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RESUMEN

"ACTUALIZACION DEL MERCADO PROFESIONAL DEL MEDICO
VETERINARIO ZOOTECNISTA EN LA ADMINISTRACION PU-

BLICA PARTE I: MARCO TEORICO".

El presente trabajo esti enfocado a dar a conocer el mercado pro

fesional del M,V.Z, desde el punto del marco tedrico.

El objetive principal es dar a comocer al estudiante y profesio-
nal de Medicina Veterinaria y Zootecnia los procesos mas importantesw
del Gobierno Federal como son el Sistema Nacional de Planeaciém, Plan
Global de Desarrollo, Reforma Administrativa, Presupuesto, Empresas =
del Estado y Fideicomisos, enfocados en su marco conceptual y la legig

lacién pertinente a cada tema mencionado dentro de este estudio.

Para realizar este estudio se consultan los autores masg leidos =
en la materia a la fecha, por lo cual este estudio es dtil para dar a
conocer los procesos de la Administraciédm Péblica mas importantes del
Gobierno Federal que influyen sobre la toma de decisiomes del pro!eér

IR

sional que laborard en el Gobierno o en las Empresas del Estado.




INTRODUCCION

El propésito y objetive académico de esta tesis, es indicar a los-
estudiantes de Medicina Veterinaria y Zootecnia los principales proce=-
sos Administrativos del Gobierno Federal, en el sector Agropecuario en~
focados a los lineamientos del sistema Nacional de Planeacién, Plan Glo

bal de Desarrollo y la Reforma Administrativa.

El creciente aumento de las funciones del gobierno, el aumento de=-
la maquinaria administrativa demanda empleo de gente con mayor nimero =
de conocimientos, para enfrentar con éxito las necesidades de la socie=

dad en el desarrollo econémico y social.

la evolucién administrativa que se ha dado en nuestro pais, la crea
cién de Fideicomisos, Empresas del Estado y Paraestatales para lograr =~

ser el Estado rector de la economia del pais.

Por lo dicho anteriormente los estudiantes y profesionistas de Medi
cina Veterinaria y Zootecnia debemos conocer ampliamente los procesos ad
ministrativos, econémicos ¥y politicos del gobiermo, ya que 1a gran mayo=
ria de egresados de Medicos Veterinarios Zootecnistas colaboraran en el-
sector publico para poder conquistar los puestos que actualmente estan =

ocupados por profesionales de otras disciplinas.

Esto es con la finalidad de poder orientar técnicamente las decisig

nes que se lleven a cabo en el sector agropecuario.



MATERIAL Y METODOS

El material que utilizamos para el desarrollo del presente traba-
jo consiste en la recopilacién de informacién bibliogréfica acerca de-
los conceptos generales sobre "Administracién Pdblica™, de autores que

en la actualidad son mis consultados,

El método de investigacién fué llevar a cabo un analisis de este=
material recopilado y de los que se escogiéron algunos de los principa
les conceptos que se concideraron dtiles y de actualidad para el cono-

cimiento gemeral del estudiante de Medicina Veterinaria y Zootecnia.



1. TEORIA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA.
1.1 Definiciones

Sorn muchas las definiciones que se podrfan citar de lo que signifi
ca Administracién y solo citaremos algunas.

" Consiste en lograr un objetive predeterminado mediante el esfuer
zo ajenro, " Terry.

% Ee una ciencia social compuesta de principios, #®écnicas y pric-
ticas y cuya aplicacién a conjuntos humanos permite establecer sistemas
racionales de esfuerzo cooperativo, a través devlas cuales se puedan al
canzar propésitos comunes que individualmente né es factidle lograr ".-
Jiménez Castro. (2)

El profesor Fritz Martein Marx em su libro " Elements Of Public Ad
dministration ™, define a la administracién como " toda acciém emcamina
da a convertir un propésito en realidad positivo " y, aflade " Es el or-
denamiento sistemdtico de hechos y el usc calculado de recurses aplica-
dos a la realizacién de un propésito previniemdo los obstéculos que pue
dan surgir en el logro del mismo ™. Es la supervigién del trabajo y ma-
terial que se emplean para realizar el fin propuesto, de modo que se --

lleve a cabo al mids bajo costo de energfa, tiempo y dimero.

