Reformas tendientes a promover
la desconcentracién administrativa y territorial
de la administracién pablica federal®

1. DIAGNOSTICO
Situacion Anterior a 1976

A partir de 1917 el Estado mexicano al ampliar sus
actividades en razon de los objetivos politicos, econd-
micos y sociales de una poblacién cada vez mas nume-
rosa, ha tenido que aumentar y diversificar las institu-
ciones que conforman a fa Administracion Pubtica
Federal.

Ei conjunto de instituciones gubernamentales de los
sectores central y paraestatal, se han visto afectadas
por un proceso de concentracidn geografica, particu-
larmente en la capital de {a Repdblica. De igual mane-
ra los mecanismos de toma de decisiones estin concen-
trados, lo cual 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 pafs.

Yaen 1967 la Comisién de Administracidn Plblica

* El presente documento fue extraido de La Administracion
POblica del Estado Federal Mexicano. Programas Especificos
y sus Lineamientos de Accion. Libro Segundo. Coleccion Li-
neamientos. No. 7, Coordinacidn General de Estudios Ad-
ministrativos. Presidencia de la Repdblica. México, 1982,

{CcAaP) hacia las siguientes reflexiones en materia de
delegacion y desconcentracién:

“El Presidente de la Republica, que por principio
constitucional personifica al Poder Ejecutivo Federal,
es el eje central del sistema de decisiones del ' Gobier-
no. Es él quien por acuerdos verbales y escritos va se-
fialando lineamientos de decisidn a sus colaboradores
mas inmediatos”.

““Estos, a su vez, hacen lo propio con los suyos. . .
los centros de decision, estan relacionados directamen-
te con [a falta de planeacion administrativa”.!

Por otra parte, "cada secretaria y departamento de
Estado ha establecido una serie de niveles jerdrquicos.
Sin embargo, no existe sobre este punto un criterio
comin a lo largo de toda la escala de jerarquia, {pues
los) ... estudios administrativos demuestran la conve-
niencia de establecer de una manera técnica los niveles
jerdrquicos. . . {lo que} supone el respeto absoluto a
un principio fundamental de la administracién denty-
fica: el de la unidad de mando, indispensabie para ele-
var la eficiencia administrativa. Nadie debe tener mas
de un jefe directo ni recibir drdenes de mas de una au-

1 Informe sobre la Reforma de la Administracién Publica
Mexicana. México. Presidencia de la Replbiica. 1982, p. 30.



244

REVISTA DE ADMINISTRACION PUBLICA

toridad. La violacion frecuente de este principio, den-
tro de la administracion ptiblica mexicana, es 1a causa
principal de muchos de los problemas de ineficiencia
y falta de coordinacién”.?

En relacidn con estos puntos, {a Comision de Admi-

nistracion Piblica liegd a ias conclusiones siguientes:

“1o. E! Presidente puede —con apoyo en la ley—
fijar una extensidén mayor o menorde respon-
sabilidad a sus subordinadas, 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 émbito de cada
secretaria o departamento de Estado, las di-
rectivas de la autoridad ftineal y funcional
{formulando) los estudios necesarios para los
manuales de los procedimientos principales y
los otros instrumentos administrativos nece-
sarios”.

“’30. En teoria, el ambito de la responsabilidad y
la autoridad deberia estar estabiecido con
toda precisién, previamente y por escrito,
para cada funcionario publico’.?

"40. Seria conveniente que cada una de las depen-
dencias estudiase {por parte de sus unidades
de organizacién y métodos o sus equivalen-
tes) el establecimiento de los niveles jerarqui-
cos mas apropiados. No es posible gue todas
las dependencias del Paoder Ejecutivo Federal
mexicano tengan las mismas dimensiones y
necesidades y los mismos problemas para es-
tablecer un modelo Unico de jerarquias admi-
nistrativas. St caben, en cambio, los criterios
y nomenclaturas generales para todas” .}

“Bo. Al establecer o revisar los niveles jerdrquicos,
deben estudiarse y precisarse también la dele-
gacion de autoridad v los campos de respon-
sabilidad, Cada dependencia habra de elabo-
rar las gufas o manuales para el desempefio
de las funcicnes de sus empleados y funcio-
narios, en lo que daré pricridad a los directi-

2 |dem., p. 31.
3 ldem., p. 30.
4 Ibidem., p. 30.

vos y a los aspectos relacionados con la con-
feccidn y la aplicacién del plan de desarrollo.
Esto manuales o guias precisaran, obviamen-
te, respecto al punto materia de este capitulo,
la Iinea 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 el desempefio de los puestos. Los regla-
mentos deben referirse s6lo a las normas ge-
nerales que regulen la administracion de per-
sonal dentro de la dependencial”.®

“Bo. El contrel administrativo sirve para que las
actividades se realicen de acuerdo conlos pla-
nes administrativos establecidos y con las 6r-
denes dadas. Si no ocurre en esa forma, ello
puede originarse en diferentes factores que
habran de corregirse o que llevaran, seglin el
caso, a un ajuste de los planes administrati-

1"

vos .

