-
nental y en los Estados Unidos de Ameérica
La primera encuentra su origen en € llamado
"cameralismo", sistema nacido como cense-
cuencia del absolutismo ilustrado, particular-
mente en Alemania, y que tenia por objeto
manejar en la privacia misma de la"Camara
Real" los asuntos relacionados con € patrimo-
nio particular del rey, mediante el empleo de
ciertas técnicas o précticas administrativas so-
metidas a disposiciones reguladoras y que,
van Justi." van Sonnenfels, y Seckendorf,
principalmente, tan pronto puedan -media-
dos del siglo XVIII- habran de ensefiar desde
la cétedra en las universidades prusianas, re-
comendando aplicar esas técnicas y practicas
también a los asuntos publicos. Justi ha sido
considerado, con razén, como €l primer siste-
matizador de las finanzas publicas, disciplina
gue constituye una de las partes mas relevan-
tes de la administracién y del derecho adrni-
nistrativo.

En los Estados Unidos de América puede
considerarse a Alexander Hamilton como €l

11 Cienciade {a Administracién, p. 32y ss.
12 Elementos Generales de Policia.
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iniciador de los estudios de la administracion
publica. En efecto, el talentoso secretario de
Hacienda del Presidente Jorge Washington pu-
blica en el periddico El Correode Nueva York
un articulo -que seintegraria al Federalista-,
en e que hace un interesante estudio sobre la
administracion estatal. "L a administracion del
gobierno -dice en uno de sus parrafos- en su
mas ato sentido, abarca toda la actividad del
cuerpo poi itico, lo mismo legidativa que ge-
cutiva y judicial; pero en su significado més
usual y posiblemente més preciso, se contrae
a la parte gjecutiva y corresponde especial men-
te al campo del poder ejecutivo”."

Pero Norteamérica se aparta del desarrollo
de laadministracion publica de la Europa con-
tinental que, con Francia alavanguardia, ve-
nia siendo objeto ya de una regulacion norma-
tiva dando lugar a un incipiente derecho
administrativo. Y esto obedeceasu raiz inglesa
qgue lo hace establecer el "Statute Law" vy €
"Common Law", y a su propia formacion de-
mocrética. En los Estados Unidos de América
existe un sistema republicano de gobierno que
establece una ejemplar Constitucion -de 17
de septiembre de 1787-, que se inicia con
estas bellas palabras:

"Nos, € pueblo de los Estados Unidos, a
fin de hacer mas perfecta la union, establecer
lajusticia, consolidar latranquilidad domésti-
ca, proveer a la defensa comdn, promover €
bien general, asegurar los beneficios de la
libertad, tanto para nosotros mismos como
para nuestros descendientes, formamos y san-
cionamos esta Constitucion para los Estados
Unidos de América,”

Logicamente, todos los intentos para defi-
nir la administracion pablica se han apoyado
en las caracteristicas que ha tenido e Estado

13 Introduccion al Estudio de la Administracién Publica.
Leonard D. White, p. 14 Vss.

a partir del siglo XVI en que se funda € Es
tado nacional y desaparecen, propiamente, los
pequefios Estados feudales nacidos con lacaida
del Imperio romano de Occidente en € afio
476 con el advenimiento de Odoacro, rey de
los rugios, quien reconocié a Zenon, de Sizan-
cio, como emperador de Oriente y Occidente.

El cambio que ha sufrido € Estado en las
Gltimas cuatro centurias ha sido impresionan-
te merced a razones bien conocidas de carac-
ter social, econémico y cientifico, muy espe-
cialmente debido a paso de una posicién
abstencionista e indiferente a los problemas
econdmicos de lamasa-el Estado gendarme-,
que se rige por €l principio fisiocrata del "lai-
ssez faire, laissez passer, le monde vade lui-
rmérne”, a Estado intervencionista contem-
poraneo que procura, como metafundamental,
la justicia social. Pero también se ha originado
ese cambio en larevolucion industrial que se
inicia con la aparicion de la maguina a fines
del siglo XVIII y que acelera en forma extra-
ordinaria la produccién de bienes y servicios;
por otra parte, también influye en esa trans-
formacion un nuevo concepto de las finanzas
publicas que es consecuencia del sefialamiento
de nuevas fuentes impositivas y de una recau-
dacion fiscal que incrementaria notablemente
el patrimoniodel Estado.

Semejante desarrollo econémleo y social
dio lugar a una administracién publica com-
plga y costosa, muy diferente a la de los dos
siglos anteriores, de donde €l concepto de la
misma también ha variado y las definiciones
gque a respecto han dado los diversos tratadis-
tas modernos coinciden en lo sustancial. Sin
embargo, quisiéramos advertir que agunos
todav la incurren --especialmente los subje-
tivistas- en e egquivoco de identificar a go-
bierno, poder eecutivo y administracion,
cuando que ésta no es sino la manifestacion



dindmica de aquéllos en la consecucron de
los fines sociales que corresponden a Estado,
y que se realiza mediante una organizacion ra-
cional y e estableci miento de sistemas opera
tivos adecuados. De otra parte, la actividad
del gobierno y del poder eecutivo rebasan
la esfera administrativa, como cuando realizan
actos poi iticos vinculados con la legislacion
electoral o gjecutan los llamados "actos de
gobierno”. La limitacion de este trabajo nos
impide entrar a estudio de esta interesante
materia como nosotros quisiéramos por lo
sugestivo del tema.

Con la expedicion de normas juridicas para
regular la administracion, desligadas ya de la
sistematica del derecho civil, surgen en Francia
los primeros comentadores que procuran dar-
les una base doctrinal; debiendo mencionarse
entre los principales a Dufour, Batbie, Ducroc,
Aucoc, De Gerando, y Carmenin. Pero, en ri-
gor, corresponde al distinguido jurista E. Lafe-
rriére iniciar, a fines del siglo pasado, lalitera-
tura juridica en lo que se refiere a derecho
administrativo cuando publica su libro Traité
de la Juridiction Administrative, 1888-1896.!"

El derecho administrativo, deciamos, tiene
por objeto a la administracion puablica, pero,
siendo asi tan sencillo, se han emitido nume-
rosas definiciones de esta disciplina juridica,
dependiendo del enfoque que lehan dado sus
autores. Tenemos, asi, los siguientes criterios:

El legalista -el mas antiguo-, que consi-
dera a derecho administrativo como un
conjunto de disposiciones legaes que
tienen por objeto laorganizacion y la admi-
nistracion, propiamente dicha, de los asun-
tos publicos. Se trata, en rigor, de una mera
exégesis de las normas juridicas positivas.

14 OP.cit. T. . p. 140y ss.
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Pueden citarse dentro de esta posiciéon ob-
jetiva a Dufour, Batbie, Posada Herrera,
Colmeiro, Gascon y Marin, y Serrigny.

De las relaciones juridicss, que toma en
cuenta, fundamentalmente, a las normas
gue regulan las relaciones entre el Estado y
los particulares. Este criterio ha sido soste-
nido, principaimente, por Otto Mayer,15
Fritz Fleiner.!" y Benjamin Villegas Basa-
vilbaso.!"

De los serviciospublicos, elaborado por la
Escuela Realista del Derecho Publico repre-
sentada brillantemente por Leon Duguit ®
Gastan Jéze J y Maurice Hauricu.i? Esta
tesis, la més impresionante de todas, pero
gue modernamente ha sido desechada, con-
sidera que e derecho administrativo es €
conjunto de reglas que se aplican a funcio-
namiento de los servicios publicos a los que
da una importancia definitiva, al grado de
gue, para Duguit, €l admirado maestro de la
Universidad de Burdeos, sustituye a vigo
concepto de soberania

De los 6rganos de aplicacidn, sostenido
por Adolfo Merkl=y Marcel Wding22 en
el sentido de que e derecho administrativo
constituye una seccién cuaificada por su
contenido del orden juridico total y que
ha de ser aplicada por los érganos € ecuti-
vos con derecho a dar instrucciones u obe-
decer las disposiciones normativas.

De la organizacion, funcionamiento y re-
laciones con los particulares, es € criterio

IS Op.cit. T. L p. 17,

16 Instituciones de Derecho Administrativo, p. 39.

17 Derecho Administrativo, T. |. p. 77.

18 Manual de Derecho Constitucional, pags. 42 Y 71.

19 Principios Generales del Derecho Administrativo. T. I.
pags. XXIX Y 1.

20 Derecho Piblico y Constitucional, P. I.

21 OC. cit. T, | pags. 197, 198 Y ss.

22 'rratré Elémentaire e Droit Administratif, pags. 43 Y
44 y ss.
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sustentado por la mayor parte de los auto-
res contemporaneos, los cuales se refieren
conjuntamente a la estructura y organiza-
cion del aparato administrativo, a su fun-
cionamiento o actividad, y a la situacion
gue guardan los particulares frente a la ad-
ministracion publica. Deben mencionarse
dentro de esos autores a Gabino Fraga,13
Andrés Serra Rojas,** Fernando Garrido
Falla," André de Laubadére.?' Manuel
Ma. Diez," Enrique Sayagiiés Lazo," Gui-
do Zanobini," Bartolomé Fiorini.:" Rafael
Entrena Cuesta,” J.A. Garcia-Trevijano
Fos?* Carlos Garcia Oviedo y Enrique
Martinez Useros,** Rafael Bielsa." Miguel
S. Marienhofi," Sabino Alvarez Gendin,36
y Roger Bonard."

Si, como dijimos, laadministracion publica
representa la parte dinamica del Estado y, por
ello, concretamente del poder ejecutivo, en
cuanto que pone en préctica los fines sociales
de la propia corporacién poi ltica, la organiza-
cion que establezca reviste la mayor impor-
tancia, tanto desde € punto de vista estatico
o institucional, como activo o funcional.

Es evidente, desde luego, que tal organiza

23 Derecho Administrativo, p. 91.

24 Derecho Administrativo, pags. 207 y 208.

25 Cpucit. T. 1,p. 134

16 OP. cit. pags. 11y 12.

27 Derecho Administrativo, T. 1.pags. 4y 263.

28 Tratado de Derecho Administrativo. T. f, p. 21.

29 Curso de Derecho Administrativo. T. t, p. 39

30 Manual de Derect-c Administrativo, p. 16.

31 Curso de Derecho Administrativo, T. 1, p. 59

32 O». cit. T. 1L.paoas. 130 Y 131.

33 Derecho Administrativo. T. L pags. 59 y 67.

34 Derecho Administrativo. T. I, p. 37.

35 Tratado de Derecho Administrativo. T. I. p. 149.

36 Tratado Genera! de Derecho Administrativo. T. 1
p.114.

37 Précis de Drott Actrmnisrretjf. o. 1.

cion debe responder a las necesidades particu-
lares de cada Estado, dependiendo del grado
de desarrollo Que haya alcanzado y de los sis-
temas politicos y econdémicos adoptados, des-
de e preconizado por € liberalismo clésico,
hasta los totalitarios, fascistas y comunistas.
Pero en la actualidad no bastan ya las solucio-
nes simplistas que se apoyaban en € vigo y
Util principio de la divisiéon del trabajo, pues
es necesario ingeniarse de ta modo que esa or-
ganizacion permita que lafuncién administra-
tiva se realice en forma expedita y convenien-
te tanto para € Estado mismo como para los
particulares.

Existe un consenso general respecto al papel
que juega el Estado moderno en € proceso de
desarrollo, a asumir una mayor responsabili-
dad en todos los érdenes de la actividad socio-
econémica. Este reconocimiento implica la
necesidad correspondiente de modificar,
cuantas veces sea necesario, los cuadros ins-
titucionales para lograr una eficaz realizacion
de las tareas del poder ejecutivo. Es cierto
qgue la ciencia de la administracion puablica y
la experiencia de los funcionarios proveen a
legislador para expedir leyes administrativas
dirigidas a establecer nuevas organizaciones
y sistemas, pero las leyes no son (tiles s sblo
son publicadas, s no se aplican, pues no basta
la formalidad juridica para dar significado
practico a la politica administrativa del Esta-
do. En efecto, la experiencia aconseja que a
fin de que los propdsitos que han determina-
do la emisién de los ordenamientos legales no
pierdan su virtud, es menester dotarlos, en el
diario quehacer administrativo, de un sentido
practico, operativo. Reestructurar la adminis-
tracion publica para ponerla en consonancia
con las modalidades que exige un desarrollo
econémico acelerado, particularmente en los
paises subdesarrollados, es ir contra las repu-



diadas précticas burocréticas y €l anacronismo
nefasto de las instituciones.

S la doctrina moderna del derecho admi-
nistrativo, por razones técnicas y también de
gabinete, ha rechazado la tesis que hace del
servicio publico la razén y ser de la propia
disciplina juridica, nosotros hemos de rendir
tributa a sus autores, los eminentes maestros
Léon Duguit, Gastan Jeze y Maurice Hauriou,
porque esta doctrina contiene una noble filo-
sofia: la de que e Estado nacid y existe para
servir a pueblo, con o sin teorias, con o sin
alambicados mecanismos administrativos.

La complejidad de la administracién publi-
ca de nuestro tiempo, ocasionada, fundamen-
talmente, por la filosofia social del Estado
Yy, pOr consecuencia, su intervencionismo eco-
némico cada vez mas necesario para laobten-
cion de los efectos redistributivos de larique-
za nacional preconizada por esta filosofia,
obligan a una constante reorganizacion admi-
nistrativa y a un examen permanente de los
métodos y sistemas que deben emplearse para
el logro eficaz de los objetivos, siempre de in-
terés publico. Esto habrd de originar, en la
mayoria de los casos, la consecuente reforma
alalegislacion administrativa.

Nunca serd excesivo, pensamos, en resaltar
la importancia que tiene la organizacién tanto
de los entes publicos como de los privados,
pues, sencillamente, de lo bueno o malo que
sea dependera el éxito o e fracaso de la ges
tién. Por esto damos toda larazén a los auto-
res italianos, quienes, a partir de las obras cla
sicas de S. Romano" y A. de valles." han
dado gran relieve a los estudios juridicos de
la organizacion administrativa, tan desdefiados
con anterioridad.

38 L'oroinarnento Giuridico. 1918.
19 Teoria Giurto.ca cieua Orgaruxrezione delc Stato.
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Conviene advertir, desde luego, que en este
ensayo no habremos de hacer referenciaasis
temas poi iticos, como las formas de gobierno,
la estructura y organizaciéon del Estado, que
pertenecen a ambito del derecho constitucio-
nal, sino que nos cefiiremos estrictamente a la
ciencia de administracién. Asi, por eemplo,
resultaran extrafios al tema de la descorreen-
tracién administrativa lo concerniente a repu-
blica 0 monarqu ia, poderes legislativo, gecu-
tivo y judicial, asi como también acentralismo,
federalismo y municipio, que tienen un signi-
ficado esencialmente poi itico.

De acuerdo con lo anterior, yen aplicacion
del principio que postula que "lafuncién hace
d o6rgano", debemos poner € acento en laac-
tividad administrativa que corresponde a po-
der ejecutivo dentro de la clasica divisiéon de
poderes de Montesquieu, porgque ello nos ha
de conducir a planteamiento de cémo lograr
gue esa actividad sea mas operativay eficiente.

Hasta principios del siglo actual, laadminis-
tracion publica se venia realizando en forma
central, tanto en los sistemas de gobierno cen-
tralista como en los federalistas, incluyendo,
en ambos casos, ad gobierno regional o muni-
cipal. Sin embargo, la conveniencia de que €
Estado no interviniera directamente, como td,
en ciertas actividades, principalmente de ca
racter econémico, y e incremento acelerado
de los volumenes de asuntos que se venian
sometiendo a las autoridades administrativas
centrales, origind que € derecho administrati-
vo francés" creara lasinstituciones de derecho
administrativo y de administracion, conocidas
con los nombres "descentralizacion" y "des
concentracion".

Mucho se ha escrito sobre esta materia y
sorprende observar la confusiéon en que han

40 Op. cit. Cap. 23. Secoa, p 583y ss.
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incurrido distinguidos tratadistas, pues a méas
del grave error de identificar a estas institucio-
nes admi nistrativas con laspoi iticas yacitadas,
del centralismo, federalismo y municipio, co-
meten el equivoco de considerar a la descen-
tralizacion como el género y aladesconcentra-
cion como laespecie, debido esto, sequrarnen-
te, a que en ambos casos se trata de distribuir
el despacho de los asuntos administrativos,
por las razones invocadas, en entes juridicos
autarquicos o en funcionarios subordinados
gue se encuentran dentro de lapropia adminis-
tracion, respectivamente.

Estimamos que, en gran parte, semejante
confusion se ha debido a que esos autores se
han valido de manera estricta de lasemantica,
cuando que se trata de conceptos iuridicos
que tienen su propia significacion. Por ser,
precisamente, diferentes las dos instituciones,
fue que € jurista, y para evitar ese equivoco,
utilizé e vocablo "desconcentracion” gue es
de origen francés y que, desde luego, no regis-
tra e Diccionario de /a Lengua Esosfiote, co-
rrespondiente de la Rea Academia Espariola.

Como quiera que sea, € término "deseen-
centracion" hatomado carta de naturalizacion
en e derecho administrativo y en la ciencia
de laadministracion publica.

La doctrina se manifiesta unanime en con-
ceptuar a la "descentralizacién" como un sis-
tema juridico de organizaciéon estadual, que
tiene por objeto transferir facultades o atribu-
ciones, decisorias y ejecutivas-que podran
ser de carécter econOmico o de servicio-s. a
otra persona juridica ya existente o, en caso
negativo, que creara de acuerdo con la ley,
guedando sujetos esos entes, que poseen per-
sonalidad juridica propia, a sistema de con-
tralor del Estado. Por su misma naturaleza,
estos organismos descentralizados estaran
sometidos a las normas del derecho publico

y podran o no, segin convenga, tener y ma
nejar un patrimonio. Podrian ser considera-
dos, en rigor, como un puente entre laactivi-
dad del Estado y la de los particulares -su
penetracion-, y podra, asimismo, y esto es
bueno remarcarlo, operarse también en un or-
ganismo descentralizado |a desconcentracion,
como se verd més adel ante.

A este sistema del manejo descentralizado
de los asuntos del Estado se le ha dado en
[lamar administracién "autarquica", en razén
de que esta sujeta a normas que leson impues-
tas, o bien, aplicando laterminologia italiana,
"administracion indirecta', aun cuando ésta
ha sido refutada seriamente y con razén, a
nuestro criterio, pues no podria admitirse, por
gjemplo, que hubiera una administracion indi-
recta en materia impositiva o de policia, esto
es, en que deba gercerse autoridad. Por otra
parte, debe considerarse que laadministracion,
publica o privada, no puede ser indirecta, pues
se perderian los controles y, por 1o mismo, se
dificultaria la determinacién de responsabili-
dades a los funcionarios y empleados. Es, por
tanto, imprescindible que laadministracion se
gjerza en forma directa por cada organismo:
por e Estado considerado en su conjunto de
organos centralizados, ministerios, secretarias,
departamentos, etcétera, y por €l descentrali-
zado en su caracter de persona juridica dis-
tinta de lade aquédl.

Por su parte, la doctrina alemand'! deno-
mina a la descentralizacion "administracion
estatal mediata", con la que tampoco estamos
de acuerdo por las mismas razones aducidas
respecto de ladoctrina italiana.

Es interesante [lamar la atencion de que, a
diferencia de 10 que ocurre con ladescorreen-
tracion, en la descentralizacion no esfin pri-

41 Ernst Pcrsthott. OP. cit. Cap, 24.



mordial el agilizar los tramites burocréticos,
pues fundamentalmente se procura ubicar de-
terminada funcion, econémica o de servicio,
en un organismo publico que tiene vida juridi-
ca propia. Finalmente, y de conformidad
con lo que se ha venido diciendo, ladescentra-
lizacion supone necesariamente la existencia
de dos o mas personas morales. la del Estado
y la o las de aquellos que recibieron lasfacul-
tades transferidas.

Dados los limites espaciales de este trabajo,
no insistiremos en tema tan interesante como
es la descentralizacién administrativa, y pasa
remos de inmediato a ocuparnos de la descon-
centracion.

Juan Luis de la Vadlina Velarde™ define a
la desconcentracion como "aquel principio
juridico de organizacion administrativa, en
virtud del cual se confiere con carécter exclu-
sivo una determinada competencia a uno de
los 6rganos encuadrados dentro de lajerarquia
administrativa, pero sin ocupar la cuspide de
la misma'. Por su lado, Rafael Entrena Cues-
ta** expresa que "la desconcentracion puede
definirse desde e punto de vista dinamico,
como-el fendbmeno en virtud del cual se trans-
fieren competencias de los érganos superiores
a los inferiores o disminuye la subordinacién
de éstos a aquéllos. .. Desde e punto de vista
estatico, e término desconcentracion aude a
la idea de laexistencia de una serie de organos
distintos de los superiores en cada una de las
personas juridicas publicas". Para Enrique Sa
yagués Laso" esta institucion consiste en
confiar poderes de decision a agentes locales
del poder central, es decir, que la desconcen-

42 "La Desconcentracion Administrativa'. Revista de
Administracién Publica. No. 35. Madrid.

43 Curso de Derecho Administrativo. T. I. Parte Tercera.
Cap. [. p. 133 Y ss.

44 Op. cit. T. L. p. 240 y es.
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tracion se tipifica en los casos en que a un
organo subordinado jerérquicamente se le
confieren ciertos poderes de administracion,
para que los eerza a titulo de competencia
propia bajo determinado contralor del érgano
superior.

Manuel Maria Diez" sostiene que la des
concentracion es un sistema de organizacion
administrativa en el que el poder de decision,
la competencia para realizar los actos juridi-
cos que corresponden a la persona publica,
son atribuidas en forma permanente a 6rganos
gue leestan subordinados jerarquicamente.

Podra observarse que estas definiciones, co-
mo otras que no se han podido citar, concuer-
dan sustancialmente en lo que debe entender-
se por "desconcentracion administrativa'. De
ellas puede colegirse que esta institucion se
caracteriza por lo siguiente:

a Significa una distribucion limitada de fa-
cultades administrativas y no politicas de
caracter decisivo y ejecutivas, autorizada
por disposicion de la ley -considerada
ésta desde los puntos de vista formal y
material-, en Organos subordinados
y con cierta jurisdiccion territorial, afin
de agilizar los tramites administrativos,
prestar con mayor eficacia los servicios
publicos y hacer menos costosos a unos
y aotros. A diferencia de la descentrali-
zacion, no se crea otro organismo, pues
la reorganizacion se opera en € seno mis-
mo del Estado, por lo que € érgano en €l
gue se desconcentran las atribuciones ca-
recera de personalidad juridica propia.

b. Al transferirse las facultades de manera
definitiva, cambia necesariamente latitu-

4S Derecho Adrninistrarivo. T. 1L Cap. It, 0. 71 y .
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laridad de las mismas; del que las trans-
fiere a que las recibe.

Estando ordenadas por la ley, lasatribu-
ciones desconcentradas no podran qui-
térsele a nuevo titular si no es por refor-
ma de esa ley, por disposicion de otra
ley emitida con posterioridad, respetan-
dose, asi, € principio de laformalidad de
las leyes. Sin embargo, € propio ordena-
miento podrd autorizar a drgano superior
del organismo publico de que se trate,
para desconcentrar, por reglamento o
simple acto administrativo que debera
formalizarse por escrito, otras facultades
no mencionadas en la misma ley, sistema
éste muy aconsejable porgue da gran fle-
xibilidad a la desconcentracion.

. El 6rgano que reciba las facultades des-

concentradas seguira tenienéo la misma
situacion de subordinacion que guardaba
frente a 6rgano que desconcentré y, por
lo mismo, continuara bajo sus 6rdenes,
control y vigilancia.

Las facu Itades desconcentradas son irre-
nunciables y confieren a sus titulares la
misma responsabilidad que tenian los 6r-
ganos superiores que las transfirieron.

El ejercicio de las atribuciones deseen-
centradas s6lo podra hacerse dentro de la
iurisciccion correspondiente.

Los particulares estaran obligados a tra-
mitar sus asuntos ante € 6rgano en que
se desconcentraron las tace Itades que se
le relacionen con esos asuntos.

La autoridad que desconcentré estara
obligada a dar a conocer a 6rgano recep-
tor las poi iticas generales, planes, progra-
mas y norrras técnicas a que deba suje-
tarse en e egjercicio de las atribuciones

desconcentradas.
Teniendo la desconcentracion por objeto

principal agilizar los trdmitesy descargar
al organo superior que transfiere algunas
de sus atribuciones, lagestion que se haga
ante @ organo desconcentrado agotara la
via administrativa, no debiendo, por tan-
to, recurrirse ante € superior jerérquico
el acto con e que se esté inconforme;
esto sin menoscabo, claro estd, de lasga-
rantias procesales de'defensa deducibles
ante los tribunales competentes, muy
particularmente los de caracter conten-
cioso-admi nistrativo.

J. Permite la comunicacion inmediata y di-
recta entre las autoridades y vecinos de
la region de que se trata, propiciando la-
zos cordiales y de mutuo entendimiento.

k. Hace también posible un conocimiento
mas preciso de los problemas que se sus-
citen en la comunidad y, por lo mismo,
capacita a los funcionarios para darles la
mejor solucion y en e tiempo mas opor-
tuno.

I. Resulta un instrumento de gran utilidad
para lograr €l acercamiento de losvecinos
entre si -tan necesario en lasgrandes ur-
bes-. mediante programaciones civicas
en que se rinda homenaje a losvalores lo-
cales y reuniones sociales que unan alas
familias.

A menudo se confunde ladesconcentracion
con ladelegacion de funciones, locua sedebe,
es cierto, a las grandes semejanzas que existen
entre estas instituciones, a grado de que Giro-
la ha [lamado a la delegacion "desconcentra-
cién impropia’’,*s por lo cual consideramos
atil aclarar. en seguida sus principales diferen-
cias:

Desde luego, como también acontece
con ladesconcentracion, ladelegacién debe

46 Teoria c'e! Decentrerr-entc Arnmtrusrratfvo. p. 97 y ss.



ser autorizada por disposicion de laley, pe
ro no se requiere, como en aquélla, que de-
termine expresamente las facultades que
puedan ser delegables.

Por otra parte, la delegacion no transfie-
re la titularidad de las atribuciones objeto
de la misma, pues e delegante la conserva
sin variacion alguna, lo cual se debe, entre
otras causas, a que esa transferencia no es
definitiva, sino temporal por naturaleza.
Por esta misma razén, € o6rgano delegado
deberd realizar esas facultades con estricto
apego a las instrucciones que a respecto le
dé e delegente, so pena de incurrir en res
ponsabilidad. De otro lado, siendo, como
se dijo, transitoria la delegacion, es revoca-
ble en todo momento.