Algunas definiciones de Administracién en la categorfia de Publica:

n la Administracién Pdblica es la actividad Administrativa que rea
liza el Estado para satisfacer sus fines, a través del conjunte de orga
nismos que componen la rama ejecutiva del gebiermo y de los procedimien
tos que ellos aplican, asi como las funciones Administrativas que lle-~-
van a cabo los otros érganos y organismos del Estado."

" Administracién Pdblica en la actividad encaminada a hacer que -~

las cosas se hagan de acuerdo con ciertos objetivos y ademés =23 un sis-



tema Ge conocimientos por medio del cual los hombres establecen relacig
nes, predican resultados = influyesn en las consecuencias de cualquier -
situacién en qus organizan para trabajar unidos en el logro d= un propé
sito comén ".

" La Administracién Piblica consiste en todas aquellas operaciones
que .tienen por fin la realizacién o actuacién de directrices publicas ".

Y la definicién de Administracidéa Piblica de los recursos agrope--
cuarios es la siguiente:

" El conjunto de ciencias que se encargan de 1la organizacién y di-
reccién de nombres y materiales para lograr los fines del Gobierno en -
relacién con el Sector Agropecuario " ( Aguilar Valdés, 2 ).

C bien finalmente:

" E1 conjunto de principios cientificos en los cuales debe basarse
todo gobierno para el uso racional de todos los elementos qus concurran
al complejo: Suelo-Agua-Atmosfera~Planta-Animal-Hombre ". ( Lépez Lla--
nes J. y Aguilar Valdés, A ).

Podrian ser enunciados un sinumero de definiciones de lo que es Ad
ministracién Pdblica pero todas en su contenido general mencionan tres-
caracterfsticas bdsicas y son las siguientes:

a) Un propésito, una meta, un objetivo.

b) Un sistema, un método, un procedimiento para realizarlo.

c) Un proceso de vigilancia, de supervisién, que tiene por objeto-
hacer que los fines se realicen con un minimc de recursos.

De modo que, la Administracién en general para todos los autores =
significa un proceso por medio del cual se establecen sistemas de ejecu
cién y vigilancia para llevar a cabo un propésito con el minimo de tiem

Po, energiq y materiales, y dicho de otro modo con la mayor eficiencia.



La Administraciém Pdblica es una actividad cambiante y varia en el
tiempo y en el espacio. Y no puede elaborarse un patrén que sea valido-
para tedos los paises, El &rea de esta actividad cambia de acuerde con-
el grado de desarrolle, el momento histérico, la situacién geografica y
otres factores. (3)

1.2 Los procesos Administrativos del Gobiermo.

Cada sociedad organizada ya sea del Oeste como del Este tiene su -
propia configuraciém de ideas, actitudes, normas, procesos, en respues-
ta a las cuestiones siguientes: ; Quienes han de dirigir la conducta de
los ciudadanos y encauzar les procesos sociales mediante el ejercicie =
del poder ptiblico ?  Cuales deben ser los objetivos y propésites del~
Gobierno y las mormas para legrarlos ? ; Cémo deben ordenarse les pro-
cesos y las Roermas para lograrles ? ; De que modo deben actuar los go-
bernantes y los gobermados y sus relaciones polfticas ? ; Cuales son ~
los limites de la autoridad y les limites de la libertad de los ciudada
nos ?. Por estas y otras cuestiones son los preblemas de naturaleza, —-
justificacién, fines, administracién, polfitica fiscal y limites del go-
bierso.

Por lo tanto la Admimistracién Piblica, es el gobierwo, es decir;-
todo el conjunto de conducta humana que determina cémo se distribuye y-
ejerce la auteridad polftica. En general se utiliza en el ideal de per-
feccienar las actividades gubernamentales en una constante reforma que-
sivvan con mayor intensidad a los ideales e intereses colectivos en una
implacabdble lucha comtra la corrupcién y la ineficiencia.

