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CAPITULO I
LA ADMINISTRACION FEDERAL DESCONCENTRADA!

1. LA DIVERSIDAD PE ORGANOS DESCONCENTRADOS FEDE-
RALES

1.1 Descripcion general

El gobierno federal dispone de un niimero importante de 6rganos des-
concentrados a nivel estatal que le son directamente subordinados.

Salvo excepciones que serdn expuestas ulteriormente, todas las
secretarias y departamentos administrativos estin representados en las
circunscripciones de los Estados.

Igualmente, un mimero significativo de entidades de la administra-
cién federal paraestatal han juzgado necesario crear servicios periféricos.

La administracion federal desconcentrada esta, pues, compuesta de
una parte de drganos dependientes de las secretarias de Estado (centros,

1  Esta designacion genérica comprende al conjunto de organismos federales que tienen repre-
sentaciones permanentes en Jos Estados, sea cual fuere su gituacion juridica.
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representaciones, delegaciones, inspecciones) y, por otra parte, de
sucursales o agencias de las entidades paraestatales.

El fundamento juridico de la existencia de los 6rganos desconcen-
trados de la administracion federal centralizada, es el articulo 17 de la
Ley Orggnica de la Administracién Piblica Federal:

“.las secretarias y departamentos administrativos podran tener
érganos desconcentrados que les serdn jerirquicamente subordinados.
Estos tendran atribuciones cspecificas que les permitan decidir por ellos
mismos, en el marco de sus competencias, y siempre sobre la base de
las leyes aplicables™.

Hagamos notar que este articulo no obliga a las secretarias o depar-
tamentos a ajustarse a los limites estatales. Sus 6rganos periféricos pue-
den situarse entonces por debajo o por encima de este nivel.

Los titulares de los érganos desconcentrados dependen funcional-
mente de México o de alguna otra instancia regional.? Por consecuen-
cia, estin enmarcados en un sistema de autoridad vertical. Su fnica
autoridad de sintesis es el Presidente de la Republica. Cada uno de ellos
obedece directamente a las instancias centrales o regionales de la scere-
taria u organismo descentralizado que representa.

1.2 Los organos desconcentrados de las administraciones federales

Un examen rdpido de los organogramas que aqui se adjuntan, muestra
claramente la profusién de las dependencias federales representadas en
los Estados.

Para facilitar el estudio agrupamos los 6rganos desconcentrados de
las entidades federales paraestatales bajo la rbrica de las secretarias
cabeza de sector que corresponden en cada caso.

2 Asi, la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico ha agrupado sus servicios exteriores alre-
dedor de administraciones fiscales regionales: noreste, occidente, centro, norte-ceniro,
peninsular, noroeste, sureste, golfo-centro, pacifico-centro, Hidalgo-Estado de México y
zona metropolitana de la ciudad de México.

Secretaria de Hacienda y Crédito Puiblico. Direccion General de Difusion Fiscal. La Des-
concentracion Administrativa de la Secretaria de Hacienda y Crédite Piblico. México,
1975, pp. 7-11.

Otras secretarias (Comercio; Asentamientos Humanos y Obras Piblicas; Agricultura v
Recursos Hidraulicos, y Educacion) eligieron el mareo de los Estados.
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En efecto, un decreto presidencial del 17 de enero de 1977, organi-
za la administracion federal paraestatal en sectores, bajo la coordinacion
y tutela de los secretarios y los jefes de departamentos administrativos.

Esto no significa, sin embargo, que los representantes de las secreta-
rias o departamentos tengan forzosamente una autoridad directa sobre
los oOrganos desconcentrados de las entidades paraestatales. Asi, la
relacion de coordinacién, planeacion y control se da esencialmente
entre las instancias centrales respectivas.

De cualquier forma, dicho decreto nos permite presentar de una
forma mas sistematica el conjunto de la administracion federal descon-
centrada. Nos ofrcce pues un marco de referencia y sobre todo un
método de clasificacion.

Generalmente, los 6rganos desconcentrados estin localizados en las
capitales de los Estados, pero su campo de accion se extiende a los otros
Municipios. Esto no excluye que adopten a veces otra delimitacién
territorial, seglin sus necesidades especificas.

Con el fin de no ser repetitivos, nos limitaremos a hacer algunas
observaciones a propésito de cada uno de los Estados estudiados.

Hidalgo

Todas las secretarias disponen de representaciones permanentes a
excepeion de las de Relaciones Exteriores y de Marina.

Fl Patrimonio- Indigena del Valle del Mezquital y de la Huasteca
Hidalguense (PIVMHH), organismo descentralizado federal con compe-
tencia territorial, creado por decreto del Presidente de la Repiiblica
del 12 de diciembre de 1952, amerita una mencién especial.