Como consecuencia de las reflexiones y conclusio-
nes anteriores, el documento Bases para el Programa
de Reforma Administrativa del Poder Ejecutivo Fede
ral 19771-1976.7 que constituyo durante ese periodo
el marco de referencia para promover y coordinar los
esfuerzos de reorganizacién de la maguinaria guberna-
mental, indicaba que, “ias instituciones constituyen
organizaciones tipicamente administrables porque
cuentan con una lfnea jerdrquica de mando claramente
definida, que permite a sus titulares: a) fijar los obje-
tivos que pretenden alcanzar: b} dividir racionalmente
el trabajo de los drganos de linea v de los de apoyo:
¢} conseguir, asignar y combinar los recursos necesa-
rios, buscando su mayor aprovechamiento; d} dirigir
y supervisar los esfuerzos realizados; e} evaluar su de-
sempefio conforme a los planes, las normas y otras di-
rectivas existentes”.

"La Administracion Publica ha observado en el
tiempo una clara tendencia a la centralizacion sobre

5 Idem., p. 31.

& |dem., p, 32.

7 Bases para e! Programa de Reforma Administrativa del
Poder Ejecutivo Federal, 1971.1976. México. Presidencia de
la Republica. 1977, p, 46.



todo en el proceso de toma de decisiones. Esta se pre-
senta tanto desde el punto de vista geografico, como
en el ambito interno de cada dependencia. Existen
instituciones, por ejemplo, cuyas oficinas se localizan
exclusivamente en el Distrito Federal, lo cual obliga a
los residentes de las entidades federativas a ocurrir
a la capital de la Republica, causandoles erogaciones
adicionales y lo que es mas grave aun, infructuosas en
la mayoria de loscasos. Laexcesivacentralizacidndela
autoridad dentro de las mismas dependencias ocasio-
na, asimismo, grandes demoras en el tramite de los
asuntos y el incremento de los rezagos que en ocasio-
nes alcanza ya varios afios, debide a que los funciona-
rios de menor jerarquia y las autoridades regionales y
locales generalmente no cuentan con upa efectiva de-
[egacion de autoridad para la toma de decisiones. El
hecho de que los altos funcionarios distraigan gran
parte de su tiempo en el desahogo de actividades de
rutina, consecuentemente implica que no dispongan
del necesario para la buena direccidn de sus areas de
'crabaic;".a

Lo anterior, exigia la formulacién de politicas de
aplicacidon general que permitieran contrarrestar el
problema de la centralizacidn excesiva de autoridad
en funcionarios de nivel directivo: y precisar la ampli-
tud vy discrecionalidad de las decisiones y resoluciones
que requieran forma o autorizacién directa del funcio-
nario piblico en los diversos niveles de la administra-
cidn, con el objeto de descentralizar o desconcentrar
tanto el tramite como la funcidn, con la suficiente au-
toridad para conocer y resalver los asuntos en 1os nj-
veles adecuados.

Con base en lo anterior, el Comité Técnico Consul-
tivo de Unidades de Organizacién vy Métodos (COTE-
CUOM} en julio de 1971, planted como una tarea prio-
ritaria en el mejoramiento administrativo de las insti-
tuciones plblicas, el Programa de Desconcentracion
Administrativa, consistente, por una parte, en delegar
facultades de decisidn en funcionarios subalternos, vy
por otra, en distribuir por todo el pafs 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 ldem., p. 102.

ANTECEDENTES

En diciembre de 1971, se reformé el articulo 26
de la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado.
Este articulo establecia que los titulares, para la mejor
organizacion del trabajo, podrian delegar en funciona-
rios subalternos alguna o algunas de sus facultades
administrativas no discrecionales, para casos 0 ramos
determinados. En virtud de existir discrepancias sobre
lo que deberia entenderse por “facultades discreciona-
les’’, ia aplicacién de esta disposicion se dificultaba,
por lo cual se considerd pertinente remover este obs-
tdculo, real o aparente, para proceder a una efectiva
delegacién.

La reforma al citado articulo, aunque no precisd
claramente diferencias entre delegacion y desconcen-
traciaon, propicid que se estudiara la necesidad de una
decisién presidencial para impuisar la delegacion de
facultades en funcionarios subatternosy, fundamentai-
mente, la desconcentracidn en drganos administrativos
distribuidos en el territorio nacignal.

E! Acuerdo Presidencial del 5 de abril de 1973, dis-
puso que las secretarias y departamentos de Estada,
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 Organos que operen en el inte-
rior de la Republica. Ademis, con el 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 fas acciones que permitiesen la coordinacion
del proceso de desconcentracion administrativa.

En 1976, la entonces Secretaria de la Presidencia
solicitdo a 74 Instituciones un informe respecto a sus
avances en materia de desconcentracion, habiéndose
recibido 68 informes que derivaron en la publicacién
"Avances en la Desconcentracion Administrativa Fe-
deral”,? en la cual resumieron los logros, limitaciones
y obstaculos del Programa de Descancentracion Ad-
ministrativa.

Los logros mas significativos en la materia hasta
ese afio fueron los siguientes:

9 Boletin de Estudios Administratives No. 6. Secretaria
de 1a Presidencia. Direccion Gerneral de Estudios Administra-
tivos. 1976.
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1. Se propuso la primera definicion a losconceptos
de delegacién, érganos desconcentrados, organis-
mos descentralizados, asi como los principios
fundamentales que orientaban el procesode des-
congcentracién en nuestro pafs.'®

2. La Secretaria de Educacion Publica desconcen-
tré las funciones carrespondientes a la Comisidn
Mixta de Escalaféon, a la Auditoria de lnspec-
cidn Administrativa, a los Sistemas de Tecnolo-
gia Agropecuaria v de Educacién Tecnoldgica,
al mismo tiempo gue tomdé medidas para que
los usuarios de sus servicios conocieran lascarac-
terfisticas del sistema educativo.