La Administracién Piblica enfoca ciertos procescs de Gobierno, e
constituyen los elementos esenciales de la aplicacién administrativa.de

las normas polfiticas y son de gran importancia em el funcionamientoc del



sistema politico.

Son los siguientes:

1.~ Planificacién: La formulacién de programas, especialmente. La-
integracién del plan a largo plazo de todo el Gobieruo, incluyendo la -
formulacién de presupuestos y las Punciones relacionadas de administra-
cién financiera.

2.~ Administracién de personal: La eleccidn, educacién y direccién
de las personas que han de participar en las tareas gubernamentales pro
porcionando el factor mis decisivo de toda situaecién administrativa, -
la calidad humana como especial referencia a los problemas de relacio=s
nes humanas en el trabajo;

3.~ Organizacién y métodos: La ordenacidn de las estructuras insti
tucionales desde los puntos de vista de la difeccién de trabajo, las --
jerarquias y relaciones de autoridad, los controles, los grados de cen~
tralizacién y descentralizacién, la coordinacién la sistematizacién de-
los procedimientos, y otros asuntos conexos;

4.- Relaciones de la rama Ejecutiva con el pdblico y con las ramas
Legislativa y Judicial; el sistema de gobierno en su significacién to--
tal, incluyendo consideraciones especificas sobre las relaciones de sus
diversas partes y la responsabilidad de los administradores ante el pue
blo.

En resumen, la Administraciém Piblica es la fase del gobierno que-
consta de la ordemacién cooperativa de personas, mediante la planeacién,
organizacién, educacién y direccién de su conducta, para la realizacién
de los fines del sistema politico. (19)

1.3 E1 Sistema Nacional de Planeacién (SNP}

1.3.1 Antecedentes Historicos



BEn México un pais con herencias de reciedumbre nacional y popular-
que conforman sus instituciones, su cultura y su proyecto nacional, Ese
un pafs que ha tenido que ganarse en cada momento su viabilidad e inde=
pendencia, construyendo un Estado, una sociedad, una economia, una cul-
tura y un sitio propio en la comunidad internacional,

La Ley sobre Planeacién General de la Repdblica em 1930 esta reco=
gia la preocupacién revolucionaria de usar el poder del Estado para im-
pulsar en forma ordenada el proceso del desarrollo nacional.

El camino recorrido para llegar a crear la necesidad, conciencia y
factibilidad de la planeacidn ha sido largo y tiene sus raices en el mo
vimiento de la Revolucién de 1910.

Nuestra Constitucién es a 1la vez historia, ley y plan. Cuando
hablamos de la necesidad de la planeacidn, recogemos aspiraciones plas-—
madas en la Comstitucién y que se expresan incipientemente en la prime=-
ra Ley de Planeacién.

En 1930 se trataba, principalmente, de realizar un inventario re——
giopalizado de recursos para planear las obras piblicas que requerfa la
construccién de la infraestructura que apoyaria el progreso nacional.

El Plan sexenal 1934-1940 del Partido Nacional Revolucionario, =--
constituye un avance mis sistemiticc en el proceso de la planeacién del
desarrollo y los cambios estructurales que produjeron son: Aceleracién-
de la Reforma Agraria, la organizaciém de instituciones de crédito al -
campo, fortalecimiento de las orgamizaciones obrero y campesinas, el eg
tablecimiento de un moderno sistema financiero, el impulso de la infra=-
estructura de comunicaciones y de obras hidr&ulicas, fomento a la educa
cién p¥blica y la nacionalizacién de los recursos del petroleo.

El Partido de la Revolucién Mexicana elabord un segundo Flan Sexe=-



nal, pero tuvo escasa operatividad, por las circunstancias econbmicas =
generadas por la Segunda Guerra Mundial. Sin embargo algunas orientacio
nes se vieron realizadas tales como la promulgaciém en 1943 de la Ley =~
del Seguro Social y el sistema de fijacién de salarios minimos por zo--
nas econdmicas.