Ademas, los actos del aelegado siempre
deberan ser imputados d titular, quien sera
corresponsable de los mismos para todos
los efectos legales.

Finalmente, e delegado no podra deleqar
lo que le ha sido delegado, atento a princi-
pio "delegata potestas non delegatur”.

El mencionado cdrnlnistrativista. Juan Luis
de la Vallina Velarde.?" expresa que en todos
los paises se ests procediendo, dentro de |3 re-
forma sdministrativa. a efectuer una adecuada
desconcentracion de funciones para lograr la
maxima flexibilidad y eficacia en la compleja
tarea administrativa, citando como ejemplos,
a Francia, Italia, Alemaniay Espafa.

La ciudad de México, capital de la Republi-
ca del mismo nombre, ha sido objeto de una
profunda reforma adrninistrativa a irnplentar-
se e sistema de desconcentracién a que nos
venimos refiriendo. Esta reforma resultaba in-
dispensable s se consider 3 que esa metrépoli
tiene una poblacion de ocho millones de ha

47 Op. cit. P. 130 Y ss.
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bitantes, y que e Distrito Federal, que es la
entidad juridico-poiitico en que se asienta,
ocupa una superficie de 1,500 Kms. cuadra-
dos y en la que esa gran urbe se esta despa-
rramando en forma acelerada.

Para el gobierno de la ciudad de México se
establecio, por ley de 31 de diciembre de 1928,
un sistema centralizado que sustituy6 a régi-
men municipal, de origen espafiol, que resulta-
ba inadecuado desde € punto de vista poi itico,
por ser aquélla la sede de los poderes federa-
les. El 6rgano administrativo creado para
gjercer ese gobierno recibi6 € nombre de
Departamento del Distrito Federal, que ain se
conserva.

Tal sistema de centralizacion administrativa
operd con eficacia desde sus inicios en que ha
bia una poblacion de poco mas de un millén
de habitantes, pero e desarrollo de la ciudad
de México registrado a lo largo de treinta afios
lo hizo précticamente inoperante, con grave
perjuicio de la prestaciéon de los servicios pu-
blicos y de la necesaria vinculacion que debe
existir entre las autoridades y los vecinos de
los barrios 0 zonas en que se divide natural-
mente toda u; be.

En consecuencia, por iniciativa del Presi-
dente de la Repablica Mexicana, Luis Echeve-
rria Alvarez, e Congreso de la Union expidio
con fecha 27 de diciembre de 1970 una nueva
Ley Orgéanica del Departamento del Distrito
Federal, que dividi6 a la ciudad de México en
dieciséis regiones administrativas denominadas
delegaciones, y dispuso que cada una de éstas
estaria a cargo de un delegado dotado de atri-
buciones desconcentradas. Asimismo, estable-
Cioé que en cada una de esas circunscripciones
territoriales se integraria una junta de vecinos
con no menos de veinte miembros, de los que
serian cuatro mujeres como minimo y dos j6-
venes menores de veinticinco afios. Por otra
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parte, dicho ordenamiento instituyé un CDn-
sejo Consultivo que se integraria con los presi-
dentes de las citadas juntas de vecinos. Estos
cuerpos colegiados no serian 6rganos dotados
de facultades decisorias y ejecutivas, sino solo
de colaboracién ciudadana para lograr una efi-
ciente prestacion de servicios publicos, y sus
miembros no percibirian retribucion pecunia-
ria alguna por ser sus cargos de caracter heno-
rifico.

Conforme a articulo 37 de la mencionada
ley organica, se desconcentran en las delega:
ciones las atribuciones que en é se especifican,
y las deméas que les sefialen por acuerdo escri-
to e jefe del Departamento del Distrito Fede-
ral, otras leyes y reglamentos.

Las atribuciones que mencionan a citado
precepto son las siguientes:

L Vigilar la debida prestacion de los servi-
cios publicos;

11 Auxiliar en lo administrativo a la eficaz
prestacion de losservicios de Registro Civil;
111. Proporcionar los servicios de registro de
filiacion para la identificacion de los habi-
tantes de la delegacion, en coordinacion
con las autoridades federales competentes;
IV. Prestar servicios médicos gratuitos de
emergencia y de asistencia social, asi como
promover y coordinar, cuando sea necesa-
rio, con otras dependencias oficiales, insti-
tuciones publicas o privadas, o con los par-
ticulares, la atencién médica y socia a
personas indigentes o abandonadas:

V. Prestar, en forma gratuita, servicios fu-
nerarios tratandose de cadaveres de perso-
nas que en vida hubiesen sido notoriamente
indigentes, no hubiera quien se interesase
por ellas o cuando los deudos carezcan de
recursos econémicos;

V1 Establecer bafios y lavaderos publicos,

agencias de empleos, talleres para obreros
no calificados o desocupados, y circulos so-
ciales para mujeres:

VII. Prestar, en su caso, los servicios de
mercados, rastros y panteones;

V 111 Proporcionar servicios de defensoria
de oficio en materia civil, penal, administra-
tiva y del trabajo, asi como constituir bufe-
tes juridicos gratuitos en los que se presten
servicios de asesoria;

IX. Prestar los servicios de limpia publica;
X. Proveer ala conservacion de los servicios
de agua potable y drenaje, as como a la
instalacion de tuberias paralos mismosefec-
tos.

X1 Construir en la delegacion respectiva las
obras que ordene € jefe del Departamento
del Distrito Federal;

XIl. Conservar en buen estado el pavimento
de calles, calzadas, avenidasy banquetas;
XI11l. Mantener en buen estado el servicio
de alumbrado publico, los jardines, parques,
camellones enjardinados, monumentos pu-
blicos, templos, plazas trpicas e historicas,
obras de ornato y conservar en buenas con-
diciones los caminos vecinales en los tramos
que sirvan a la delegacion;

XIV. Coadyuvar en la inspeccion de obras
particulares y construcciones en estado rui-
Nnoso o peligroso;

XV. Vigilar é funcionamiento de espectacu-
los y diversiones publicas para hacer respetar
la moral y las buenas costumbres, asi como
los precios de acceso atales eventos previa-
mente autorizados por € Departamento del
Distrito Federal;

XVI. Fomentar las actividades educativas
que propendan a desarrollar € espiritu ci-
vico, los sentimientos patriéticos de los
habitantes de la delegacion y € sentido de
solidaridad social;



XVII. Fomentar la celebracién de actos cul-
turales, artisticos y sociales y el deporte en
todas sus manifestaciones;

XVII 1 Realizar campafias contra el alcoho-
lismo y la toxicomania y colaborar con las
que efectlen otras autoridades;

XIX. Celebrar ceremonias publicas para
conmemorar hechos histéricos;

XX. Fomentar la constitucion del patrimo-
nio familiar;

XXI. Promover ante quien corresponda lo
necesario para la construccién, manteni-
miento y mejor funcionamiento de escuelas
publicas, bibliotecas y museos;

XXII. Legalizar y certificar en los términos
de las leyes o reglamentos relativos, firmas
y documentos, y expedir copias de los que
obren en los archivos de la delegacion;
XXIII. Tramitar licencias, permisos o auto-
rizaciones para la realizacion de actividades
mercantiles o industriales, o de espectacu-
los o diversiones publicas; y para ejercer
oficios o trabajos en los casos en que asi lo
determinen las leyes, reglamentos y disposi-
ciones administrativas concretas;

XXIV. Expedir licencias para ejecutar obras
de conservacion, ampliacion y mejoramien-
to de inmuebles de propiedad particular, en
los términos de las leyes, reglamentos y dis-
posiciones administrativas individuales;
XXV. Llevar y mantener actualizado un pa-
dron de los predios ubicados en la delega-
cion y de los giros mercantiles e industriales
que funcionen en ella,

XXVI. Prestar el servicio de informacién
catastral y de planificacion actualizada de
la delegacion correspondiente,

XXVIIl. Mantener el orden publico por me-
dio de la Policia Preventiva del Distrito Fe-
deral;

XXVIII. Colaborar en la prevencién y extin-
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cion de incendios con el Cuerpo de Bombe-
ros del Distrito Federal;

XXI1 X. Proponer medidas para la mejor re-
gulacion del transito,

XXX. Efectuar pagos con cargo al subpre-
supuesto de egresos respectivo, que corres-
ponda a la delegacion.

XXXI. Recaudar con sujecién a los sistemas
y disposiciones que expida la Tesoreria del
Distrito Federal, los impuestos, derechos,
productos y aprovechamientos que esta-
blezca la Ley Anual de Ingresos del Depar-
tamento del Distrito Federal, que se causen
en la delegacion;

XXXII. Colaborar con las demas delegacio-
nes, las agencias del Ministerio Publico, los
juzgados que ejerzan jurisdiccién en la dele-
gacion y con las dependencias federales que
residan en la propia delegacion; asi como
guardar relaciones de coordinacion con las
juntas de vecinos, proporcionandoles todas
las facilidades para el ejercicio de sus fun-
ciones;

XXXIIl. Mantener relaciones con la Camara
Nacional de Comercio de la Ciudad de Mé-
xico, clubes de servicio social, organizacio-
nes benéficas y otros similares.

Para la debida realizaciéon de las atribucio-
nes desconcentradas a que se ha hecho men-
cion, cada una de las delegaciones manejan un
subpresupuesto que se les otorga con base en
las posibilidades econdmicas del Departamen-
to del Distrito Federal, y con los anteproyec-
tos que los mismos delegados formu lan ajus-
tdndose a los instructivos que les envia la
administracién central, los cuales son debida-
mente evaluados desde los puntos de vista
cualitativo y cuantitativo. El ejercicio de estos
subpresupuestos es controlado rigurosamente
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por los 6rganos administrativos y financieros
correspondientes.

A este respecto, es pertinente aclarar que
no son objeto de desconcentracién las faculta-
des impositivas en ninguno de sus aspectos,
por lo que s6lo se han establecido cajas recau-
dadoras en cada una de las delegaciones que
dependen directamente de la autoridad hacen-
daria central.

Los delegados, para € ejercicio de las atri-
buciones desconcentradas que les correspon-
den, deben sujetarse a las "normas basicas'
que para tal efecto expidi6 € jefe dd Depar-
tamento del Distrito Federal con fecha 31 de
octubre de 1972, las cuales, en realidad, cons-
tituyen una reglarnentaciéu de esas actividades.

Deben mencionarse, por su importancia, las
siguientes bases.

Los delegados deberan sujetarse a laspoliti-
cas generales que la autoridad superior, 0
sca € jefe del Departamento dd Distrito
Federal, fije en cada rama de la adminis-
tracién, asi como a los programas de traba-
jo y a las normas técnicas y administrativas
que correspondan. Asimismo, esos funcio-
narias estardn sometidos a laaccion central
de contralor, para lo cual en cada delegacién
se adscribira, con carécter rotativo. un audi-
tor interno.

Los delegados resolveran, bajo su més es-
tricta responsabilidad, los asuntos de su
competencia, en e concepto de que las re-
soluciones que emitan seran definitivas en
e orden administrativo y sblo podran revo
carse, nulificarse o modificarse en los térmi-
nos y condiciones que sefialen las leyes y
reglamentos. Ademas, se establece a este
respecto que las resoluciones definitivas se-
ran ejecutivas. por lo c;ue lasuspension cue
se conceda debera sujetarse a las normas le-

gales y reglamentarias respectivas, siemprey
cuando se interponga en contra de esas re-
soluciones algin recurso lega por parte in-
teresada.

Asimismo, se dispone en esas hormas ba-
sicas que € jefe del Departamento del Dis
trito Federal tendra, en todo tiempo, la
facultad de revocar las resoluciones dicta-
das por los delegados cuando se hubieran
emitido contra e texto expreso de las
disposiciones legales, reglamentarias 0 ad-
ministrativas aplicables; por error, dolo o
violencia. cuando fuere incompetente €
delegado para dictar laresolucion o cuando
convenga a buen gobierno de la ciudad de
México,

En otro orden de cosas, en las citadas nor-
mas basicas se establece que los delegados
tendran acuerdo --que podrd ser individual
0 colectivo- con €l jefe del Departamento del
Distrito Federal, asi como que entre losdele-
gados y los titulares de las direcciones genera:
les -que constituyen la linea media adminis-
trativa-- no existiran relaciones de jerarquia
respecto de las facu ltades desconcentradas,
sino de coordinacién y colaboracién, pues en
los términos de la referida ley organica, aqué-
[los dependen directamente del jefe del Depar-
tamento, en € concepto de que las autorida-
des superiores en todo € Distrito Federal son,
después de ese funcionario, €l secretario de
gobierno, € secretario de obras y servicios y
e oficia mayor, quienes substituyen a aquél
en sus faltas temporales y son designados di-
rectamente por e Presidente de la Republica.
Los delegados son nombrados y removidos
libremente por € jefe del Departamento del
Distrito Federal, previo acuerdo del mismo ti-
tular del poder egjecutivo federal. En cuanto
a los directores generales, correspondera ex-



clusivamente al jefe del Departamento del
Distrito Federal el designarlos y removerlos.

Los delegados, ademas, deberan acordar
con el secretario de gobierno', con el secretario
de obras y servicios y con el oficial mayor, los
asuntos de su incumbencia segun sea su natu-
raleza.

Obvio es decirlo, pero conviene subrayar
gue en lo no desconcentrado las direcciones
generales, técnicas y administrativas, ejercen
sus atribuciones en todo el Distrito Federal,
para lo cual en todo caso se establece la debida
coordinacién con las delegaciones.

La experiencia obtenida de la reforma ad-
ministrativa de la ciudad de México permite,
no obstante lo reciente de su implantacién,
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adelantar un juicio enteramente favorable
de la desconcentracion de funciones. Sin em-
bargo, quisiéramos poner énfasis en tres aspec-
tos que consideramos basicos para el éxito o
fracaso del propio sistema: en primer término,
es fundamental que el personal directivo del
6rgano desconcentrado sea rigurosamente se-
leccionado; en segundo lugar, es indispensa-
ble que el 6rgano cuente con los suficientes
recursos humanos, econdémicos y de equipo,
para que pueda cumplir eficazmente con su
cometido; finalmente, debera establecerse un
adecuado sistema de con tralor que sujete al
6rgano desconcentrado a las 6rdenes del su-
perior jerarquico y a las disposiciones de la
ley.
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M ar co conceptual de la desconcentradon
en el ISSSTE y elementos quelaintegran*

PRESENTACION

El presente documento pretende informar o
reafirmar, en su caso, algunos de los conceptos
bésicos relativos a la desconcentracion, asi
como ilustrar los ambitos y niveles, el esquema
operativo y los requerimientos basicos del
proceso de delegacion de facultades en el Ins-
tituto. También contiene las fases de integra-
cion y ejecucion del Programa Institucional
de Desconcentracion.

El caracter general de este trabajo no agota
las posibilidades de profundizar en el tema
de la desconcentracion. Sin embargo, se espe-
ra que pueda utilizarse como marco de refe-
rencia a partir del cual las areas centrales, en
su oportunidad, elaboren los lineamientos es-
pecificos que enriquezcan y orienten el Pro-
grama de Desconcentracion Institucional.

.. Coordinacion General de Delegaciones Estatales.

MARCO CONCEPTUAL
Concepto

Por desconcentracion administrativa debe en-
tenderse "el proceso juridico-administrativo
gue permite al titular de una institucion, por
una parte, delegar en sus funcionarios u érga-
nos subalternos, la responsabilidad de una o
varias funciones que le son legalmente enco-
mendadas -excepto las que por disposicion
legal debe ejercer personalmente- y por otra,
transferir los recursos presupuestalesy apoyos
administrativos necesarios para el desempefio
de tales responsabilidades sin que el 6rgano
desconcentrado pierda la relacion de autori-
dad que lo supedita aun 6rgano central".’

De lo anterior se infiere que la desconcen-
tracion de facultades generalmente tiene co-
mo consecuencia la creacién de 6rganos des-

1 Glosario de Términos Administrativos. Presidencia de
la Republica C.G.E.A. México. 1982, o. 67.
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concentrados. Un 6rgano desconcentrado es la
unidad administrativa de una dependencia a
cuyo responsable han sido conferidas por dis-
posicion formal, funciones especificas y se le
han transferido los recursos presupuestalesy
apoyos administrativos que le permitan resol-
ver con agilidad y eficacia sobre determinada
materia, o realizar actividades dentro del am-
bito territorial que se fije en el instrumento
juridico-administrativo que lo crea.

Conviene sefialar, que el 6rgano desconcen-
trado no cuenta con personalidad juridica ni
patrimonio propio, y conserva respecto del ti-
tular del 6rgano central, una relacion de de-
pendencia jerarquica, en virtud de la cua la
normalidad, la planeacién, € control y laeva
luacién globales permanecen centralizadas, en
tanto que las decisiones operativas, 105 recur-
So0s y apoyos administrativos correspondientes
son materia objeto de la desconcentracion a
105 6rganos respectivos.

La desconcentracion administrativatiene su
expresion fisico-espacial en la descentraliza-
cion territorial, por medio de la cua se pre-
tende, en € caso del ISSSTE, contar en ambi-
tos territoriales especlficos, como lo son las
entidades federativas, con unidades adminis-
trativas y de servicios (Delegaciones Estatales
o del D.F.) que ccerquen en tiempo y lugar las
prestaciones del Instituto a sus derechoha-
bientes.

No debe confundirse la desconcentracién
administrativa con la descentrelizscion admi-
nistrativa, pues esta Ultima es la accion que
realiza el Estado para crear o transferir funcio-
nes a organismos con personalidad juridica y
patrimonio y con autonomia organica y fun-
cional (organismos descentralizados), sin que
ello implique ausencia de controles especiales
por parte de la Administracién Publica Cen-
tralizada.
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Por lo afirmado hastaaqu i, se infiere que €
ISSSTE, es un organismo descentralizado en
tanto que las delegaciones estatales son érga-
nos desconcentrados del propio Instituto v,
en consecuencia, aunque administrativay pre-
supuestalmente se distinguen de las demas
unidades que lo integran, no cuentan con per-
sonalidad juridica ni patrimonio propio.

Objetivos de la Desconcentracion

En un sentido general, por medio de ladeseen-
centracion administrativa y territorial, se pre-
tende "acercar las decisionesy lasacciones de
la Administracion Publica Federal, con sus co-
rrespondientes recursos financieros, materiales
y humanos, a lugar donde se requieran, para
servir mgjor a la poblacion, y en su caso, des-
congestionar 105 centros urbanos del pais”.?

Dentro de este contexto €l ISSSTE, a través
de su proceso de desconcentracion, se ha pro-
puesto contar en ambitos territoriales deter-
minados, con unidades administrativas y de
servicios que permitan elevar los nivelesde ca-
lidad, suficiencia y oportunidad de las presta-
ciones y servicios a sus dsrechohabientes."

Con estas acciones e Instituto, en buena
medida, ha dado respuesta anticipada a una
de las orientaciones del Gobierno Federad,
contenidas en e Plan Naciona de Desarrollo,
y que se refiere a la descentralizacion de la
vida naciona para ‘... combatir (...) todas las
concentraciones, descentralizar latoma de de-
cisiones y reorientar geogréficamente ladistri-

2 La Administracién P{biica del Estado Federal Mexica-
no. Presidencia de la Republica. C.G.E.A. México, 1982.

3 Articulo 37 del Reglamento Interior del ISSSTE. (0.0.
10. de febrero de 1984).
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bucion de las actividades productivas, del bie-
nestar social y de lapoblacion”.

Lo anterior, sin embargo, esel principio de
una tarea que demandard mayores esfuerzos
de decision y participacion de todos los ambi-
tos y niveles institucionales, pues no solo de-
ber4 atenderse a los objetivos, sino también
a las disposiciones complementarias que en la
materia dicte € Titular del Ejecutivo Federal,
como tal es el caso del Decreto de Descentra-
lizacion Administrativa publicado en el Diario
Oficial dd- 18 de junio de 1984.

Ambito y Nivelesde la Desconcentracion

El proceso de desconcentracion del 1SSSTE,
debe concebirse de manera global, en € senti-
do de que involucra a todas las areas del Ins-
tituto tanto en e @mbito central como en €
delegacional, y comprendealavez desde el mas
alto nivel directivo hasta lasunidades operati-
vas directamente vinculadas con los derecho-
habientes, para el otorgamiento de losservicios
y prestaciones que éstos lesdemanden.

En e ambito central, corresponde a subsis-
tema de regulacién, esto es, a la Direccion
Genera y sus organos auxiliares ya lassubdi-
recciones generales, determinar los aspectos
estratégicos y técticos de ladesconcentracion.

El aspecto estratégico de la desconcentra-
cion comprende laformulacién y emisiéon de
normas y lineamientos de carécter general que
determinen e qué se debe desconcentrar y
para qué. En este nivel se debera dar particular
importancia a los sistemas de planeacion y de
evaluacion, de tal forma que, ademas de orien-
tar las acciones de desconcentracion, se esté
en condiciones de conocer en todo momento
el grado de cumplimiento, por parte de los or-

4 Plan Nacional de Desarrollo. S.P.P. México, 1983, p. 43.

ganos desconcentrados, de las normas que lo
regulan, asi como el grado de eficacia respecto
de los objetivos y metas que les hayan sido
asignados.

La ausencia o deficiencia de las tareas de
planeacion y evaluacion conllevaa laimprovi-
sacion en e proceso de desconcentracion y a
otorgamiento coyuntural y desarticulado de
los servicios.

Por lo que se refiere a nivel tactico de la
desconcentracion, corresponde a las subdirec-
ciones generaes e seflalamiento de poiiticas
especificas para € otorgamiento de los servi-
cios y la aplicacion de losrecursosen el émbi-
to delegacional. Con estasacciones, se pretende
determinar el como de la desconcentracion.

En virtud de que la efectiva desconcentra-
cion implica la transferencia de los recursos
presupuestalesy de losapoyos administrativos
necesarios para e cumplimiento de losobjeti-
vos institucionales en el ambito foraneo, co-
rresponde a nivel tactico proveer alosorganos
desconcentrados de losinstrumentos juridico-
administrativos (manuales, circulares, progra
mas, entre otros) y de los recursos humanos,
financieros y materiales, asi como formular
y promover lasadecuaciones a lasestructuras:
organica, funcional o juridica. Deberd sefidar
también las metas y lostiempos de su cumpli-
miento y considerar las interrelaciones opera-
tivas entre este nivel y los 6rganos desconcen-
trados (Delegaciones), a efecto de garantizar
la coordinacion, supervision y control del
proceso de desconcentracion.

La ausencia o deficiencia de losinstrumen-
tos juridico-administrativos, la insuficiencia
en la asignacion de recursosy las deficiencias
u omisiones en lastareas de supervision y con-
trol desvirtuardn y en ocasiones hasta anula-
ran, los propositos de la desconcentracion,
independientemente de lainconformidad (jus-



tificada) que se genere en los derechohabien-
tes y de los reclamos y presiones que hagan
a Instituto los trabajadores por medio de sus
representaciones sindicales. Todo €llo en de-
trimento de laimagen institucional.

En e ambito delegacional € proceso de
desconcentracién encuentra su expresion ope-
rativa a través del otorgamiento de las presta-
cionesy servicios a los derechohabientes.

En este nivel de gecuci6n, pueden distin-
guirse asu vez dos &mbitos de accion: el adap-
tivo y € propiamente operativo. Ene primer
caso se procurard adecuar a las condiciones
particulares de cada entidad, lasdisposiciones
dictadas por el subsistema de regulacién cen-
tral y proponer, en su caso, las modalidades
especificas de la desconcentraci6n de acuerdo
con esas pecu liaridades.

El desarrollo de estas funciones correspon-
den a lassubdelegaciones, bajo lacoordinacion
del delegado, quienes también tendran bajo su
responsabi lidad lavigilanciay verificacién del
otorgamiento de los servicios.

Por lo que se refiere a ambito estrictamen-
te operativo, es responsabilidad de las unida-
des administrativas correspondientes el otor-
gamiento o la administracién de los servicios,
laformulacion de nuevos requerimientos y el
suministro de informaci6n para retroalimentar
a las demés instancias tanto de la delegaci6n
como del dmbito central, con vistas a un efec-
tivo desarrollo y cumplimiento del Programa
de Desconcentraci6n Institucional.

En este nivel de operaci6n, se requiere una
estrecha vigilancia de la administracién de los
servicios, por parte del delegado, através de las
subdelegaciones, y del nivel tactico. Destaca
también en esta vigilancia la participacion de
los trabajadores por medio de los Comités de
Supervision y Consulta.

Las omisiones y deficiencias de lasdiversas
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instancias institucionales, a partir del mésalto
nivel, necesariamente se veran reflgjadas en €
ambito operativo, por lo cua € compromiso
de la desconcentracion y del caba cumpli-
miento de sus objetivos es una tarea que invo-
lucra a todos los6rganos del Instituto.

Sistema Operativo de la Desconcentracion

El sistema operativo se iniciaen e nivel es
tratégico apartir de lasnormas y lineamientos
de carécter genera emitidos por ladireccion
general del Instituto (comprendiendo los 6rga
nos de regulaci6n auxiliares de la propia Di-
reccionl,

Con base en esas disposiciones, el nivel de
coordinacion (tactico) formula las poiiticas
aspecificas para el otorgamiento de los ser-
vicios y la aplicacién de los recursos en e
ambito delegacional.

Estos dos niveles se vinculan por medio de
una retroalimentacion de la CIDAP, como me-
canismo de deliberacion y consulta respecto
de losavances y resultados del proceso de des-
concentracion.

Las disposiciones emitidas en el ambito
central tienen su aplicacion y adecuacion, en
su caso, en € subsistema operativo correspon-
diente a ambito delegacional.

En este nivel esresponsabilidad del delegado
estatal, la direccion, gecucion y aplicacion de
las politicas especificas para laadministracién
de los servicios, y de las unidades administra-
tivas bajo su coordinacion (Sutdzlegacionss),
la vigilancia y verificacion del otorgamiento
de los servicios.

Entre e ambito delegacional y € central
existetambiell un vinculo de retroalimentacion
directiva

Por su parte, el nivel de gecucién sevincula
en una retroalimentacion operativa con laDe-
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legacion para conocer en todo momento, y
transmitir lo correspondiente a los niveles cen-
trales, los resultados y problemas que se pre-
senten en laadministracion de los servicios.

En este mismo nivel de retroalimentacion
surgen las nuevas requisiciones de recursos
presupuestales y apoyos administrativos, asi
como las propuestas de modificacion de las
disposiciones que regulan el proceso de des
concentracion.