3. Las Secretarias de Hacienda y Crédito Pablico y
de Educacion Pablica, asi como el Instituto de
Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajado-
res del Estado instalaron unidades administrati-
vas con una base regional;la Secretaria de Recur-
sos Hidraulicos, lo hizo con una regionalizacion
especial.

4, La Secretaria de Obras Pablicas cred los ‘'Cen-
tros SOP”, con sede en la capital de cada Esta-
do can el propdsita de cumplir las diversas fun-
ciones de la dependencia en forma unificada.

5. La Secretaria de la Reforma Agraria inicié su
proceso a través de delegaciones administrativas
que integraban entonces a 2,206 técnicos vy pro-
motores para atender los aspectos de capacita-
cidn, tenencia de la tierra y explotacion racional
de recursos.

6. La antigua Secretaria de Industria y Comercio,
promovio el fortalecimiento de sus delegaciones
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 Secretarfas
de Patrimonio Nacional, de Agricultura y Gana-
deria y de Recursos Hidrdulicos, establecieron
unidades administrativas en el interior de 1a Re-
publica.

10 Coleccién Seminarios No. 1, Desconcentracién Admi-
nistrativa, Secretaria de la Presidencia. Direccién General de
Estudios Administrativos, 1976, p. 456,

Por su parte, el sector paraestatal promovid la des-
cancentracion de sus servicios conforme al acuerdo de
referencia. Al efecto, el antiguo Instituto Nacional
de Proteccion a ia Infancia, desconcentrd la Procura-
durfa de la Defensa def Menor en diversas partes de la
ciudad de México: el Instituto Mexicano del Seguro
Social, a su vez, establecié clinicas, hospitales y ofici-
nas administrativas, en el Valle de México; CONASUPO
establecié 31 delegaciones estatales, asi como 17 sub-
delegaciones en algunas ciudades distintas de las capi-
tales de los estados.

En la misma forma, en el sector agropecuario se
pudo observar el proceso de desconcentracion de las
instituciones pblicas, tales como los Bancos Regiona-
les de Créditc 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-
concentracion, dotd de amplias facultades de decision
y de prestacion de servicios, que anteriormente estaban
centralizadas, a las 16 delegaciones administrativas
que cred. Ademds, en cada una de ellas, !a 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 astimdé conveniente
dar mayor impulso al Programa de Desconcentracidn
Administrativa y Territorial de la Administracién Pu-
biica Federal, con el objeto de contar en dmbitos terri-
toriales determinados, con unidades desconcentradas
gue, por una parte acerguen en tiempao, espacio y es-
pecialidad las acciones y decisiones al publico, y por
otra, contribuyan ala mas eficaz atencion y despacho
de los asuntos de la Administracién Publica Federal,
para lo cual se establecid un marco juridico-adminis-
trativo congruente con la reatidad de la Administracién
Publica de Mékico.

Este hecho quedod reflejado en forma precisa en la
nueva Ley QOrgédnica de la Administracion Publica Fe-
deral, al consignarse en los articulos 16 y 17, los fun-
damentos para la delegacion de facultades de decision
y para la creacisn de érganos desconcentrados. Es asi,



como a partir de 1977 se inician y contindan acciones
de desconcentracian administrativa en las diversas de-
pendencias del Gobierno Federal, dando formalidad
juridica a la desconcentracion administrativa al incor-
porarla en sus respectivos Reglamentos Interiores. Lo
mismo sucedid con los drganos desconcentrados, a los
cuales, en los propios reglamentos, se les atribuyeron
facultades de decisién y operacidn en determinadas
mMaterias 0 dmbitos territoriales especificos.

Astmismo, las dependencias de nueva creacién pro-
cedieron a establecer unidades desconcentradas en las
diferentes entidades federativas. Tal es el caso de fas Se-
cretarias de Programacion y Prasupuesto; 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 area metropolitana, transfiriendo recursos
a diferentes dmbitos geograficos.

Por otra parte y con el propésito de esclarecer la
naturaleza juridico-administrativa de la desconcentra-
cidn, as! como establecer las reglas esenciales de su
operacidn, con la participacion de los Comités Técni-
cos Consultivos de las Unidades de QOrganizacién vy
Métodos y de los directores juridicos de la Administra-
cién Publica Centralizada, se elabord el documento
denominado “Marco Conceptual y !.ineamientos Ge-
nerales para la Desconcentracion Administrativa’’. En
este documento se sefialan las diferencias entre los di-
Versos conceptos que en un sentido ampiio comprende
la desconcentracion administrativa, esdecir, se definie-
ron las nociones de delegacion simple o de tramites,
de desconcentracion de facultades de decision, de or-
ganos desconcentrados y de desconcentracidon territo-
rial de [a Administracién POblica Federal.

Especial importancia merecen en este programadas
trascendentales decisiones que han sido, a pesar de su
complejidad, cuidadosamente planeadas y ejecutadas.
Por una parte la desconcentracién del gasto, por la
que la Secretarfa de Programacion y Presupuesta mo-
dificé los procedimientos tradicionales de autorizacion
y ejercicio del gasto piblico transfiriendo, en un ejer-
cicio de corresponsabilidad a los coordinadores de
sector, las tareas de la distribucién y aplicacion de los
recursos financieros, v por otra la desconcentracion

ANTECEDENTES

de pagos al personal publico federal, tarea que antes
se realizaba también de manera centralizada.