En 1954 se crebé la Comisién Naciemal de Inversiomes origimalmente-
dependiente de la Presidencia de la Repdblica, que propuso un Programa-—
de Inversiomes Pdblicas para el perfodo 1954-1958 y por primera vez se-
progranab; con base en un esquema de contabilidad nacienal.

En 1962-1964 se elabora urn plan de accién este es con el f£in de ra
cionalizar la formacién de capital y mejorar la distribucién del ingre-
so para llegar a un mercado interno méds vigoroso.

En 1965 una Comisién Intersecretarial de las Secretarias de la Pre
sidencia y de Hacienda y Crédito Piblico elaboré el Plan de Desarrollo-
Econémico y Social 1966-1970. Este plan se complementd con el Programa
de Inversiones Pdblicas para el quinquenio 19661970 y es el principal=
antecedente de planeacién gubernamental m4s sistemitico de los Wltimos-
afios. .

En el periodo 1970-1976 se registraron avances significativos en -
el establecimiento de las unidades de programacién sectorial en las di-
ferentes dependencias del Gobierno Federal para propiciar el enfoque ——
participativo em la planeacién del sector publico federal. (22)

El proyecto del Plan Bisico de Gobierno 1976-1982, elaboradc en —-
1575 por el Paitido Revolucionario Institucional, tuvo por punto de -
arranque la consideracién de los logros y avances Jue el Partido consi-
deraba posibles mediante la gestién revolucionaria de su candidato a la

Presidencia de 1la Reptiblica.



£l Plan Bdsico postulaba cemo gramdes objetives: lLegrar um desarro
1lo integral, esto es politice, econémico, secial y cultural; consolie~
dar la independencia nacional mediante las politicas extermas e inter--
nas; luchar por obtemer el empleo productive y remunerative de todos ~-
los mexicanos; ebtemer mayeres ingresos reales para la poblacién ya ocu
pada; e implantar uma politica de bienestar completa, sustentada en elw
dereche al trabajo.

Algumos de los puntos més importantes centemplados emn la estrate--
gia implicita en el Proyecto del Plan Bisice de Gobierne 1976-1982 fue-
rom:

- Impedir la vieolacién de los salarios minimos y precurar que [T B
tos propercionen un mivel de vida decerose.

- Establecer, como garantia social, ¢l derecho de los trabajadores
a la capacitacién prefesicmal y a la educaciéa permamente.

- Formalar um Plan Nacional de Productividad,

- Mantener imalterables lz relacién d2 precios-salarios.

= Sustentar el desarrcllc decl pals, fundamentalmente en recursose-
prepies.

- Eliminar el comsume superfluc y el gaste excesive, para iacremep
tar la tasa de aherro e inversién.

« Incrementar los ingreses del Bstado y ejercer una rlguresa Jeragz
quizacién em sus egresos.

- Subordinmar la inversidam pdblica a las mecesidades aaciocmales.

- Dar -liina prioridad a la preducclién de alimemtes, de malerias—-
primas para la industria y de excedemtes expertables de erigea agricela.

En 1976, al sesionar por primera vez cem los miembros de su gabing

te, el Presidente de la Repédlica les hizo emtrega del decumentso,” Ba--
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ses para la eladoraciém de un Programa de Godierzo ", ecn el que se iate
gran los puntes de vista y las demandas de los distintos grupes de la =
seciedad.

. Este decumento representé el primer pase en la cemstitucién de une
sistema integral de plameacién que permita dirigir los esfuerzes macice
nales hacia leos objetives que el pails se ha propueste alcanzar, y esboe
za, en lineas generales, la estrategia y acciones que se precisan em el
Plan Global de De;arrollo 1980-1982,

Bn ua pais social y ecenomicamente demsc y cempleje, la plameacid=
del desarrollo no es ya urnz mera opciém adaimistrativa, sime necesidad-
ineludible de Gobieras.

