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CAPITULO VII

PROCESO ACTUAL DE REFORMA A LA
ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL

SUMARIO

I. Teleclogia del proceso actual de reforma a la administracién pablica.

Ii. Nueva estructura normativa. A} Constitucién politica. B) Ley Or-

génica de la Administracién Piblica Federal. ) Reglamento interior y

manual de organizacidn administrativa. D) Acuerdo interno de los titu-

lares de las dependencias del Ejecutivo. I1I. Nueva base juridica de la ad-

ministracién piblica. IV, Principales aportaciones de la Ley Orginica de
la Administracién Pyblica Federal.

I. TELEOLOGIA DEL PROCESO ACTUAL DE REFORMA
A LA ADMINISTRACION PUBLICA

De la lectura del capitulo anterior, que estudia la evolucién y desarrollo det
aparato administrativo gubernamental, puede apreciarse que a lo largo
de la historia de la administracién piblica en México se han realizado im-
portantes cambios y adecuaciones para que ésta pudiera irse adaptando a
las cambiantes y crecientes necesidades que el pueblo ha planteado a su
gobierno en todas las épocas de la vida institucional del pais; en este sen-
tido puede hablarse de un proceso permanente de adecuacién o reforma
administrativa. Sin embargo, no es sino hasta 1965, con la creacién de la
Comisién de Administracién Piblica, que dicho proceso empieza a desarro-
llarse en forma programada y de manera sistematica.

Ante las demandas urgentes de una poblacidén de mas de cincuenta
millones de personas, cuyo indice de crecimiento ocupa uno de los grados
mas elevados en el mundo, y a fin de afrontar el reto del desarrollo eco-
némico y social de un pais con enormes carencias en los distintos 6rdenes
de la vida, fue que en esa fecha -—1965— se tomé la decision de que un
grupo de calificados expertos condujera las labores tendientes a formular
un diagndstico sobre el estado que guardaba la administracién pablica, para
que a partir de él se pudiese proponer una serie de medidas concretas
para resolver los preblemas mas apremiantes que impedian un adecuado
ejercicio gubernamental. El informe producido por la Comisidén es un testi-
monio de enorme valia, el cual ha servido de impulso para efectuar impor-
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tantes avances administrativos, que muchas veces rinden frutos con el
correr de los afios,

Es frecuente encontrar importantes proyectos de desarrollo adminis-
trativo que no llegan a convertirse en acclones concretas ni producen bene-
ficios significativos al servicio pablico, debido a la falta de continuidad de
los programas gubernamentales. En el caso del reciente proceso adminis-
trativo mexicano, una coincidencia hizo posible el logro y realizacién de
los propésitos y acciones planteadas desde 1965, ya que once afios maés
tarde quien fuera presidente de la Comision de Administracién, ocupd la
primera magistratura del pais, con lo cual el programa de reforma admi-
nistrativa adquirié rango de prioridad gubernamental y recibié el apoyo del
més alto nivel politico de la administracién.

El presidente Lépez Portillo invitd a formar parte de su gabinete a
varios de los funcionarios que habian pertenecido a la citada Comisién y le
encomendé al que fuera entonces secretario técnico de la misma, licenciado
Alejandro Carrillo Castro, la ejecucién del programa como titular de la
Coordinacién General de Estudios Administratives, que es la unidad cons-
tituida exprofeso dentro de la Presidencia de la Republica, para tal pro-
posito.

A continuacién iniciaremos el estudio sobre la teleologia del programa
de reforma administrativa del gobierno federal y de los principales cambios
orgénicos y funcionales realizados a la administracién ptblica; asimismo,
haremos referencia a las principales reformas juridicas efectuadas dentro de
-este proceso de reorganizaciéon administrativa. '

El presidente Lépez Portillo, al hablar de los fines y objetivos de Ia re-
forma administrativa, seflala que la reorganizacién propuesta tiende a con-
vertir la compleja estructura burocrdtica actual, en una donde se precisen
responsabilidades, se corte la duplicidad de funciones y las decisiones fluyan
de manera rdpida y eficiente hasta convertirse en hechos; agrega que los
fines que persigue la reforma administrativa para el desarrollo son la efi-
ciencia y la honestidad.!

Para Carrillo Castro la reforma administrativa debe ser entendida como
un proceso permanenle, coOmo un proceso que persigue incrementar la efi-
cacia y la eficiencia del aparato administrativo gubernamental en la con-
secucién de todos los objetivos del Estado;® en tal sentido, sefiala, el actual
proceso de reorganizacion administrativa estid estrechamente vinculado con
Ia evolucién general de la administracién piblica mexicana y en particular
-con el desarrollo que ha tenido a partir de 1965. En su concepto, la dltima

1 Reforma Administrativa, cuadernos de Filosofia Politica, nam. 19, Secretaria
-de Programacién y Presupuesto, México, 1979, p. 9.

2 La reforma administrativa en México, edicién del Instituto Nacional de Admi-
mistracién Péblica, México, 1973, p. 67.
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fase de la ejecucién del programa es la més compleja v dificil de todo pro-
ceso de cambio planificado, porque la decision de transformar la adminis-
tracién publica implica alterar nercias y afectar intereses creados, muchas
veces coatrarios a los propésitos de eficiencia v honestidad administrativos.®

Como va sehalamos, dicho proceso administrativo sc convierte en un
programa prioritario para la presente administracién y asi lo sefiald el pre-
sidente de la Republica desde cl inicio de su mandato, en el discurso mismo
de toma de poscaidn: “Para las politicas que hemos expuesto, requerimos
reorganizar la administracién para organizar al pais.”*

La reforma administrativa planteada por el gobierno federal fue con-
cebida como el medio iddéneo para hacer frente a graves problemas de
diversa naturaleza; agudas contradicciones entre el sector agropecuario com-
primido y el sector industrial sobreprotegido; entre la economia rural sujeta
a precios fijos v la economia urbana subsidiada; entre las necesidades de
importacién y la capacidad de exportacién; entre la demanda de cred-
miento de actividades productivas indispensables v las restricciones mone-
tarias v crediticias; entre la exigencia de produccitén y la induccidn inerte
al lucro; entre los incentivos y canalizacién de la inversion privada y los
mecanismos impositivos v de financiamiento piblico; entre la posibilidad de
estabilizar precios y la flotacidn de la moneda; entre lo que el pals debia
producir y el derroche consumista de un sector favorecido; y lo que es mas
grave: en muchas partes, pero particularmente en el campo, con frecuencia
se contradijo la justicia con la eficiencia.’

Los graves vicios y disfunciones que habia acumulade la administra-
cién piablica no le permitian responder con eficiencia y oportunidad a los
reclamos sociales; el costo politico de la ineficiencia gubernamental resul-
faba superior al que implicaba una reforma admimistrativa de gran alcance,
lo cual motivé la decisibn de reestructurar a fondo la organizacién y fun-
cionamiento del gobierno federal.

Comentando la certera afirmacién de Melchor Ocampo de que “en
la administracién los medios son el todo”, Carrillo Castro afirma gque esa
frase expresa con toda claridad la preocupacion que debe tener todo esta-
dista no solamente de proponerse fines legitimos y objetivos de gran alcance,
sino de procurar que existan los medios —también legtiimos y eficaces—
para alcanzar dichos fines y objetivos de naturaleza politica.” ®

3 La Nuyeva Ley Orgdnica de la Administracién Pdblica Federal, publicacién del
Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado, México,
1977, pp. 77 y 78.

4+ Discurso de toma de posesibn, diciembre, 1976.