Como suplemento necesario alos programasde des-
concentracion administrativa, el Ejecutivo Federal pu-
blicd el 11 de enera de 1978, un Acuerdo por el que
se ordena la elaboracién del Programa Nacional de
Desconcentracion Territorial de la Administracion P-
blica Federal, conocido como PRODETAP, mediante
el cual se ha procurado fortalecer al régimen federal a
través de una desconcentracion territorial que promue-
ve el equilibrio regional vy la descentralizacion econd-
mica conforme al Plan Nacional de Desarrollo Urbano
y a tos respectivos Planes Estatales de Desarrotlo de
cada entidad federativa.

Pian Giobal de Desarrollo 1980-1982

Et Plan Global de Desarroile, concibe a la desconcen-
tracién administrativa como “la tarea de descentrali-
zar gradualmente los servicios de diversas dependen-
cias, delegando responsabilidades y capacidad para
tomar decisiones a entidades estatales y gopiernos lo-
cales. Se trata, como parte de la Reforma Administra-
tiva, de que el gasto y la inversidén publica federal se
ejerzan en mayor grado en sus lugares de desting, De
esta forma, ef crecimiento de la Administracién Pa-
blica Federal se orientara hacia las zonas prioritarias
de desarrollo”," con el objeto de contribuir a descon-
gestionar las dreas metropalitanas, transfiriendo recut-
sos humanos, financieros y materiales a diferentes
ambitos geogréficos.

Con base en lo anterior y dentro del proceso de
desconcentracidn administrativa v territorial de la Ad-
ministracidn Pablica Federal, es conveniente determi:
nar criterios regionales comunes, homogéneos en lo
posible, para la desconcentracion administrativa de las
dependencias de la Administracidn Publica Federal.
Por otra parte, también resultaréd conveniente apoyar
prioritariamente el Programa de Desconcentracién Te-
rritarial para desconcentrar la mayor parte de los in-
crementos presupuestales que ocasione el crecimiento
futuro del Sector Publico.

Il Secretaria de Programacidn 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 es-
tablecimiento de politicas, mecanismos e instrumen-
tos que permitan, mediante procesos de delegacion de
facultades, acercar las decisiones y las acciones de la
Administracion Plblica Federal, con sus correspon-
dientes recursos financieros, materiales y humangs, al
lugar donde se requieran, para servir mejor a ta pobla-
cion, y en su caso, descongestionar loscentros urbanos
dei pafs.

Subprograma |. Desconcentracion Administrativa
de la Administracién Pablica Federal

Objetivo especifico

Consolidar y desarrollar los programas de desconcen-
tracion administrativa de las dependencias y entidades
de la Administracion Publica Federal.

Metas a corto plazo (1980-1982)

Realizar un diagnéstico de las caracteristicas juridico-
administrativas y del avance del proceso de desconcen-
tracién de la Administracién Pablica Federal.

Elaborar lineamientos generales para la desconcen-
tracion administrativa de la Administracidén Publica
Federal.

Evaluar el avance de las acciones de desconcentra-
cibn emprendidas por las dependencias y entidades de
fa Administracién Publica Federal.

Metas a mediano y fargo plazos

Elaborar guias téenicas para la estructuracién, opera-
cion y funcionamiento de los drganos desconcentradas
en los estados.

Establecer mecanismos participativos a través de los
cuales se orienten en forma homogénea y congruente
los esfuerzos de desconcentracion administrativa de ia
Administracion Pdblica Federal.

Difuntdir [os servicios que las dependencias vy enti-
dades federales proporcionan en d interior del pars.

Subpragrama ll. Descancentracion Territorial de la
Administracion Pablica Federal

Objetivos especificos

Fortalecer el régimen federal a través de una descon-
centracion territorial que promueva el equilibrio regio-
nal y 1a descentralizacién econdmica.

Metas a corto plazo (1980-1982)

Contar con lineamientos para agilizar los procesos de
desconcentracidn territorial de las dependencias y en-
tidades de la Administracion Pabiica Federal.

Realizar actividades de evaluacidn administrativa
en las dependencias vy entidades gue hayan realizado
acciones de desconcentracidn territorial.

Metas a mediano y largo plazos

Ubicar fuera del drea metropolitana de la ciudad de
México y de otras ciudades de grandes dimensiones
los incrementos de plazas de nueva creacion de la Ad-
ministracién Publica Federal.

Realizar campafias de promocién ante los servido-
res ptiblicos, a fin de dar a conocer las ventajas de la
desconcentracién y motivarios para su desplazamiento
a otras dreas del territorio nacional.

Desconcentrar aquellas entidades de [a Administra-
cion Pablica Paraestatai localizadas en el area metro-
politana de la ciudad de México, que por su funcion y
ambite territorial de actividades no justifiguen su pre-
sencia en dicha ciudad.

3. BASES JURIDICAS
Normas Constitucionales

Constitucién Polftica de los Estados Unidos Mexica-
nos. D.0. 5 de febrerc de 1917.

Leyes

Ley Orgénica de la Administracién Piblica Federal.
D.0. 28 de diciembre de 1976,

Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pubiico
Federal. D.0O. 31 de diciembre de 1976.



Reglamentos

Reglamento de la Ley de Presupuesto, Contabilidad v
Gasto Pablico Federal. D.O. 18 de noviembre de 1981,

Regiamentos Interiores de las Dependencias Centra-
les del Ejecutivo Federal.