A pesar de que su presupuesto es totalmente federal, el presidente
del consejo de administracion es el gobernador de Hidalgo, pero el
Presidente de la Repiblica se reserva el nombramiento del director
general.3

Este organismo piiblico es competente en cuarenta y cuatro de los
ochenta y cuatro Municipios hidalguenses. Tiene misiones muy exten-

3 Su director general depende de la Coordinacién General del Plan Nacional de Grupos Mar-
ginados y Zonas Deprimidas de la Presidencia de la Repiablica (COPLAMAR).
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didas, que son para esta zona: salud, educacion, caminos, irrigacion,
extensionismo agricola e investigacion antropologica.

Su importancia en Hidalgo puede ser mejor apreciada si se sabe
que su presupuesto de inversion fue, en 1977, de 80 millones de pesos.*
A titulo de comparacién notemos que el gobierno estatal destiné a las
obras piblicas durante ese mismo afio la suma de 59.9 millones de
pesos.

El PIVMHH tiene una gran importancia social, economica y politi-
ca. Su control es, por consecuencia, duramente disputado.

Nuevo Leon

El conjunto de la administracion federal centralizada® est representado
en este Estado, salvo la Secretaria de Marina. Ademais, unos sesenta
organismos piblicos federales tienen ahi sede permanente.

Monterrey es un centro administrativo regional, aunque esta deno-
minacién no existe formalmente en México. Es asi como la administra-
cion fiscal regional de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico cubre
también el Estado vecino de Tamaulipas. Igualmente hacen las delega-
ciones de la Secretaria de Relaciones Exteriores, de Educacion Pablica,
del Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia y de la Comision Federal
de Electricidad.®

La importancia industrial de Nuevo Leén 7 nos invita a citar breve-
mente las dependencias federales que son ahi responsables de dicha
actividad econémica.

Las principales empresas publicas u organismos descentralizados
son: Petroleos Mexicanos, Fertilizantes Mexicanos, Fundidora Monte-
rrey y Comigion Federal de Electricidad.

4  Gonzilez, 'Odilon . Director Adjunto del PIVMHH Entrevista concedida en el marco de
este estudio. Ixmiquilpan, Hidalgo, 7 de abril de 1978.

5  Definicion del articulo segundo de la Ley Orginica de la Administracion Piblica Federal.

6  Bases para el derarrollo del Estado de Nuevo Leén, Capftulo relativo a las estructuras
administrativas. Monterrey, diciembre de 1976, p. 641. _

7 375 por ciento de la poblacién activa del Estado; 11.5 por ciento del valor de la produe-
cién manufacturera mexicana en 1974. La Campafla Presidencial en Cifras. Nimero de
Nuevo Ledn, pp. 79-84.
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En el terreno financiero se pueden enumerar las sucursales del
Banco de México, de Nacional Financiera, del Banco Internacional, del
Banco Mexicano, de! Banco Regional del Norte, del Banco Nacional de
Comercio Exterior, del Banco Nacional Urbano, de Aseguradora Mexi-
cana, y de Aseguradora Hida.lgo.B

Finalmente, en lo que concierne a la planeacion y promocion indus-
trial, estin representadas en el Estado la Secretaria de Programacién y
Presupuesto y el Instituto Mexicano de Comercio Exterior.

La administracion estatal, por su parte, cuenta en esta materia con
la Direccién de Promocién Industrial en el seno de la Secretaria de
Promocién Econémica y Obras Pablicas. Cred también un fedeicomiso
para desarrollar la zona industrial de la ciudad de Linares.

El gobernador preside, por otra parte, varias comisiones mixtas,
formadas con el fin de promover el crecimiento econdémico en general
e industrial en particular.

Sinaloa

Dada la importancia de las actividades agricolas en este Estado
(51.3 por ciento de la poblacién activa en 1970), ? nos interesamos
mas especificamente en los 6rganos federales desconcentrados encarga-
dos de las cuestiones administrativas en esta materia.

Primeramente, la representaciéon general de la Secretaria de Agricul-
tura y Recursos Hidraulicos esta dividida en varias areas: planeacion;
programa agricola; programa ganadero; programa forestal y de la caza, y
administracion de sistemas de riego y construccién. A esto hay que
agregar las unidades de administracién interna, de organizacién y méto-
dos, de orientacion al piblico y de control interno.

Las entidades del sector agricola son: Centro de Investigacion
Agricola y Pecuario, Comision Nacional de Fruticultura y Productora
Nacional de Semillas.