% Cfr. Alejandro Carrillo Castro: Reforma administrativa para el desarrollo eco-
némico v social (1976-1982), Revista de Administracién Péblica, nams. 31-32, Instituto
Nacional de Admisistracién Pablica, México, 1977, p. 11.

8 fdem, p. 11.
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El Programa Presidencial 1976-1982 para mejorar la administracién
pablica federal, establece cinco objetivos basicos:

1. Organizar al gobierno para organizar al pais, mediante una refor-
ma administrativa para el desarrollo econémico y social, que contribuya a
garantizar institucionalmente la eficiencia, la congruencia y la. honestidad
en las acciones publicas.

2. Adoptar la programacion como instrumento fundamental de go-
bierno, para garantizar la congruencia entre los objetivos y las acciones de
la administracién piblica federal, precisar responsabilidades y facilitar asi la
oportuna cvaluacién de los resultados cbtenidos.

3. Establecer un sistema de administracion v desarrollo del personal
piblico federal que, al mismo tiempo que garantice los derechos de los tra-
bajadores, permita un desempefio honesto y eficiente en el ejercicio de sus
funciones.

4. Contribuir al fortalecimiento de nuestra organizacion politica y del
federalismo en México, a través de instrumentos y mecanismos mediante
los cuales la administracién publica federal —respetando la autonomia de
cada uno de los poderes y niveles del gobierno— propicie, por una parte,
el robustecimiento de las funciones encomendadas a los poderes Legislativo
y Judicial y, por la otra, una mejor coordinacion y una mayor participa-
cion de los tres niveles de gobierno en los procesos de desarroilo econdmico
y social del pais.

5. Mejorar la administracion de justicia para fortalecer las institu-
ciones que el pueblo ha establecido en la Constitucién, para garantizar a los
ciudadanos la seguridad juridica en el ejercicio de sus dervechos y respon-
sabilidades y consolidar su confianaz en las instituciones y en sus gobernantes.

Para el cumplimiento de los propésitos anteriormente schialados, han
sido establecidos los siguientes programas especificos:

OBJETIVO 1. Programas: @) medificacién de la estructura orgénica
y funcional de Ja administracién piblica federal; &) revisién y adecuacién
de las disposiciones juridicas; ¢) desarrollo de los sistemas administrativos de
organizacién y métodos, y d) fortalecimiento del sistema de orientacién, in-
formacidn y quejas.

OBJETIVO 2. Para consolidar el ejercicio de las funciones globales
de apoyo administrativo, se estableciecron los siguientes programas: «) pla-
neacién, programacién y presupuesto; &) financiamiento; ¢) ejecucién dek
presupuesto; d) contabilidad gubernamental; ¢) informacién, estadistica y
archives; /) informdtica; g) cvaluacién, y k) recursos materiales.

OBJETIVO 3. Programa para mejorar el sistema de administracién
y desarrollo del personal al servicio del Estado.
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OBJETIVO 4. Programas: a) fortalecimiento del federalismo; y
b) apoyo a la organizacidn de los poderes Legislativo y Judicial, y coordi-
nacién con el Ejecutivo Federal.

OBJETIVO 5. Programa para mejorar la administracién de justicia.

Para el debido cumplimiento de los objetivos mencionados v la ¢je-
cucién de sus programas correspondientes se establecio el programa de co-
municacién social,

La ejecucion de los programas abarca los tres niveles béasicos de la
administracién pablica: global, sectorial e institucional.

En las siguientes graficas se aprecia con claridad la sintesis de los prin-
cipales objetivos y programas correspondientes a la reorganizacin admi-
nistrativa que csta llevando a cabo la presente administracién gubernamental.

II. NUEVA ESTRUCTURA NORMATIVA

Quizas la aportacién més significativa de la reforma administrativa
estd representada por un conjunto de disposiciones juridicas que en este
campo resultan un importante paso hacia la consolidacién vy fortalecimiento
del derecho administrativo mexicano que estaba urgide, como acertada-
mente lo sefialaban los juristas Fraga y Serra Rojas, de una revisién y actua-
lizacién, dada la existencia de disposiciones juridicas obsoletas gue ya no
respondian a la realidad histdrica del México moderno. Dentro de las re-
formas juridicas introducidas debe destacarse prioritariamente la promulga-
cién de la Ley Orginica de la Administracién Ptblica Federal, que viene
a ser el instrumento juridico rector que tanta falta hacia para la erdenacién
integral del aparato administrativo piblico.

Como sabemos, la anterior Ley de Secretarias y Departamentos de
Estado era un instrumento meramente enunciativo de las dependencias del
Ejecutivo y sus funciones, que no regulaba la administracién piblica fede-
ral concebida como unidad organica y funcional,

La nueva Ley Organica de la Administracién sienta las bases de la
organizacién y funcionamiento de toda la administracién piiblica f{ederal;
por vez primero se regula en un dispositivo de este rango y naturaleza al
importaiie sector paraestatal representado por muliiples organismcs y em-
presas publicos; lo cual resulta un avance significativo, sobre todo si toma-
mos en cucnta que hasta hace no mucho tiempo, a principios de esta década,
la entonces Direccién de Lstudios Administrativos de la Secretaria de la
Presidencia se abocé al anilisis e investigacién de este campo y se enfrenté
ab initio con el problema mismo de identificar ¢l nimero de organismos y
empresas, debido a la carencia de informacién confiable.
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Las cifras sobre dichas entidades puablicas variaba considerablemente,
a veces en varios cientos. La propia Secretaria del Patrimonio Nacional,
que era en ese entonces la dependencia facultada para llevar cl registro
y control de los organismos y empresas del Istado, carecia de un listado
medianamente actualizado. A partir de entonces se inicia una labor de
seguimiento e identificacién de estos entes ptblicos, y se logran importantes
resultados a fines de la administracién anterior, fecha en que la Secretaria
de la Presidencia publicé por vez primera un decumento que contenia la
base juridica, los antecedentes, la forma de integracién y los objetives de los
més importantes organismos v empresas estatales; también edité, por csa
misma época el Manual de Organizacion del Gobierno Federal, €l cual
comprendia asimismo a la administracién piblica paraestatal.

El avance fue significativo ya que se pasé de lo que pudiéramos Hamar
e! desconocimiento casi total de cste sector 2 una fase en la que ya se iden-
tifica, por lo menos en términos generales, el universo comprendido por esta
multiplicidad de entes pablicos. Lo anterior viene a ser particuiarmente
significativo, sobre todo si tomamos en cuenta que mis de la mitad del
presupuesto total de la federacién se ejerce via la administracidn paraesta-
tal. Pues bien, gracias a las bases anteriores, fue posible que la nueva Ley
Orgénica estableciera a este nivel los principios de normatividad y control
de las entidades paraestatales; asimismo, la ley sienta las bases para la
sectorizacién administrativa, medalidad fundamental para la mejor orga-
nizacién v control de los entes publicos del sector paraestatal.

Como veremos posteriormente, por medio de la sectorizacién dichas
entidades pasan a formar parte de diversas agrupaciones dependientes, segin
la materia, de los distintos secretarios de Estado y jefes de departamento
administrativo, quienes fungen como coordinadores de sector para efectos
de la normatividad, planeacién y control (que antes no existia), de dichos
organismos. Al través de esta medida se reduce el tramo de control del
presidente de la Repiblica, quien anteriormente tenia una reiacién de acuer-
do dirccto con los titulares de las entidades, lo cual se realizaba, como es
logico, de manera deficiente, produciéndose con ello un libertinaje de ges-
tidn, manejos ineficientes y hasta fraudulentos, asi como una especie de
pequeiios feudos administrativos que manejaban intereses piblicos del Estasdn
sin una obligacién clara de rendimiento de cuentas. Al presidente de la
Reptiblica resultaba practicamente imposible ejercer alguna direccién o con-
trol directos sobre cerca de un millar de entidades paraestatales.