Decretos

Decreto por el que se aprueba ei Plan Global de Desa-
rrofle. 1980-1982, D.0. 17 de abril de 1980.

Decreto por el que la Secretaria de Programacion y
Presupuesto formulard el programa conforme al cual
las dependencias de la Administracién Publica Centra-
lizada, se responsabilizardn directamente de las fun-
ciones refacionadas con el pago por concepto de re-
muneraciones a fos trabajadores adscritos a cada una
de ellas. D.0. 23 de enero de 1981.

Decreto que reforma y adiciona los articulos 29,
90 y 92 de ta Constitucidn Polftica de Jos Estados
Unidos Mexicanos. D.0. 21 de abril de 1981.

Acuerdos

Acuerdo por el que el Ejecutivo Federal contard con
la Unidad de Coordinacion General de Estudios Admi-
nistrativos. D.Q. 3 de enero de 1977,

Acuerdo por el que se constituye la Coordinacion
General del Sistema Nacional de Evaluacion, adscrita
directamente al Presidente de la Republica, como
unidad de asesoria, apoyo técnico y coordinacion.
D.0. 21 de octubre de 1977.

Acuerdo por el que la Secretaria de Asentamijentos
Humanos y Obras Pdblicas con la participacion que
corresponde por parte de la Secretaria de Programa-
cion y Presupuesto y con el auxilio de ta Coordinacion
General de Estudios Administrativos de ia Presiden-
cia de la Replblica formulard el Programa Nacional
de Desconcentracidn Territorial de la Administracién
Publica Federal. D.0. 16 de enero de 1978.

Acuerdo por el que las dependencias y entidades
de la Administracién Pablica Federal adecuardn sus
planes, sistemas, estructuras y procedimientos confor-
me al proceso permanente, programado y participativo
de reforma administrativa. D.0Q. 24 de abrii de 1978.

ANTECEDENTES

Acuerdo por el que se establece el Programa de In-
tegracion Frsica de las Dependencias y Entidades de
la Administracion Pablica Federal. D.O. 16 de noviem-
bre de 1981.

Acuerdo que ordena que las funciones a que se re-
fiere este Acuerdo y que competen en su conjunto a
la Secretaria de Salubridad y Asistencia se ejerceran
en forma desconcentrada en los términos del Conve-
nio Unico de Coordinacién y Acuerdos de coordina-
cidn que al efecto se celebren. D.0. 24 de noviembre
de 1981,

4. LINEAMIENTOS Y GUIAS TECNICAS
Lineamientos

Marco Conceptual v Lineamientos Generales para la
desconcentracién administrativa de la Administracion
Publica Federal. (Véase anexo).

Guias Técnicas

Guia Técnica para la elaboracian de Manuales Genera-
les de Organizacidn para los Organos Desconcentrados
en los Estados, de las Dependencias de la Administra-
¢ion Puablica Federal.

5. MECANISM(QS DE PARTICIPACION

Comité Técnico Consultivo de Unidades
Coordinadoras de Delegaciones Federales
en |las Entidades Federativas

Dentro de este Comité se participa en el grupo 1, el
cual tiene como objetivo disefiar guias técnicas de sis-
temas administrativos para las delegaciones, asimismo
en el grupo 3, cuyo objetivo es elaborar un informe
de la situacidn actual y recomendaciones al proceso de
desconcentracion de la Administracidén Plblica Fede-
ral, asi como realizar pricticas de comunicacion vy
operacion de las dependencias federales con los gobier-
nos de los estados.

Las referencias de este Comité se dan 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 la reunion de agos-
to 15 de 1980 realizada en Ixtapa, Zihuatanejo, por el
COTECUOM siendo después sometido ala consideracion
del Comité Técnico Consultivo de Directores Juridicos
y finalmente fue aprobado por el C. Presidente de la
Repdblica.

1. Marco Conceptual

El Estado mexicano ha ido ampliando sus actividades
en razén de sus objetivos politicos, econdmicos y so-
ciales, asi como de las necesidades de una poblacidn
cada vez mas numerosa; por ello se han tenido que di

- versificar, tanto las instituciones como la organizacién

y funcionamiento de la Administracion Piblica Fede-
ral en su conjunto.

Para efectos de andlisis, conviene considerar que
fas diversas actividades de la Administracion Publica
pueden encargarse a 6rganos o unidades que estdn en
posibilidad de ubicarse hipotéticamente en distintos
puntos de un “continuc’ de delegacion de facultades
que a partir de la centralizacion total se desplaza gra-
duaimente hacia la descentralizacion absoluta {véase
gréfica en la pagina siguiente).

Para una mejor comprensidon del proceso centraliza-
cion-descentralizacidn, se requiere que sean definidas
sus diferentes fases, particularmente las que se refieren
a la defegacidn de facultades, a los érganos desconcen-
tracdos v a los organismos descentralizados, figuras
juridico-administrativas a !as gue hace alusion la nueva
Ley Organica de la Administracién Piblica Federal en
sus articulos 16, 17 y 45, respectivamente,

* Coleccidén Lineamientos No. 5. Marco Conceptual y Linea-
mientos para la Desconcentracién Administrativa de [a Ad-
ministracidn Publica Federal., Presidencia de la Repiblica.
Coordinacién General de Estudios Administrativos, México,
D.F., 1981.