La Coordinacién General de Delegaciones,
por su parte, funge como enlace entre el ambi-
to central y el delegacional, particularmente
en la captacion, integracion y canalizacion a
los 6rganos centrales correspondientes, de los
requerimientos y problemas de las delegacio-
nes. Se suman a estas demandas lasformuladas
por los trabajadores a través de sus represen-
taciones sindicales; las de los gobiernos de los
estados y las de las autoridades municipales.
Todas ellas, una vez analizadas y sistematiza-
das, son turnadas a laatencion de la Direccion
General a efecto de, en su caso, conformar o
modificar las normas y lineamientos que
orientan €l proceso de desconcentracion.

De lo anterior se deduce que lafuncién pri-
mordial de la Coordinacion General de Dele-
gaciones Estatales es fade actuar como enlace
informativo, mas no como érgano normativo.

Requerimientos Bésicos
para la Descentralizacion

Como se afirmoé en la primera parte de este
documento, ladesconcentracion de facu ltades
implica la respectiva transferencia de recursos
y apoyos administrativos, sin los cuales |os ob-
jetivos de agqueélla se quedaran en simples pro-
positos,

En e proceso de desconcentracion del
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ISSSTE, en particular, la transferencia a las
Delegaciones, de esos recursos y apoyos surge
de los tres subsistemas centrales. € de regula
cion, e de operacion y e de apoyo (institu-
cional y administrativo).

Lo anterior implica una necesariay armoni-
ca articulacion, en monto, tiempo y espacio,
de las normas, lineamientos, instrumentos ad-
ministrativos, asi como bienesy servicios apli-
cables en e &mbito delegacional para un efec-
tivo, oportuno y suficiente otorgamiento de
los servicios.

Todo elo no excluye lanecesaria participa-
cion de los derechohabientes quienes, en €
gjercicio de sus derechos y e cumplimiento
de sus obligaciones, afectan positiva 0 negati-
vamente los propositos ‘'del programa de des-
concentracion.

PROGRAMA INSTITUCIONAI, DE
DESCONCENTRACION

Integracion

El programa de desconcentracion tiene sus
antecedentes en lainvestigacion y e diagnés-
tico de la organizaciéon y operacion del Insti-
tuto, formulado por su Coordinacién Genera
de Delegaciones Estatales con base en lainfor-
macion recopilada por la propia Coordinacion,
en entrevistas con delegados y representantes
sindicales, asi como en lainformacion generada
por los 6rganos centrales.

En forma paraela a esta primera fase de
investigacion, por instrucciones del director
general del Instituto se constituy6 lasubcomi-
sién de laCIDAP para ladesconcentracion ad-
ministrativa, con lossiguientes objetivos:'

5 Ver ISSSTE: Subcomisién para el Programa de Deseen-
centracién. Objetivos, Estructuray Funcionamiento. C.G.D.E.

Junio de 1984
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- Proponer los lineamientos generales para
la formulacion del programa institucional
de desconcentracion, asi como para Vvi-
gilar su observancia y promover su desa-
rrollo.

- Evauar los avances del programa de des-
concentracion y proponer, en su caso, las
adecuaciones de organizacion y funcio-
namiento, tanto en los Grganos centrales
como en las Delegaciones.

- Actuar como foro de las Delegaciones en
sus demandas y propuestas, para el desa-
rrollo y cumplimiento de los objetivos
del programa de desconcentracion.

En tal virtud, lastareas de andlisis, diagnos-
tico y los trabajos correspondientes al proceso
de desconcentracion del Instituto, se canaiza-
ron através de esta subcomisioén, gque en sinte-
Sis viene a ser un mecanismo participativo y
de consulta que auxilia a director general del
ISSSTE, en la definicion, aplicacion yevalua-
cién del programa de desconcentracion.

El resultado de esta primera etapa, se carac-
terizd por la obtencion de un programa de la
organizacion y € funcionamiento de los 6rga-
nos centrales y sus repercusiones en el @mbito
delegacional. Con base en ello, se elaboroé €
diagnéstico de la estructura y operacion de
las Delegaciones.

Diagnéstico

Dedicho andlisis, destacan algunos aspectos:
Por lo que se refiere a lanormatividad, se
identificaron los siguientes problemas:

- Desconocimiento de un programa insti-
tucional gque diera congruencia a las ac-

ciones de desconcentracion de las subdi-
recciones y otras areas del Instituto.

- Proliferaron de disposiciones normativas
a margen de poi iticas homogéneas apli-
cables en e ambito delegacional.

- En estrecha relacion con € problema an-
terior, se observé una dispersiéon en los
canales de comunicacion del centro hacia
las unidades administrativas de las Dele-
gaciones.

- Asimismo, existia una nulificacion entre
las normas y otras disposiciones adminis-
trativas dictadas por agun érgano central
y las emitidas por algun delegado para su
ambito particular.

- Como consecuencia de lo anterior y en
virtud de que en la préactica los subdele-
gados depend ian de los correspondientes
organos centrales, se observé una desin-
tegracion de las funciones en el ambito
delegacional, que se manifestaba en una
deficiente o nula comunicacién Y. apoyo
entre € delegado y los subdelegados, asi
como entre las propias Subdel egaciones.

En lo que respecta a laestructura organica
de las Delegaciones, €l panoramaerael siguien-
te:

Falta de integracion de las areas delega
cionales, debido, entre otras causas, a
una incongruencia entre la estructura
real de éstas y la que canteniael manual
de organizacién respectivo.

En materia de recursos humanos, los princi-
pales problemas eran:

- Insuficiencia de personal por congela
miento de plazas.
- Deficiente capacitacion del mismo.



- lrregularidades en la situacion laboral y
las percepciones de personal.

En recursos materiales se aprecio:

- Carencia de criterios uniformes para la
asignacion de éstos a las Delegaciones.

- Inadecuadas e insuficientes instalaciones,
mobiliario y equipo, asi como un defi-
ciente e inoportuno suministro de medi-
camentos, materialesy equipo.

Por lo que se refiere arecursos financieros,
la problemética observada era la siguiente:

- Los anteproyectos de presupuesto que
requeria cada estado, no eran formula-
dos por las Delegaciones, excepciéon he-
cha del &rea médica.

- Los delegados no conocian oportuna-
mente los estados financieros correspon-
dientes a su gjercicio presupuestal.

- La cas totalidad de las Delegaciones re-
portaban presupuestos insuficientes en
todas sus partidas.

Toda esta problemética repercutia necesa-
riamente en la operacion de las Delegaciones
con los siguientes efectos:

- o se realizaba una evaluacion operativa
de las Delegaciones de acuerdo con una
metodologia comun y criterios unifor-
mes.

- La autoridad que a los delegados estata-
les se les conferia a través de diversas
disposiciones, no siempre era reconocida
en lamayoria de las Delegaciones por los
funcionarios subordinados.

- Se concentraban subrogaciones excesi-
vas en detrimento de laatencion adecua-
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da a los derechohabientes y en perjuicio
de lasfinanzas del Instituto.

- Se apreciaba una irregularidad en laope-
racion de los comités estatales de progra-
macion y consulta, debido a la falta de
credibilidad de los sindicatos respecto
a los delegados por sus limitaciones para
dar respuesta a lasdemandas de aquéllos.

- En lo referente a ambito juridico, exis
tian Delegaciones que no contaban con
este apoyo, con grave perjuicio para los
intereses patrimoniales y responsabilida-
des de servicio del Instituto.

—~ Se capto un descontento de los derecho-
habientes, manifestado por conducto de
sus representantes sindicales, por el des-
conocimiento de lostramites y requisitos
correlativos para €l gjercicio de sus dere-
chosy cumplimiento de sus obligaciones.

Como corolario de laproblematica enuncia-
da, destacaba la limitacion de facultades y
recursos con que contaba e delegado para
cumplir con suficiencia la representacion
institucional que ostenta.

En el ambito interno, las Delegaciones Esta
tales se encontraban limitadas en su accion,
como Organo desconcentrado, porque reflgja
ban en gran medida laindefinicion existente
de normas, sistemas y procedimientos en los
organos centrales.

Por lo que se refiere a lacapacidad instels-
da, € diagndstico permitio conocer e panora-
ma siguiente:

Poblacién Derechohabiente

A 1982, e ISSSTE, atendia un total estima-
do de 5'701,033 derechohabientes, de los
cuales 2'580,840 se localizaban en la ciudad
de México y su area de influencia 'y € resto
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en € interior de la Republica. Esto represen-
taba una distribucién porcentual de 45.27%
en el primer caso y de 54.73% en € segundo.

Servicios Médicos

El total de camas eensabtes con que contaba
el ISSSTE en los estados de la Republica as-
cendia a 3.674.

En funcion del pardmetro de 1 cama por
cada 1,000 derechohabientes, se apreciaba
que, porcentualmente, los estados mejor aten-
didos eran:

Nuevo Ledn 280%

Tamaulipas 199%

En tanto que los més deficitariosen atencion
eran:

Cluintana Roo 52%

Tabasco 46%

Lo anterior reflejaba un desequilibrio de
atencion en favor del norte del pais, descui-
dandose € sureste.

Crédito

En 1982, € presupuesto destinado a otorga-
miento de préstamos a corto plazo evidencia-
ba una excesiva centralizacion en los tramites,
pues a esa fecha el 80% de los créditos se otor-
gaban en el Distrito Federal en tanto que €
20% restante se distribuia en los estados.

En esa fecha, los criterios para la asignacion
de créditos a las entidades federativas obede-
cian fundamentalmente a consideraciones de
caréacter poi itico, més que a las caracteristicas
de las demandas locales, con ello se ponia en
situacion de desventaja a los derechohabientes
cuyas representaciones sindicales no ejercian
la presion necesaria para una prontay suficien-
te dotacion de créditos,

Servicio de Tiendas

La institucion manejaba un total de 212 tien-
das, de lascuales 24 se localizaban en € Dis
trito Federal y 188 en el interior de la Repu-
blica, o que equivalia a una distribucion por-
centual de 11.32 en e primer caso y 88.67 en
el segundo. Estas cifras incluyen a lasex tien-
das SAHOP incorporadas al sistema tiendas
ISSSTE.

Los estados que destacaban por su amplia
coberturaen €l servicio eran:

Aguascalientes 78%

Nuevo Ledn 73%

Colima 55%

Las entidades que sobresal ian por su insufi-
ciente cobertura eran:

Oaxaca 24%

Tabasco 19%

D.F. 16%

Estancias de Bienestar | nfantil

Se contaba con un total de 25 estancias en €
pais, de éstas, 18 se concentraban en € Distri-
to Federal y 7 se distribuian en los estados.
Lo que equivalia a 72%en € Distrito Federal
y el 28 %en € resto.

Las 7 estancias que existian en €l interior
de la Republica beneficiaban a igual numero
de estados, de donde se desprende que 24 de
ellos carecian de este servicia.

Otros servicios; Sociales

El ISSSTE contaba con 3 velatorios en la Re-
publica: 2 en el Distrito Federal y 1en el esta-
do de Jalisco.

Es manifiesta la insuficiencia de servicios
en esta area.



La institucion también contaba con 3 co-
medores para servidores de la misma, |os cua-
lesse concentran en el Distrito Federa.

En este apartado de capacidad instalada en
relacion con el ndmero de derechohabientes
se encontré que los estados comprendidos en
la zona noroeste (Bagja California Norte, Bga
Cdlifornia Sur, Chihuahua, Durango, Sinaoa
y Sonora), reflejaban mejores mdices de capa-
cidad instalada'y por consiguiente en € disfru-
te de los servicios institucionales. Por contra,
la zona més desprotegida en esos aspectos co-
rrespondfa a la sureste (Campeche, Chiapas,
Guerrero, Oaxaca, Quintana Roo, Tabasco y
Y ucatan).

Lo anterior no es explicable en funcion del
total de la poblacién derechohabiente de una
y otra zona, pues mientras que losseis estados
gue componen a la zona noroeste sumaban
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676,711 (20.6%del total), el sureste alcanzaba
una poblacion de 760,562 derechohabientes
(23.13%del total).

Con lo anterior podria concluirse que hacia
1982 €l sureste mexicano era lazona mas des-
protegida de los servicios que €l ISSSTE pro-
porciona.”

Frente a la problematica antes enunciada,
se hizo impostergable atender en un plazo pe-
rentorio la solucion de agunos problemas
estimados como prioritarios, en funcion de la
recurrente frecuencia con que eran sefiadlados
por parte tanto de los derechohabientes y sus
repesentantes sindicales como de las propias
autoridades en las Delegaciones.

6 Ver ISSSTE: Consideraciones Sccio-Pcfitlces para la
Planeacion V Programacién de los Servicios. C.G.O.E. Abril
de 1984.
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Asimismo, y para dar respuesta aesasy a
otras demandas no menos importantes, la
Direccion General dispuso la celebracion de
reuniones nacionales de delegados cuyos pri-
meros resultados fueron los siguientes:

~ Compromisos de La Trinidad," con los
que se dio respuesta inmediata a plantea-
mientos prioritarios.

- Establecimiento de las bases para € Pro-
grama Institucional de Desconcentracion.

- Fortalecimiento del delegado como pri-
mera autoridad dentro de la Delegacion,
y punto de partida para la integracion y
desarrollo del programa de desconcentra-
cion.

Integracion del Programa de
Desconcentracion Institucional

Con base en los elementos y consideraciones
mencionados y en respuesta al decreto emiti-
do por el Presidente de la Republica en mate-
ria de descentralizacion de lavida naciona se
elabor6 el Programa de Desconcentracion
Institucional, en & que se plasmé lanecesidad
de llevar a cabo funciones que permitieran
otorgar los servicios que € Instituto por ley
proporciona a la poblacion derechohabiente,
en su lugar de residencia.

Con dichas funciones se pretendia descon-
centrar en dos etapas, la primera acorto plazo,
gue se esperaba sirviera como base para €ecu-
tar una segunda etapa a mediano plazo vy, a
mismo tiempo, se diera una pronta respuesta
a orden de prioridades que se fijo tanto ani-

7 Ver ISSSTE: Compromisos de La Trinidad, Ttaxcala
julio de 1983 e i88STE: Andisis de Congruencia entre los
Compromisos de La Trinidad y el Programa Institucional de
Desconcentracion para € Periodo de 1983-1988. C.G.D.E.
Agosto de 1983.

vel institucional como en cada una de lasareas
gue conforman el ISSSTE.

Parael orden de prioridades a redlizar a cor-
to plazo, las areas centrales se propusieron
otorgar a las Delegaciones, tanto lasfacultades
de autoridad como los recursos humanos, fi-
nancieros y materiales indispensables que de-
mandaba el proceso de ladesconcentracion.

El programa a corto plazo consideré aque-
[las funciones a realizarse en un plazo de seis
meses, a término del cual, las Delegaciones,
después de efectuadas una serie de actividades
previas, podrian asumir nuevas funciones.

El Programa de Desconcentracion Institu-
ciona" dio cuenta de las &eas y funciones
que se desconcentraban, asi como s la des-
concentracion de lasfunciones era por primera
vez (inicia), o incrementaba a otras que con
anterioridad ya se estaban realizando en las
Delegaciones (fortalecimiento). Se indicaba
también e tipo de recursos indispensables
para € programa, a lavez que las posibles mo-
dificaciones a las estructuras organica, juridica
y de sistemas y procedimientos. En su caso
se informaba también, s el alcance de lades-
concentracion era a las 31 Delegaciones o Uni-
camente a parte de €llas.

Cabe aclarar que €l caracter de este progra-
ma era indicativo, en tanto que ladescripcién
y €l detale de sus partes lo hicieron las areas
correspondientes en los términos, plazos, con-
tenidos y formas que en su caso, cada una de
ellas determino.

Destacan en esta etapa del programa, las
acciones tendientes a establecimiento de una
infraestructura tal, que permitiera una incor-
poracion paulatina de mayor capacidad de
decision y respuesta de las Delegaciones a los
requerimientos que, en € egercicio de sus

8 Ver rSSSTE; Programa de Desccncentracién Institu-
coeat. C.G.D.E, Agosto de 1984.



derechos o en & cumplimiento de sus deberes,
le planteara la poblacion derechohabiente de
cada entidad.

En este sentido seincluyeron en lasegunda
parte, las funciones que a mediano plazo (7 a
18 meses) e Instituto, a través de sus areas,
habrfa de desarrollar una vez que se hubieren
cumplido las previsiones de corto plazo.

También conviene sefialar que €l programa
no incluyé las metas (cuantificacion) de as-
pectos particulares, debido a que, como antes
se indicd, es la parte de detalle de los progra-
mas que en su oportunidad habrian de forrnu-
lar conjuntamente los 6rganos centrales y las
Delegaciones, una vez que estas Ultimas conta-
ran con las facultades de decisiéon y los recuro
Sos correspondientes.

A partir de este programa de desconcentra-
cion y através de lasubcomision dé laCIDAP
correspondiente, se promovieron una serie
de acciones para lagjecucion de aguél, mismas
gue son objeto del siguiente apartado.

Ejecucion del Programa

Con €l proposito de validar € Programa Insti-
tucional de Desconcentracion y en su caso
proceder a los ajustes correspondientes, se
convoco a una reunion nacional de delegados
con la participacion de los responsables de las
areas centrales, presidida por € Director Ge-
neral del Instituto. En esta reunién se conocio
y discutid, en una primera instancia, €l docu-
mento de referencia.

Posteriormente, los delegados estatales pre-
sentaron dicho programa en e seno de sus
respectivas comisiones estatales de administra-
cion y programacion (CEAP'S).

En dichas comisiones, con la participacion
del delegado, los subdelegados y demés fun-
cionarios delegacionales, se procedio a anali-
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sisy enriquecimiento del programa de descon-
centracion.

Con esta informacion, lasubcomision de la
CIDAP para €l programa de desconcentracion,
propuso a las autoridades centrales una nueva
version del documento, a partir de lacua se
procedi6 a su instrumentacion.

Reformas al Marco Juridico

Tomando en cuenta los objetivos del progra
ma de desconcentracion, entre otros propési-
tos institucionales, en diciembre de 1983 y
febrero de 1985 se llevaron a cabo reformas
sustanciales a la Ley del ISSSTE y su regla-
mento interior correspondiente, procurando
con €ello consolidar las estructuras organico-
funcional y jurfdico-administrativas de las uni-
dades administradoras de las Delegaciones y
de los 6rganos centrales.

Destaca en este nuevo marcojuridico, lainsti-
tucionalizaciéon de la desconcentracion, incor-
porada a Reglamento Interior del ISSSTE9
en donde se contienen disposiciones especffi-
casen lamateria

Con lo anterior, se imprime un sello de
obligatoriedad a las acciones de desconcentra-
cién convirtiéndolas, por €lo, en un proceso
permanente y sistematico que no se agota en
enunciados juridicos, sino que procura €l des-
ahogo oportuno, en ambitos territoriales es-
pecificos de las solicitudes, tramites y gestio-
nes de los derechohabientes del Instituto.

Acuerdos de Delegacion de Facultades
De manera complementaria, pero en buena
medida derivada de las acciones anteriores
(diagnéstico, programa de desconcentracion

9 Ver: Reglamento trtterlor del ISSSTE, 0.0. 10. de fe-
brero de 1984.

233



234

REVISTA DE AoMINISTRACION PUBLICA

y reformas al marco juridico), en € afo de
1984 se celebraron acuerdos de delegacion
de facultades en los 31 titulares de las Delega
ciones Estatales, en materia de recursos huma-
nos, recursos materiales, servicios generaes,
conservacion y mantenimiento, entre otros. 10

Todos estos acuerdos se orientan al prop6-
sito de fortalecer e proceso de desconcentra-
cion de Instituto y a dar cumplimiento a las
disposiciones del Titular del Ejecutivo Federal,
en e sentido de descentralizar lavidanacional.

La consecuente instrumentacion de lostra
mites y gestiones relativos a las materias que
son objeto de estos acuerdos caen dentro de
las responsabilidades de las areas centrales, co-
mo instancias normativas, y de las Delegacio-
nes, como nivel de gecucién, en lostérminos
gue se sefialan en € apartado correspondiente
al sistema operativo de la desconcentracion,
en € capitulo primero de este documento.

Restructuraci6n Administrativa
de las Delegaciones

Como consecuencia de los propésitos del Pro-
grama Institucional de Desconcentracion, asi
como de las facu Itades asignadas a las Delega
ciones Estatales en virtud de las modificacio-
nes a marco juridico del Instituto y de los
acuerdos de delegacion de facultades ya men-
cionados, fue necesario proceder a lareestruc-
turaciéon administrativa de las Delegaciones
Estatales.

Para tal efecto, lasubcomision de laCIDAP
para el programa de desconcentracion presentd
a la CIDAP, una serie de aternativas de es-
tructura organica de las Delegaciones.

Analizadas en esta primera instancia y he-

10 Ver /SSSTE: Acuerdos de Delegaciéon de Facultades.
Subdireccion General de Administracién. Noviembre de
1984.

chos los ajustes pertinentes, se procedid a su
presentacion ante losdelegados estatales quie-
nes en su oportunidad emitieron opiniones
y sugerencias a respecto.

Posteriormente, y a efecto de conciliar los
factores programéticos, organizacionales y
presupuestales, se celebraron reuniones regio-
nales de validaciéon de las propuestas de
estructura organica de la Delegacion.

Resultado de estas reuniones, fue el consen-
SO para establecer una estructura delegacional
tipo que, sin desatender por un lado las obli-
gaciones institucionales en la administracion
de servicios ni, por otro, lasdemandas de los
derechohabientes, presentdé como caracteristi-
ca principal la reducciéon a cuatro de lasocho
Subdelegaciones que anteriormente compren-
dia.'t

Este esfuerzo de simplificacion administra-
tiva coincide con la disposicion presidencia
en lamateria publicada el 8 deagosto de 1984,
mediante la cual se obliga a las dependencias
y entidades de la Administracion Publica
Federal a formular programas de simplifica-
cion administrativa.

Esta medida de simplificacion y otras que
més adelante se comentardn, se derivan del
principio administrativo que ya es una reali-
dad en @ Instituto: solo desconcentrado se
puede simplificar.

Manuales Administrativos

Para detallar los términos, plazos, contenidos
y formas de las facu ltades delegadas, laséareas
centrales se avocaron al disefio e implantacion,
en las Delegaciones, de los ManualesAdminis-

11 Ver ISSSTE: Ewvaluacion de la Estructura Organica de
las Delegaciones Estatales. C.G.D.E. Marzo de 1985.



trativos de Organizacion, Sistemas y Procedi-
mientos.

Destacan, por su magnitud e importancia,
los Manuales de Procedimientos del Area Ad-
ministrativa y de Tiendas, las que mediante
reuniones regionales de sus respectivos funcio-
narios estatales, difundieron y capacitaron
a personal en su consulta y uso.

No menos importante lo es el Manual Gene-
ra de Organizacion de las Delegaciones Esta
tales, producto de intensos trabajos de lasub-
comision de la CIDAP para e programa de
desconcentracion, a través de lacua se redi-
zaron una serie de consultas tanto con los
altos niveles de la organizacion central del
ISSSTE, como con sus delegados estatal es.

Respecto del manual puede agregarse que
es reflejo de necesidades reales de organizacion
en atencion a que parasu elaboracion, se con-
sideraron las deficiencias e insuficiencias de la
estructura anterior en relacion con lasfuncio-
nes de sus érganos, tanto las que venian reali-
zando como las que en virtud del programa
de desconcentracion, adquirian.

Capacitacion

Como un apoyo a las Delegaciones para un
eficiente ejercicio de las funciones adquiri-
das con motivo de la desconcentracion, las
diferentes areas centrales desarrollaron y
continban haciéndolo, cursos de capacita-
cion y actualizacion del personal en € am-
bito de las Delegaciones.

Estos cursos han servido también como
fuente de retroalimentacion para € propio
programa de desconcentracion y de los mismos
se han derivado algunos ajustes importantes a
dicho programa, que a ser tomadosen cuenta,
hacen posible su vigencia operativa.

El programa de desconcentracion se ha
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visto enriguecido también con las opiniones
y sugerencias recogidas en los foros de con-
sulta para la simplificacion administrativa
ISSSTE-FSTSE, en los foros respectivos con
los comités estatales de programacion y
consulta, y en lasconsultas que para e mismo
fin se realizaron con los delegados estatales
en € transcurso del mes de septiembre de
1984. Con estas acciones se dio cumplimiento
al acuerdo presidencial del 8 de agosto del mis-
mo afno.

Con lo anterior se elabor6 e Programa Ins-
titucional de Simplificacion Administrativa,
de cuyos avances tuvieron conocimiento la Se-
cretaria de la Contraloria General de la Fede-
racion y losdirigentes nacionales de la FSTSE
y €l SNTISSSTE, en reunidn especia que para
tal fin se celebrd en la propia Secretaria, €l 16
de abril de 1985.

Conviene aclarar que la desconcentracion
no agota sus propoésitos en la simple delega
cion de facultades y € gjercicio de las mismas
en ambitos territorial es especificos; antes bien,
lo anterior es sdlo € principio de un proceso
permanente de mejoramiento de la organiza-
cion y funcionamiento institucional. Ello
implica laevaluacién, también permanente, de
los resultados obtenidos vy, a partir de ésta,
la reformulacion o ampliacién de facultades
tales que permitan responder a las necesidades
y demandas de los derechohabientes en las
entidades federativas.

Por €llo, la desconcentracién debe enten-
derse como un acto institucional y por lo mis-
mo, geno a la transitoriedad de intereses
personales de sus promotores. En este sentido,
la desconcentracién, por su naturaleza, rebasa
a meros propositos de personas 0 grupos, y se
convierte en un instrumento de administracién
de servicios a la comunidad en sustitucion de
una simple administracion de formatos y cifras.
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Evaluacion

La funcién de evaluacion se cumple bésica-
mente a producirse lainformacion que habran
de utilizar los érganos encargados de las acti-
vidades normativas, para la aplicacién de esti-
mulas correctivos o de impulsos que aseguren
0, S serequiere, modifiquen latrayectoria del
proceso de desconcentracion.

El camino deseado para lagecucion de las
actividades es € que se ha establecido en €
programa de desconcentracion, en el presu-
puesto y en el marco normativo correspon-
diente."? Este conjunto de disposiciones es
el instrumento basico de referencia con que
cuentan los 6rganos de regulacion y sustanti-
VOS para corregir, sobre lamarcha, € curso del
proceso de gjecucion.