El esfuerze teotalizader del Plan Global de Desarrello, Que uc sig=
nifica la conclusién de un procese, sime la Iniciacién del conjumic de-
ceoRpromises y tareas que contieme y cuye cumplimientc hadrd de daile =-
efectividad, redasa el marcoe tradiciomel de un pregrama de inversionege
y se convierte em un pregrama integral de desarrolle del Bstado Mexica-
ne. (22)

1.3.2 Marce Comceptumal.

El marco conceptual SNP, responde a la voluntada y al cempromiso -
de realizar un esfuerz; sistemfitice de coherencia ertre su acciéa, su =
filesefia politica y su preyecto naciomal de large plasze.

Este marce ceonceptual se ha sintetizade y en sus éiferemtes nivee-
les muestra ura interrelacién de sus dimemsiomes: Social, ea la medida-
eR que opera cen um modelo de pals, o proyecto de large plazs, que iavg
lucra a teda la seciedad mexicana; politica, pergue supene uzz Aliamzae
Nacienal ea torme a ciertes propésitos que orientanm a la accida de te--

dos les grupes de la maciém; econémica ya que implica la definiciém de-



una estrategia de desarrelle y, por lo tante de un conjunte de peliti--
cas ea el tiempe y en el espacié; y administrativa, porque requiere de-
1a organizacién de las tareas piblicas em funcién de las exigencias de-
la plameacién,

lLas reformas emprendidas em cada une de estes miveles imciden so--
bre el tede secial para avanzar em la comstrucciém de una organizacién~
nfs eficaz em el logro de los ebjetives macionales, mds eficientes em =
el use de sus récnrsoo.

A su vez, em el interior del sector péblice se defines claramente-
108 miveles de accién que sem los siguientes:

= Global.

Secterial.

= Regiemal.

Y en tres horizentes temperales:

= Certe plaze.

= Nediame plaze.

= Large plaze.

Esto compremde cuatre vertientes para se instrumenmtaciéa - De obl1
gacién, coordimaciém, inducciénm y concertacidén,

A contimmaciém se destacan los principales elementos del Rmarce cen
ceptual:

a) El medele de pais a que se aspira, base de la reforma social ~-
promevida per la Admimistraciéz, establece los primcipics de £ilcsefia-
pelitica, que sustemtan el Siste=a de Planeacién. Diches primcipics sem:
Justicia, Libeitqd y Seguridad, en ¢l abito de una Repddlica Democréti
ca, Represemtativa, Pederal y Nacienalista,

b) A partir de estos principics se establecen los propésitos de la



zolidaridad maciemal y 12 waién de veluntades que se expresan ez uRa A
1ianza Naciomal, ceme férmula pelitica para enfremtar les retos dcl de=
sarrelle y cuye principal instrumento es una Reforma Politica.

c) los elementes anteriores censtituyen la base para la formulame=
cién de um Plan Glebal. El centenide bisice: Les grandes odjetivos na--
cienales y una estrategia gue se tpaduce ea el maneje de leos instruzen=
tes de pelitica ecendémica y secial, imterier y exterior.

d) Del disefio de la politica ecemémica y secial, imterior v exte--
rior, en cemjuncién cen 1a eatrategia, se desprenden les propésitos ¥ =
prioridades secteriales y regiemales, asf! come los lineamiemtes gleba--
les de cemgruencia para las diversas politicas gectoriales y los esfuer
zes de planeacién llevados a cabe per las entidades federativas.

e) Para el cumplimiento de les prepésites secteriales se estable==
cen metas cuantificadas en el espacio y ea el tiempe. La comgecuencia =
de estas metas demanda un cenjunte de acciones prepias del sectsr pébli
ce, especiales dentre de cada secter, cemplementarias de otros Yy de aps
yo ¥ retroalimentacién a les secteres social y privade., Este a su vez =
implica cenciliar les planteamientes de dichos secteres cem les del ==
Plan Glebal. Asi les requerimientes y disponibilidades de recurses huma
nos, fisices tecmélegices y financieres cebram semtide.