El ejemplo anterior, mismo que analizaremos mas adelante, nos mues-
tra el significativo avance logrado en este campo y muy en particular por
lo que se refiere a la actualizacién del derecho administrativo mexicano.

Es evidente la importancia que para la administracién péblica repre-
senta una serie de cambios juridico-administrativos que se han venido reali-
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zando. Estamos conscientes de que las meras reformas juridicas, los cambios
formales no implican por si mismos un mejoramiento real de la adminis-
tracién, pero si debemos aceptar que son el punto de partida, la base de
orientacién del desarrollo administrativo. Quienes reconozcan zl sisterna
juridico una funcidn finalista de conduccidn del cambio, y no meramente
estatica de regulacién de una realidad determinads, podran valorar la tras-
cendencia de lo realizado. Tenemos el caso de la propia Constitucién de 1917,
que a partir de entonces establece principics fundamentales de justicia social
(articulos 27 y 123}, que en su momento pudieron parecer utdpicos, pero
que a la postre, en el desarrollo histérico del México moderno, constituyen
la orientacién, los objetivos y acciones programéticas para los regimenes
surgidos del movimiento revolucionario; a la fecha, podemos afirmar que
mucho ha avanzado el pais en el cumplimiento de los postulades constitu-
cionales. Lo mismo pudiera seflalarse respecto a los sistemas democratico
y federal establecidos por la Constitucién, que en la realidad se van des-
arrollando, consolidendo y perfeccionando sclamente con el transcurso de
varios lustros.

Los cambios sociales y politicos toman tiempo y, en consecuencia, no
podemos exigir que de la noche a la mahana se gesten realidades diferentes;
ello equivaldria a desconocer el proceso evolutivo de los pueblos en su
devenir histérico. Es en este sentido que afirmamos que las reformas juridico-
administrativas introducidas constituyen un avance significativo y represen-
tan la tesis finalista que habrd de orientar el cambio administrativo, social
y politico de este pals para acceder al nuevo siglo. Correspende ahora la
instrumentacidn, la etapa de hacer vigentes en la realidad estos importantes
postulados normativos.

En este inciso se hari un analisis de la nueva estrucfura normativa
de la administracién pablica mexicana, que esta representada por un sistema
juridico-administrativo vertebrado a partir de la Constitucién y explicitado
en la Ley Orginica de la Administracién Publica Federal, en los regla-
mentos interiores y manuales de organizacién interna de las dependencias
del Estado, asi como en los acuerdos internos de los secretarios vy jefes de
departamento. Analizaremos el papel que desempeiia cada uno de estos
instrumentos en la organizacién y funcionamiento de la administracidén pa-
blica concebida como un todo orgénico y en relacién con sus partes. Este
es otro avance notable que debemos consignar: la definicién del rango y
tipo de norma que debe regir la organizacién y funciones de la adminis-
tracién en sus distintos niveles: global, sectorial e institucional.

Anteriormente se confundia lo que debia contener, por ejemplo, el
reglamento interior y ¢l manual de organizacién; en el primero de ellos
se mezclaban asuntos propios de otros instrumentos normativos como el
reglamento de escalafén y las condiciones generales de trabajo; o bien,
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el reglamento interior contenia tal especificidad de detalle que parecia mas
bien un manual de organizacién.

A continuacién enunciaremos la materia y el dmbito o nivel de re-
gulacién administrativa de los instrumentos juridicos mencionados.

A} Constitucidn politica

La Constitucién sélo se encarga de establecer la base, el sustento, para
la creacién de las secretarias de Estado y departamentos administrativos, y
ella misma sefiala que una ley del Congreso se encargard del establecimiento
de los mismos y de la distribucién de sus competencias (articulo 90). Este
es un sano principio, ya que la organizacién de la administracién es cam-
biante por naturaleza y si se estableciera a nivel constitucional implicaria
una constante modificacién a la Carta Magna, lo cual resultaria suma-
mente complejo en virtud de! proceso dificultado de reforma constitucio-
nal. Como sabemos, una ley del Congreso es de mas facil modificacién ya
que no requiere de la aprobacién de las legislaturas de los Estados, los
cuales, por otro lado, no tendrian por qué intervenir en reformas legisla-
tivas concernientes a la administracién pablica federal.

B) Ley Orgdnica de la Administracién Publica Federal

Esa Ley del Congreso a la que se hace referencia en el parrafo anterior
estuvo representada hasta diciembre de 1976 por instrumentos meramente
enunciativos de las dependencias y sus funciones (Ley de Secretarias y De-
partamentos de Estado) que no regulaban la administracién como un todo.
La Ley Orginica de la Administracién Piablica Federal {(LOAPF) tiene
como principal mérito, pues, el constituir el primer intento serio de una
regulacién omnicomprensiva de esta importante institucién pablica del go-
bierno mexicano, la cual estudiaremos con mayor detenimiento mas adelante.
Por el momento, bistenos consignar su funcién y papel de regulacién admi-
nistrativa dentro del contexto que estamos analizando.

La Ley Organica se encarga de regular la organizacién y funciona-
miento de la administraciéon publica federal en su conjunto; establece las
partes que la integran (administracién pidblica centralizada y paraestatal);
determina las secretarias de Estade y los departamentos administrativos,
asignéndoles competencia especifica; y, establece la base de regulacion de
los organismos descentralizados y empresas de participacién estatal. Asi-
mismo, contiene las principales funciones de apoyo global que la Adminis-
tracién debe realizar en todo su 4mbito competencial de manera horizontal
(que abarca por igual a todas las dependencias y entidades).
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C) Reglamento interior v manual de organizacién administrativa

A fin de establecer y deslindar el campo y niveles de regulacién corres-
pondientes tanto al reglamento interior como al manual de organizacién,
el Grupo de Directores Juridicos de la Administracién Pablica Centralizada *
realizé importantes estudios que tomaremos en cuenta para el desarrollo de
este tema.

A principios de 1971, los jefes de las unidades de organizacidn y mé-
todos de las dependencias del Ejecutivo Federal solicitaron una asesoria
al mencionado Grupe Juridico, después de haberse percatado de la con-
fusién que existia entre €l contenido que solia darse a este tipo de instru-
mento (manual de organizacién) y el que se le asignaba a los reglamentos
interiores; la asesoria tenia por objetivo precisar la naturaleza y ambitos
de regulacién de dichos instrumentos, asi como “diferenciarlos de otros de
apoyo administrativo, con el propdsito de que sean complementarios entre
si, y no, como ha acontecido en ocasiones, duplicatorios y aun contradic-
torios”.®

Ya anteriormente, a finales de 1967, la Comisidon de Administracién
Pablica sefialaba importantes cuestiones en el Informe que present sobre
el diagndstico de la administracién puablica:

No se encontraron, propiamente, instrumentos para la planeacién
administrativa encargados de estudiar y analizar la organizacién téc-
nica de las actividades, para elevar la eficiencia y prever, en su caso,
futuros cambios de estructuras y procedimientos.