La evaluacion se gjecuta dentro del marco
de referencia que constituyen los objetivos
gue formu len los 6rganos centrales y se realiza
en funcién de un conjunto de indicadores que
son una sintesis de los resultados obtenidos.
Tales indicadores incluyen las propuestas y re-
guerimientos que durante laeecucion del pro-
grama, formulan los 6rganos desconcentrados,
con lo que se constituye laretroalimentacion.

Laevaluacion con loselementos antes citados
(informacion prospectiva e indicadores) se rea-
liza en tres aspectos fundamentales: 1) Tiem-
po, 2) Costos y 3} Congruencia.

Laevaluacion en el aspecto tiempo tiene lu-
gar segun lo establecido en un calendario, en
donde se registran los tiempos de iniciacion y
de determinacion de las actividades a redizar.

En lo relativo a costo, laevaluacion tiene
como proposito e control en el uso y destino

12 La informacion crosoectiva en los aspectos de tiempo
y congriéncia Se cONOCE COMO el programa; y en gf aspecto
costo, como €l presupuesto.
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de los recursos, evitando la desviacion o reba
samiento de las cantidades asignadas para cada
una de lasactividades a g ecutar.

Finalmente, laevaluacion de lacongruencia
persigue lacomparacion de lasactividades rea-
lizadas contra las previstas.

En lostres aspectos, lainclusion de toleran-
cia permite la aceptacion de resultados précti-
cos que a causa de un sinnimero de imponde-
rables, no coinciden con lo que seconsideraria
el megjor resultado.

Mecanismos e instrumentos para laevaluacion

Para el desarrollo de laevaluacion, es necesa-
rio contar con diversos- mecanismos e instru-
mentos. En el caso del Instituto, dentro de los
primeros destacan los Comités Estatales de
Planeacién y Consulta en donde, en forma
colegiada, los trabajadores, a través de sus re-
presentantes sindicales, y las autoridades del
Instituto en las Delegaciones, discuten lostér-
minos y condiciones que habrén de observarse
en lagjecucion de lasfacultades delegadas.

Este mismo foro sirve para una comunica-
cion permanente entre derechohabientes e
Instituto para captar las quejas y sugerencias
gue contribuyan, en general, amejorar los ser-
vicios del ISSSTE en laentidad.

Otros mecanismos lo son los médulos de
Orientacion, Informacion y Quejas que, como
ventanilla permanente de atencion a publico,
funcionan como un cana de comunicacion
entre el Instituto y sus derechohabientes. Este
mismo canal se amplia a los medios masivos
de comunicacion como la prensa y la televi-
sién, que contribuyen a captar los grados de
satisfaccion de los usuarios de los servicios y
prestaciones que otorga el Instituto.

Con el mismo fin, se realizan diversas reu-
niones entre autoridades centrales y delegacio-
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nales pudiéndose conocer asi el grado de cum-
plimiento de las metas programadas, asi como
la problemética que enfrentan y sus posibles
soluciones.

En cuanto a los instrumentos de evaluacion,
destaca la aplicacion periddica de cuestiona-
rios para la captacion de informacion, tanto
en los 6rganos centrales como en los descon-
centrados.

Del andlisis de esta informacién y su corre-
lacién con otras actividades desarrolladas para
el mismo fin (reuniones), se inducen acciones
correctivas o de impulso gque se transmiten en
forma de o6rdenes e instrucciones (y apoyos)
a los 6rganos de gecucion.

Bajo estas premisas y acciones, € Instituto
mantiene una evauacién permanente de su
programa de desconcentracion. Resultado de
lo anterior ha sido e reforzamiento de lasta
reas de programacion, evaluacion y control en
las propias Delegaciones para poder optimizar
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el uso y destino de los recursos transferidos
a las Delegacionesy que en laetapa actual han
sido motivo de una disminucién creciente
dada lasituacién por laque atraviesa el pais.

Por lo anterior, no puede soslayarse que €l
proceso de desconcentracion institucional, no
obstante los avances logrados en materia de
organizacion y adecuacion funcional y juridi-
ca, enfrenta actualmente obstéculos financie-
ros que limitan y dilatan e cumplimiento de
los propdsitos del programa respectivo.

Una desconcentracion sin recursos corre €
riesgo de quedarse en una simple declaracion
de buenos propositos. Por €llo, es urgente
gue las autoridades y demés funcionarios ins-
titucionales realicen un acentuado esfuerzo
de imaginacion, iniciativa y audacia para que,
dentro de los margenesrestrictivos que impone
la situacion econdmica nacional y la poi itica
gubernamental en la materia, "hagan lo mas
con lo menos'.



Reformas tendientes a promover
la desconcentracion administrativay territorial
de laadministracioén pablicafederal”

1. DIAGNOSTICO
Situacién Anterior a 1976

A partir de 1917 el Estado mexicano a ampliar sus
actividades en razon de los objetivos politicos, econé-
micos y sociales de una poblacion cada vez més nume:-
rosa, ha tenido que aumentar y diversificar las institu-
ciones que conforman a la Administracion Publica
Federal.

El conjunto de instituciones gubernamentales de los
sectores central y paraestatal, se han visto afectadas
por un proceso de concentracion geogréafica, particu-
larmente en lacapital de la Republica. De igual mane-
ra los mecanismos de toma de decisiones estan cuneen-
traeos. lo cua ha hecho que sus funciones se ejerzan
con lentitud y. en ocasiones, sin los elementos suficien-
tes para conocer las necesidades de las diversas regio-
nes del pars.

Yaen 1967 la Comision de Administracién Publica

El presente documento fue extraido de La Administracién
Publica del Estado Federal Mexicano. Programas Especificos
y sus Lineamientos de Accién. Libro Segundo. Coleccién Lj;.
neamientos. No. 7, Coordinacién General de Estudios Ad-
ministrativos. Presidencia de la Republica. México, 1982.

(CAP) hacia las siguientes reflexiones en materia de
delegacion y desconcentracion:

“El Presidente de la Republica, que por principio
constitucional personifica a Poder Ejecutivo Federal,
es e ge central del sistema de decisiones del Gobier-
no. Es é quien por acuerdos verbales y escritos va se-
fialando lineamientos de decision a sus colaboradores
més jnmed|atos".

"Estos, a su vez, hacen lo propio con los suyos. , ,
los centros de decision, estén relacionadosd Irectarnen-
te con lafalta de planeacién administrativa".!

Por otra parte, "cada secretariay departamento de
Estado ha establecido una serie de niveles jerarquicos,
Sin embargo, no existe sobre este punto un criterio
comun a lo largo de toda laescala de jerarqufa, (pues
los) ... estudios administrativos demuestran la oonve-
niencia de establecer de una manera técnica los niveles
jerérquicos. . . (lo que) supone € respeto absoluto a
un principio fundamental de {a administracion oenn-
ficaw el de launidad de mando. indispensable para ele-
var la eficiencia administrativa. Nadie debe tener més
de un jefe directo ni recibir érdenes de méas de una au-

1 Informe sobre |3 Reforma de la Administracién Publica
Mexicana. México. Presidencia de la Republica. 19S2, p. 30.
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taridad. La violacién frecuente de este principio, den-
tro de la administracién publica mexicana, es la causa
principal de muchos de los problemas de ineficiencia
y falta de coordlnacion'™?

En relacion con estos puntos, la Comisionde Admi-
nistracion Pablica llegd a las conclusiones siguientes:

"10. El Presidente puede -con apoyo en laley-
fijar una extension mayor o menor de respon-
sabilidad a sus subordinados, pero en niveles
inferiores seria recomendable un estableci-
miento mas preciso de tales responsabilidades
y de la autoridad consecuente".

"20. Hay que precisar, dentro del ambito de cada
secreter/a o departamento de Estado. las di-
rectivas de la autoridad linea! y funcional
(formulando) los estudios necesarios para los
manual es de los procedimientos principales y
los otros instrumentos administrativos neceo
sarios”.

"30. En teor!a,  ambito de la responsabilidad y
la autoridad deberla estar establecido con
toda precision, previamente y por escrito,
para cada funcionario publico".3

"40. Seria conveniente que cada una de las depen-
dencias estudiase (por parte de sus unidades
de organizacion y métodos o sus equivalen-
tes) el establecimiento de los niveles jerarqui-
cos mas apropiados. No es posible que todas
las dependencias del Poder Ejecutivo Federal
mexicano tengan las mismas dimensiones y
necesidades y los mismos problemas para es-
tablecer un modelo Unico de jerarquiasadmi-
nistrativas. Si caben, en cambio, los criterios
y nomenclaturas generales para todas"."

"50. Al establecer o revisar los niveles jerarquicos,
deben estudiarse y precisarse tamoién ladele-
gacion de autoridad y los campos de respon-
sabilidad. Cada dependencia habra de elabo-
rar las guias o manuales para el desempefio
de las funciones de sus empleados y funcic-
narios, en 10 que dara prioridad alos directi-

2 ldem., p. 31.
3 Idem.. p. 30.
4 lbidem., p. 30.

vos y a los aspectos relacionados con la COn-
feccion y la aplicacion del plan de desarrollo.
Esto manuales o guias precisaran, obviamen-
te, respecto a punto materiadeesteceprtulo,
la [inea de autoridad del puesto (jefe y subor-
dinado) y su campo de responsabilidad (los
reglamentos interiores no pueden ser substi-
tutos, ni siquiera parciales, de los manuales
para € desempefio de los puestos. Los regla-
mentos deben referirse solo a las normas ge:
nerales que regulen la administracion de per-
sonal dentro de ta dependencia)’,.5

"60. El control administrativo sirve para que las
actividades se realicen de acuerdo Conlos pla-
nes administrativos establecidos y con las or-
denes dadas. Si no ocurre en esa forma, ello
puede originarse en diferentes factores que
habran de corregirse o que llevaran, segin €
caso, a un ajuste de los planes adrninistrati-
VOS'.6

Como consecuencia de las reflexiones V conclusio-
nes anteriores, € documento Bases para el Programa
de Reforma Administrativa del Poder Ejecutivo Fede-
ral 7971-7976,7 que constituyé durante ese periodo
el marco de referencia para promover y coordinar los
esfuerzos de reorganizacion de la maquinaria guberna-
mental, indicaba que, "las instituciones constituyen
organizaciones tipicamente administrables porque
cuentan con una linea jerarquicade mando claramente
definida, que permite a sus titulares: a) fijar los obje-
tivos que pretenden alcanzar; bl dividir radonalmente
el trabajo de los 6rganos de linea y de los de apoyo;
€) conseguir, asignar y combinar los recursos necesa
rios, buscando su mayor aprovechamiento; d) dirigir
y supervisar los esfuerzos realizados; €) evaluar su de-
sempefio conforme alos planes, fas normasy otras di-
rectivas existentes".

"La Administracion Publica ha observado en el
tiempo una clara tendencia a la centralizacién sobre

5 Idem., p. 31

6 ldem., p. 32.
7 Bases para €l Programa de Reforma Administrativa de'

Poder Ejecutivo Federal, 1971-1976. México. Presidencia de
la Republica. 1977. p. 46.



todo en € proceso de toma de decisiones. Esta se pre-
senta tanto desde € punto de vista geografico, como
en e ambito interno de cada dependencia. Existen
instituciones, por ejemplo, cuyas' oficinas se localizan
exclusivamente en € Distrito Federal, lo cual obliga a
los residentes de las entidades federativas a ocurrir
a la capital de la Replblica, causandoles erogaciones
adicionales y lo que es mas grave ain, infructuosas en
lamayoria de loscasos. Laexcesivacentralizaciénde la
autoridad dentro de las mismas dependencias ocasio-
na, asimismo, grandes demoras en € tramite de los
asuntos y e incremento de los rezagos que en ocasio-
nes alcanza ya varios afios, debido aque los funciona-
rios de menor [erarquja Yy las autoridades regionales y
locales generalmente no cuentan con una efectivade-
legacion de autoridad para la toma de decisiones. El
hecho de que los altos funcionarios distraigan gran
parte de su tiempo en e desahogo de actividades de
rutina, consecuentemente implica que no dispongan
del necesario para la buena direccion de sus areas de
trabajo".8

Lo anterior, exigia la formulaciéon de politicas de
aplicacion general que permitieran contrarrestar el
problema de la centralizacion excesiva de autoridad
en funcionarios de nivel directivo; y precisar laampli-
tud y discrecionalidad de las decisiones y resoluciones
que requieran forma o autorizacion directadel funcio-
nario pdblico en los diversos niveles de laadministra-
cion, con el objeto de descentralizar o desconcentrar
tanto € tramite como lafuncién, con la suficiente au-
toridad para conocer y resolver los asuntos en los ni-
veles adecuados.

Con base en lo anterior, el Comité Técnico Consul-
tivo de Unidades de Organizacion y Métodos (COTE-
CUOM) en julio de 1971, plante6 como unatarea prio-
ritaria en € mejoramiento administrativo de las instl-
tuclone, publicas, € Programa de Desconcentracion
Administrativa, consistente, por una parte, en delegar
facultades de decision en funcionarios subalternos, y
por otra, en distribuir por todo e pais las unidades
técnico-administrativas permitiendo que los ciudada-
nos pudieran ejercer sus derechos y cumplir con sus
obligaciones en lugares proximos a su residencia.

8 toero., p. 102.
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En diciembre de 1971, se reform6 € articulo 26
de la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado.
Este articulo establecia que los titulares, para lamejor
organizacion del trabajo, podrian delegar en funciona-
rios subalternos alguna o agunas de sus facultades
administrativas no discrecionales, para casos 0 ramos
determinados. En virtud de existir discrepancias sobre
lo que deberia entenderse por "facultadesdiscreciona-
les", la aplicacion de esta disposiciéon se dificultaba,
por lo cual se considerd pertinente remover este obs-
taculo, real o aparente, para proceder a una efectiva
delegacion.

La reforma a citado articulo, aunque no preciso
claramente diferencias entre delegaciéon y desconcen-
tracion. propicié que se estudiara la necesidad de una
decision presidencial para impulsar la delegacién de
facultades en funcionarios subalternosy, fundamental -
mente, la desconcentracién en 6rganosadministrativos
distribuidos en € territorio nacional.

El Acuerdo Presidencial del 5 de abril de 1973, dis-
puso que las secretarias y departamentos de Estado,
organismos descentralizados y empresas de participa-
cion estatal, realicen los actos que legalmente procedan
para implantar la delegacion de facultades en funcio-
narios subalternos y en érganos que operen en € inte-
rior de la Republica. Ademas, con d fin de que se
aplicaran criterios uniformes en el establecimiento de
las unidades administrativas en el interior del pais, fa-
cultd a la entonces Secretaria de la Presidencia, para
realizar las acciones que permitiesen la coordinacién
del proceso de desconcentracién administrativa.

En 1976, la entonces Secretaria de la Presidencia
solicitd a 74 instituciones un informe respecto a sus
avances en materia de desconcentracién, habiéndose
recibido 68 informes que derivaron en lapublicacion
"Avances en la Desconcentracion Administrativa Fe-
deral"," en lacual resumieron los logros, limitaciones
y obstaculos del Programa de Desconcentracion Ad-
ministrativa.

Los logros mas significativos en la materia hasta
ese afo fueron los siguientes:

9 Boletin de Estudios Administrativos No. 6. Secretaria
de la Presidencia. Direccién General de Estudios Administra-
tivos. 1976.
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1. Se propuso la primera definicidén alosconceptos
de delegacion, 6rganosdesconcentrados, organis-
mos descentretizsdos. asi corno los principios
fundamentales que orientaban € procesodedes-
concentracion en nuestro pais.10

2. La Secretaria de Educacion Publica desconcen-
tré las funciones correspondientes a laComisién
Mixta de Escalafén, a la Auditoria de Inspec-
cion Administrativa, a los Sistemas de Tecnolo-
gia Agropecuaria y de Educacién Tecnolégica,
al mismo tiempo que tomé medidas para que
los usuarios de sus servicios conocieran las carac-
teristicas del sistema educativo.

3. LasSecretarias de Hacienda y Crédito Publico y
de Educacién Publica, asi como € Instituto de
Seguridad y Servicios Sociales de |os Trabajado-
res del Estado instalaron unidades administrati-
vas con unabase regional;laSecretariade Hecur-
sos Hidraulicos, lo hizo con una regionalizacién
especial.

4 La Secretaria de Obras Pulblicas creod los "Cen-
tros SOP", con sede en lacapital de cada Esta
do con el propésito de cumplir lasdiversas fun-
ciones de ladependencia en forma unificada.

5. La Secretaria de la Reforma Agraria inicié su
proceso a través de delegaciones administrativas
gue integraban entonces a 2,206 técnicosy pro-
motores para atender los aspectos de capacita-
cion, tenencia de la tierra y explotacién racional
de recursos.

6. La antigua Secretaria de Industria y Comercio,
promovio el fortalecimiento de susdelegaciones
estatales.

7. Las Secretarias de Gobernacion, de la Defensa
Nacional, de Marina, de Turismo, de Comunica-
ciones y Transportes y de Salubridad y Asisten-
cia, asi como las entonces existentes Secretarias
de Patrimonio Nacional, de Agricultura y Gana-
deria y de Recursos Hidraulicos, establecieron
unidades administrativas en el interior de la Re-
publica.

10 Coleccion Seminarios No. 1. Desconcentracion Admi-
nistrativa. Secretaria de la Presidencia. Direccion General de
Estudios Administrativos. 1976, p. 456.

Por su parte, €l sector paraestatal promovi6 lades
concentracion de susservicios conforme al acuerdo de
referencia. Al efecto, € antiguo Instituto Naciona
de Proteccién a la Infancia, desconcentré la Procura
duria de la Defensa del Menor en diversas partes de la
ciudad de México: e Instituto Mexicano del Seguro
Social, a su vez, establecio clinicas, hospitalesy ofici-
nas administrativas, en € Valle de México; CDNASUPO
establecié 31 delegaciones estatales, asi como 17 sub-
delegaciones en agunas ciudades distintas de lascapi-
tales de los estados.

En la misma forma, en el sector agropecuario se
pudo observar € proceso de desconcentracion de las
instituciones publicas, tales como los Bancos Regiona-
les de Crédito Rural y las oficinas y mutualidades de
ANAGSA, entre otros.

En cuanto al Gobierno del Distrito Federal, su Ley
Orgénica de 1970 que dio inicio a su proceso de des-
concentracién, dot6 de amplias facultades de decision
y de prestacién de servicios, que anteriormente estaban
centralizadas, a las 16 delegaciones administrativas
que cred. Ademas, en cada unade dllas, la Procuradu-
ria General de Justicia del Distrito Federal establecio
departamentos de Averiguaciones Previas, también
con facultades decisorias.

Avances de 1976 a 1980

Al inicio del presente régimen se estimd conveniente
dar mayor impulso al Programa de Desconcentracion
Administrativa y Territorial de la Administracién PU-
blica Federal, con el objeto de contar en ambitos terri-
toriales determinados, con unidades dasconcentradas
que, por una parte acerquen en tiempo, espacio y es-
peciaidad las acciones y decisiones a publico, y por
otra, contribuyan ala mas eficaz atenciéon y despacho
de los asuntos de la Administracion Plblica Federal,
para lo cual se estableci6 un marco juridico-adminis-
trativo congruente con larealidad de la Administracion
Publica de México.

Este hecho quedd reflgjado en forma precisa en la
nueva Ley Orgéanica de la Administracion Publica Fe-
deral, al consignarse en los articulos 16 y 17, los fun-
damentos para la delegacion de facultades de decisién
y para la creacion de érganos desconcentrados. Es asf,



como apartir de 1977 se inician y contindan acciones
de desconcentracion administrativa en lasdiversasde-
pendencias del Gobierno Federal, dando formalidad
juridica a la desconcentraciéon administrativa al incor-
porarla en sus respectivos Reglamentos Interiores. Lo
mismo sucedié con Josoérganos desconcentrados, alos
cuales, en los propios reglamentos. se lesatribuyeron
facultades de decision y operacién en determinadas
materias o ambitos territorial es especificos.

As'mismo, las dependencias de nuevacreacion Pro-
cedieron a establecer unidadesdesconcentradasen las
diferentes entidades federativas. Tal esel caso de lasSe-
cretarias de Programacion y Presupuesto; Patrimonio
y Fomento Industrial; Comercio; Asentamientos Hu-
manos y Obras Publicas, y Pesca, a fin de desconcen-
trar los servicios que prestan contribuyendo a descon-
gestionar el areametropolitana, transfiriendo recursos
adiferentes ambitos geograficos.

Por otra parte y con el proposito de esclarecer la
naturaleza juridico-administrativa de ladesconcentra:
clén, asi como establecer las reglas esenciales de su
operacion, con la participacion de los Comités Técni-
cos Consultivos de las Unidades de Organizacion y
Métodos y de losdirectores juridicosde laAdministra-
cién Pudblica Centralizada, se elabord € documento
denominado “Marco Conceptual V Lineamientos Ge-
nerales para la Desconcentracion Administrativa". En
este documento se sefialan lasdiferencias entre losdi-
versos conceptos que en un sentidoamplio comprende
la desconcentracién administrativa, esdecir, sedefinie-
ron las nociones de delegacién simple o de trdmites,
de desconcentracion de facultades de decisién, de 6r-
ganos desconcentrados y de desconcentracién territo-
rial de la Administracion Publica Federal.

Especial importancia merecen en esteprograma dos
trascendentales decisiones que han sido, a pesar de su
complejidad, cuidadosamente planeadas yejecutadas.
Por una parte la desconcentracion del gasto, por la
gue la Secretaria de Programacién y Presupuesto mo-
difico los procedimientos tradicionales de autorizacién
y ejercicio del gasto publico transfiriendo, en un ejer-
cicio de corresponsabilidad a los coordinadores de
sector, las tareas de la distribucion y aplicacién de los
recursos financieros, y por otra la desconcentracion

ANTECEDENTES

de pagos a persona publico federal, tarea Que antes
se realizaba también de manera centralizada.

Como suplemento necesario alosprograrnasde des-
concentracién administrativa, el Ejecutivo Federa pu-
blic6 e 11 de enero de 1978, un Acuerdo por € Que
se ordena la elaboracién del Programa Naciona de
Desconcentracion Territorial de la Administracion PU-
blica Federal, conocido como PRODETAP, mediante
e cua se ha procurado fortalecer al régimen federa a
través de una desconcentracion territorial que promue-
ve el equilibrio regional y la descentralizacién eeoné-
mica conforme a Plan Nacional de Desarrollo Urbano
y a los respectivos Planes Estatales de Desarrollo de
cada entidad federativa.

Plan Globa de Desarrollo 1980-1982

El Plan Global de Desarrollo, concibe aladesconcen-
tracion administrativa como “la tarea de descsntrali-
zar gradualmente los servidos de diversas dependen-
cias, delegando responsabilidades y capacidad para
tomar decisiones a entidades estatales y gopiernos 10-
cales. Se trata, como parte de la Reforma Administra-
tiva, de Que el gasto y la inversién publica federal se
gerzan en mayor grado en sus lugares de destino. De
esta forma, € crecimiento de la Administracion Pu-
blica Federal se orientard hacia las zonas prioritarias
de desarrollo"," con €l objeto de contribuir adescon-
gestionar las areas metropolitanas, transfiriendo recur-
sos humanos, financieros y materiales a diferentes
ambitos geograficos.

Con base en lo anterior y dentro del proceso de
desconcentracion administrativa y territorial de la Ad-
ministracién Publica Federal, esconveniente determi-
nar criterios regionales comunes, homogéneos en lo
posible, para la desconcentracién administrativa de las
dependencias de la Administracion Publica Federal.
Por otra parte, también resultard conveniente apoyar
prioritariamente el Programa de Desconcentracion Te-
rritorial para desconcentrar la mayor parte de los in-
crementos presupuestales que ocasione el crecimiento
futuro del Sector Publico.

Il Secretaria de Programacion y Presupuesto. Plan Global
de Desarrollo 1980-1982. SPP. México, D,F. 1980. p. 175.
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2. OBJETIVO GENERAL

Realizar las adecuaciones necesarias y propiciar el €&
tablecimiento de politicas. mecanismos e instrumen-
tos que permitan, mediante procesos de delegacion de
facultades, acercar las decisiones y las acciones de la
Administraciéon Publica Federal, con sus correspon-
dientes recursos financieros, materialesy humanos. al
lugar donde se requieran, para servir mejor a la pobla-
cion, y en su caso, descongestionar loscentr osurbanos
del pais.

Subprograma |. Desconcentracion Administrativa
de la Administraci6n Piblica Federal

Objetivo especifico

Consolidar y desarrollar los programas de deseoncen-
tracién administrativa de las dependenciasy entidades
de laAdministracion Publica Federal.

Metas a corto plazo (1980- T982)

Realizar un diagndstico de las caracteristicasjurfdico-
administrativas y del avance del procesode desconcen-
tracion de la Administracion Pablica Federal.

Elaborar lineamientos generales para la deseoncen-
tracién administrativa d2 la Administracion Publica
Federal.

Evaluar el avance de las acciones de desconcentra-
cion emprendidas por las dependencias y entidades de
laAdministracion Publica Federal.

Metas a mediano V largo plazos

Elaborar guias técnicas para la estructuracion, opera-
cion V funcionamiento de los 6rganos desconcentrados
en los estados.

Establecer mecanismos participativos através delos
cuales se orienten en forma homogéneay congruente
los esfuerzos de desconcentracion administrativa de la
Administracion Publica Federal.

Difundir los servicios que las dependencias y enti-
dades federales proporcionan en d interior del pais.

Subprograma 11. Oesconcentracién Territorial dela
Administracion Pahbtica Federal

Objetivos espectticas

Fortalecer € régimen federal a través de una deseon-
centracion territorial que promueva el equilibrio regio-
nal Y la descentralizacién econémica.

Metas a corto plazo (1980-1982)

Contar con lineamientos para agilizar los procesosde
desconcentracion territorial de las deoendeocias y en-
tidades de la Administracion Plblica Federal.

Realizar actividades de evaluacion administrativa
en las dependencias y entidades que hayan realizado
acciones de desconcentracion territorial.

Metas a mediano V largo plazos

Ubicar fuera del area metropolitana de laciudad de
México y de otras ciudades de grandes dimensiones
los incrementos de plazas de nueva creacién de la Ad-
ministracion Plblica Federal.

Realizar camparias de promocién ante los servido-
res publicos, a fin de dar a conocer las ventajas de la
desconcentracién y motivarlos para Sudesplazamiento
a otras areasdel territorio nacional.

Oesconcentrar aquellas entidades de la Administra-
ciéon Publica Paraestatal localizadas en €l &rea metro-
politana de laciudad de México, que por su funcion y
ambito territorial de actividades no justifiquen su pre-
sencia en dicha ciudad.