£) La integracién de tedes estes aspectes (acciemes, recurses ¢ in
sumes) se legra em los programas de cada sector. Sim embarge es dificil
visualizar preblemas ajenos y aislados de tcde el contexte de la pregra
macién. Por esc, el esquemra contempla las interrelacicnes en cada seC-—
ter, entre les distimtos secteres, y en el émdbite regional cen el fin -~
ée legrar una coordimacién eficaz.

1.3.3 Sistema Integral, Participative ¥y Democritico de Planeacién.



lLes elementos anterieres defimen un Sistema Nacienal de Planeacién
integral, participative y demecrético.

Integral.- Abarca tedos les imstrumentes a dispesicién del Estado,
porque se refiere a tedos les aspectos del pafs (econémices, administra
tives, legislatives, seciales y politicos) perque imcluye las cuatre ——
vertientes para la imstrumentacién de plames y pregramas - de obligawe-
cién, induccién, ceerdinmaciénm y cencertacién - En sus tres miveles: glg
bal, secterial y regional.

Participative.~ Abarca les tres niveles de gobierne (federal, esta
tal y municipal) y perque les representantes de les sectores social y =

“ privade que conforman nuestra econemia mixta, participan cada vez mfis -
en el precese de planeacién. '

Demecrétice.- Ya que las decisienes se teman cemn apege a lz velune
tad de 1as mayerfias, con respete a las desidencias y a las minerias. La
planeacién en Méxice se ha originado dentre de un preceso de ampliaciénm
de 1a participacién demecritica de tedos los grupes seciales.

1.3.4 Elementes Caracteriztices del SKP.

a) Metedolegia que surge del marce comceptusl y permite asegurar =
una congruencia emtre les miveles gemerales y les especifices del precg
se, desde les primcipies de la filesofia pelitica y el modele de pais a
que se aspira, hasta las accienmes més concretas de cada pelitica, sec--
ter.

b) Estructura Imstitucienal.e Administrativa y Nermativa que defi-
e respemsabilidades para teda la Administracién Piblica en el precese-
de plameacién.

c) Un precese de plameacién que centiene cuatre etapas y sen las -

siguientes.



- Formulacién.- Parte de los procesos de diagnéstico y prénostico;
de este proceso termina con la aprobacién y difusién del Plan Global de
Desarrollo.

- Instrumentacién.- Traduce la formulacién final del PGD en accio~
nes operativas de acuerdo a los diferentes niveles de la metodologia; ~
De congruencia global, de congruencia regional, de congruencia sectorial
y de criterios de instrumentacién.

La instrumentacién propone un Programa de Accién del Sector Piblico.
Este es el documento Gperativo basico, a nivel anual, que integra todos =
los aspectos programdticos, presupuestales, instrumentales y especiales,
asi como los acuerdos con los sectores social y privado.

- Control.- Se entiende como €l proceso de verificacién del cumpli-
miento de programas y presupucsto que pone énfasis en los mediocs y en ==
sus resultados parciales a través de la medicién de su avance, conside--
rando el manejo de los recursos humanos, financieros, técnicos y materiag
les.

- Evaluacién.- Esta permite medir la eficacia, la eficiencia y la -
congruencia intersectorial de los programas de la Administracién Publica
Federal a nivel global, sectorial, regional e institucional. Esto permi-
te un enfoque fundamentalmente preventivo y no sélo correctivo.

La homogeneidad de este esquema estd asegurada por los siguientes -
elementos:

1.~ El1 marco conceptual del SKP y la metodologfa se sitdan, en sus=
diferentes niveles, a lo largo del proceso.

II.- E1 plan es el elemento central sobre el cual convergen y del =
cual parten todas las determinaciones en el mediano plazo.

III.- El1 Programa de Accién del Sector Piblico integra todas las ==



4ress y las vertiemtes de i{mstrumentacién cen uma cebertura amual.

1V.- Les anélisis y las decisiemes de certe, mediane y large plaze
estdn vinculades emtre si, permitiende tanmte el ajuste de la meta a la=
ceyuntura coms la defimiciém de acciomes ceyunturales ea fumcién de les
ebjetives.