La estructura y los procedimientos principales de trabajo de las
diferentes secretarias y departamentos de Estado estin determinados,
de una manera amplia y en ocasiones confusa, en las normas legales,
reglamentarias y administrativas, que se han ido estableciendo a lo
largo del tiempo, sin que se haya hecho una depuracién, seleccién,
actualizacién y codificacién de las mismas. Esto provoca, en algunos
casos, serias dificultades administrativas.

No se encontraron reglamentos interiores en todas las dependcn-
cias. Cuando los hay, se trata casi siempre de documentos francamente
obsoletos, Incluso los reglamentos interiores elaborados més reciente-

" Este grupo se ha venido reuniendo en forma regular de 1968 a la fecha. Estuve
presidido en una época por el director juridico consulivo de la Secretaria de la Pres
sidencia {1968-1970); posteriormente (1971.1976) por el procurador general de la
Repiblica. Actualmente lo preside el jefe de la Unidad de Asuntos Juridicos de la Pre-
sidencia de la Repablica.

8 El Reglamento Interior y el Manual de Organizacién, Secretaria de la Pre-
sidencia, Direccién General de Estudios Administratives, -México, 1972, p. 5.
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mente adolecen de un grave vicio: quieren abarcarlo todo. Pretenden
ser un manual de organizacién de la secretavia o departamento de
Lstado, un manual de algunos puestos principales de la deperdencia
(secretario de Estado, subsecretario, oficial mayor, algunos directores),
un seglamento interior parg el manejo del personal, etc. Y es impo-
sible que un sclo documento, que ademis se ha confeccionado de una
manera empirica, pueda sustituir a los diferentes instrumentos que re-
comiendan las técaicas administrativas. En ningin caso habia los ele-
menios adminictratives modernos que reqguiere un gran orgaiismo pi-
blico.

Cada secretaria y departamento de Estado ha establecido una
serie de miveles jerarquicos. Sin embargo, no existe scbre este punto
un criterio comin a lo largo de toda la escala de jerarquias.

Los estudics administrativos demwuestran la conveniencia de esta-
blecer de una mancra técnica los niveles jerdrquicos y, ademas, de
revisar de tiempo en tiempo estos niveles para irlos acoplando a las
necesidades de la evolucion del aparato administrativo.”

En sintesis podemos afirmar, como lo indicames en la introduccién a
la obra publicada por la Coordinacién General de Estudios Administrati-
vos sobre los reglamentes interiores de las dependencias de la adniinistra-
cién puablica centralizada,’® que la labor del Grupo Juridico tenia por objeto
establecer los lineamientos que habrian de seguir las dependencias del Eje-
cutivo Federal para la elaboracién de sus diversos instrumentos juridico-
administrativos y de esa manera evitar la confusién, muy generalizada, que
existia entre el contenido y funcién que solia darse a los reglamentos in-
teriores y a los manuales de organizacién, asl como a otrcs insirumentos,
tales como los reglamentos de esculafén, las condicienes generales de trabajo,
y los manuales de procedimientos y sistemas administrativos.

El citado Grupo elaboré un documento que describia jas principales
caracteristicas correspondientes al reglamento interior y al manual de orga-
nizacién. En dicho documento se sefialaba que la diferencia esencial con-
siste en que el reglamento interior comprende la estructura juridica, es
decir, la distribucién de competencias dentro de cada entidad y las rela-
ciones que establece entre los diversos 6rgancs son basicamente relaciones
de derecho administrativo; en tanto que el manual de organizacién debe
contener, en cambio, la informacién relativa a la estructura orginica y

® Informe sobre la reforma de la administracidn piblica mexicana, CAP, edicion
de la Coordinacién General de Estudios Administrativos de la Presidencia de la Repi-
blica, 1977, pp. 25, 26 y 34.

10 Cfr. Reglamentos interiores de las dependencias de la administracion piblica
centralizada, Presidencia de la Repablica, Coordinacién CGeneral de Estudios Admi-
nistrativos, México, 1978, pp. VII a XV.

DR © 1980. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Autonoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/YY7SGB

LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL EN MEXICO 167

funcional, a los mecanismos de coordinacién y comunicacién y a los prin-
cipales procedimientos operatives de la dependencia. En dicho insrtumento
se describen relaciones orgénicas, operativas, que se dan entre las unidades
administrativas de las dependencias y se enuncian sus funciones, asi como
los objetivos de las politicas que tienen sefialadas, y por elle es un mstru-
mento de apoye al funcionamiento administrativo.”

Los ambites de aplicacién del reglamento interior y del manual de
organizacién corresponden a dos niveles administrativos diferentes. En el
nivel superior, el reglamento interior confiere facultades legales, dentro de
los limites competenciales establecidos por las leves a cada institucién. Los
titulares de las dependencias del Fjecutivo son depositarios originzies de csas
facultades, las cuales pueden delegar por medic de acuerdos internos (tratan-
dose de facultades delegables).

Sc sefiala en el documento referido que para el mejor cumpiimiento
de sus facultades delegables, los titulares pueden auxiliarse de diversas uni-
dades administrativas a las que encomiendan directamente dichas funciones.
Por lo que respecta a las facultades no delegables, se establece que los titu-
lares pueden, sin embargo, auxiliarse de diversas unidades administrativas
encargadas de funciones de asesoria y de preparacién de la informacion
que necesite para la toma de decisiones.

Con base en los conceptos anteriores el Grupo Juridice concluyé sus
estudios sefialando:

De esta manera, queda claro que los acuerdos que se reficran a la
delegacién interna de facultades, asi como la informacion adicional
sobre la estructura organica de la dependencia, la forma de realizar
las actividades de sus diversas unidades administrativas, sus sistemas
de comunicacién y coordinacién, deben contenerse en ¢l manuval de
organizacién,*?

Con apoyo en los lineamientos formulados por el Grupo de Directores:
Juridicos, el titular del Ejecutivo Federal envié al Congreso una iniciativa
de reformas a los articulos 26 y 28 de la Ley de Secretarias y Departa-
mentos de Estado, a fin de que las diferencias mencionadas quedasen juri-
dicamente sancionadas.

A continuacién expondremos sumariamente los alcances de dichas re-
formas:

Anteriormente a las reformas de 1972, algunos reglamentos interiores
eran firmados por los propios titulares de las dependencias del Ejecutivo,
lo cual habia sido impugnado en varias ocasiones ante la Suprema Corte

11 FEl Reglamento Interior y el Manual de Organizacién, op. cit., p. 27.
12 Jdem, pp. 27 y 28.
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de Justicia de la Nacién. Este problema fue resuclto mediante las refor-
mas al articulo 26 de la citada Ley de Secretarias y Departamentos de
Estado, en ¢l cual quedd establecido que sdlo el presidente de la Repiblica
podia firmar los reglamentos interiores, en uso de la facultad reglamen-
taria establecida en la fraccién I del articulo 89 Constitucional.

Con el propésito de facilitar la divisién del trabajo y la organizacién
de las secretarias y departamentos de Estado, el antiguo articulo 26 sefia-
laba que los titulares de las dependencias del Ejecutivo estaban facultados
para delegar funciones “en sus subalternos”; sin embargo, decia que “sélo
podrian delegarse las no discrecionaies” Jo cual, en la practica, resultaba
dificil de establecer.

En diversas ocasiones se discutié en el seno del Comité de Directores
Juridicos cuéles actividades resultaban claramente discrecionales y cuéles
no. Para resolver esta situacion, en el nuevo articulo 26 se establecid clara-
mente que en principio “todas las facultades del titular son delegables, ex-
cepto aquellas que por ley o por disposicién del reglamento interior respec-
tive deban ser ejercidas por dichos titulares”,

Asimismo, mediante la reforma al articule 28 de la ley citada se esta-
blecid claramente la distincién entre los dos instrumentos juridico-adminis-
trativos bésicos: el reglamento interior y el manual de organizacion, como
respuesta a los planteamientos formulados por los directores juridicos.