3. BASESJURIOICAS
Normas Constitucionales

Constituciéon Politica de los Estados Unidos Mexica
nos. 0.0. 5de febrero de 1917.

Leyes

Ley Organica de la Administracion Publica Federal.
0.0.29 de diciembre de 1976.

Ley de Presupuesto. Contabilidad y Gasto Publico
Federal. 0.0.31 de diciembre de 1976.



Reglamentos

Reglamento de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y
Gasto Publico Federal. 0.0. 18 de noviembre de 1981.

Reglamentos Interiores de las Dependencias Centra-
lesdel Ejecutivo Federal.

Decretos

Decreto por el que se aprueba el Plan Global de Desa-
rrollo. 1980-1982, 0.0. 17 de abril de 1980,

Decreto por el que laSecretaria de Programacién y
Presupuesto formulara e programa conforme a cual
las dependencias de la Administracion Pablica Centra
lizada, se responsabilizaran directamente de las fun-
ciones relacionadas con e pago por concepto de re-
muneraciones a los trabajadores adscritosa cada una
de ellas. 0,0. 23 de enero de 1981.

Decreto que reforma y adiciona los articulos 29,
90 y 92 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos. 0.0. 21 de abril de 1981,

Acuerdos

Acuerdo por € que e Ejecutivo Federal oontard con
la Unidad de Coordinacién Genera de EstudiosAdmi-
nistrativos. 0.0. 3 de enero de 1977.

Acuerdo por el que se constituye la Coordinacién
Genera del Sistema Naciona de Evauacion, adscrita
directamente a Presidente de la Republica, como
unidad de asesoria, apoyo técnico y coordinacion.
0.0.21 de octubre de 1977.

Acuerdo por e queia Secretariade Asentamientos
Humanos y Obras Piblicas con la participacion que
corresponde por parte de la Secretaria de Programa-
cion y Presupuesto y con € auxilio de laCoordinacion
General de Estudios Administrativos de la Presiden-
cia de la Republica formulara € Programa Nacional
de Desconcentracion Territorial de la Administracion
Plblica Federal. 0.0. 16 de enero de 1978.

Acuerdo por el que las dependencias Yy entidades
de la Administracion Puablica Federal adecuaran sus
planes, sistemas, estructuras y procedimientos confor-
me al proceso permanente, programado y participativo
de reforma administrativa, 0.0. 24 de abril de 1979.
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Acuerdo por e que se establece el Programade In-
tegracién Fisica de las Dependencias y Entidades de
la Administracién Pablica Federal. 0.0, 16denoviem-
bre de 1981.

Acuerdo que ordena que las funciones aque se re-
fiere este Acuerdo y que competen en su conjunto a
la Secretaria de Salubridad y Asistencia se gjerceran
en forma desconcentrada en los términos del Conve-
nio Unico de Coordinacién y Acuerdos de coordina-
cion que a efecto se celebren, 0.0.24 de noviembre
de 1981.

4. LINEAMIENTOS Y GUIAS TECNICAS
Lineamientos

Marco Conceptual y Lineamientos Generales para la
desconcentraciéon administrativa de la Administracion
Plblica Federal. (Véase anexo).

Guias Técnicas

Guia Técnica para laelaboracion de ManualesGenera-
lesde Organizacién para los Organos Oesconcentrados
en los Estados, de las Dependencias de la Administra-
cion Publica Federal.

5. MECANISMOS DE PARTICIPACION

Comité Técnico Consultivo de Unidades
Coordinadoras de Delegaciones Federales
en las Entidades Federativas

Dentro de este Comité se participa en € grupo 1, €l
cual tiene como objetivo disefiar gUlas técnicas desis-
temas administrativos para las delegaciones, asimismo
en e grupo 3, cuyo objetivo es elaborar un informe
de lasituacién actual y recomendaciones al proceso de
desconcentracion de la Administraciéon Pubiica Fede-
ral, asi como realizar practicas de comunicacion V
operacion de las dependencias federales con losgobier-
nos de los estados,

Las referencias de este Comité sedan en el Progra-
ma XIX, "Reformas Administrativas para el Fortaleci-
miento del Federalismo",
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ANEXO

MARCO CONCEPTUAL Y LINEAMIENTOS
GENERALES PARA LA DESCONCENTRACION
ADMINISTRATIVA DE LA ADMINISTRACION

PUBLICA FEDERAL"

Este documento fue elaborado en lareunion de agos-
to 15 de 1980 redlizada en Ixtapa, Zihuatanejo, por €l
COTECUOM siendo después sometido alaconsideracion
del Comité Técnico Consultivo de Directores Juridicos
y finalmente fue aprobado por € C. Presidente de la
Republica.

1. Marco Conceptual

El Estado mexicano ha ido ampliando sus actividades
en razdn de sus objetivos politicos. econémicos vy so-
cidles, asi como de las necesidades de una poblacion
cada vez més numerosa; por ello se han tenido quedi-

- versificar, tanto las instituciones como la organizacion

y funcionamiento de la Administracion Publica Fede-
ral en su conjunto.

Para efectos de andlisis, conviene considerar que
las diversas actividades de la Administracion Puaolca
pueden encargarse a 6rganos 0 unidades que estan en
posibilidad de ubicarse hipotéticamente en distintos
puntos de un "continuo" de delegacién de facultades
que a partir de la centralizacién total se desplaza gra-
dualmente hacia la descentralizacién absoluta (véase
gréfica en la pagina siguiente).

Para una mejor comprension del proceso centraliza-
cion-descentralizacién, se requiere Que sean definidas
sus diferentes fases, particularmente lasque serefieren
aladelegacion de facultades, alosdrganos desconcen-
tredos y a los organismos descentralizados, figuras
juridico-administrativas a las Que hace alusion lanueva
Ley Organica de laAdministracion Plblica Federal en
sus articulos 16, 17 Y 45, respectivamente,

* Coleccion Lineamientos No. 5. Marco Conceptual y Linea-
mientos para la Desconcentracion Administrativa de la Ad-
ministraciéon Publica Federal. Presidencia de la Republica.
Coordinacion General de Estudios Administrativos. México,
D.F., 1981.

Asi, lacentretisscian puede entenderse en dos sen-
tidos. Por una parte, como la forma de organizacion
administrativa en lacua los 6rganos de la Administra-
cion Publica Centralizada se encuentran vinculados por
unaestructurajerarquica directamente dependientedel
Ejecutivo Federal o a su vez como la concentracion
en uno o varios 6rganos del ejercicio de determinados
actos de autoridad, lo que genera un congestionamien-
to de los asuntos o tramites administrativos en las
dependencias y entidades de la Administracién PU-
blica Federal. Esta saturacion que refleja el segundo
aspecto de la centralizaciéon presenta dos resultados
caracteristicos: uno, relativo a la centralizacién de la
toma de decisiones y de funciones por parte de losal-
tos niveles directivos o de Jos drganos centrales, V
otro, respecto a la concentracion en laciudad de Mé
xico de las oficinas publicas cuyas funciones son de
cobertura nacional.

Para la solucién de los problemas que generan am-
bos aspectos de lacentralizacion o congestionamiento
en e centro, se ha buscado redlizar un proceso de de-
legacion de funciones en distintos 6rganos delapropia
estructura de unadependencia. Como primerafase de
este proceso se encuentra la delegacién simple: como
una segunda, la desconcentrecion de facultades que
lleva en ciertos casos a lacreacion de érganos desean-
centrados como consecuencia organica de laanterior.
La desconcentracion administrativa implica muchas
veces la transferencia de losrecursos presupuestales y
de los apoyos administrativos necesarios parasu efi-
caz consecucion. La desconcentracién administrativa
tiene ademas sU consecuente expresion fisico-espacial:
la desconcentracion territorial.

La descentralizacién administrativa constituyeuna
fase méas radical del proceso de delegacién y se define
como "la accién de crear o transferir funciones que
realizan organismos Con personalidad juridica distinta
a la del Estado, con patrimonio propio y con autono-
mia organica y técnica -organismos descentraliza-
dos>, pero que se encuentran sujetos a controles es-
peciaes por la Administracion Plblica Centralizada.
También podna hablarse de una especie de descentra-
lizacion de la actividad administrativa, en el caso de la
transferencia de responsabilidades y recursos por la
via de la concertacion (o de acuerdo de voluntades)
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del nivel federal del gobierno alosgobiernosestatales"
y municipales".

El presente trabajo tiene por finalidad presentar un
primer intento de definicion de lo que esladesconcen-
tracién administrativa en su acepcién genérica, asico-
mo de las diversas especies de la misma; defegacicn
simple (o de tramites), desconcentracidon de faculta-
des y desconcentracion territorial; asi como, en su
caso, de los Organos desconcentrados encargados de
estas funciones. Se presentan, asimismo, lineamientos
generales que pretenden orientar el desarrollo de las
acciones O programas de desconcentracion administra-
tiva que deben emprender las dependencias y entida-
des de la Administracion Publica Federal.

La desconcentracion administrativa en su significa-
do amplio o genérico puede considerarse como "un
proceso [urfdico-adrninistrativo que permite al titular
de una institucién, por una parte, delegar en sus fun-
cionarios u organos subalternos la responsabilidad del
gjercicio de una o varias funciones que le son legal-
mente encomendadas -excepto las que por disposi-
cién legal deba ejercer personalmente-, y por otra,
transferir los recursos presupuestales y apoyos admi-
ministrativos necesarios para el desempefio de tales
responsabilidades”.

Delegacion Simple
Concepto

Lo gue convencionalmente podria llamarsedelegacion

simple (o de tramite) en la Administracion Publica
"es un acto [urfdico-administrativo discrecional que
permite a un funcionario (delegante) transferir a sus
subalternos (delegados), sin perder por ello la posibi-
lidad de su egjercicio directo, una o varias funciones
de tramitacion de asuntos que no implican las facul-
tades de decisién correspondientes”.

Mediante la delegacién simple se pretende descon-
gestionar las tareas de los 6rganos centrales, coadvu-
var a la captacién de informaciéon y realizacién de tra-
mites iniciales y agilitar la toma de decisiones en los
distintos niveles y areasde la estructura organica de la

* Es el caso del Convenio Unico de Coordinacién -CUC-
suscrito por el Ejecutivo Federal, con los Ejecutivos Estatales.

dependencia y procurar acercar, en sucaso, laresolu-
cion de tramitesy la prestacion de servicios a publi:o
0 usuario.

Desconcentracion de Facultades
Concepto

Se entiende a la desconcentrscién de facultades como
"el acto juridico-administrativo que permite al titular
de una dependencia delegar ciertas facultades de auto-
ridad, a un funcionario u 6rgano de la institucion que
le est4 jerarquicamente subordinado", debiendo publi-
carse tal disposicion en el Diario Oficial.

Ladesconcentracion de facultades permite por una
parte, contar en ambitos territoriales determinados,
con funcionarios puUblicos o unidades administrativas
que acercan en tiempo, espacio y especialidad las ac-
ciones y decisiones a publico y por otra parte, contri-
buye a la més eficaz y eficiente atencidn y despacho
de los asuntos de las dependencias y entidades de la
Administracion Publica Federal.

Oesconcentracion Territorial
Concepto

La desconcentracion territorial "es un proceso que,
encaminado a descongestionar las grandes ciudades
busca reubicar total" o parcialmente lasdependencias
y entidadesde la Administraciéon Publica Federal”. La
desconcentraciéon territorial implica transferir los re-
cursos humanos, financieros y materiales a diferentes
ambitos geogréficos del pais y se puede considerar en
consecuencia como la expresion fisico-espacial de la
desconcentracion adrnir.Istrativa.

Se consideran tres tipos de desconcentracion terri-
torial;

a. Desconcentracion Territorial Total
Este tipo de desconcentracién ocurre sélo en el

*+ Soélo en los casos de las Secretarias de Estado y Departa-
mentos Administrativos no se prevé la desconcenrracion to-
tal.



ambito de la Administracion Pablica Paraestatal.
Se da, cuando una entidad completa se traslada
a otro punto del territorio (cambio de domici-
lio), o cuando € traslado de los 6rganos adrninis-
trativos y de direccion complementa una des'
concentracion ya iniciada, pudiendo dejar en el
area metropolitana de la ciudad de México las
unidades de servicio a esta zona.

b. Desconcentracion Territorial Parcia
Se obtiene, cuando unidades administrativas de
alguna dependencia o entidad ubicadaen €l &rea
metropolitana de la ciudad de México setraste-
dan aotro punto del territorio nacional.

c. Reubicacién Territorial de Incrementos
Tiene lugar, cuando el crecimiento de los recur-
sos humanos y del presupuesto programado ori-
ginalmente para € area metropolitanade lacju-
dad de México se ubica fuera de €ella, por consi-
derar que tales incrementos ,no son necesarios
para redlizar algunas funciones operativas y de
apoyo administrativo interno en ese ambito
geogréfico; yen cambio si se necesita efectuar
lasen €l interior del pais.

Organo Desconcentrado
Concepto

Un drgano desconcentredo "es la unidad administra
tiva de una dependencia a cuyo responsable han sido
conferidas por disposicion presidencial o del Congreso,
funciones especificas y sele han transferido los recuro
S0s presupuestales y apoyos administrativos necesarios
que le permiten resolver con agilidad y eficacia sobre
determinada materia, o realizar actividades dentro del
ambito territorial que se fije en el instrumento jurfdi-
Caque lo crea".

El érgano desconcentrado no cuenta con personali-
dad juridica ni patrimonio propio. Sin embargo, dada
la importancia de ras funciones desconcentradasy por
la naturaleza de las acciones que realiza, puede distin-
guirse administrativa y presupuestalmente en su orga-
nizacion y operacion de las deméas unidades que inte-
gran laestructura de lainstitucion de laque depende.

ANTECEDENTES

2. lineamientos Generales para la Desconcentracion
Administrativa

Para |a Delegacion Simple

a. El funcionario (delegante) debe tener encamen-
dadas las atribuciones que pretenda delegar.
Estas no deben de estar comprendidas entre
aquellas que por disposicion legal deba ejercer
personalmente y por tanto no pueda delegar.

b. La delegacién simple en la Administracion PU-
blica es un acto eminentemente discrecionaldel
delegante. en consecuencia éste podra en cual-
quier momento revocar el aeta juridico median-
te el cual lleve acabo ladelegacion simple.

c. La delegacion simple debe recaer cominmente
en un funcionario de la dependencia, en su de-
fecto sobre un funcionario gque haya sido "habi-
litado" por la misma dependencia en los casos
gue sea jurid icamente permisible.

d. La delegacion simple no implica que € funcio-
nario delegante deje de estar en posibilidad para
gjercer directamente cualesquierade lasfaculta-
des que haya delegado, en consecuencia, me-
diante la delegacion simple, existe entre funcio-
nario delegante y delegado, una competencia a
la vez alternativa y concurrente.

e. La delegacion simple debe revestir ciertas foro
malidades, como constar por escrito (acuerdo
correspondiente) y ser difundida entre el perso-
nal de la dependencia y el publico usuario en
general.

Para la Desconcentracion de Facultades

En materia juridica

a. Ladesconcentracién de facultades debera publi-
carse en el Diario Oficial y darseaconocerinter-
namente en las dependencias de la Administra-
cién Publica Federal.

b. La relacién Jerarquica y funcional respecto de
las unidades administrativas que se ejerceraen
ia desconcentracion de facultades debera esta
blecerse en los reglamentos o manuales segln
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el caso lo amerite, y éstadebera corresponder a
lasfacultades delegables del Titular.
El instrumento juridico de la desconcentracion

' de facultades sefialard instancias y modalidades

de revisién de decisiones.

Ei delegante no gercera las facultades que des
concentra y so6lo puede revisar los actos que
emita el 6rgano o persona enquien deleg6 dichas
facultades.

En materia administrativa

a. La desconcentracion de facultades puede plan-

tearse en términos radicales e inmediatos, o pre-
sentarse también como un proceso gradual que
contemple sus diferentes modalidades de desa-
rrollo.

Previamente a ladesconcentracion de facultades,
debera realizarse en el drgano central un diagnos-
tico integral de su organizaciéon y funcionamien-
to.

La normatividad, la planeacion, el control y la

evaluacion globales generalmente deben perma-

necer centralizados, mientras que lasdecisiones
operativas, los recursos presupuestales corres-
pondientes y el apoyo administrativo respectivo
son funciones que deben ser objeto de ladeseen-
centracion.

La desconcentracion debe derivarse de los pro-
gramas sustantivos de la institucién, para rnejo-
rar su eficiencia.

Es conveniente analizar los procedimientos de
los servicios que sevayan a desconcentrar con el
objeto de mejorar cada uno de ellos y evitar el
traslado de vicios y deficiencias.

La desconcentracion de facultades operativas
deberd darse en forma completa para evitar la
creacion de dobles instancias de solucion para el
usuario del servicio.

Es recomendable elaborar programas integrales
y especificos de desconcentracion. Asimismo, la
desconcentracion de facultades de una depen-
dencia debera contemplar laposibilidad y conve-
niencia de relacionar su desconcentracién con las
de otras dependencias.

Es conveniente establecer un sistema de infor-
macién que permita una adecuada coordinacion
entre e 6rgano central y e o los 6rganos que
hayan recibido ladesconcentracion de facultades
y de éstos entre si.

Es recomendable establecer un sistema de con-
trol y evaluacion de las actividades y servicios,
de tal forma que sea posible conocer en todo
momento en qué medida lasunidades en donde
se han desconcentrado facultades cumplen con
las normas juridicas y administrativas que deben
regularlas y con qué grado de eficacia alcanzan
los objetivos que leshan sido asignados.

Se procurara que entre lasfacultades desconcen-
tradas y las que ejercen en el centro, exista un
nivel de congruencia intra e interinstitucional.
Deberan realizar programasde capacitaciéon que
permitan una preparacién idénea del personal
para que éste asuma eficientemente las faculta-
des que le han sido desconcentradas.

Se procurara concertar acciones a nivel indivi-
dual y colectivo para €l traslado, en su caso, del
personal que serequiera en la desconcentracioén.

. Los incrementos en recursos humanos de la Ad-

ministracién Publica, en su caso, deberan ade-
cuarse a los propdsitos y programas de deseen-
centracion.

Para los Organos Desconcentrados

No contaran con personalidad juridica propia y
conservaran respecto del titular del érgano cen-
tral una relacién de dependencia jerarquica con
todas las consecuencias en materia de reforma,
modificacién, revocacion, nulificacion y revi-
sién, en su caso, de las resoluciones dictadas
por aquéllos.

El 6rgano facultado en este proceso de delega-
cién, comparte la misma personalidad juridica
del Ejecutivo Federa y queda facultado para
ejecutar funciones que son propias de la depen-
dencia respectiva.

. Su creacion sdlo podra hacerse por ley del H.

Congreso de la Unién o por acto del Titular del
Ejecutivo Federal, los cuales deberan ser publi-
cados en el Diario Oficial y sélo podra ser revo-
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cada por disposicion de la misma o de superior
jerarqu ia.

El instrumento de creacion contendra las moda-
lidades de control, que en materia de recursos
humanos, financieros y materiales, ejercera el
6rgano central sobre sU o sus érganos deseen-
centrados.

Este tipo de 6rgano se convierte en instancia
obligatoria de cumplimiento inexcusable sobre
la materia y cuantia, en su caso, y dentro del
ambito territorial que se determine, del tal rna-
nera que no podré € drgano central sustituirlo,
sino después que el érgano desconcentrado tome
su respectiva decision.

El 6rgano desconcentrado deberé estar incluido
en los programas y presupuestos del 6rgano cen-
tral, identificando en éstos losque correspondan
adicho 6rgano desconcentrado.

A toda creacion de un érgano desconcentrado
debe corresponder una precisién o adecuacion,
en su caso, de laestructuray procedimientosdel
organo central.

La estructura del 6rgano desconcentrado debe
ser congruente con la estructura de la orgeniza-
cién central.

El 6érgano desconcentrado podra actuar en un
ambito territorial especifico que puede ser esta-
tal, regional o bien comprender todo el territorio
nacional.

Se buscara launidad de mando y lacoordinacién
de lasaccionesde ladependencia desconcentrada
en Un &mbito territorial determinado, identifi-
cando claramente las unidades que compongan
a organo desconcentrado y a titular responsable
del mismo.

El 6rgano desconcentrado conducira sus activi-
dades en forma prograrnada con base en las po-
liticas, prioridades y restricciones que establezca
ladependenciacentralizada (6rgano central) para
el resto de sus unidades administrativas internas.
Debera procurarse la coordinacién, en su caso,
de los programas del 6érgano desconcentrado con

los de las autoridades estatales que les corres-
pondan.

. Debera considerarse las interrelaciones operati-
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vas entre el érgano central y el desconcentrado,
para que este entre en operacién en forma opor-
tuna. continua y eficiente.

. Cuando las funciones del 6rgano desconcentrado

o las condiciones del ambito territorial en que
se ubica lo requieran, seconsiderara la reasigna-
cion o bien lacontratacion local del personal.

. Se desarrollaran acciones para la adecuada reu-

bicacion del personal que, en su caso, proceda
readscribir, con el objeto de obtener en éste, una
actitud favorable a laaceptacioén de su traslado.
Cuando de la desconcentracion de una o maés
dependencias sederiven procedimientos comple-
mentarios respecto de un mismo ambito territo-
rial, se procurard que los érganosseubiquen en
una misma sede.

Para su ubicacion

La ubicacion o reubicacion de 6rganos desconcentra-
dos de caracter regional en lasdistintas zonas del pais,
se hara de acuerdo con e Programa Nacional de Des
concentracién Territorial de laAdministracién Publica
Federal en los términos que establece e acuerdo pre-
sidencial respectivo del 11 de enero de 1978.

a.

Se debe de tomar en euentael impacto econémi-
co y presupuesta de llevar a cabo acciones de
desconcentracién que impliguen costos inme-
diatos o directos para la dependencia y, en su
caso, para la entidad federativa receptora,
Cuando la naturaleza propia del servicio o los
estudios de costo-beneficio lo permitan, debera
adoptarse el criterio por entidad federativa, ubi-
cando en lo posible los érganos en aquellas areas
donde efectien el mayor volumen de sus accio-
nes.

En e proceso de desconcentracion debera propio
ciarse, en su caso, laparticipacion de autoridades
locales, asicomo de representantes de los secto-
res privado y social, al mismo tiempo que de los
instrumentos de coordinacién dedesarrollo re-
gionaL

Se debera informar y orientar al publico raspee-
tivo de las facultades desconcentradas en el &m-
bito de su residencia.
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Acuerdo por e que se dispone que las secretarias
y departamentos de Estado, organismos descentralizados
y empresas de participacion estatal dela administracion
publicafederal, procedan a implantar las medidas necesarias,
delegando facultades en funcionarios subalternos,
paralamas agil toma de decisionesy tramitacion de asuntos"

Al margen un sello con el Escudo Nacional que dice:
Estados Unidos Mexicanos.' Presidencia de la Repu-
blica

LUIS ECHEVERRIA ALVAREZ, Presidente Cons-
titucional de los Estados Unidos Mexicanos, en gerci-
cio de lafacultad que me confiere el articulo 89, frac-
cion | de la Constitucion General de la Republica, y

CONSIDERANDO

Que € Ejecutivo Federal a mi cargo se ha propuesto
en los términos de su mandato constitucional, promo-
ver y realizar las reformas administrativas que requiere
el sector publico federal, para cumplir en forma mas
dindmica y eficiente sus atribuciones, para lo cual es
preciso coordinar y armonizar los programas y obje-
tivos de las entidades que lo integran.

Que técnica y legalmente no existe razén alguna
para que tengan que seguir desahogandose en lacapital
del pais un ndmero innecesario de tramites adminis-
trativos rutinarios generados en la operacion misma
de las entidades del sector publico federal como en la
atencion de las demandas de servicio de los particul ares

* Diario Oficial. 5 de abri de 1973.

y de los propios servidores publicos que se originan en
el interior del pais.

Que los drganos centrales de las entidades del Go-
bierno Federal y sus respectivos titulares deben dispo-
ner del mayor tiempo posible para la planeacion y
determinacién de poi iticas, asi como para lacoordina-
cion y vigilancia de su desarrollo, pudiendo delegar en
sus subalternos quyialesquiera de susfacultades, excepto
las que por ley disposicion reglamentaria deban ser
gjercidas por ellos.

Que las medidas que al respecto se tomen, contri-
buiran al adecuado y oportuno cumplimiento de los
objetivos y programas que e Ejecutivo a mi cargo ha
establecido como parte de la actual estrategia de desa-
rrollo econémico y social y que, por lo mismo, convie-
ne ponerlas en préactica alabrevedad posible, he tenido
abien dictar €l siguiente

ACUERDO

Primero. Las secretarlas y departamentos de Estado,
organismos descentralizados y empresas de participa-
cion estatal de laadministracion publica federal, reali-
zaran los actos que legalmente procedan, para deterrni-
nar e implantar lasmedidas que permitan asustitulares,
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llevar a cabo una efectiva delegacion de facultades en
funcionarios subalternos para la méas &gil toma de
decisiones, asi como lagjecucion y tramitacion de los
asuntos administrativos, en suscorrespondientes arnbi-
tos de competencia.

Segundo. Las entidades a que se refiere € punto
resolutivo anterior, efectuarén los estudios respectivos
para proceder a ladelegacion de facultades en los fun-
cionarios de las distintas dependencias que operen en
el interior de la Republica.

Tercero. Cuando sea conveniente establecer una
delegacién por zonas en el territorio nacional, las cita-
das entidades se coordinaran con la Secretaria de la
Presidencia, para que € establecimiento de lasdelega-
ciones se efectie armoénicamente y se apliquen crite-
rios unitarios a fin de facilitar larealizacion coordinada
de sus actividades, en beneficio de los propios servido-
res publicos y de los administrados.

Cuarto. Lostitularesde lassecretarias, departamen-
tos de Estado, organismos descentralizadosy empresas
de participacion estatal de la administracién publica
federal, deberan realizar |losactos que sean necesarios,
de acuerdo con las disposiciones legales que los rigen,
para rendir informes semestrales al Ejecutivo Federal,
por conducto de laSecretaria de la Presidencia, de las
medidas que lleven a cabo para efectuar la delegacién
de facultades a que se refiere este acuerdo, asi como
de los programas que hayan elaborado con € mismo
objeto.

TRANSITORIOS

Primero. Este acuerdo entrara en vigor al dra siguiente
de supublicaciéon en el Diario Oficial de la Federacién.

Segundo. Los titulares de las secretarias y departa-
mentos de Estado, organismos descentralizados y em-

presas de participacién estatal de la administracion
publicafederal, realizaran losaetasque sean necesarios,
de acuerdo con las disposiciones legalesque los rigen,
a efecto de rendir el primer informe aQue serefiere el
ultimo punto resolutivo de este acuerdo en un plazo
no mayor de tres meses apartir de la fecha en que en-
tre en vigor.