8  Comité Promotor del Desarrolle Socio Feondémice del Estado de Nuevo Ledn. Op. cit.,
p. 616,

9  Esta cifra incluyve agricultura, ganaderia, silvicultura y pesca. Secretaria de Recursos
Hidriulicos. Op. cit., p. 72.
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La Compaiiia Nacional de Subsistencias Populares (CONASUPO),
estd también estrechamente ligada a las actividades agricolas, ya que
tiene una funcion regularizadora del mercado. Lo hace especialmente
por medio de la fijacion de precios minimos de garantia a los produc-
tos agricolas.

En el terreno financiero varios bancos y fondos de fomento actiian
en Sinaloa: Banco Nacional de Crédito Rural del Pacifico Norte; Agen-
cia de la Aseguradora Nacional Agricola y Ganadera y, el Fondo de
Garantia y Fomento para la Agricultura, Avicultura y Ganaderia
(FIRA).

A lo anterior, hay que agregar la delegacién de la Secretaria de la
Reforma Agraria, la del Instituto Nacional para el Desarrollo de las
Comunidades Rurales, asf como las representaciones de Almacenes
Nacionales de Depésito y de Fertilizantes Mexicanos.

Por su parte, el gobierno estatal interviene también en esta materia,
aunque de manera sensiblemente més modesta. Lo hace por medio del
organismo descentralizado Desarrollo Intregral de la Comunidad Rural
y de la Direccion del Programa Agricola, que depende de la Secretaria
det Desarrollo Econémico. Ademas el organismo descentralizado
estatal Viveros de Sinaloa, es instrumento de un programa de impulso
a la fruticultura. 19

Yucatin

En yucatin una rama de la administracion federal desconcentrada
parece revestir un interés particular. Se trata de los servicios relativos a
la pesca ! (440 kilometros de litoral, séptimo productor nacional en
volumen en 1975). 12

El Departamento de Pesca dispone de una delegacion en el Estado.
Esta delegacién opera por medio de los siguientes departamentos:

10 Ver capitulo precedente.

11 Al igual que los organismos responsables de financiar, industrializar y comercializar el
henequén. Ver capitulo siguiente.

12 Enciclopedia de México, p. 469.
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tecnologia pesquera, agricultura, inspeccion y vigilancia, capacitacion,
promocién, construccién e investigaciéon sobre biologia marina. 3

De la misma manera han creado organos permanentes en el terri-
torio estatal el Banco Nacional Pesquero y Portuario, Productos Pes-
queros Mexicanos y la Secretaria de Marina,

En lo que se refiere a las acciones de la administracion estatal en
esta materia, puede decirse que son muy limitadas. Un departamento
de promocién pesquera forma parte de la Direccion de Desarrollo
Econémico. Sus medios son muy elementales: tres empleados y carecen
de presupuesto de inversibn. 14

2. ANALISIS CRITICO DE LA ADMINISTRACION FEDERAL
DESCONCENTRADA

2.1 Un fenomeno de excrecencia administrativa

Habria mucho que decir sobre la administracion federal desconcentra-
da. Estudios mas profundos son sin duda necesarios para explorar las
numerosas y complejas implicaciones de su accién en el ambito estatal.

El propésito principal de este estudio no es emprender un analisis
exhaustivo de este tema. Nos limitaremos pues a hacer algunas observa-
ciones sobre el namero y diversidad de los 6rganos federales descon-
centrados.

La primera observacion se refiere a su multiplicidad —desde agentes
de informacion hasta compafifas aseguradoras— lo que permite al
gobierno federal intervenir en practicamente todos los campos de la
vida estatal.

13 Nava, Rafael . Delegado del Departamento de Pesca en el ertado de Yucatdn. Entrevista
privada concedida en el marco de este estudio. Mérida, 9 de marzo de 1978.

14 *La existencia del Departamento de Pesca en la administracion estatal es casi simbélica. En
realidad solo realizamos dos funciones: ser portavoz de los intereses de Yucatan en materia
de pesca y fundar técnicamente las solicitudes que el gobernador presenta ante el Gobierno
Federal”. Rijani Carlos . Jefe del Departamento de Pesca del Gobierno de Yucatéin y jefe
del Departamento de Construccién en la Delegacién Federal del Departamento de Pesca en
el Estado. Entrevista privada, Mérida, 9 de marzo de 1978.
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Una segunda observacion es la ausencia de una instancia federal
horizontal en los Estados. Como se ha dicho, la Ginica autoridad comiin
de este vasto conjunto es el Presidente de la Republica.

Hay, entonces, un vacio que el gobernador intenta cubrir, pues no
hay sino él, y es nuestra tercera observacion, capaz de tener esa ambi-
cion, aun cuando no logre satisfacerla.