Asf, la centralizacién puede entenderse en dos sen-
tidos. Por una parte, como la forma de organizacién
administrativa en la cual los drganos de la Administra-
cion Pablica Centralizada se encuentran vinculados por
una estructura jerarquica directamente dependiente del
Ejecutive Federal o a su vez como la concentracion
en uno o varios arganos del gjercicio de determinados
actos de autoridad, lo que genera uncongestionamjen-
to de los asuntos o tramites administrativos en las
dependencias y entidades de la Administracion Pa-
blica Federal. Esta saturacién que refleja el sequndo
aspecto de la centralizacion presentz dos resultados
caracteristicos: uno, relativo a la centralizacién de la
toma de decisiones y de funciones por parte de los al-
tos niveles directivos o de los organos centrales, y
otro, respecta a la concentracion en la ciudad de Mé-
xico de las oficinas plblicas cuyas funciones son de
cobertura nacional.

Para la solucién de los problemas que generan am-
bos aspectos de la centralizacién o congestionamiento
en el centro, se ha buscado realizar un proceso de de-
legacidon de funciones ¢n distintos 6rganos de la propia
estructura de una dependencia. Como primera fase de
este proceso se encuentra la delegacion simple; como
una segunda, la desconcentracion de facultades que
ileva en ciertos casos a la creacién de drganos descon-
centrados como consecuencia organica de la anterior.
La desconcentracidn administrativa implica muchas
veces la transferencia de los recursas presupuestales y
de los apoyos administrativos necesarios para su efi-
caz consecucion. La desconcentracidn administrativa
tiene ademas su consecuente expresion fisico-espacial:
fa desconcentracidn territorial.

La descentralizacién administrativa constituye una
fase mas radical del proceso de delegacion y se define
como “la accién de crear o transferir funciones que
realizan arganismos con personalidad juridica distinta
a la del Estado, con patrimonio propio y con autono-
mia orgénica y técnica —organismos descentraliza-
dos-, pero que se encuentran sujetos a controles es-
peciales por la Administracion Publica Centralizada.
También podria hablarse de una especie de descentra-
lizacién 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 a los gobiernos estatales®
y municipales”.

El presente trabajo tiene por finalidad presentar un
primer intento de definicién de lo que es ladesconcen-
tracion administrativa en su acepcion genérica, asi co-
mo de las diversas especies de Ja misma; delegacion
simple fo de trémites}), desconcentracion de faculta-
des y desconcentracidn territorial; asi como, en su
caso, de los drganos desconcentrados encargados de
estas funciones. Se presentan, asimismo, lineamientos
generales que pretenden orientar el desarroiio de las
acciones 0 programas de desconcentracion administra-
tiva que deben emprender las dependencias y entida-
des de la Administracién Publica Federal.

La desconcentracion administrativa en su significa-
do amplic o genérico puede considerarse como ‘un
proceso juridico-administrativo que permite al titular

de una institucion, por una parte, delegar en sus fun-

cionarios u Organos subalternos la responsabilidad del
ejercicio de una o varias funciones que le son legal-
mente encomendadas —excepto las que por disposi-
cidn 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 que convencionaimente podria llamarse defegacion
simple (o de trdmite) en la Administracién Publica
“es un acto juridico-administrative discrecional que
permite a un funcionario {delegante) transferir a sus
subalternos (delegados), sin perder por ello la posibi-
lidad de su ejercicio directo, una o varias funciones
de tramitacion de asuntos que no implican las facul-
tades de decisidon correspondientes”.

Mediante la delegacién simple se pretende descon-
gestionar las tareas de los drganos centrales, coadyu-
var a la captacion de informacion y realizacion de tra-
mites iniciales y agilitar la toma de decisiones en los
distintos niveles y dreas de la estructura organica de la

* Es el caso del Convenio Unico de Coordinacidn —CUC—
suscrito por el Ejecutivo Federal, con los Ejecutivos Estatales,

dependencia y procurar acercar, en su caso, la resolu-
cidn de tramites y la prestacion de servicios al pablico
O Usuarto.

Desconcentracion de Facultades
Concepto

Se entiende a la desconcentracién de facultades coma
“el acto juridico-administrativo que permite al titular
de una dependencia delegar ciertas facultades de auto-
ridad, 2 un funcionario u drgano de la institucién que
le estd jerdrquicamente subordinado’’, debiendo publi-
carse tal disposicidén en el Diario Oficial.

L.a desconcentracion de facultades permite por una
parte, contar en ambitos territoriales determinados,
con funcionarios publicos o unidades administrativas
gue acercan en tiempo, espacio y especialtidad las ac-
ciones y decisiones al plblica y por otra parte, contri-
buye a la mas eficaz y eficiente atencion y despacho
de los asuntos de las dependencias vy entidades de la
Administracion Publica Federal.

Desconcentracion Territorial
Concepto

La desconcentracion territorial "es un proceso que,
encaminado a descongestionar las grandes ciudades
busca reubicar total® o parcialmente las dependencias
y entidades de la Administracion Plblica Federal”. La
desconcentracién territorial implica transferir los re-
cursos humanos, financieros y materiales a diferentes
ambitos geograficos del pals y se puede considerar en
consecuencia como la expresion fisico-espacial de la
desconcentracion administrativa.