El nuevo articulo 28, determinaba expresamente que el reglamento
interior sdlo seria expedido por el presidente de la Republica y en él de-
berian establecerse las unidades administrativas de cada dependencia y las
facultades correspondientes a cada una de ellas, asi como la forma en que
los titulares de las dependencias serian suplidos en sus ausencias.

El establecimiento concreto de la esfera de competencia de las uni-
dades administrativas internas de las dependencias del Ejecutivo Federal,
otorga seguridad juridica a terceros, quienes de esta manera poseen certeza
en la determinacién de las autoridades responsables, para los casos de incon-
formidad contra sus actos.

A partir de entonces queda claramente establecido que, por su parte,
el manual de organizacién sélo debia consignar la forma de organizacién o
estructura organica que cada titular de una dependencia del Ejecutivo Fe-
deral determinara como la més adecuada para atender al ejercicio de las
atribuciones que le han sido encomendadas por ley. Por esta via se otorga
la flexibilidad necesaria a los titulares de las dependencias para que puedan
adaptar la organizacién administrativa interna, ya que la ley modificada les
facultaba para expedir el manual de organizacién de la misma.

En tal sentido, los titulares, por medio del manual de organizacién,
quedan facultados para modificar la adscripcién de las unidades adminis-
trativas de la dependencia entre los subsecretarios, el oficial mayor y ellos
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mismos, sin requerir para ello de la intervencién de un acto formal del
presidente de la Repuablica.

Como puede apreciarse, mediante las reformas comentadas se deter-
mina claramente que por medio del reglamento interior de las dependencias
del Ejecutivo Federal, se otorgan juridicamente facultades a las unidades
administrativas y que por conducto del manual de organizacién, el titular
de las dependencias establece la adscripcién organica de tales unidades.

Podemos afirmar que la anterior reforma constituyé una de las me-
didas administrativas mas importantes que se dieron en el sexenio pasado
para institucionalizar y articular el proceso de reforma administrativa, pues
con basc en ello las dependencias del Ejecutivo Federal procedieron a formu-
lar sus instrumentos juridico-administrativos bajo criterios homogéneos y
con la debida flexibilidad para adaptarse a los cambios.

La nueva Ley Orgéanica de la Administracién Puablica Federal recoge
integramente los principios anteriores que se refteren al reglamento interior
y al manual de organizacién. Agrega como novedad la obligacién, a cargo
de las dependencias del Ejecutivo Federal, de expedir manuales de servi-
cios al puablico; de mantener al corriente los escalafones de trabajadores;
de establecer los sistemas de estimulos y recompensas que determine la Ley
y las condiciones generales de trabajo respectivas, asi como los servicios de
apoyo administrativos en materia de planeacidn, programacion, presupuesto,
informdlica, estadistica, recursos humanos, recursos malteriales, contabilidad,
fiscalizacidn y archivos. Se establece que las dependencias se organizaran
atendiendo al orden jerirquico que expresamente seflala la Ley en sus
articulos 14 y 15.

- Asimismo la nueva Ley Orginica de la Administracién establece la
obligacién de los titulares de las dependencias de publicar los manuales
de organizacién en el Diario Oficial de la Federacidn a efecto de que el
publico usuario de los servicios que imparte la administracién pidblica tenga
debido ‘conocimiento de la adscripcién de las unidades administrativas que
integran cada dependencia del Ejecutivo Federal.'?

En 1974, ia Sccretaria de la Presidencia al través de su Direccidén
General de Estudios Admiaistrativos publicé una guia para la elabora-
cion de los manuales administrativos,®® en la cual se seflalaron los ele-
mentos que debe contener ¢l manual de organizacién. A continuacién
citaremos los aspectos mas importantes concernientes a este instrumento ad-
ministrativo.

En la guia antes referida se establece que el manual de organizacidn
debera indicar en primer término el nombre oficial del organismo o unidad

18 Cfr. Reglamentos Interiores..., op. cit., pp. XII a XIV.
14 Cfr. Manuales administrativos. Guia para su elaboracidn, Secretaria de la Pre-
sidencia, Direccién General de Estudios Administrativos, México, 1974.
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a que se refiere y los diversos niveles jerdrquicos que comprende; contendra,
asimismo, un indice y una introduccién que exprese claramente la natura-
leza y propdsitos basicos de la institucién, asi como un directorio de los
funcionarios y los cargos que ocupan (en los casos del sector paraestatal,
los miembros que integran el conscjo de administracién).

Los manuales de organizacién también contendran lo siguiente:

Antecedentes histéricos. En este apartado debe hacerse una descrip-
cién de la génesis de la entidad o del 4rea descrita en el manual, en la
cual se indique la lev o decreto por la que se cred la misma, e incluya
una mencién de la informacién sobresaliente acerca de su desarrollo his-
torico. Contendra, asimismo, los datos de las disposiciones juridicas que hayan
modificado cualquiera de los aspectos de su organizacién.

Legislacién o base legal. Deberd hacerse una relacién de los titulos de
los principales ordenamientos juridicos, de los cuales se derivan las atri-
buciones de la entidad o de las unidades administrativas comprendidas en
ella; asi como de las demis que le son aplicables en funcién de sus acti-
vidades.

Atribuciones. En este rubro se hari una transcripcién textual y com-
pleta de las facultades conferidas a la entidad o a sus unidades adminis-
trativas, de acuerdo con las disposiciones juridicas que den base legal a
sus actividades.

Estructura orgdnica. En este apartado se describirdn ordenadamente
los principales cargos y unidades administrativas de la dependencia, en fun-.
cibn de sus relaciones de jerarquia; codificindose en tal forma que sea
posible visualizar graficamente los niveles de jerarquia y las relaciones de
dependencia.

Funciones. Aqui se hari una descripcién de las actividades inherentes
a cada uno de los cargos y unidades administrativas contenidas en la es-
tructura orginica, para el cumplimiento de sus atribuciones legales.

Organograma. Este inciso deberi contener una representacién gra-
fica de la estructura organica que refleje, en forma esquematica, la posicién
de las unidades administrativas que la componen y sus respectivas relacio-
ncs, niveles jerarquicos, canales formales de comunicacidn, lineas de autori-
dad, supervisibn y asesoria.’

Otro elemento de suma importancia dentro de la estructura adminis-
trativa de las dependencias es el manual de puestos. En la misma guia de
la Secretaria de la Presidencia sefiala que el puesto debe ser identificado
como la unidad bisica de trabajo en una estructura de organizacién, el
cual se integra por un conjunto de actividades a las que corresponden ciertos
requerimientos necesarios para llevarlas a cabo. Un puesto puede tener una

o varias plazas.

18 Idem, pp. 19 a 21.
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LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL EN MEXICO 171

De acuerdo con esta guia el contenido basico de una descripcién de
puestos se integra normalmente por los siguientes elementcs:

La identificacién del pucsto, que indique el nombre del mismo y su
ubicacién dentro de la estructura organizativa;

La definicién del pucsto, también conocida como funcidén basica o
_genérica;

Las funciones principales, denominadas igualmente responsabilidades.
o deberes y que consisten en descripciones de las actividades més impor-
tantes;

La autoridad, donde se indican los puestos subordinados, las faculta-
des para aprobar o decidir sobre algln asunto, asi como sus relaciones de
linca v de consulta o asesoria, y

Las relaciones de coordinacién con otras unidades y puestos dentro de-
la institucién, asi come las que deba realizar fuera de la misma.™

La grafica que presentamos a continuacién (p. 172) muestra en forma
esquematica los dmbitos correspondientes al reglamento interior y al manual
de organizacién administrativa de las dependencias del Ejecutivo Federal.