En cuarto lugar, quisiéramos observar las dificultades de coordina-
cioén de este conjunto administrativo, como efecto directo de su dimen-
sion, diversidad y alejamiento de la autoridad de sintesis.

“La coordinacion entre los organismos federales en el Estado no es
formal. Se realiza sobre todo por acuerdos bipartitas, de manera ocasio-
nal y coyuntural, lo que afecta la eficacia de las acciones pablicas”. 13

Otros obsticulos para el buen funcionamiento de la administracién
federal desconcentrada son los traslapes, el aislamiento o la division
irracional de ciertos servicios, por ejemplo: correos y telégrafos.1®

No debemos olvidar tampoco los efectos de las luchas intraburo-
criticas que obligan a tejer alianzas y contraalianzas. Las repercusiones
de la politica nacional y estatal, asi como las rivalidades entre secreta-
rios, o entre éstos y el gobernador, tienen efectos concretos sobre el
plan de la coordinacién a nivel estatal de los 6rganos federales des-
concentrados.

La causa principal de una presencia federal tan variada y poderosa
en relacion a los medios de que disponen las autoridades estatales, nos
parece ser el fruto de una voluntad politica para fortalecer al poder
central, mas que de una estrategia administrativa.

15 Comité Prometor del Desarrollo Socio Econdmico del Estado de Sinaloa. Bases para ol
Desarrollo del Estedo de Sinaloa. Capitulo relativo a la administracion pablice. Culiacin,
diciembre de 1976, p. 520.

16 La creacion reciente a nivel estatal de las representaciones generales de las secretarias de
Programacion y Presupuesto; de Asentamientos Humanos y Obras Piblicas; de Educacion
Pablica; de Agricultura y Recursos Hidriulicos, asi como del Departamento de Pesca, entre
otras dependencias, contribuye a discernir mejor los limites de competencias entre los
organismoe federales, Estas medidas han sido adoptadas en su mayoria en el marco del
programa a¢ desconcentracion de la administracion piblica federal, que se integra al Pro-
grama de Reforma Administrativa.
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2.2 Un instrumento poderoso de centralizaciébn

El aparato desconcentrado se revela como un medio privilegiado del
cual se sirve el gobierno federal con el fin de asentar su autoridad sobre
todo el territorio nacional. Este aspecto nos parece tanto mas justo en
vista de que México es, constitucionalmente, un pais federal.

Ahora bien, un principio esencial del federalismo es que la compe-
tencia del Estado miembro es la regla, en tanto que la de los poderes
federales constituye la excepcion.

Es evidente que la separacion absoluta de las competencias federa-
les y estatales es impracticable por la complejidad creciente de la vida
administrativa. Y esto como consecuencia tanto de la ampliacion del
papel de los poderes piblicos y de las nuevas necesidades de la pobla-
cion, como de la sofisticacién técnica.

Por consecuencia, no es viable buscar paralizar cualquier reparticion
de competencias entre los dos dmbitos gubernamentales.

A pesar de lo anterior, creemos que el pacto federal debe implicar
la existencia de Estados suficientemente poderosos con funciones
administrativas extendidas; ademas de sus competencias constituciona-
les y legislativas. Si las cosas suceden a la inversa, ello equivale a negar
el principio de base que sustenta el sistema.

En el caso que nos concierne hemos constatado que el Estado fede-
ral acrecento progresivamente sus competencias por las vias constitu-
cional, legislativa y reglamentaria, mucho mis alla de las disposiciones
originales de la Carta de 1917.

Constatamos ahora que. las competencias federales (exclusivas y
concurrentes) se traducen en el territorio nacional en la existencia de
un aparato federal desconcentrado sin medida comiin con las adminis-
traciones estatales. 17

17 “La centralizacion en México comienza vigorosamente durante los afios veinte. Después
¢ésta se manifestdé como federalizacién. Quiero decir con esto la toma bajo su responsabili-
dad por el Gobierno Federal, de las nuevas ireas de accion de los poderea pilblicos™.
Moreno Sinchez, Manuel .. Op. cit., pp. 4849.
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Necesariamente debemos considerar la conjuncion de los dos
hechos evocados como reveladores de un proceso centralizador particu-
larmente vivo.

En efecto, hemos visto que el gobierno federal dispone de los
instrumentos necesarios para tomar casi integralmente en sus manos los
asuntos de cualquier Estado.

Pero un anilisis superficial de los drganos desconcentrados podria
Hevarnos a comcluir que éstos son completamente refractarios a la
influencia del gobernador, dada su cantidad, diversidad y recursos
técnicos y monetarios.

Ahora bien, éste no es el caso. El gobernador puede, si se cumplen
ciertas condiciones, participar decigsivamente como elemento integrador
de este universo administrativo.