Se consideran tres tipos de desconcentracion terri-
torial:

a. Desconcentracién Territorial Total
Este tipo de desconcentracidn ocurre sdlo en el

* Salo en los casos de las Secretarias de Estado y Departa-
mentos Administrativos no se prevé la desconcentracién to-
tal.



ambito de la Administracion Publica Paraestatal.
Se da, cuando una entidad completa se trasiada
a otro punto del territorio {cambio de domici-
lio), o cuando el traslado de los drganos adminis-
trativos v de direccién compiementa una des-
concentracidn ya iniciada, pudiendo dejar en el
drea metropolitana de la ciudad de México las
unidades de servicio a esta zona.

h. Desconcentracion Territorial Parcial
Se obtiene, cuando unidades administrativas de
alguna dependencia o entidad ubicada en el drea
metropolitana de la ciudad de México se trasla-
dan a otro punto del territorio nacional.

c. Reubicacidon Territorial de Incrementos
Tiene lugar, cuando el crecimiento de los recur-
sos humanos y del presupuesto programado ori-
ginalmente para el irea metropolitana de ia ciu-
dad de México se ubica fuera de ella, por consi-
derar que tales incrementos no son necesarios
para realizar algunas funciones operativas y de
apoyo administrativo interno en ese dmbito
geografico; v en cambio si se necesita efectuar-
las en el interior del pafs.

Organo Desconcentrado
Concepto

Un érgano desconcentrado *‘es la unidad administra-
tiva de una dependencia a cuyo responsable han sido
conferidas por disposicién presidencial o del Congreso,
funciones especificas y se le han transferide los recur-
s0s presupuestales y apoyos administrativos necesarios
que le permiten resolver con agilidad vy eficacia sobre
determinada rmateria, o realizar actividades dentro del
ambito territorial que se fije en el instrumento juridi-
¢o que lo crea”

E| 4rgano desconcentrado no cuenta con personali-
dad juridica ni patrimonio propio. Sin emnbargo, dada
{a importancia de [as funciones desconcentradas y por
{a naturaleza de las acciones que realiza, puede distin-
guirse administrativa y presupuestalmente en su orga-
nizacién y operacion de las demdas unidades que inte-
gran la estructura de la institucion de la que depende.

ANTECEDENTES

2. Lineamientos Generales para la Desconecentracion
Administrativa

Para la Delegacion Simple

a. El funcionario (delegante} debe tener encomen-
dadas las atribuciones que pretenda delegar.
Estas no deben de estar comprendidas entre
aquellas que por disposicidon legal deba ejercer
personalmente y por tanto no pueda delegar.

b. La delegacion simple en la Administracién Pu-
blica es un acto eminentemente discrecional del
delegante, en consecuencia éste podra en cual-
quier momento revocar el acto juridico median-
te el cual lleve a cabo la delegacién simple,

¢. La delegacion simple debe recaer cominmente
en un funcionario de |la dependencia, en su de-
fecto sobre un funciconaric gue haya sido “habi-
litado” por la misma dependencia en los casos
que sea juridicamente permisible.

d. La delegacién simple no implica que el funcio-
nario delegante deje de estar en posibilidad para
ejercer directamente cualesquiera de [as faculta-
des que haya delegado, en consecuencia, me-
diante la delegacidn simple, existe entre funcio-
nario delegante y delegado, una competencia a
la vez alternativa y concurrente.

e. La delegacion simple debe revestir ciertas for-
malidades, como constar por escrito {acuerdo
cortespondiente) 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, La desconcentracion de facultades debera publi-
carse en el Diario Oficial v darse a conocer inter-
namente en las dependencias de la Administra-
¢ion Pdblica Federal.

b. La relacidon jerdrquica y funcional respecto de
las unidades administrativas que se ejercerd en
la desconcentracién de facultades debera esta-
blecerse en los reglamentos o manuales segin
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el caso lo amerite, v ésta debera corresponder a
las facuitades delegables del Titular.

El instrumento juridico de la desconcentracion
de facultades sefialara instancias y modalidades
de revision de decisiones.

. El delegante no ejercera las facultades que des-

concentra y sOlo puede revisar los actos que
emita el drgano o persona en quien delegd 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-
rroifo.

. Previamente a la desconcentracion de facultades,

debera realizarse en el 6rgano central un diagnos-
tico integral de su organizacion y funcionamien-
to.

La normatividad, la planeacion, el control y la
evaluacion globales generaimente deben perma-
necer centralizados, mientras que las decisiones
operativas, los recursos presupuestales corres-
pondientes y el apoyo administrativo respective
son funciones que deben ser objeto de la descon-
centracién.

. La desconcentracién debe derivarse de los pro-

gramas sustantivos de la institucién, para mejo-
rar su eficiencia.

Es conveniente analizar los procedimientos de
los servicios que se vayan a desconcentrar con el
objeto de mejorar cada uno de ellos y evitar el
traslado de vicios y deficiencias.

La desconcentracién de facultades operativas
deberd darse en forma completa para evitar la
creacidn de dobles instancias de solucidn para el
usuario del servicio.

Es recomendable elaborar programas integrales
v especificos de desconcentracion. Asimismo, la
desconcentracion de facultades de una depen-
dencia deberd contempilar laposibilidad y conve-
niencia de relacionar su desconcentracion con las
de otras dependencias.

. Es conveniente establecer un sistema de infor-

macidon que permita una adecuada coordinacion
entre el organo central y el o los drganos que
hayan recibido ladesconcentracion de facultades
y de éstos entre si.