V.= E1 cerécter participative y demecrétice se garantize mediante
Jes mecanismes de participaciée, em varies mementes del precese.

Vi.- El precese 2 la ves erdenade y flexible, impemiende direcciéa
y pitee a las decisienes y acciemes, y permitiende medificacienes tante
em la coyumtura come em cada Pregrama de Acciém éel Secter Pidblico = «
(PasP) amwsl. (21)

1.4 Relaciée de 1a Admimistraciém Péblica cem etras Disciplimas.

1.4.1 Administrecién Péblica y Dereche.

Bsta ciemcia y la Administraciém la relacién es smy 1aportaaté Yy -
es precise discutirla.

El Dereche es el cenjunte de normas samnciemadas per el Bstade, im-
cluyende los ideales, las técnicas y las imstitucienes que inferman su-
creacién y aplicacién.

Dentre del sistema juridice es etra manifestacién, la jurisprudens
cias y esta se defime ceme el cuerpe de preceptes vigentes y su aplica==
cién en las distintas formas de admimistrar la justicia.

Por este mmches de les estudies llamades de Administraciém Piblica,
sen en realidad de derechko piébdlice. la Admimistracién Pdblica cencentra
éa em esta fase del Bstade se dedica generalmente a cemecer, interpree-
tar y &plicar.loo preceptes del dereche positive. Es una ferma egpecial

de Aédmimistrar las mermas peliticas.

Bs de metar que en gemeral, tedes les paises los estudies sebre Ad



ministracién Pdblica se iniciaron como estudios juridicos; hasta que se
acepté a la Administracién PUblica como disciplina cientifica, auténoma,
distinta del derecho, de la politica, de la economfa, aunque se relacig
ne con ellas.

Es cierto que algunas escuelas estudian el Derecho con enquucs -
m&s amplios, en atencién a criterios filoséficos, histéricos y sociolé-—
gicos preocup&ndose también por los problemas de cémo debe ser, Sin em-
bargo, lo que prevalece en la profesién legal es la tarea de conocer y-
aplicar el derecho tal como es, separandolo de las gestiones relaciona-
das con la legislacién, con la formulacién de las normas. El problema -
administrativo en la fase ejecutiva es distinta de la funcién judicial.
Es verdad que exige, igualmente; el conocimiento, la interpretacién y -
la aplicacién de las leyes, pero su principal medio de accién no consig
te en determinar derechos y obligaciones resolvi~ndo controversias en -
procedimientos judiciales. Toda situacién administrativa tiene sus ele-
mentos juridicos y viceversa, toda situacién juridica tiene sus elemen—
tos administrativos tan erréneos en distinguir como identificar absolu=-
tamente estas dos realidades complementarias, como cada acto administra
tivo estid basado directa o indirectamente en una norma juridica, pero -
su significacién completa no se deriva de esa base legal, pues la admi-
nistraciédn consta en gran parte de elementos discrecionales.

Una concepcién amplia del Derecho, que incluye todos los fendmenos
relacionados con su creacién y aplicacién, pueds abarcar a todo ¢l go--
bierno de su rama ejecutiva. Esto equivale a expandir el concepto de —=
* Deprechc " y por consiguiente, a las actividades para hacerlo equiva--
lente a " Estado ".

En algunos pafsss prevalece la nocién de qu= es suficiente anali--



zar 1a Administracién Pdblica con es enfoque legalista de &mbito muy 1i
mitade. En esos casos, el pensamiento teérico y practico sobre la Admi-
pistracién Pdblica se reduce al conocimiento de lo que se disponen los-
preceptos legales aclarando su significacién légica en cuanto a las for
mas de organizaciém, funciomes, jerarquias, relaciones de autoridad y ~
otros aspectos, pero sin emtrar em la administracién de esos preceptos.
Casi siempre se le¢ identifica come Derechd Administrative.