Dado en la residencia del Poder Ejecutivo Federal,
en la ciudad de México, Distrito Federal, a los trece
dras del mes de marzo de mil novecientos setenta y
tres.- Luis Echeverrra Alvarez.- Rabrica.- El Secretario
de Gobernacion, Mario Moya Palencia.- Rabrica.- El
Secretario de Relaciones Exteriores, Emilio O. Rabasa.-
Rabrica. El Secretario de la Defensa Nacional, Her-
menegilda Cuenca Diaz.- Rubrica- El Secretario de
Marina, Luis M. Bravo Carrera.- Rubrica.- El Secretario
de Hacienda y Crédito Publico, Hugo B. Margéin.- RU-
brica.- El Secretario del Patrimonio Nacional, Horacio
Flores de la Pefia.' Rubrica.- El Secretario de Industria
y Comercio, Carlos Torres Manzo.- Rubrica.' El Secre-
tario de Agricultura y Ganaderia, Manuel Bernardo
Aguirre.- Rabrica.- El Secretario de Comunicaciones y
Transportes, Eugenio Méndez Docurro.- Rubrica.. El
Secretario de Obras Publicas, Luis Enrique Bracamon-
tes.- Rubrica.- El Secretario de Recursos Hidraulicos.-
Leandro Rovirosa Wade.- Rubrica.- El Secretario de
Educacion Pablica- Victor Bravo Ahuja.- Rubrica.- El
Secretario de Salubridad y Asistencia, Jorge Jiménez
Cant(.- Rabrica.- El Secretario del Trabajo y Prevision
Social, Porfirio Mufioz Ledo.- Rubrica.' El Secretario
de la Presidencia, Hugo Cervantes del Rio.- Ribrica-
El Jefe del Departamento de Asuntos Agrarios y Co-
lonizacion, Augusto Gomez Villanueva.- Rabrica.' El
Jefe del Departamento de Turismo, Agustin Oiachea
Borbén.- Rubrica.- El Jefe del Departamento del Dis-
trito Federal, Octavio Sonties GOmez.- Rubrica.



Acuerdo por € gue la Secretaria de Asentamientos Humanos
y Obras Publicas con |la participaci6n que corresponde
por parte de la Secretaria de Programaciony Presupuesto
y con € auxilio de la Coordinacion General de Estudios
Administrativos de la Presidencia de la Republica
formulara el Programa Nacional de Desconcentracion
Territorial dela Administracion Publica Federd*

Al margen un sello con el Escudo Nacional, que dice:
Estados Unidos Mexicanos. Presidencia de la Repu-
blica.

JOSE LOPEZ PORTILLO, Presidente Constitucio-
nal de los Estados Unidos Mexicanos, en ejercicio de
la facultad que me confiere la fraccion | del Articulo
89 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos y con apoyo en los arnculos 37 fracciones
I y Il de la Ley Organica de la Administracion Publica
Federal, en las fracciones 111, IV, VI y VII del Articulo
30. de la Ley General de Asentamientos Huma-ros: y
28 y 29 de la Ley General de Bienes Nacionales, y

CONSIDERANDO

Que la concentracién de las actividades econémicas,
culturales y administrativas en varias Entidades de la
Republica, especiailmente en € Distrito Federal, ha
generado graves desequilibrios regionalesy sectoriales
en e desarrollo econdmico del pais.

Que la escasez y el encarecimiento entre otros ser-
vicios esenciales, del suministro de agua y energéticos,
educativos, sanidad, transporte, asistencia social y se-

* Diario Ot.c.a del 16 de enero 4& 1978

guridad publica, constituyen manifestaciones de los
agudos problemas generados por la tendencia a aplicar
e gasto y lainversion publicay privada en unas cuan-
tas ciudades del territorio nacional.

Que la realizacion de los objetivos de la polftica
econémica y social de México habra de cimentarse
por una parte, en € mejor aprovechamiento de los re-
cursos materialesy humanos, procurando su equilibra-
da distribucién por regiones, en la prestacion mas
equitativay eficiente de los servicios publicos que pro-
porcicenan las instituciones qubemarnental es. asf como
en una adecuada racionalizacion y distribucion de
gasto y la inversion puitica federal V, por otra, en la
adopcion de medidas encaminadas a estimular € indu-
cir el crecimiento econdmico de aquellas regiones que
por sus caracteristicas V potencialidades son suscepti-
bles de convertirse en auténticos pelos de desarrollo.

Que la ubicacion o reubicacién en su caso, en las
diversas ciudades de la Reutblica, de aquellas unidades
administrativas de las Dependencias o Entidades de la
Administracior Pdblica Federal que real-cen sus tun-
cionesy ejecuten sus acciones preeminenternente fuera
del Valle de México conforme aun Prograrna Nacional
de Descor-centracicn Territcrial. podria constituir
uno de los instrume-ircs méas importantes que permita
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y facilite la méaseficiente coordinacién entre lasauto-
ridades federales y locales, la expeditay objetivatoma
de decisiones, y por ende la mas répida y eficaz aten-
cién de las necesidades y demandas de las zonas en
desarrollo.

Que dicho Programa Nacional de Deseoncentracion
Territorial de la Administracién Publica Federal debe-
ré estar inmerso dentro de lapolitica tendiente aforo
talecer el régimen federal a través de ladesconcentra-
cién territorial y del estimulo a la descentralizacion
econémica, de conformidad con los recursos disponi-
bies y € programa general y los especlficos que a
efecto seelaboren, a fin de auspiciar y favorecer servi-
cios oportunos y cercanos a la poblacién que coadvu-
ven a disminuir la concentracién geografica de la
Administracion Pablica Federal.

Que lo anterior coadyuvara a fortalecer la accién
federal encauzada a vigorizar el mercado interno de
los Estados, haciéndolos participss de una mayor pro-
porcion dd gasto y la inversion publica, mediante el
pago de sueldos, las adquisicionesy, en generd, las in-
versiones que realicen los6rganos u organismos en las
Entidades Federativas en donde se ubiquen.

Que es conveniente que lasinstituciones financieras
en materia de vivienda, den prioridad en sus activida-
des, a aquellas regiones o lugares en losque de acuerdo
con el Programa Nacional de Desconcentracién Terri-
torial de la Administracion Publica Federal, se reubi-
caran o estableceran dependencias o entidades de la
propia Administracién, con e propésito de cumpli-
mentar y fortalecer la capacidad para satisfacer las neo
cesidades que demanda la realizacion de dicho progra-
ma, por lo que he tenido a bien expedir el siguiente

ACUERDO

Articulo 10. LaSecretariade Asentamientos Humanos
y Obras Pulblicas, con la participacion que correspon-
da por parte de la Secretaria de Programacién y Pre-
supuesto y con el auxilio de la Coordinacion General
de Estudios Administrativos de la Presidencia de la
Republica, formulara el Programa Nacional de Deseen-
centracion Territorial de la Administracion Puablica
Federal, para lo cua deberé:

1 Captar informacian y establecer canales de CO-
municacian permanente con las dependencias
y entidades de la Administracion Publica Fe-
deral;

11. Realizar con cada dependenciay con e Coor-
dinador Sectorial respectivo, los estudios de
deseoncentraciéon trsica correspondientes y
precisar medidas, estrategias y acciones que se
integren al Programa Nacional;

111, Formular un diagndstico a partir del estudio
de cada dependencia o entidad de la Adrninis-
tracion Publica Federal, respecto asu ubicacion
actual, asi como de sus 6rganos internos, uni-
dades administrativas o instalaciones, dentro
del contexto de la problematica de los asenta-
mientos humanos y el desarrollo urbano;

IV. Elaborar € diagnostico respecto ala capacidad
de los diversos centros de poblacién para ubi-
car en su territorio a las dependencias O entl-
dades correspond ientes y precisar en su caso,
los programas de acciones y propuestas de in-
versiones de desarrollo urbano que incrementen
su capacidad; y

V. Someter a la aprobacién del Presidente de ia
Republica, e Programa Naciona de Deseen-
centracion Territorial de la Administracion
Publica Federal, los estudios de viabilidad es-
pecificos Yy las recomendaciones que para cada
caso sepropongan.

Articulo 20. Las Secretadas de Estado, Departa-
mentos Administrativos, organismos descentralizados,
empresas de participacién estatal, instituciones nacio-
nales de crédito, de seguros y de fianzas, organizacio-
nes auxiliares nacionales de crédito, fideicomisos, co-
misiones y comités, para la elaboracién del Programa
deberan:

I.  Proporcionar ala Secretaria de Asentamientos
Humafios y Obras Publicas la cooperacién téc-
nica que requiera, asi como los informes y da-
tos que les solicite;

11. Coordinar sus actividades con la Secretaria ci-
tada en la elaboracion de los estudios de Vviabi-
lidad correspondientes; y



111. Emitir opinion respecto del anteproyecto del
Programa.

Articulo 30. La Secretaria de Asentamientos Hu-
manos y Obras Plblicas, para los efectos del presente
Acuerdo, debera de considerar la opinion de los Coor-
dinadores Sectoriales, en todo lo relativo a lasentida-
des de la Administracion Piblica Paraestatal agrupadas
en los respectivos sectores.

Articulo 40. Para la formulacion del Programa a
que se refiere € Articulo 10., se atendera alos siquien-
tes criterios:

al Las dependencias de ias Secretarias de Estado y
Departamentos Administrativos, asi como las
Entidades Paraestatales 0 susdrganoso unidades
internas, cuyas funciones serealicen preponde-
rantemente en una zona geogréafica. deberan
establecerse en ella;

b) Cuando susfuncionesse real icen en varias zonas
geograficas o en toda la Republica, deberan ubio
carse en lazona que de acuerdo con los estudios
que se realicen al efecto, ofrezca condiciones
adecuadas para cumplir sus funciones y donde
mayores beneficios produzca para contribuir al
desarrollo equilibrado del pais;

€) Las dependencias de las Secretarrasde Estado y
Departamentos Administrativos, asi como las
Entidades Paraestatales 0 susérganos o unidades
internas que deban ubicarse en el interior del
pais, y cuyas funciones y serviciosestén vincula-
dos con los de otras instituciones, en forma di-
recta, deberan localizarse en la mayor cercania
posible; y

d) La reubicacién se realizar4 en las ciudades que
en cada caso sedetermine; evitando el estimulo
a conurbaciones que seconsideren inconvenien-
tes.

Articulo 50. A efecto de cumplir con el Programa
Nacional de Desconcentracion Territorial, serequerira
de las siguientes acciones:

A. La Secretaria de Asentamientos Humanos vy
Obras Publicas, debera:

ANTECEDENTES

1 Coordinar, supervisar y controlar la ejecucién
del Programa Nacional de Desconcentracion
Territorial de la Administracion Puablica Fede-
ral;

11.  Ser 6rgano de consulta de las dependencias y
entidades de la Administracion Publica Federal
en la materia;

111. Realizar visitas de inspeccién, a fin de deter-
minar el grado de avance de la ejecucion de los
trabajos de desconcentracién que se efectien;

IV. Evaluar periddicamente laejecuciondel Progra-
ma Nacional de Desconcentracién Territorial
de la Administracion Pablica Federal, y sus ne-
cesidades de actualizacion o reforma y manteo
ner debidamente informado a Ejecutivo Fede-
ral de su marcha; y

V. Celebrar convenios en materia de acciones e
inversiones de desarrollo urbano con los gobier-
nos de las Entidades Federativas y delos Muni-
cipios, con la participaciéon correspondiente de
las Dependencias del Sector Publico Federal y
con la aprobacion previa de las inversiones res-
pectivas, con objeto de facilitar el estableci-
miento dentro de las Entidades Federativas de
los 6rganos, unidades o instalaciones de las
dependenciasy entidades de laAdministracion
Publica Federal.

B. Las Secretaria de Estado, Departamentos Admi-
nistrativos, organismos descentralizados, empresas de
participacion estatal, instituciones nacionales de cré-
dito, de seguros y de fianzas, organizaciones auxiliares
nacionales de crédito, fideicomisos, comisiones y co-
mités, satisfaciendo internamente lasformalidades que
en su caso serequieran, deberan:

1. Realizar sus acciones en materia de desconcen-
tracion territorial, con apego a lasdirectrices y
lineamientos de poiitica general que determine
el Programa Nacional, y de acuerdo al Progra-
ma especifico aprobado para cadadependencia
o entidad;

11. Coadyuvar en sus esferas de competencia a la
supervisién y control de la ejecucion del Pro-
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grama Nacional de Desccncentracion Territo-
rial de la Administracion Pablica Federal, y

111. Otorgar a los trabajadores y empleados en los
términos de la legislacién aplicable e maximo
apoyo para facilitar su participacion en dicho
Programa.

Articulo 60. Paraarrendar, ubicar, adquirir, ampliar
o construir inmuebles destinados al uso de oficinas
publicas, tanto de las instituciones existentes como de
las que se creen en el futuro. se requiere el dictamen
de la Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras
Publicas sobre su localizacion fisica

Articulo 70. LaSecretariade Programacion y Presu-
puesto no harad ninguna asignacién de recursos ni otor-
gara las autorizaciones de su competencia sin contar
con el dictamen favorable de localizacion fisica por
parte de la Secretaria de Asentamientos Humanos y
Obras Publicas.

La asignacion de recursos destinados para gasto co-
rriente y para inversion sera autorizado atento a lo
previsto en el Programa Nacional de Desconcentracion
Territorial de la Administracion Publica Federal.

Articulo 80. Las entidades de la Administracion
Publica Federal encargadas de construccion de vivien-
das, otorgaran en sus programas de construccion. prio-
ridad a las localidades en donde se reubiquen las uni-
dades administrativas, para satisfacer las demandas
que se generen Con los correspond ientes traslados, Para
dichos fines, estableceran la coordinacién necesaria
con la Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras
Publicas.

Articulo 90. El Ejecutivo Federal solo determinara
el destino de bienes inmuebles cuando sea congruente
con e Plan Nacional de Desconcentracién Territorial
de la Administracion Publica Federal.

Articulo 10. Por la naturaleza de las misiones que
la Constitucion de los Estados Unidos Mexicanos se-
flala a Ejército y Fuerza Aérea, este Acuerdo no se
aplicara a la Secretaria de la Defensa Nacional, laque
en esta materia actuara de acuerdo con sus propias ne-
cesidades y las 6rdenes que dicte é Mando Supremo
de las Fuerzas Armadas.

TRANSITORIOS

Primero. El presente Acuerdo entrara en vigor a
partir del dia siguiente a de su publicacién en e Diario
Oficia! de la Federacion.

Segundo. Se fija un plazo méaximo de 60 d (as a par-
tir de la entrada en vigor dei presente Acuerdo, para
concluir los estudios previstos en lafraccion {{ del Ar-
ticulo 10. del presente mandamiento.

En caso de que las dependencias o entidades no
concluyan y presenten los trabajos especificos en el
término indicado, la Secretariade Asentamientos Hu-
manos y Obras Publicas procederé arealizarlos aefecto
de integrar los programas relativos.

Tercero. El Programa Nacional de Desconcentra-
cion Territorial de la Administracion Publica Federal
debera ser formulado dentro de los 120 dias siquien-
tes de la entrada en vigor de este Acuerdo.

Cuarto. La Secretariade Asentamientos Humanosy
Obras Publicas, determinara los bienes inmuebles que
se encuentren dentro del supuesto del articulo 28 de
la Ley General de Bienes Nacionales, para los efectos
legales correspondientes.

Dado en la residencia del Poder Ejecutivo Federal,
en la ciudad de México, Distrito Federal, a tos once
dias de mes de enero de mil novecientos setentay
ocho.- José Lépez Portilo.. Rubrica.. El Secretario
de Gobernacion, Jesis Reyes Herale,.- Rubrica.- El
Secretario de Relaciones Exteriores, Santiago Roel
Garcia.- Rubrica' El Secretario de la Defensa Nacié-
nal, Félix Galvan Lapez.- Rubrica> El Secretario de
Marina, Ricardo Chézaro Lara.- Rubrica.- El Secretario
de Hacienda y Crédito Publico.- David Ibarra Mufioz.-
RUb nca.. El Secretario de Programacion y Presupues-
to, Ricardo Garcfa Sainz.- Rubrica.' El Secretario de
Patrimonio y Fomento Industrial, José Andrés de
Oteyza.- Rubrica,- El Secretario de Educacion Publica,
Fernando Solana Morales,- Rubrica- El Secretario de
Agricultura y Recursos Hidréaulicos, Francisco Merino
Rébago.- Rubrica- El Secretario de Comunicaciones
y Transportes, Emilio MUjica Montoya.- Rubrica.- El
Secretario de Asentamientos Humanos y Obras Publi-
cas, Pedro Ramirez Véazquez,- Rubrica.- £ Secretario



de Comercio, Jorge de la Vega Dominguez.- Ruabrica.-
El Secretario de Salubridad V Asistencia, Emilio Mar'
tinez Manautou.- Rabrica.' El Secretario del Trabajo
V Previsién Social, Pedro Ojeda P-aullada.’ Rabrica.' El

ANTECEDENTES

Secretario de la Reforma Agraria, Jorge Rojo Lugo.
Rdbrica' El Secretario de Turismo, Guillermo Rossell
de la Lama.- Rubrica.' El Jefe del Departamento de
Pesca, Fernando Rafful Miguel.- Ribrica.
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Acuerdo por € que las dependencias y entidades
de laadministracion publicafederal adecuaran
sus planes, sistemas, estructurasy procedimientos
conforme al proceso permanente, programado
y participativo de reformaadministrativa’

Al margen un sello con e Escudo Nacional, que dice:
Estados Unidos Mexicanos,- Presidencia de la RepU'
blica.

JOSE LOPEZ PORTILLO, Presidente Constitucio-
nal de los Estados Unidos Mexicanos, en uso de lafa
cultad que al Ejecutivo Federal confiere la fraccién 1
del articulo 89 de la Constitucion Generai de la RepU’
blica y con fundamento en lo establecido en los arti-
culos 60.. 80., 90., 20 Y demas relativos de la Ley Oro
ganica de la Administracién Publica Federal y 70. de
la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico
Federal, y

CONSIDERANDO

Que para instrumentar adecuadamente el actual pro-
grama de gobierno y responder con eficacia a las exi-
gencias poi iticas. econdmicas V sociales que afronta
pais, e Titular del Ejecutivo Federal planteé la neceo
sidad de reorganizar laAdministracion Publica, dotan-
dola de los instrumentos que le permitan programar y
coordinar Josesfuerzos nacionales y servir asi con ma
yor eficiencia, eficacia y congruencia al pueblo de Mé-:
xico.

Que para ello es indispensable programar y dirigir

" Diario Oficial del 24 de abril de 1979.

conscientemente los cambios y adecuaciones que en
forma permanente requiere laAdministracién Publica
Federal, paralo cual se vuelve necesario institucionali-
zar mecanismos de reforma tanto anivel global como
sectorial e institucional, en los que participen los fun-
cionarios y Jos empleados publicos involucrados en los
procesos sujetos aestudio y revisién, y cuando sea del
caso, la propia ciudadania.

Que d Titular del Ejecutivo Federal corresponde
iniciar e instrumentar las reformas que se refieren d
ambito global de la Administracion Pablica Federal;
en tanto Que es responsabilidad de los coordinadores
de sector, de los titulares de lasdependenciasy funcio-
narios responsables de las Entidades Paraestatal es, pro-
poner y ejecutar, en su caso las reformas que habiendo
sido aprobadas por e Presidente de la Republica co-
rrespondan al ambito sectorial o institucional.

Que € ge sobre e cua deben apoyarse Jos trabajos
de reforma administrativa esta constituido por € pro-
Ceso de informacién, programacion, presupuestacién
y evaluacion de las actividades gubernamentales, por
lo que los esfuerzos de modernizacién y mejoramiento
administrativos deberan orientarse basicamente a la
atencion de las prioridades nacionales en cada depen-
dencia, sector o entidad, dentro del marco que para
tal efecto sc defina.
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Que a fin de garantizar la congruenciay comple-
mentaridad de las diversas medidas de reforma que se
llevan a efecto en las distintas dependenciasy entida-
des de la Administracion Publica Federal es necesario
contar con un marco global establecido por e Titular
del Ejecutivo Federal, asi como con los lineamientos
generales que orienten los trabajos de las distintas eta-
pas en que convencionalmente se divida € proceso pa-
ra su adecuada programacion, ejecucién y oportuna
evaluacion.

Que para auxiliarlo en la elaboracién del marcoglo-
bal mencionado y del programa anual de reforma ad-
ministrativa, asi como para estudiar y promover las
modificaciones que deban hacerse a la Administracion
Publica Federal, y coordinar y evaluar su ejecucion, el
Ejecutivo Federal ha establecido las unidades de Coor-
dinacion General de Estudios Administrativos y del
Sistema Nacional de Evaluacion de la Presidencia de
la Republica.

Que la Secretaria de Programacién y Presupuesto
es la dependencia competente para someter a Titular
del Ejecutivo Federal los proyectos de Programa de
Accion del Sector Pablico y de Presupuesto de Egresos
de la Federacion, en los que deberan quedar incluidas
las acciones de reforma administrativa que pretendan
realizar las dependencias y entidades de laAdministra-
cidn Publica Federal, asl como las modificaciones a la
estructura y bases de organizacién de las entidades y
lainiciativa para fusionarlas, disolverlas y liquidarlas.

Que entre otros instrumentos, se debe contar con
mecanismos particlpativos de consulta para intercam-
biar experiencias, proponer soluciones de conjunto a
problemas comunes a dos o més dependencias o enti-
dades, asl como para armonizar acciones y proponer
lineamientos y criterios unitarios de reforma a fin de
Que, por los conductos que en cada caso corresponda,
se sometan a la consideracion del Titular del Ejecutivo.

Que con absoluto respeto a lasoberaru'a de los dis-
tintos niveles de gobierno y a solicitud de parte, es
posible prestar la asistencia técnica que requieran los
gobiernos de los Estados y Municipios en la prograrna-
cién y egjecucion de las reformas administrativas que
emprendan.

Que tomando en cuenta que durante los ultimos
afos e Ejecutivo Federal ha expedido diversas dispo-

siciones que sirven de base a proceso actual de refor-
ma administrativa, y que, salvo las relativas a recursos
humanos y a Sistema de Orientacion, Informacion y
Quejas, que son especificos, conviene unificarlos en
un sélo ordenamiento, he tenido a bien dictar €l si-
guiente

ACUERDO

Primero.- Lasdependenciasy entidadesde laAdminis-
tracion Publica Federal adecuaran sus planes, sistemas,
estructuras y procedimientos conforme a proceso per-
manente, programado y partlcipativo de reforma ad-
ministrativa a que se refiere este acuerdo.

Segundo.- Para los fines de este acuerdo se enten-
dera:

L Reformas globales: las que serefieren amodi-
ficaciones a la estructuraorganicao a lossis-
temas y procedimientos de laAdministracion
Publica Federal en su conjunto, a dos o mas
dependencias central izadas o ados o masen-
tidades paraestatales agrupadas en sectores
administrativos distintos.

1L Reformas sectoriales: las que se refieren alas
modificaciones o adecuaciones adrninistrati-
vas de dos 0 més entidades paraestatal es agru-
padas en €l ambito de responsabilidad de una
Secretaria de Estado o Departamento Admi-
nistrativo, coordinador de sector.

111. Reformas institucionales: las que se refieren
a ambito interno de cada dependencia CENo
tralizada o entidad paraestatal .

IV. Dependenciasy Entidades: las que sedefinen
como tales en la Ley Organica de laAdminis:
tracion Publica Federal.

V. Coordinacién General: laCoordinacién Gene-
ra de Estudios Administrativos de la Presi-
dencia de la Republica.

VI.  Secretaria: lade Programacion y Presupuesto.

VII. Sector: e agrupamiento de entidades de la
Administracion Puablica coordinado por laSe-
cretaria de Estado o Departamento Adminis-
trativo, que en cada caso designe € Ejecutivo
Federal, atendiendo a objetivos y metas co-
munes.



Tercero.- El Ejecutivo Federal establecera parean-
dueto de la Coordinacion General € marco global ad-
ministrativo, el programa anual y loslineamientos gene-
rales a los que habran de ajustarse lasreformas adminis-
trativas de tipo global, sectorial e institucional que
habran de realizarse en las dependencias y entidades.

Cuarto.- Corresponde a los titulares de lasSecreta-
rias de Estado y Departamentos Administrativos so-
meter a la consideracion del Ejecutivo Federal, los
proyectos de reformas administrativas institucionales
necesarios para e mejor cumplimiento de sus progra
mas cuando impliquen la modificacion de su estructu-
ra organica basica, hasta €l nivel de Direccién General
0 equivalente. En los casos en que dichos proyectos
requieran recu rsos presupuestales adicionales, se pre-
sentaran por conducto de laSecretaria.

Corresponde a la Secretaria, a propuesta o previa
opinién del coordinador del sector correspondiente
-salvo en el caso en que se haya designado coordina-
dor- elevar a laconsideracion del Titular del Ejecutivo
Federal, los proyectos de reformas a las entidades,
cuando impliguen la modificacion de su estructura o
bases de organizacion, asi como la iniciativa para fu-
sionarlas, disolverlas o liquidarlas. En todo caso los
coordinadores de sector o la Secretaria recabardn la
opinion del érgano directivo correspondiente.

LaSecretarla o lasdependencias, en su caso, recaba-
ran laopinion previa de laCoordinacion General en los
supuestos comprendidos en los parrafos precedentes.

Una vez aprobados por e Presidente de la Republi-
ca, lagjecucion de losproyectos institucionales y secto-
riales de reforma administrativa, serdn responsabilidad
directa de los titulares de las dependencias, de los ti-
tulares de las entidades y del coordinador de sector
correspondiente.

Quinto.- Los titulares de las dependencias y los
funcionarios responsables de las entidades deberan
programar sus reformas administrativas sectoriales e
institucionales de acuerdo a marco globa del progra-
ma de reforma administrativay a los lineamientos ela-
borados por la Coordinaciéon General, e incluirlas
especificamente como parte de los anteproyectos de
programas de accion asi como del presupuesto de egre-
sos que la Secretaria somete a la consideracion de!
Presidente de !a Republica, siendo los coordinadores

ANTECEDENTES

el conducto para la presentacion de los programas de
las entidades agrupadas en su sector. La Coordinacion
General emitira el dictamen respectivo de los progra-
mas especrficos de reforma administrativa.