Es recomendable establecer un sistema de con-
trol y evaluacion de las actividades vy servicios,
de tal forma que sea posible conocer en todo
momento en qué medida las unidades en donde
se han desconcentrado facultades cumplen con
las normas juridicas y administrativas que deben
regularias y con qué grado de eficacia alcanzan
los objetivos que les han sido asignados.

Se procurara que entre las facultades desconcen-
tradas y las gue ejercen en el centro, exista un
nivel de congruencia intra e interinstitucional.

. Deberan realizar programas de capacitacioén que

permitan una preparacion idénea del personal
para que éste asuma eficientemente las faculta-
des que le han sido desconcentradas.

Se procurard concertar acciones a nivel indivi-
dual y colectivo para el traslado, en su caso, del
personal que se requiera en la desconcentracion.

. Los incrementos en recursos humanos de la Ad-

ministracién Publica, en su caso, deberan ade-
cuarse a los propdsitos y programas de descon-
centracion.

Para los Organos Desconcentrados

No contaran con personalidad juridica propia y
conservaran respecto del titular del drgano cen-
tral una relacion de dependencia jerdrquica con
todas las consecuencias en materia de reforma,
modificacién, revocacion, nulificacion y revi-
sion, en su caso, de las resoluciones dictadas
por aquéllos.

. E{ drgano facultado en este proceso de delega-

cidn, comparte la misma personalidad juridica
del Ejecutivo Federal y queda facultado para
ejecutar funciones que son propias de fa depen-
dencia respectiva.

Su creacidon sdlo podra hacerse por ley del H.
Congreso de la Union o por acto del Titular del
Ejecutivo Federal, los cuales deberdn ser publi-
cados en el Diarie Oficial y sGio podra ser revo-



cada por disposicion de la misma o de superior
jerarquia.

. El instrumento de creaciéon contendrd las moda-
lidades de controf, que en materia de recursos
humanos, financieros y materiales, ejercera el
argano central sobre su o sus drganos descon-
centrados.

. Este tipo de drgano se convierte en instancia
obligatoria de cumplimiento inexcusable sobre
la materia y cuantfa, en su caso, y dentro del
ambito territorial que se determine, dei tal ma-
nera que no podra el drgano central sustituirlo,
sino después que el érgano desconcentrado tome
su respectiva decision.

E! 6rgano desconcentrado debera estar incluido
en los programas y presupuestos del érgano cen-
tral, identificando en éstos los que correspondan
a dicho drgano desconcentrado.

. A toda creacién de un érganc desconcentrado
debe corresponder una precisiébn o adecuacion,
en su caso, de la estructura y procedimientos del
organo central.

. La estructura del érgano desconcentrado debe
ser congruente con la estructura de la organiza-
cion central.

El 6rgano descoricentrado podri actuar en un
ambito territorial especifico que puede ser esta-
tal, regional o bien comprender todo el territoric
nacional,

Se buscard la unidad de mando vy la coordinacidn
de las accionés de la dependencia desconcentrada
en un ambito territorial determinado, identifi-
cando claramente las unidades que compongan
al argano desconcentrado v al titular responsable
de! mismo,

. El drgano desconcentrado conducird sus activi-
dades en forma programada con base en las po-
liticas, prioridades y restricciones que establezca
ladependencia centralizada {6rgano central) para
el resto de sus unidades administrativas internas.
Deberad procurarse la coordinacion, en su caso,
de 10s programas del drgano desconcentrado con

los de las autoridades estatales que les corres-
pondan.

m. Deberd considerarse las interrefaciones operati-

ANTECEDENTES

vas entre el 6rgano central y el desconcentrado,
para que este entre en operacion en forma opor-
tuna, continua y eficiente.

n. Cuando {as funciones del drgano desconcentrado
o las condiciones del Ambito territorial en que
se ubica lo requieran, se considerara la reasigna-
cion o bien la contratacion local del personal,

. Se desarrollaran acciones para la adecuada reu-
bicacién del personal que, en su caso, proceda
readscribir, con el objeto de obtener en éste, una
actitud favorable a la aceptacion de su traslado.

0. Cuando de la desconcentracion de una o maés

dependencias se deriven procedimientos comple-
mentarios respecto de un mismo dmbito territo-
rial, se procurard gue los drganos se ubiquen en
una misma sede.

=t

Para su ubicacion

La ubicacién o reubicacidén de drganos desconcentra-
dos de caracter regional en las distintas zonas del pars,
se hara de acuerdo con el Programa Nacional de Des-
concentracion Territorial de la Administracidn Pablica
Federal en los términos que establece el acuerdo pre-
sidencial respectivo del 11 de enero de 1978,

a. Se debe de tomar en cuenta el impacto econémi-
co y presupuestal de llevar a cabo acciones de
desconcentracion que impliquen costos inrme-
diatos o directos para {a dependencia y, en su
caso, para la entidad federativa receptora.

b. Cuando la naturaleza propia del servicio o fos
estudios de costo-beneficio lo permitan, debera
adoptarse el criterio por entidad federativa, ubi-
cando en lo posible los 6rganos en aquellas dreas
donde efectien el mayor volumen de sus accio-
nes.

¢. En el proceso de desconcentracion deberi propi-
ciarse, en su caso, la participacion de autoridades
locales, asi como de representantes de los secto-
res privado y social, al mismo tiempo que de fos
instrumentos de coordinacién de desarrollo re-
gional.

d. Se debera informar y orientar al pablico respec-
tivo de las facuitzdes desconcentradas en el am-
bito de su residencia.
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