D) Acuerdo interno de los titulares de las dependencias del Ejecutivo

Como hemos visto, en el reglamento interior de cada dependencia se
establecen las distintas unidades administrativas y sus funciones, mas no-
su adscripcién jerdrquica, la cual se establece por medio de un acuerdo
interno del secretario de Estado o del jefe de departamento administrativo,
segin el caso. Por esta via, los titulares de las dependencias estan facul--
tados para adscribir jerdrquicamente las diversas direcciones generales (o
equivalente), a las subsecretarias y a la Oficialia Mayor (o equivalentes).
Sin embargo, los titulares no estan facultados para alterar la competencia
de cada unidad ya que esto corresponde al dmbito del reglamento interior,.
que e3 competencia del titular del Ejecutivo,

111. NUEVA BASE JURIDICA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

Resulta légico que para llevar al cabo una modificacién a fondo y
radical de las estructuras y procedimientos de la administracién publica,.
fuese necesario introducir una seric importante de modificaciones al orde-
namiento juridico nacional. Para lograr esta transformacién era imprescin-
dible contar con instrumentos legales que previeran el cumplimiento de los
siguientes propdsitos: a) simplificar estructuras y precisar responsabilida~
des a las dependencias centralizadas; b) evitar duplicaciones; ¢) regulari-
zar las dependencias cuya organizacién resultaba discutible desde el punto-

9 Idem, p. 21.
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Sintesis grdfica de la estructura normativa que regula la organizacién
de la administracién piiblica federal

CONSTITUCION POLITICA

LEY ORCANICA DE LA ADMINISTRACION
— PUBLICA FEDERAL ——

REGLAMENTCS INTLRTIORES DE LAS SE-
CRITARIAS DT LSTADND Y DEPARTAMEN-
TOS ADMINISTRATIVGE

ACUERDCZ INTZRNOS DE LOS TITULARES

DE LAS DEPENDENCIAS DEL EJECUTIVO

|—! FTEDERAL 0QUZ ADSCRIBEN JERARQUICA-- |-

MENTE LAS UNIDADES ADMINISTRATIVAS
INTERNAS

MANUALES DE ORGANIZACION ADMINISTRA
L] TIVA ' !

de vista del derecho administrative, estableciendo claramente los conceptos
y bases para el debido funcionamiento tanto de la administracién piblica
centralizada como paraestatal; d) racionalizar al maximo las concurrencias
y equilibrar funciones; e¢) instituir el sistema mediante el cual el gasto
phiblico se presupueste con base en programas que seflalen objetivos, metas
y unidades responsables de su ejecucién y propiciar la oportuna evaluacién
de resultados; f) promover la eficiencia y honestidad en la ejecucién de las
tareas gubernamentales; g) permitir al titular del Ejecutivo convocar a
reuniones de secretarios de Estado y jefes de departamento administrativo
por sectores, para definir o evaluar la politica del gobierno federal en ma-
terias que sean de la competencia concurrente de varias dependencias o en-
tidades de la administracién pablica federal; &) establecer la organizacién
sectorial, para efectos de coordinacién programdtica; e, i} adscribir la coor
dinacién de los programas de reforma administrativa y de evaluacién de
resultados de la administracion publica federal en su conjunto, directa-
mente bajo la responsabilidad del presidente de la Repiblica.’”

17 Cfr. Alejandro Carrillo Castro: Reforma administrativa para el deserrollo...,
op, cit, p. 14
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LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL EN MEXICO 173

Los principales dispositivos que susientan y apoyan la reorganizacién
estructural y funcional de la administracién piblica federal, son los siguientes:

a) Ley Orgénica de la Administracién Péblica Federal (D. O.,
29-XI1-1976); &) Ley de Presupuesto, Contabilidad v Gasto Puablico
(D. 0., 31-XII-1976); ¢} Ley General de Deuda Publica {D. O.,
31-XTI1-1976) ; d) Decreto por el que se adicionan diversos articulos
de la Ley Organica de la Contaduria Mayor de Hacienda (31-XII-
1976); ¢) Decreto que adiciona el articulo 39 de la Ley de Inspeccién
de Contratos y Obras Pablicas (D. O., 31-XII-1976); f) Decreto que
adiciona la Ley de Inspeccién de Adquisiciones con el articulo 27
(D. 0., 31-XI1-1976) ; g) Acuerdo que crea la Unidad de Coordina-
cién General de Estudios Administratives (D. O., 3-1-1977); k) Acuer-
do que integra las principales disposiciones de reforma administrativa
(D. O., 24-1V-1979); i) Acuerdo por el que las entidades de la Ad-
ministracién Piblica Paraestatal se agrupan por sectores (D. O., 17-I-
1977); j) Acuerdo de Reorganizacién de la Comisién de Recursos
Humanos del Gobierno Federal (D. O., 31-I-1977); k) Acuerdo por
el que se establece el procedimiento de Reasignacién de Personal (D. O.,
31-1-1977); 1) Acuerdo por el que se constituye la Coordinacién Ge-
neral del Sistema Nacional de Evaluacién (D. O., 21-X-1977); m)
Acuerdo por el que se constituye la Coordinacién de Proyectos de
Desarrolle {D. O., 18-V-1979); n) Acuerdo por el que et Ejecutivo
Federal celebrard Convenios Unicos de Coordinacién con los Ejecu-

tivos Estatales (D. O., 6-XII-1976 y 2-I11-1977).

Para la regulacion y establecimiento de las funciones de las diversas
unidades administrativas internas de las dependencias del Ejecutivo, fueron
emitidos sus respectivos reglamentos interiores:

1. Secretaria de Gobernacién (D. O., 6-VII-1977); 2. Secretaria
de Relaciones Exteriores (D. 0., 18-IV-1978); 3. Secretaria de la
Defensa Nacional (D. O., 4-V-1977); 4. Secretaria de Marina (D. O.,
10-V-1977); 5. Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico {D. O., 23-
V-1977); 6. Secretaria de Programacién y Presupuesto (D. O., 23-1II-
1977); 7. Secretaria de Patrimonio y Fomento Industrial (D. OQ., 27-
IV-1977); 8. Secrctaria de Comercio (D. 0., 25-1V-1977); 9. Secre-
taria de Agricultura y Recursos Hidraulicos (D. 0., 12-VIII-1977);
10. Secretaria de Comunicaciones y Transportes (D. O. 18-VII-
1977); 11. Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Pdblicas
(D. O, 16-VIII-1977); 12. Secretaria de Educacién Piablica (D. O,
27-11-1978) ; 13. Secretaria de Salubridad y Asistencia (D. O., 9-VI-
1978) ; 14. Secretaria del Trabajo y Previsién Social (D. O., 5-VI-1978);

DR © 1980. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/YY7SGB
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15. Secretaria de la Reforma Agraria (D. 0., 22-IX-1977); 16. Se-
cretaria de Turismo (D. O, 18-III-1977}, y 17. Departamento de
Pesca (D. O., 26-V-1977).