Sexto.- Los titulares o funcionarios responsables
de las dependencias y de las entidades se apoyaran,
para la preparacion de sus programas de reforma ad-
ministrativa institucional es, en sus respectivas comisio-
nes internas de administracion y programacion.

Las comisiones internas de administracion y pro-
gramacion de las dependencias y entidades de la Ad-
ministracion Plblica Federal seran los mecanismos para
plantear, coordinar y autoevaluar sus programas secto-
riales einstitucional es, tanto operativos como de apoyo
administrativo general, asi como para plantear las ac-
ciones de reforma necesarias parael mejor cumplimien-
to de sus objetivosy programas.

Las comisiones internas de administracion y pro-
gramacion serdn presididas en forma indelegable por
el Titular de la dependencia o por €l funcionario res-
ponsable de laentidad paraestatal correspondiente. Se
integraran con los funcionarios que dependan directa-
mente de ellos y a cuyo cargo esté lacoordinacion de
las funciones sustantivas y de apoyo administrativo
genera de ladependencia o entidad de que se trate.

Lacomision interna de administracion y programa-
cioén contard con un secretariado técnico en e cual es-
taran representados, conforme lo disponga cada titular
o funcionario correspondiente, los responsables de las
funciones de apoyo administrativo general tales como
programacion, presupuesto, organizacion y métodos,
normas jurfdicas. recursos humanos, evaluacién, infor-
matica, estadistica y lasdemas que e mismo determi-
ne. La coordinacién de lastareas del secretariado téc-
nico estardacargo del funcionario que designe €l titular
o funcionario responsable correspondiente. e cual de-
bera procurar laestrecha interrelacion de lasfunciones
sustantivas y de apoyo administrativo general mencio-
nadas anteriormente.

Cuando la naturaleza de lasreformas institucional es
0 sectoriales lo requieran o la complejidad de las de-
pendencias o entidades lo reclamen, € titular o fun-
cionario responsable correspondiente, podraestablecer
subcomisiones o grupos de trabajo especificos.
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Las secretarfas de la Defensa Nacional y de Marina
estableceran sus correspondientes mecanismos de re-
forma, adecuandolas a sus disposiciones reglamen-
tarias.

Séptimc.e- Para el andlisis, propuesta y autoevalua-
cion de las reformas sectoriales, €l titular de ladepen-
dencia coordinadora de sector podra convocar a las
reuniones de la comision interna de administracion y
programacion a los funcionarios del sector responsa-
bles de las entidades que tengan relacién con las refor-
mas administrativas sujetas a estudio.

Octavo.- Los titulares de las dependencias o los
funcionarios'responsables de las entidades deberan
promover una efectiva delegacion de facultades en fun-
cionarios subalternos. aefecto de garantizar unamayor
oportunidad en latoma de decisiones y una masefi-
ciente ejecucién y tramitacion de los asuntos adminis-
trativos a cargo de las propias dependencias y enti-
dades.

Cuando sea €l caso, y de acuerdo a loslineamientos
gue establezca el Ejecutivo Federal, promoveran la
creacion o modificaciéon de delegaciones en lasdistin-
tas regiones o zonasdel pafs, para agilizar lostramites
gue en ellas deba realizar la poblacién, de acuerdo al
Plan Nacional de Desconcentracion Territorial de la
Administraciéon Publica Federal y tomando en cuenta
la opinién de la Coordinacion General y de la Secre-
tarra.

Noveno.- Las unidades de asesorfa, coordinacion
y apoyo de la Presidencia de la Republica estableceran,
previo acuerdo, los mecanismos participetivos de con-
sulta que serequieran para el adecuado cumplimiento
de sus funciones.

La Secretaria establecerd ios mecanismos participa-
tivos y de consulta que le permitan proponer al Presi-
dente de la Republica normas y lineamientos en mate-
ria de planeacion, programacién, presupuesto, infor-
méatica y estad istica, contabilidad y evaluacion.

Décimo.- Los coordinadores de sector, de acuerdo
a los lineamientos generales que fijen la Coordinacion
General y la Secretaria podran establecer mecanismos
participativos en el ambito de SUS respectivas compe-
tencias, a efecto de dar congruencia a sus funciones
como coordinadores de sector.

Decimoprimero.- En los casos de creacion o extin-
cién de drganos desconcentrados los titulares de las
dependencias deberan proponer a Ejecutivo Federal
los proyectos que correspondan, recabando previarnen-
te laopinién de laCoordinacién General.

Para los casos de constitucion de entidades parees-
tatales la Secretaria sometera a la consideracion del
Ejecutivo Federa, los proyectos respectivos apropues-
ta o previaopinién del coordinador del sector que CO-
rresponderia segdn la naturaleza de las actividades de
las mismas. Asimismo, se recabard la opinion de la
Coordinacion General.

Decimosegundo.- La Coordinacion General con-
forme a los lineamientos que se establezcan a través
de la Coordinacion General del Sistema Nacional de
Evauacion, llevara acabo visitas periédicas de evalua-
cion de losprogramas de reforma administrativa, rela-
cionandose al efecto con las comisiones internas de
administracion y programaciéon de las dependencias
del Ejecutivo Federal, afin de informar de los resulta-
dos de dichas visitas a propio Titular del Poder Eje-
cutivo Federal ya losde lasdependencias respectivas.

Las visitas seran realizadas por la Coordinacion Ge-
neral de Estudios Administrativos con la participacion
de la Coordinacion General del Sistema Naciona de
Evaluacion.

Decimotercero.- Las dependencias y entidades
proporcionaran los informes, datos y cooperacion téc-
nica Que les soliciten la Coordinaciéon Generala la Se-
cretaria respecto de los estudios que elaboren en curn-
plimiento de lo dispuesto en este acuerdo.

Decimocuarto.- Por acuerdo del Presidente de la
Republica, la Coordinacion General prestaralaasisten-
cia técnica que en materia de reforma administrativa
le seasolicitada por los otros poderes federales y los
gobiernos estatalesy municipales.

TRANSITORIOS

Primero.- El presente acuerdo entraraen vigor apartir
del dia de su publicacion en el "Diario Oficia" de la
Federacion.
Segundo.- Se derogan las disposiciones que se
opongan alo establecido en € presente acuerdo.
Tercero.- Los titulares de las dependencias y los



funcionarios responsables de las entidades realizaran
los actos que sean necesarios, de acuerdo con lasdis-
posiciones legalesque los rigen, a efecto de adecuar las
comisiones internas de administracién y programacion
y las unidades de organizacién y métodos a Quese re-
fiere el Acuerdo Presidencial del 27 de enero de 1971
y las unidades de programacién creadas por Acuerdo
Presidencial del 27 de febrero del mismo afio, a lodis-
puesto en el presente ordenamiento, dentro de lostres
meses siguientes a su entrada en vigor.

Dado en la Residencia del Poder Ejecutivo Federa
en laciudad de México, Distrito Federal, alos 17 dias
del mes de abril de mil novecientos setenta y nueve.-
José LOpez Portillo.-Rubrica.-El Secretario de Go-
bernacion, Jesis Reyes Heroles.-Rubrica.-El Secreta-
rio de Relaciones Exteriores, Santiago Roel.-Rubrica.
-El Secretario de la Defensa Nacional, Félix Galvan
Lépez.-Rubrica.-El Secretario de Marina, Ricardo
Chézaro Lara.-Rubrica.-El Secretario de Hacienday
Crédito .Plblico, David Ibarra Mufioz.-Rubrica.-El

ANTECEDENTES

Secretario de Programacién y Presupuesto, Ricardo
Garcia Sainz.-Rubrica.-El Secretario de Patrimonio
y Fomento Industrial, José Andrés Oteyza.-Rubrica.
-El Secretario de Comercio, Jorge de laVegaDomin-
guez.-Rubrica.-El Secretario de Agricultura 'y Recur-
sos Hidraulicos. Francisco Merino Rabago.-Rubrica.
-El Secretario de Comunicacionesy Transportes, Emi-
lio MUjicaM ontoya.-Rubrica.-El Secretario de Asen-
tamientos Humanos y Obras Publicas, Pedro Ramirez
Véazquez.-Rubrica.-El Secretario de Educacion Publi-
ca, Fernando Solana Morales.-Rubrica.-El Secretario
de Salubridad y Asistencia, Emilio Martinez Manau-
tou.-Rubrica.-El Secretario del Trabgjo y Previsén
Saocial, Pedro Ojeda Paullada.-Rubrica.-El Secretario
de la Reforma Agraria, Antonio Toledo Carro.- RU-
brica.-El Secretario de Turismo, Guillermo Rossell
de la Lama.-Rubrica.-El Jefe del Departamento de
Pesca, Fernando Rafful Miguel.-Rabrica.-El  Jefe
del Departamento del Distrito Federal, Carlos Hank
Gonzalez.-Rubrica.
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Decreto por € que la Secretariade Programaci on
y Presupuesto formulara el programa conforme
al cual las dependencias de la administracion publica
centralizada seresponsabilizaran directamente
de lasfunciones relacionadas con el pago por concepto
de remuneraciones alos trabajadores adscritos a cada una de €las*

Al margen un sello con el Escudo Nacional, que dice:
Estados Unidos Mexicanos. Presidencia de la Republi-
ca.

JOSE LOPEZ PORTILLO, Presidente Constitucio-
nal de los Estados Unidos Mexicanos, en ejercicio de
la facultad que me confiere el articulo 89, fraccion |
de la Constitucion General de la Republica, y con fun-
dementd en los arnculos 26 y 38 de la Ley de Presu-
puesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal y 40. Y
18 de la Ley de la Tesorer iade la Federacion, y

CONSIDERANDO

Que las funciones administrativas relacionadas con el
pago de remuneraciones a personal federal constituye
un aspecto fundamental de apoyo a las atribuciones
sustantivas que desempefian las diversas dependencias
de la' Administracién Publica Federal;

Que dichas funciones cobran una particular relevan-
cia a ser consideradas, no unicamente como e cumpli-
miento de una obligacién por parte del Estado hacia
los servidores publicos, sino también, a ser gjecutadas
en forma adecuada y oportuna, como un medio de ga

* Diario Oficial del 23 de enero de 1981.

rantia y estimulo que tiende a fomentar en dichos
servidores € desempefio eficiente y entusiasta de las
tareas que tienen encomendadas;

Que a ser uno de los propdsitos fundamental es del
proceso ce reforma administrativa la promocion y es
tablecimiento de métodos y sistemas que coadyuven a
que la funcién publica se realice en forma cada vez
més eficiente, se ha considerado conveniente formular,
gjecutar y desarrollar un programa de modernizacién
de las funciones y estructuras administrativas aboca-
das a laoperacion del pago de remuneraciones del per-
sonal federal, que permita que éstas se realicen con la
agilidad y oportunidad requeridas y, asimismo, que
sean aprovechados en forma Optima los recursos hu-
manos, financieros y materiales que € sector publico
tiene destinados a estas actividades;

Que como estrategia fundamental para la mcderni-
zacion de dichas funciones, debe promoverse que las
operaciones de pago sean desempefiadas por cada una
de las dependencias de Ejecutivo Federal, respecto
del personal a su servicio, previendo, a efecto que las
mismas se realicen conforme a programas, lineamien-
tos, criterios y sistemas que revistan unidad operativa
y uniformidad en su ejecucion, he tenido a bien expe-
dir e siguiente
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DECRETO

Articulo Primero. La Secretaria de Programacién y
Presupuesto formulard e programa conforme al cual
las dependencias de la Administracion Pablica Centra-
lizada se responsabilizara directamente de las funcio-
nes relacionadas con el pago por concepto de remune-
raciones a los trabajadores adscritos acada unade ellas.

Articulo Segundo. Para la correcta gecucion del
programa a que se refiere e articulo anterior, las de-
pendencias de la Administracion Publica Centralizada,
adecuaran sus sistemas, estructuras y procedimientos
administrativos a efecto de que, en lo sucesivo, operen
en forma directa el gjercicio y control de sus respecti-
Vos presupuestos en lo referente a las erogaciones por
concepto de liquidacion de pagos por servicios a su
personal.

Articulo Tercero. LaSecretariade Programacion y
Presupuesto dictara las medidas técnicas y administra:
tivas Que sean necesarias para la correcta gjecucion del
programa a que se refiere €l presente Decretoy vigilara
su exacto cumplimiento conforme a sus atribuciones.

TRANSITORIOS

Articulo Primero. Este Decreto entrara en vigor a dla
siguiente de su publicacion en el Diario Oficial de la
Federacion.

Articulo Segundo. Se derogan todas aquellasdispo-
siciones que se opongan a presente ordenamiento.

Articulo Tercero. El Personal de la Direccion Ge-
neral de Pagos de laSecretaria de Programacién 'y Pre-
supuesto, con excepcion del encargado defiliar y regis-
trar a personal civil del sector publico federal, pasard
a la dependencia respecto de lacua hubiere atendido
los asuntos de control y operacién de pago, cumplién-
dose a efecto con lo dispuesto por el Acuerdo de rea
signacion del personal a servicio de laadministracion
publica centralizada, de 28 de enero de 1977 publica-
do en el Diario Oficial de la Federacion € 31 del mis-
mo mes y afo. La Comisién de Recursos Humanos
del Gobierno Federal estudiara los casos en que pudie-
ran resultar afectados los trabajadores Con motivo de
la ejecucién de este ordenamiento, a fin de proponer
las medidas pertinentes a las autoridades que corres-
ponda.

Articulo Cuarto. Los recursos materiales y finan-
cieros de la Direccién General de Pagos, con los que
actualmente operay controla €l pago de remuneracio-
nes, pasaran en forma proporcional alasdependencias
que corresponda en atencion al uso que sobre €l parti-
cular se les daba. La Secretaria de Programacion y
Presupuesto tramitard lastransferencias presupuestal es
que fueren necesarias para llevar acabo lo anterior, y
dara a la Secretaria de Comercio la participacién que
le corresponda en lo referente a destino de los bienes
muebles que sean transferidos.

Articulo Quinto. La Direccion General de Pagos
continuara prestando e apoyo que se requiera para €l
procesamiento electrénico de datos, asi como para la
impresién y distribucién de cheques por concepto de
pagos a personal federal, hasta en tanto lasdependen-
cias de laadministracion publica centralizada estén en
condiciones de asumir dichas funciones, con la fecha
limite que establecera la Secretaria de Programacion
y Presupuesto; para tal propésito, las dependencias
deberan remitir oportunamente a dicha Secretaria, la
informacion relativa a monto de los pagos y descuen-
tos que se efectlen a los trabajadores, asi como el de
los enteros a favor de terceros y de las representacio-
nes sindicales autorizadas, respecto de las cantidades
correspondientes a las retenciones hechas por su cuen-
ta a los trabajadores.

Articulo Sexto. Los asuntos que se encuentren en
tramite al entrar en vigor este Decreto serén despacha-
dos por ladependencia que corresponda, lacual sede-
beré adecuar a calendario formulado por laSecretaria
de Programacion y Presupuesto para tal efecto.

Articulo Séptimo. En lo sucesivo, cuando alguna
disposicion se refiera a las funciones de liquidacion de
pago de remuneraciones a personal federal, lasatribu-
ciones relativas deberan entenderse concedidas a las
unidades administrativas encargadas de dichas funcio-
nes en cada una de las dependencias de laedrninistra-
cion publica centralizada.

Dado en la residencia del Poder Ejecutivo Federal,
en laciudad de México, Distrito Federal, alosveintiun
dias del mes de enero de mil novecientos ochenta y
uno.- José Lopez Portillo.- Rubrica- El Secretario de
Gobernacién. Enrique Olivares Santana.- Rubrica.- El
Secretario de Relaciones Exteriores, Jorge Castafieda.-



Rubrica- El Secretario de la Defensa Nacional, Féix
Galvéan Lopez - Rubrica- El Secretario de Marina, Ri-
cardo Chézaro Lara- Rubrica.- El Secretariode Hacien-
da y Crédito Publico, David Ibarra Mufioz.- Ribrica.-
El Secretario de Programacién y Presupuesto, Miguel
de la Madrid H.- Rubrica.' El Secretario de Patrimo-
nio y Fomento Industrial, José Andrés de Oteyza.- RU-
brica.- El Secretario de Comercio, Jorge de laVega00-
minguez.- Rubrica.- El Secretario de Agricultura y
Recursos Hidraulicos, Francisco Merino Rabago.- RU-
brica." El Secretario de Comunicaciones y Transportes,
Emilio MUjica Montoya.- Rubrica.- El Secretario de

ANTECEDENTES

Asentamientos Humanos y Obras Plblicas, Pedro Ra
mirez Vézquez.- Rubrica.- El Secretario de Educacion
Publica, Fernando Solana Morales.- Rubrica- El Secre-
tario de Salubridad y Asistencia, Mario Calles Lépez
Negrete.- Rulbrica.- El Secretario del Trabajo y Previo
sién Social, Pedro Ojeda Paullada.- Rubrica.' El Secre-
tario de la Reforma Agraria, Javier Garcia Paniagua.-
Ruabrica.- El Secretario de Turismo, Rosa LuzAlegria
Eseamilla.- Rubrica' El Jefe del Departamento de
Pesca, Fernando Rafful Miguel.- Ribrica.- El Jefe del
Departamento del Distrito Federal, Carlos Hank Gon-
z8ez.- Rubrica



Acuerdo por € que seestablece &l Programa de I ntegracion
Fisicadelas dependenciasy entidades
de la administracion publicafederal*

Al margen un sello con el Escudo Nacional, que dice:
Estados Unidos Mexicanos. Presidencia de la Republi-
ca.
JOSE IOPEZ PORTIIIO, Presidente Constitucio-
nal de los Estados Unidos Mexicanos, en ejercicio de
la facultad que me confiere la fraccién | del Articulo
89 de la Constitucion Poiitica de los Estados Unidos
Mexicanos; con apoyo en los Articulos 10., 80., 90.,
31, 32, 34, 37 y 44 de la ley Organica de la Admi-
nistracion Publica Federal; 3, 12, 13 y 14 de la Ley
General de Asentamientos Humanos; en la fraccién
V del Articulo 2, 7, 23, 28 y 29 de la Ley General
de Bienes Nacionales; y 12 y 52 de la Ley de Obras
Publicas, y

CONSIDERANDO

Que con motivo de las modificaciones a los Articulos
27, 73 Y 115 de la Constitucion- Politica de los Esta-
dos Unidos Mexicanos y la expedicion de la Ley Ge
neral de Asentamientos Humanos. €l pais cuenta con
el marco juridico que permite afrontar objetiva yefi-
cienternente la problematica urbana, afin de que bajo

* Diario Oficial del 16 de noviembre de 1981.

el esquema de concurrencia y responsabilidad como
partida, se logren los objetivos nacionales relativos al
desarrollo urbano.

Que con apoyo en lo previsto en la legislacionantes
citada, fue aprobado el Plan Nacional de Desarrollo
Urbano, mediante Decreto publicado en el Diario Oti-
cial de la Federacion el 19 de mayo de 1978. Dicho
Plan determina los objetivos nacionales, las politicas
y los instrumentos conforme a loscualesel Gobierno
Federal encauzard sus acciones y participara en laor-
denacidn y regulacién de los asentamientos humanos,
estableciendo obligaciones programaticas y adminis-
trativas para las dependencias y entidades de la Ad-
ministraciéon Publica Federal, con el propésito de al-
canzar .la realizacion de los principios consignados
en el parrafo tercero del Articulo 27 de la Ley funda-
mental del pais.

Que el Articulo 5 del Decreto Presidencial por el
gue se aprueba el Plan Nacional de Desarrollo Urbano,
dispone que'se egecutardn los diversos programas
previstos en e mismo, asi como todos los necesarios
de acuerdo con el proceso de planeacion del desarrollo
urbano, en los que deberan precisarse las responsa-
bilidades que correspondan a los diversos sectores
de la Administracion Publica Federal, en e ambito
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de su competencia, y en cuya formulacion deberan
participar los sectores respectivos.

Que atendiendo a los lineamientos previstos en €l
Plan Nacional de Desarrollo Urbano, € Ejecutivo Fe-
deral a mi cargo expidio, € 11 de enero de 1978, €
Acuerdo por el que la Secretaria de Asentamientos
Humanos y Obras Publicas, con la participacion que
corresponda por parte de la Secretaria de Prograrna-
cio" y Presupuesto, y con € auxilio de la Coordina-
cion General de Estudios Administrativos de la Presi-
dencia de la Republica formularéa el Programa Nacional
de Desconcentraciéon Territorial de la Administracion
Piblica Federal, el cual contempla entre sus objetivos,
la necesidad de realizar con cada dependenciay con €
coordinador sectorial respectivo, los e.tudios de estra-
tegias y acciones que se integren al Programa Nacional,
asi como formular un diagnostico de las dependencias
y entidades de laAdministracion Publica Federal, res-
pecto a su ubicacion actual, de sus 6rganos internos,
unidades administrativas o instalaciones, dentro del
contexto de la probleméatica de los asentamientos
humanosy e desarrollo urbano.

Que en base a lo anterior y a estudio de la pro-
blemética urbana que observa e territorio nacional,
el Gobierno Federal se ha propuesto lograr mediante
e Programa de Reforma Administrativa, € mejor
aprovechamiento de los recursos materiales y huma-
nos, procurando su equilibrada distribucidn, la
prestacion méas equitativa y eficiente de los servicios
publicos que proporcionan las instituciones guberna-
mentales, reduciendo €l grado de dispersion fisica de
instalaciones que existe actualmente.

Que es necesario lograr una adecuada racionaliza-
cion y distribucion del gasto y la inversion publica
federal en laconstruccién, arrendamiento y ubicacion
de los inmuebles destinados a oficinas publicas, y la
adopcioén de medidas encaminadas a estimular e indu-
cir e crecimiento econdmico de aquellos lugares que
de acuerdo a los Planes de Desarrollo Urbano aplica-
bles, sean considerados zonas aptas para oficinas pd-
blicas del Gobierno Federal.

Que para reducir en namero y distancia los trasla-
dos de los funcionarios y empleados publicos, asi
como los del publico en sus visitas a las oficinas gu-
bernamentales, serd necesaria la ubicacién o reubica-

cidn en su caso, de lasunidades administrativas de las
dependencias y entidades de la Administracion Publi-
ca Federal, para que realicen sus funciones y ejecuten
SuS acciones preeminentemente en zonas de eficiente
equipamiento e infraestructura urbanos, conforme
aun Programa de Integracion Fisica, mismo que cons-
tituira uno de los instrumentos més importantes que
permita y facilite la mas adecuada coordinacion entre
las dependencias y entidades y entre las autoridades
y los sectores socia y privado, para la expeditay ob-
jetiva toma de decisiones, y por consiguiente, la mas
répida y eficaz atencién de lasnecesidadesy demandas
de lapaoblacion.

Que dicho Programa de Integracion Fisica de las
Dependencias y Entidades de la Administraciéon Puabli-
ca Federal, debera estar inmerso dentro de la politica
tendiente a descongestionar las grandes urbes, afin de
mejorar la calidad de lavida en lacomunidad, de con-
formidad con los recursos disponibles, para auspiciar
y favorecer servicios oportunos y cercanos a la pobla-
cion, que coadyuven a disminuir laconcentracion ur-
bana en zonas conflictivas.

Que resulta conveniente que las instituciones fi-
nancieras y crediticias oficiales, establezcan mecanis-
mos para fomentar laparticipacion del sector-privado
en laconstruccién de inmuebles que se requieran para
fortalecer la capacidad y necesidaces que demanda
la realizacion de dicho Programa.

Que para lograr que la Reforma Administrativa
promovida por e Ejecutivo Federal 3 mi cargo, tenga
expresion concreta al integrar las oficinas publicas y
conseguir que sean congruentes con la estructura y
organizacion administrativa de las dependencias v en-
tidades del Gobierno Federal, he tenido abien expedir
el siguiente

ACUERDO

Articulo Primero. Se establece & P-zzramas de Inte
gracion Fisica de las Dependencias '. Zntidades de la
Administraciéon Publica Federal, gus tendr . como ob-
jetivo fundamental € realizar accooes 2 inversiones
para construir y adecuar las instarac.cr-esy les edifi-
cios de las oficinas publicas, a los recuerimientos de-



rivados del proceso de la Reforma Administrativa del
Gobierno Federal.

El Programa tambieri deberé alcanzar los siguientes
objetivos:

1 Facilitar los procesos de desconcentracion
administrativa, comprendiendo la realizacion
de acciones en las diversas entidades federati-
vas del pais:

1. Un mejor aprovechamiento de los recursos
destinados por € Gobierno Federal para edifi-
cios publicos, a propiciar que lasdependencias
y entidades de la Administracién Publica Fe-
deral utilicen preferentemente edificios cons-
truidos de manera original y especifica para el
cumplimiento de las actividades publicas;

111. Ejecutar las edificaciones de acuerdo con nor-
mas y especificaciones que caractericen de
manera semejante a todos los edificios publi-
cos,y

IV. Propiciar laintegracion fisica de las dependen-
cias y entidades de la Administracién Publica
Federal en el Distrito Federal y en los diversos
Estados del pais.

Articulo Segundo. La elaboracién, ejecucién vy
control del Programa queda a cargo de la Secretaria
de Asentamientos Humanos y Obras Publicas, con la
participacion que corresponda por parte de las Secre-
tarias de Programacién y Presupuesto, de Hacienda
y Crédito Publico y de Comercio y del Departamento
del Distrito Federal, v.con e auxilio de la Coordina-
cion General de Estudios Administrativos de la Presi-
dencia de la Republica.

El Banco Nacional de Obras y Servicios Publ icos,
S.A., podré& participar, otorgando los créditos necesa-
rios, que se conjugaran con los recursos fiscales desti-
nadas a tales efectos, en la ejecucion del Programa.

Articulo Tercero. La Secretaria de Asentamientos
Humanos y Obras Pablicas, para cumplir con el Pro-
grama debera:

1L Captar informacién y establecer comunica-
cién permanente con las dependencias y enti-
dades de la Administracién Publica Federal, a

11,

111

VI.

VII.