Con el propésito de tener un panorama lo mias completo posible de la
-destacada actividad legislativa en materia de reorganizacién administrativa
—organica y funcional—, haremos referencia a otras importantes disposi-
-ciones que han sido emitidas y publicadas en el Diario Oficial de la Fede-
racién hasta el 31 de mayo de 1979:

a) Organizacidn y funcionamienio de la administracion piblica:

1. Acuerdo que crea la Unidad de Asesoria Juridica de la Pre-
sidencia de la Republica (D. O., 3-1-1977); 2. Acuerdo por el que
se crea la Unidad de Coordinacién General del Plan Nacional de Zo-
nas Deprimidas y Grupes Marginados (D. O., 21-1-1977}; 3. Acuerdo
que crea la Unidad de Transporte Aéreo del Poder Ejecutivo Federal
(D. 0., 6-V-1977); 4. Acuerdo que crea la Direccién General de
Informacién v Relaciones Piblicas de la Presidencia de Ja Republica
(D. 0., 1-VI-1977); 5. Manual de Organizacién General de la Se-
«cretaria de Programacién y Presupuesto (D. O., 18-VII-1977); 6.
Acuerdo sobre Planes de Invemidn (D. O., 3-X-1977); 7. Manual de
‘Organizacién General de la Secretaria de la Reforma Agraria (D. O,
7-XI1-1977), v 8. Acuerdo que adscribe Unidades Administrativas v
delega facultades en Subsecretarios, Oficiales Mayores y Directores
Generales, Secretarfa de Comercio (D. O., 16-V-1979).

'b) Sectorizacién:

1. Diversos Acuerdos de Sectorizacién (D. O., 17-1-1977, 31-1I1-
1977, 12-V-1977, 10-1V-1978, 27-11-1979, 5-1I11-1979); 2. Registros
de la Administracién Phblica Paraestatal (D. O., 21-X-1977, 29-IX-
1978), y 3. Decreto sobre Fideicomisos Pdblicos (D. O., 27-1I-1979).

<) Coordinacién administrativa interinstitucional.

1. Comité de Precios y Tarifas (D. O., 24-1-1977); 2. Comisién
Consultiva de Estimulos Fiscales (D. O., 21-TV-1977) ; 3. Comisién Con-
sultiva de Emisiones Postales (D. O., 18-V-1977}; 4. Comisién de
Aranceles del Comercio Exterior (D. Q. 24-V-1977); 5. Comisién
Nacional de Desarrollo Urbano (D. O., 16-VI-1977 y 3-V-1979};
6. Comisién Nacional de Desarrollo de Franjas Fronterizas (D, O., 22-
VI-1977); 7. Comision Nacional de Valores Arqueolégicos (D. O.,
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LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL EN MEXICO 175

31-X-1977}; 8. Acuerdo sobre Coordinacién de Informatica (D. O., 16-
I-1978); 9. Acuerdo para la formulacién del Plan Nacional de Des-
arrollo Urbano (D. 0., 16-1-1978}; 10. Reglamento de los Comités de
Desarrollo de Franjas Fronterizas (D. O., 18-I-1978); 11. Proce-
dimiento para la Enajenacién de Bienes (D. O., 20-11-1978); 12. Co-
misién Investigadora Oceanografica (D. O., 22-11-1978); 13. Comi-
sibn Coordinadora de la Industria Naval (D. O, 1-111-1978); 14.
Comisién Nacional del Empleo (D. O., 9-V-1978); 15. Comisién de
Fomento Cooperativo {D. O., 10-V-1978); 16. Plan Nacional de Des-
arrollo Urbano {D. 0., 19-V-1978, 12-VI-1978 y 2-11-1979); 17. Co-
mision de Saneamiento Ambiental (D. 0., 25-VIII-1978 vy 1-11I-
1979); 18. Comisién del Servicio Social de Estudiantes (D. O., 21-
IX-1978 y 15-V-1979); 19. Fondo Financiero de los Estados y el
Departamento del Distrito Federal (D. 0., 4-X-1978); 20. Plan Na-
cienal de Desarrolio Industrial v Comisién Nacional de Fomento In-
dustrial (D. O., 19-I11-1979 vy 17-V-1979); 21. Comisién Técnica
-Consultiva de Ediciones Gubernamentales (D. O., 14-V-1979}; 22. Co-
misién Intersecretarial para la liquidacién de las Juntas Federales de
Mejoras Materiales {D. O., 29-V-1979),

d) Administracion del personal piblico:

1. Acuerdo sobre Horarios Compactados (D. 0., 31-1-1977); 2.
Procedimiento de Reasignacién de Personal (D. O., 31-1-1977 y 16-
IT-1978); 3. Modificacién de la Comision de Recursos Humanos del
‘Gobierno Federal (D. 0., 31-1-1977}; 4. Reglamento Interior de la
Junta Federal de Conciliacién y Arbitraje (D. O., 7-IV-1977); 5. Re-
forma Constitucional sobre Capacitacién (D. O., 9-1-1978), y Refor-
‘mas a la Ley Federal del Trabajo (D. O., 28-1V-1978) ; 6. Reglamento
de la Unidad Coordinadora del Empleo, Capacitacién y Adiestramien-
to de la Secretaria del Trabajo y Previsién Social (D. O., 5-VI-1978);
7. Vacaciones Escalonadas (D. O., 8-VIII-1978), vy 8. Reformas a la
Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado, sobre Agui-
naldo (D. O., 23-X-1978) y sobre Empleados de Confianza (D. O.,
29-X1I-1978). Para mejorar Ja atencién al piblico fue establecido el
Sistema de Orientacién, Informacién y Quejas {D. O., 19-1X-1977).

TV. PRINCIPALES APORTACIONES DE LA LEY ORGANICA
DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL

En nuestro concepto, uno de los cambios sustanciales mas importantes
‘que registra €l derecho administrativo mexicano esta representado en la nue-
va Ley Organica de la Administracién Pdblica Federal, publicada en el
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176 RODRIGO MORENO RODRIGUEZ

Diario Oficial de la Federacion el 29 de diciembre de 1976. Fsta Ley sus-
tituye el tratamiento parcelario y meramente descriptivo de dependencias
y funciones que hacia la anterior Ley de Secretarias y Departamentos de
Estado, por una regulacion general de la administracién publica en su con-
junto, que abarca tanto los aspectos organicos cuanto los funcionales. A con-
tinuacién referiremos sumariamente las principales modalidades introducidas
por la Ley, a fin de tener una visién de conjunto de sus aportaciones sobre-
salientes:

1. Establece las bases de la organizacién de la administracién piblica
federal, concebida en forma integral (articulo 1¢), la cual se integra por
dos administraciones: la centralizada y la paraestatal. La primera estd com-
puesta por la Presidencia de la Republica, las secretarias de Estado, depar-
tamentos administrativos y la Procuraduria General de la Repiblica. Como
puede apreciarse, ya se reconoce formalmente la organizacién presidencial
de auxilio directo al titular del Ejecutivo, que de hecho venia funcionando
con antericridad.

La administracién pidblica paraestatal se integra por los organismos
descentralizados, las empresas de participacién estatal, las instituciones na-
cionales de crédito, las organizaciones auxiliares nacionales de crédito, las
instituciones nacionales de seguros y fianzas y los fideicomisos publicos. Ya
ha sido destacado el hecho de que por primera vez se regula este impor-
tante sector administrativo a este nivel y se establecen las bases para su
mejor control y evaluacién,

2. Al estudiar la naturaleza juridica de las dependencias del Ejecutivo
Federal sefialabamos que el proyecto definitivo del articulo 90 constitucional
omitié el hacer mencién de los departamentos administratives, no obstante
haber claras evidencias de su aceptacién en los debates del Constituyente
de Querétarc. Pues bien, la nueva Ley Orgéanica de la Administracién Pa-
blica Federal regula la creacidn, por ley del Congreso, de los departamentos
administrativos (articulo 7°), otorgandoles el mismo rango que el de las
secretarias de Estado (articulo 10?); establece, ademas, la obligacién de am-
bos tipos de funcionarios (secretarios de Estade y jefes de departamento
administrativo) para que, con base al dispositivo constitucional que asi lo
sanciona, informen al Congreso “del estado que guarden sus respectivos
ramos’ o sobre algin negocio concerniente a sus actividades para efectos
del analisis legislativo correspondiente {articulo 23).

3. Sc establece a nivel de la Ley la estructura administrativa bisica
de las dependencias del Ejecutivo Federal. En el caso de las secretarias de
Estado: secretario, subsecretarios, oficial mayor, directores, subdirectores,
jefes y subjefes de departamento, oficina, seccién y mesa. Para los depar-
tamentos administrativos: jefe, secretarios generales, oficial mayor, direc-
tores, subdirectores, jefes y subjefes de departamento, oficina, seccién y mesa
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(articulos 14 y 15). La Ley seflala que para la mejor organizacién del
trabajo, los secretarios de Estado y jefes de departamento administrativo
podran delegar cualesquiera funciones no exceptuadas expresamente por
ley en favor de los funcionarios subalternos articulo 16).

Por vez primera se regula con este rango juridico la existencia de los
érganos administrativos desconcentrados, que dependen jerarquicamente de
las secretarias y departamentos y que cuentan con facultades especificas
dentrc de un ambito territorial determinado, a fin de atender més eficaz
y cficientemente ciertos asuntos de las dependencias del Ejecutivo Federal
(articulo 17). En su oportunidad analizaremos las principales formas juri-
dicas de organizacién administrativa, a saber: centralizacion, delegacién,
desconcentracion, descentralizacién y administracién gerencial; y estudia-
remos la sectorizacion como modalidad de coordinacién administrativa.

4. Uno dc los elementos funcionales mas destacados, y postulado ba-
sico de la reforma administrativa, introducido por la ley, es el sistema de
programacidn de las actividades pablicas:

Las dependencias y entidades de la administracién piblica cen-
tralizada y paraestatal conducirin sus actividades en forma programada
y con base en las politicas, prioridades y restricciones que, para el logro
de los objetivos y metas de los planes de gobierno, establezea el Pre-
sidente de la Repiblica directamente o al través de las dependencias
competentes (articulo 9°).

Asimismo, se obliga a las dependencias a establecer los correspondientes
servicios de apoyo administrativo en las siguientes materias: planeacion,
programacién, presupuesto, informdtica y estadistica, recursos humanos, re-
cursos materiales, contabilidad, fiscalizacién vy archives (articulo 20).

5. La Ley Orgéanica establece los Ambitos y materia de regulacién
correspondientes al reglamento interior y al manual de organizacién (ar-
ticulos 18 y 19).

6. Por otro lado, la Ley regula la creacién de unidades administra-
tivas -—‘“‘coordinaciones”— directamente adscritas a la Presidencia de la
Reptblica, para auxiliar al titular del Ejecutivo en diversas materias: a) para
estudiar y dar forma a los acuerdos presidenciales, compilar las leyes y de-
cretos promulgados, los regulamentos, acuerdos y resoluciones expedidos
por el presidente de la Republica; b) para estudiar y promover las modi-
ficaciones que deban hacerse a la administracién piblica y coordinar y
evaluar su ejecucién (con base en esta atribucién se cred la Coordinacién
General de Estudios Administrativos —D. O., 3-I-1977—, que es precisa-
mente la unidad administrativa encargada de la conduccién del proceso
de reforma administrativa del gobierno federal); ¢) para la atencién de los
servicios de difusién y relaciones piblicas, y d) para aquellas otras mate-
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rias de asesoria y apoyo técnico y de coordinacién que estime prioritarias
el presidente (articulo 87).

7. Se regula la posibilidad de que el presidente convoque a reuniones
de gabinete, tanto a los secretarios como a los jefes de departamento, ya no
s6lo para los efectos del articulo 29 constitucional, sino para definir y eva-
luar la politica del gobierno federal en diversas materias de ioda o parte
de la administracién, para lo cual el titular del Ejecutivo podrd convocar
al gabinete en pleno o por éreas de responsabilidad, segtin el caso. El gabi-
nete es presidido por el jefe del Ejecutivo, quien puede convocar a reunio-
nes a todos o a algunos secretarios de Estado, jefes de departamento admi-
nistrativo y al procurador general de la Repiblica (articulo 60}. Asimismo,
el presidente podra constituir comisiones intersecretariales para el despacho
de asuntos en los que deban intervenir varias secretarias de Estado o depar-
tamentos administrativos (articulo 21).

8. Segin ha sido expuesto con anterioridad, una de las modalidades
mis importantes introducidas por la Ley para efectos de una adecuada
coordinacién, programacién y evaluacién administrativas, esta constituida
por la figura de la sectorizacion:

El Presidente de la Republica estard facultado para determinar
agrupamientos de entidades de la administracidn paraestatal, por sec-
tores definidos, a efecto de que sus relaciones con el Ejecutivo Fede-
ral... se realicen a través de la secretaria de Estado o departamento
administrativo que en cada caso designe como coordinador del sector
correspondiente (articulo 50).

A los coordinadores de sector les corresponderd “planear, coordinar y
evaluar la operacién de las entidades de la administracién paraestatal que
determine el Ejecutivo Federal” (articulo 51). Con esta férmula se bus-
ca lograr un adecuado control de este importante sector, transmitiendo
ciertas funciones a los titulares de las dependencias para auxiliar al pre-
sidente, quien anteriormente, como ya dijimos, tenia una relacién direc-
ta con este vasto universo de cerca de un millar de entidades piblicas.

9. Se pretendi6 que los efectos de este importante proceso de reforma
administrativa no se quedasen simplemente a nivel de la administracién
pubhca federal, sino que, en la medida de lo posible, gradualmente y a
peticién de parte, pudiesen derivarse acciones similares ‘en los ambitos corres-
pondientes a las administraciones estatales y municipales, y en tal sentido
puede afirmarse que un niimero importante de estados federales ya cuenta
con su propia Ley Organica y que otros se encuentran en el proceso para su
formulacién. El gobierno federal pretende que las relaciones con los Estados
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sean cada vez més justas, armonicas y coordinadas, con el objeto de fortalecer

el régimen federal; en tal sentido, se establecié un mecanismo fnico de coor-

dinacién de las administraciones federal y estatales al través del llamado

‘“‘convenio tnico de coordinacién”, a cargo de los comités promotores del

desarrollo econdmico y social que han sido establecidos en cada estado.
Seflala la Ley que el presidente

podra convenir con los gobernadores de los Estados de la federacion,
satisfaciendo las formalidades legales que en cada caso procedan, la
prestacién de servicios publicos, la ejecucién de obras o la realizacién
de cualquier otro propésito de beneficio colectivo, a fin de mejorar los
servicios, abatir costos o favorecer el desarrollo econdémico y social de
las propias entidades federativas (articulo 22}.

Como puede apreciarse, se ha producido un cambio profundo para la
evolucién del derecho administrativo mexicano; cambio que da material su-
ficiente a los estudiosos de esta materia para profundizar en cuestiones
especificas, de capital importancia para el correcto funcionamiento de la
administracién piablica federal.
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