ANTECEDENTES

fin de realizar un diagnéstico de las actuales
necesidades de espacio para oficinas publicas,
asi como la proyeccion de las que se tendran
a corto, mediano y largo plazos;

Tomar en consideracion la informacién y do-
cumentacion obtenida de las dependencias
y entidades de la Administracién Publica Fe-
deral, en la formulacién del Programa Nacio-
nal de Desconcentracion Territorial de la Ad-
ministracién Publica Federal;

Formular la estrategia, a partir del Programa
Nacional de Desconcentracion Territorial de
la Administracién Publica Federal, determi-
nando los érganos internos, unidades adrninis-
trativas 0 instalaciones de las dependencias
y entidades de la Administracién Publ ica Fe-
deral, que podran integrarse fisicamente en el
Distrito Federal o bien requieran desconcen-
trarse;

Elaborar los estudios necesarios, con el apoyo
del Departamento del Distrito Federal, para
determinar la capacidad de las Delegaciones
Administrativas para ubicar en su territorio a
las dependencias y entidades correspondientes
y precisar, en su caso, los programas de accio-
nes y propuestas de inversiones en materia de
desarrollo urbano que incrementen su capaci-
dad;

Ejecutar en coordinacion con los Gobiernos
de los Estados y Municipios, las accionese in-
versiones que en materia de desarrollo urbano
se requieran para la integracion fisica de las
oficinas de las dependencias y entidades de la
Administracién Publica Federal;

Expedir las normas y criterios técnicos para la
construccién, reconstruccion, adaptacion,
conservacion, mantenimiento, aprovechamien-
to, adquisicién, ampliacién, arrendamiento y
ubicacion de los inmuebles destinados a ofici-
nas publicas de las dependencias y entidades
de laAdministracion Publica Federal;
Construir y ampliar los edificios destinados a
oficinas publicas de las dependencias y entida-
des de laAdministraciéon Publica Federal;

VIIIl. Adquirir los predios necesarios para la cons
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truccion y ampliacién de oficinas publicas, asi
como los inmuebles que permitan € adecuado
crecimiento de la Administracion Plblica Fe-
deral, y

IX. Autorizar a las dependencias y entidades de la
Administraciéon Puablica Federal € arrenda-
miento o adquisicion de inmuebles para oficio
nas publicas.

Articulo Cuarto. Las dependencias y entidades de
la Administracion Publica Federal, para la elaboracién
y gjecucion del Programa, deberan:

1 Proporcionar alaSecretaria de Asentamientos
Humanos y Obras Plblicas, la cooperacion
técnica que requiera, asi como los informes y
datos que lessolicite;

JI.  Coordinar sus actividades con la Secretaria ci-
tada, en laelaboraciéon de los estudios de via-
bilidad correspondientes, y

111. Coordinarse con la Secretaria de Asentamien-
tos Humanos y Obras PUblicas para la cons-
truccién, reconstruccion, arrendamiento, am-
pliacién, adaptacién, conservacién, manteni-
miento o adquisicion de inmuebles destinados
a oficinas publicas.

Se exceptlan de lo dispuesto por este articulo las
obras que la Secretaria de la Defensa Nacional, realice
para construir, reconstruir, modificar o adaptar edifi-
cios o instalaciones con fines militares o de otras cuyas
caracteristicas, planes y especificaciones deban man-
tenerse reservadas por razones de seguridad. El Ejecu-
tivo Federal sefialard mediante acuerdo los medios
de control que estime necesarios.

Articulo Quinto. Para la formulacién y ejecucidén
del Programa a que se refiere el Articulo Primero se
atendré a los siguientes criterios:

1. Racionalizar la construccién, reconstruccion,
aprovechamiento, adquisicién, ampliacién,
adaptacion, arrendamiento y ubicacion de los
inmuebles destinados a oficinas publicas de las
dependencias y entidades de laAdministracion
Pablica Federal;

11.  Aumentar la eficiencia y eficacia de lasdepen-
dencias y entidades de la Admininistracion
Plblica Federal en €l cumplimiento de su co-
metido;

111, Cumplir los lineamientos y normas de la He-
forma Administrativa del Gobierno Federal;
1V. Optimizar € aprovechamiento de los bienes
inmuebles de propiedad federal y € de ios re-
cursos que € Gobierno Federal destina a pago

de rentas;

V. Ordenar y programar lainversion federal en la
adquisicion, construccion, reconstruccion, am-
pliacion, adaptacion, conservacion y arrenda-
miento de inmuebles para oficinas publicas;

VI. Fomentar la participacion del sector privado
en laconstruccién de losinmuebles que requie-
ra el Gobierno Federal;

VII. Ubicar a las dependencias y entidades de la
Administraciéon Puabiica Federal en aquellos
lugares que de acuerdo a los diversos planes de
desarrollo urbano, sean considerados como Z0-
nas destinadas a oficinas publicas, y

VIII. Utilizar en los casos que resulten convenientes,
los inmuebles del patrimonio cultural, a efecto
de que sean adaptados como oficinas publicas.
En dichos casos, la Secretaria de Asentamien-
tos Humanos y Obras Publicas se coordinara
Con el Instituto Nacional de Antropologia e
Historia y/o con € Instituto Nacional de Be-
[las Artes.

Articulo Sexto. La Secretaria de Asentamientos
Humanos y Obras Publicas sera ia responsable de ge-
cutar lasconstrucciones y ampliaciones de las oficinas
de las dependencias y entidades de la Administracién
Publica Federal conforme al Programa de Integracion
Fisica.

Articulo Séptimo. Para los efectos del Articulo an-
terior, la Secretada de Asentamientos Humanos vy
Obras Publicas, con la intervencion que corresponda
por parte de la Secretaria de Programacion y Presu-
puesto, ejercera los recursos asignados a las depeden-
cias y entidades de la Administracién Publica Federal,
para las construcciones y ampliaciones de sus oficinas



publicas, para lo cual, previamente la Secretaria de
Programacién y Presupuesto le traspasard dichos re-
CUrsos.

Los recursos sefialados en €\ parrafo precedente,
seran programados por las dependencias y entidades
correspondientes, en coordinacion con las Secretarias
de Programacion y Presupuesto y de Asentamientos
Humanos y Obras Publicas.

Articulo Octavo. En base a las normas y criterios
técnicos establecidos en el Programa de Integracién
Fisica, se requerird la autorizacion de la Secretaria
de Asentamientos Humanos y Obras Publicas, para
arrendar, ubicar o adquirir inmuebles destinados
a oficinas de las dependencias y entidades de la Ad-
ministracion Pablica Federal.

La citada autorizacion es independiente del die-
tamen de localizacion fisica que otorga esa Dependen-
ciaen laaplicacion del Programa de Desconcentracion
Territorial de la Administracién Piblica Federal u
otras autorizaciones de su competencia.

Articulo Noveno. La Secretaria de Asentamientos
Humanos y Obras Plblicas expedira las normas y cri-
terios técnicos para la reconstruccion, adaptacion,
conservacion y mantenimiento de las oficinas de las
dependencias y entidades de laAdministracion Pabli-
ca Federal. Asimismo, dicha Dependencia autorizara
los estudios y/o proyectos para la €jecuciéon de las
obras de referencia

Artiéulo Décimo. El financiamiento del Programa
serealizard con los siguientes recursos:

1 Asignaciones de recursos fiscales;

11. Créditos otorgados por e Banco Naciona de
Obras y Servicios Publicos, SA., y

111 Los recursos que se obtengan por la venta
de edificios o de predios federales que dejaren
de utilizarse, se concentrardn en la Tesoreria
de la Federacion, y la Secretaria de Programa-
cion y Presupuesto otorgara a la Secretaria de
Asentamientos Humanos y Obras Publicas,
ampliaciones presupuestales en la misma pro-
porcién a los recursos captados.

Articulo Decimoprimero. El Banco Naciona de
Obras y Servicios Publicos, S.A., establecera una linea

ANTECEDENTES

de crédito que le permita otorgar préstamos en favor
de lasdependencias y entidades de la Administracion
Pdblica Federal que requieran laconstruccion, recons-
truccién, ampliacion, conservacién o adaptacion de
edificios publicos, y podra también otorgar créditos
a constructores privados que ejecuten proyectos auto-
rizados por la Secretaria de Asentamientos Humanos
y Obras Publicas, de edificios e instalaciones destina
das de manera especifica al servicio o arrendamiento
de una dependencia o entidad determinada. Dicha
Dependencia, para autorizar los proyectos se ajustara
a lo dispuesto por la Ley de Obras Publ icas.

Articulo Decimosegundo. ElI Departamento del
Distrito Federal, solamente expedira los acuerdos de
su competencia, a las dependencias y entidades de la
Administracion Publica Federal, que hayan cumplido
con las disposiciones consignadas en el Programa de
Integracién Fisica y en este Ordenamiento, en CON-
gruencia con losplanes de desarrollo urbano aplicables.

La Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras
Plblicas, celebrara Convenios con los Gobiernos de
los Estados y Municipios a efecto de promover e
cumplimiento del Programa conforme a la legislacion
y planes de desarrollo urbano. Dichos convenios po-
dran definir éreas de oficinas publicas, en las que se
construiran edificios para las dependencias y entidades
de la Administracion Publica Federal, considerando
reservas territoriales para su futuro crecimiento.

Articulo decimotercero. El Ejecutivo Federal sblo
determinard el destino de hienes inmuebles, cuando
sea congruente con el Programa de Integraciéon Fisica
de las Dependencias y Entidades de la Administracion
Plblica Federal.

Articulo Decimocuarto. La Secretaria de Asenta
mientas Humanos y Obras Publicas promovera laeje-
cucion de acciones e inversiones coordinadas con los
Gobiernos de los Estados y Municipios y con |os seco
tares social y privado, a efecto de ejecutar el Progra-
ma de Integracion F(sica de las Dependencias y Entida-
des de laAdministracién Publica Federal.

Articulo Decimoquinto. El Ejecutivo Federal, por
conducto de laSecretaria de Asentamientos Humanos
y Obras Publicas, podra convenir con los empresarios
dedicados a la construccion y arrendamientos de edi-
ficios, la realizacion de proyectos que se ejecutaran
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Acuerdo que ordenaque las funciones a que serefiere
este acuerdo y que competen en su conjunto ala Secretaria
de Salubridad y Asistencia, se gjerceran enforma
desconcentrada por los Servicios Coordinados de Salud
Publicaen los estados de Aguascalientes, Sonoray Veracruz
y demas estados que vayan siendo desconcentrados
en los términos del Convenio Unico de Coordinacion
y acuerdos de coordinacion que al efecto secelebren*

Al margen un sello con e Escudo Nacional, que dice:
Estados Unidos Mexicanos. Secretaria de Salubridad
y Asistencia.

MARIO CALLES LOPEZ NEGRETE, Secretario
de Salubridad y Asistencia, con fundamento en los
articulos 16 y 39 de la Ley Orgéanica de la Adminis:
tracion Publica Federal y 10., 20. y 50., fracciones
XIl 'y XX del Reglamento Interior de la Secretaria, y

CONSIDERANOO

Que @ Ejecutivo Federal dentro del Programa de He-
forma Administrativa del Gobierno Federal, ha dis
puesto que las Secretarias y Departamentos de Estado
realicen los actos que legalmente procedan para deter-
minar las medidas que permitan a sus Titulares llevar
a cabo una efectiva delegacion de facultades en fun-
cionarios subalternos para realizar mejor sus progra-
mas y alcanzar sus metas establecidas, mediante una
mas &gil y congruente toma de decisiones;

Que las acciones de salud publica en nuestro pais
deben ser ejecutadas directamente en los lugares don-
de se originen los problemas, atendiendo y tramitando

"Diario Oficial del 24 de noviembre de 1981.

los asuntos administrativos que se generen en sus co-
rrespondientes ambitos de competencia;

Que hasta e momento presente, la administracion
de los recursos humanos, financieros y materiales se
realiza en forma centralizada en lasede de la Secreta-
ria en la Ciudad de México, haciendo que en muchas
ocasiones, por lacomplejidad de su manejo, los siste-
mas se conviertan en inoperantes;

Que la Secretaria de Salubridad y Asistencia ha
suscrito acuerdos de coordinacion en materia de servi-
cios de salud publica con diversas entidades federati-
vas, y

Que es urgente lograr una adecuada desconcentra-
cion de funciones que permita una mas eficiente,
efectiva y &gil atencién y resolucion de necesidades
y problemas de la poblacién en cada uno de los Esta
dos, a efecto de acelerar el cumplimiento racional de
los planes y programas de gobierno que competen a
esta Secretaria, he tenido a bien dictar e siguiente

ACUERDO

Primero. Las funciones aque se refiere este acuerdo y
que competen en su conjunto ala Secretaria de Sau-
bridad y Asistencia, =¢ ejerceran en forma desconcen-
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trada por los Servicios Coordinados de Salud Publica
en los Estados de Aguascalientes, Sonora y Veracruz
y demés Estados que vayan siendo desconcentrados
en lostérminos del Convenio Unico de Coordinacién
y Acuerdos de Coordinacién que a efecto se celebren.

Segundo. Las funciones que se desconcentran en
relacion a lo establecido en € articulo precedente,
son lassiguientes:

1) Elaborar los anteproyectos de presupuesto y
gjercerlos por programa.

2) Administrar y desarrollar e sistema de recur-
sos humanos.

3) Adquirir y suministrar los bienes y servicios
necesarios parasu operacion.

4) Planear, programar y ejecutar los programas
de servicios a la poblacion en materia de salud
de las personas y del mejoramiento del ambien-
te.

5) Administrar los establecimientos sanitarios
asistenciales.

Tercero. La desconcentracion de las funciones
mencionadas en el articulo anterior, se realizar4 de
acuerdo con las normas, lineamientos y procedimien-
tos que para e efecto dicten lasdependencias sustan-
tivas y de apoyo de la Secretaria de Salubridad y
Asistencia dentro de sus areas de competencia, con la
participacion de la Direccion General de Servicios
Coordinados de Salud Publica en los Estados, en lo
rdativo a la insrumentacion de esas normas, linea-
mientos y procedi mientos.

Cuarto. Las unidades aplicativas de las diferentes
dependencias de la Secretaria de Salubridad y Ass
tencia, que operen en € estado donde se hayan oes-
concentrado las funciones a que se refiere el articulo
Segundo de este Acuerdo, se integrardn alosServicios
Coordinados de Salud Puablica.

Quinto. Las Direcciones Generales y demés depen-
dencias de la Secretaria de Salubridad y Asistencia,
conservaran cada una, dentro de lasatribuciones que
lesfije el Reglamento Interior de la misma Secretaria,
la normatividad, asesoria, capacitacion y evaluacion
de lasfunciones desconcentradas.

Sexto. El control de lasfunciones desconcentradas
lo realizard la Secretaria de Salubridad y Asistencia
a través de su Direccion Genera de Servicios Coordi-
nados de Salud Piblica en los Estados, de acuerdo
a las normas establecidas, asimismo informara con la
oportunidad debida a las dependencias sustantivas
y de apoyo de lamisma Secretaria sobre el desarrollo
de los programas establ ecidos.

TRANSITORIO

Unico. El presente acuerdo entrara en vigor al dia si-
guiente de su publicacion en € Diario Oficial de laFe-
deracion.

Dado en la ciudad de México, Distrito Federal, a
los catorce dias del mes de octubre de mil novecien-
tos ochenta y uno.- El Secretario de Salubridad y Ass
tencia, Mario Calles L6pez Negrete.- Rubrica



Ley Organicade laAdministracion PublicaFederal™

Articulo 17. Para la més eficaz atencion' y eficiente tendran facultades especificas para resolver sobre la

despacho de los asuntos de su competencia, lasSeore- materia y dentro del ambito territorial que se deter-
tarias de Estado y los Departamentos Administrativos mine en cada caso, de conformidad con lasdisposicio-
podran contar con érganos administrativos desconcsn- nes legales aplicables.

trados que lesestaran jerarquicamente subordinados y

* Diaria Oficial del 29 de diciembre de 1976 (reformada
y adicionada el 8-12-78; 31-12-80; -5y 29-12-82l.



Decreto por € que las dependenciasy entidades
procederan a elaborar un Programa de Descentralizacion
Administrativa que asegure el avance en dicho proceso"

Al margen un sello con el Escudo Nacional, que dice:
Estados Unidos Mexicanos.- Presidencia de 'a RepU-

blica
MIGUEL DE LA MADRID H., Presidente Consti-

tucional de los Estados Unidos Mexicanos, en gjercicio
de la facultad que a Ejecutivo Federal confiere € ar-
ticulo 89, fraccién | de laConstitucién Politicade los
Estados Unidos Mexicanosy con fundamento en los ao
rrcutosso., 16, 17, 22, 32 Y 51 de la Ley Orgéanica
de la Administracion Plblica Federal y 90., 14, 16,
17,33 Y34 de la Ley de Planeacion, y

CONSIDERANDO

Que la descentralizacién de la vida nacional, como lo
seflala € Plan Naciona de Desarrollo 1983-1988, es
una de las orientaciones bésicas del Gobierno de la
Republica para evitar la concentracion de las decisio-
nes y los recursos y promover un desarrollo masequili-
brado, justo y equitativo en todas las entidades fede-
rativas del pais;

Que para contribuir a revertir las tendencias con-
centradoras de la actividad econémica y de servicios
en la capital del pais, se hace necesario promover la

* Diario Oficial del 18 de junio de 1984.

descentralizacion de la Administracion Publica Fede-
ra, bgo criterios de modernizacion de la funcién
publica que tiendan a fortalecer los mecanismos de
coordinacion entre los gobiernos federa y estatales,
asi como a asegurar que las decisiones se tomen en €
ambito geografico donde se demanden los servicios y
que éstos se otorguen con la misma calidad e intensi-
dad en todas las regiones del pais;

Que €l proceso de descentralizacion iniciado en los
sectores de educacion y salud ha demostrado que es
necesario, aun tiempo, reestructurar internamente las
dependencias y vigorizar lacoordinacion con los go-
biernos estatales. ElJorequiere precisar aquellas activi-
dades que dejaran de readlizarse en laciudad de México,
bien porque sea mas conveniente que se organicen re:
gionalmente o porque vayan a s&r coordinadas con |os
gobiernos estatales;

Oue cada una de {as dependencias y entidades para-
estatales tiene caracteristicas paniculares que las defi-
nen, no sdlo en su relacion con € resto de laAdrninls-
tracion Publica, sino por losserviciosque otorgan y la
relacion que establecen con los diversos sectores de
la sociedad, por lo cua cada dependencia o entidad
debe ser responsable de la concepcion e instrumenta-
cion de su programa de descentralizacion;
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Que la disciplina financiera y la racionalizacion ad-
ministrativa hacen necesario que el proceso de descen-
tralizacion se sustente en una reorganizacion que evite
la duplicidad de funciones V permita su realizacién
con los recursos de que dispone cada una "de lasdepen-
dencias y entidades. Para ello, se adoptaran las medi-
das conducentes a efecto de que oportunamente se
Ileven a cabo las transferencias presupuestales que re-
quieran las acciones de dicho proceso;

Que las acciones que demande e proceso de des-
centralizacion administrativa no deberén afectar de
modo alguno los derechos adquiridos por los trabaja-
dores de laAdministracion Publica Federal en su rela-
cion laboral con ésta, por lo que las organizaciones
que los representan habran de tener la participacion
Que lescorresponda para estos fines;

Que avanzar en e proceso de descentralizacion exi-
ge medidas graduales pero firmes, que precisen las
funciones de la Administracion Publica Federal que
seran descentralizadas en cada uno de |os sectores ad-
ministrativos, asi como las etapas y formas en que se
realizarén las acciones correspondientes, por lo que he
tenido a bien expedir € siguiente

DECRETO

Articulo 10.- Las dependencias y entidades procede-
ran a elaborar un Programa de Descentralizacion Ad-
ministrativa que asegure el avance en dicho proceso,
para J0 cual revisaran sus atribuciones, funciones y
programas, determinando las acciones aredizar a me-
diano y corto plazo, asi como los mecanismos y Mo-
dalidades especificas de acuerdo a las caracterrsncas
de su materia. Las acciones a corto plazo deberan ac-
tualizarse y precisarse anua mente.

Articulo 20.- Las dependencias y entidades, con-
forme a las disposiciones legaes aplicables deberan
prever:

1 Ladescentralizacion de laoperacion y funcio-
nes asi como del persona y los recursos preso-
puestales relacionados con las mismas,

It. Lacoordinacion de acciones en materias con-
currentes o de interés comun. del Ejecutivo
Federal con los gobiernos de los estados y a

través de éstos con los municipios en €l marco
del Convenio Unico de Desarrollo;

111, Lareubicacion territorial hacia los estados de
aquéllas entidades paraestatales que se estime
posible y conveniente, y

IV. La delegacion de facultades en los titulares de
Sus representaciones en los estados y € forta-
lecimiento o en su caso, la conformacién de
estas Ultimas.

Complementariamente deberén incluirse aquélias
otras modalidades que resulten recomendables de
acuerdo a sus objetivos o caracteristicas de funciona-
miento.

Articulo 30.- Cuando la naturaleza de sus funcio-
nes o € alcance de sus operaciones lo justifique, las
entidades paraestatales deberdn observar en lo condu-
cente, las bases y lineamientos del presente Decreto,
sin perjuicio de lo que establezcan las disposiciones
organicas de su ley o instrumentojuridico de creacion.
Al efecto, las dependencias coordinadoras del sector
proveeran lo necesario ante los érganos de gobierno,
juntas directivas o equivalentes de aquéllas. Las pro-
pias dependencias recibiran las propuestas de lasenti-
dades paraestatales e integrardn los programas de des-
centralizacion sectoriales correspondiente.

40.- En las acciones que demande €l proceso de
descentralizacion administrativa, las organizaciones de
trabajadores de lasdependencias y entidades de laAd-
ministracion Publica Federal, tendran laparticipacion
que les corresponda, para que dichos trabajadores no
resulten afectados en sus derechos que hayan adquiri-
do en su relacion laboral con ésta, asi como para apo-
yar la gjecucion de las acciones previstas en los pro-
gramas.

Articulo 50.- Quedan exceptuadas de las disposi-
ciones del presente Decreto, las Secretarias de la De-
fensa Nacional y de Marina

TRANSITORIOS

PRIMERO. El presente Decreto entrard en vigor a
dre siguiente de su publicacion en el Diario Oficial de

la Federacion.
SEGUNDO. Lasdependencias de laAdministracion



Publica Federal deberdn presentar a la consideracion
del Titular del Ejecutivo Federal, por conducto de la
Secretarla de Programacion y Presupuesto, sus respec-
tivos proyectos de programas sectoriales de descentra-
lizacion, dentro de los noventa dl'as siguientes a la en-
trada en vigor de este ordenamiento. El Ejecutivo
determinard la formay términos en que las dependen-
cias de laAdministracién Publica Federal, de conformi-
dad con sus atribuciones, intervendran, en el proceso
de andlisis e integracion de los programas, previamen-
te asu aprobacion defintiva por €l propio Ejecutivo.

TERCERO. Las dependencias y entidades de la
Administracion Publica Federal que a la fecha de en-
trada en vigor de este Decreto estén Ilevando acabo su
proceso de descentralizaciéon conforme a ordenamien-
tos especriicos. se sujetaran a lasdisposiciones de estos
ultimos y observaran en lo conducente lo previsto por
este Decreto.

CUARTO. Se derogan todas aquéllas disposiciones
que se opongan a presente Decreto.

Dado en la Residencia del Poder Ejecutivo Federal,
en la Ciudad de México, Distrito Federal, a los doce
dias del mes de junio de mil novecientos ochenta y
cuatro.- Miguel de la Madrid H.- Rdbrica.- El Secre-
tario de Gobernacién, Manuel Bartlett Diaz.- Rabrica.-
E/ Secretario de Relaciones Exteriores, Bernardo Se-

NORMATIVIOAO

pulveda Amor.- Rubrica- El Secretario de la Defensa
Nacional, Juan Arévalo Gardoqui.- Rubrica.- El Secre-
tario de Marina, Miguel Angel Gomez Ortega.. Rubri-
Ca El Secretario de Hacienda y Crédito Publico, Jesls
Silva Herzog.- Bubnca.. El Secretario de Programacion
y Presupuesto, Carlos Salinas de Gortari.- Rubrica- El
Secretario de laContraloria General de la Federacion.
Francisco Rojas Gutiérrez.- Ruibrica- El Secretario de
Energfa, Minas e Industria Paraestatal, Francisco L a-
bastida Ochoa.- Ribrica.- El Secretario de Comercio y
Fomento Industrial, Héctor Hernandez Cervantes.'
Rubrica.- El Secretario de Agricultura y Recursos Hi-
draudicos, Horacio Garcia Aguilar.- Rubrica.- El Secre-
tario de Comunicaciones y Transportes, Rodolfo Fé-
lix Vadés.- Rubrica- El Secretario de Desarrollo Uro
bano y EcoJogia, Marcelo Javelly Girard.- Rubrica-
El Secretario de Educacion Publica, Jeslis Reyes He-
roles.- RUbrica.- El Secretario. de Salubridad y Asisten-
cia, Guillermo Soberén Acevedo.- Rubrica- El Secre-
tario del Trabajo y Previsién Socia, Ars.nio Farell
Cubillas.- Rubrica.- El Secretario de la Reforma Agra-
ria, Luis Martinez Villicafia.- Rubrica.' EL Secretario
de Turismo, Antonio Enriquez Savignac.- Rubrica.- El
Secretario de Pesca, Pedro Ojeda PaulJada.- Rubrica.-
El Jefe del Departamento del Distrito Federal, Ramoén
Aguirre Velazquez.- Rubrica
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Presupuesto de egresos de lafederacion
parael gjerciciofiscal 1987*

ARTICULO 21. Lasdependenciasy entidades llevaran
a cabo sus respectivas acciones en materia de descen-
tralizacion con base en los criterios siguientes;

1

11.

Procurar que los tramites sellevenacabo y se
resuelvan los asuntos en los mismos lugares en
que se originen;

Promover la efectiva delegacion de facultades
en servidores publicos subalternos, empleando
criterios de tasas porcentuales o cualesquiera
otros que se adecuen a los topes o rangos que
se establezcan en dicha delegacion, aefecto de
garantizar mayor oportunidad en la toma
de decisiones V flexibilidad en la atencidn de
los asuntos, considerando monto. complejidad,
periodicidad y vinculacion con las prioridades
de los mismos;

« Diario Oficial del 31 de diciembre de 1986.

111. Fortalecer la operacion, estructura y niveles

V.

de decision de sus érganos regionales;
Racionalizar y simplificar las estructuras con
que cuenten a efecto de utilizar los recursos
estrictamente indispensables para llevar a cabo
sus actividades. sin que €ello irnplioue creacién
de estructuras paralelas o de plazas adicionales
respecto de las que tengan en lasoficinas cen-
trales, y

Determinar. oyendo a 135 representaciones sin-
dicales respectivas, los términos y condiciones
en que 58 realizara la reubicacién geografica de
losservidores publicos que acepten ser inclul-
dos en los programas de descentralizacion, otor-
gandoles las prestaciones que les correspondan
conforme a la ley y respetando los derechos
laborales adquiridos.
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