En ciertos tratades se llega al extremo de adoptar " a priori " =
una definicién ambiciosa del derecho administrativo que incluye la admi
nistracién de los preceptos tanto en los procesos ejecutivos como en =
los judiciales, olvidéndose inmediatamente tal definicién amplia, para-
limitar el resto de la exposicidén al anfilisis de las disposiciones lega
les.

Cuando 1a Administracién Pdblica se cencibe como el conocimiento y
la aplicacién mecénica de los prececeptos legales, ne se cultiva ni la=-
teoria ni el arte de administrar; faltan las escuelas para educar a ade
ainistradores piblices; los cargos ejecutives son para personas ajenag=
a las técnicas y los ideales a la legislacién; las précticas administra
tivas se caracterizan por la obediencia rigida al Derecho, sin la capa=
cided creadera que ellas requieren; se hace un exagerado use de procedi
mientes judiciales y se da unm predominio correspondiente a las opinio-e
nes legales; y la obsesién del aspecto juridico coen les asuntos pblie-
ces eclipsa les problemas de creacién y administracién de las normas.

A veces se pretende imponer normas que no estin ajustadags a las -=
condiciones del ambiente. Se puede dar el caso de decretarse un sistema
de administracién de persenal basado em el principio de mérito, sin me-

diar esfuerzos suficientes para que sean comprendidos y aceptados, para



conseguir y capacitar funcionarios que puedan administrar con eficiene=
cia, para que su organizacién y procedimientos sean eficaces dentre de-
las exigencias de adaptacién.

Es cierto que en algunas situaciones la desconfianza es el motive=
que se esconde detrhs de esta actividad mezquina respecto a las pesibi-
lidades de la discrecionalidad administrativa. El poder legislative =
quiere protegerse contra abusos por parte de los funcienarios ejecutiee
vos. Segén veremos mis adelante el contreol legislativo puede ser en -=
ciertas cipcunstancias en valor del rangeo més alto que la eficiencia ad
ministrativa. Pero lo que queremes subrayar aqui es la falacia de igno=
rar la importancia de las facultades discrecionales para el cumplimien-
to eficaz de los preogramas pd@blicos. El gsacrificio parcial de la clase=
2dministrativa cuande las circunstancias lo exijan, debe estar informas
do por decisiones comscientes, basados en todos los elementes de juicie.
Se requiere una comprensién cabal en cuanto a limite de eficacia de las
leyes, la necesidad de complementarlas con la administracién, la verdade
ra naturaleza de los valores en conflicte, y las relaciones respectivas
de estos valores con los medios disponibles, bien sean de contrel legis
lative de eficacia administrativa. 86lo asi puede haber un esfuerzo ine
teligente por lograr el mejer equilibrio posible. (1%)

1.4.2 Administracién Pdblica y Cultura.

Por cultura debemos entender ante tedo, la pauta y artefacte dise-
tintive de un grupe humano, asi comeo su modo general de vida, aunque =
constituide por partes que tienen algo de existencia independiente y «=
que también actdan reciprocamente unas con otras. Damos per sentado que
el concepto de cultura representa un respetable instrumento cientifice,

y que resulta adecuado y dtil aplicar este concepto al andlisis de las-



complejas sociedades contempordneas, sin dejar de reconocer que nues——
L»0 uso es impreciso y que, caracteristicamente, nos conduce tan sélo a
ja Pase de visién interior y de hipotesis de las ciencias sociales. (3)

Aunque se reconoce generalmente la relacién entre la Administrae—-
cién Piblica y las otras fases complementarias del Estado, es todavia -
suy timida la dispesicién a appeciar los procesos administratives del -
gobierno como una expresiéa de la cultura de cada pueble. 5in embargo,-
la Administracién Péblica, tanto en la rama ejecutiva como en los demés
sectores del gobierno, es un reflejo del estilo de vida de cada socie=-
dad, de su comfiguracién de ideas, actitudes, cestumbres, normas, imsti
tuciones, proceses y otras formas de conducta.

La Antropologia nos muestra las relaciones entre los diversos as-—-
pectos de la cultura y el valor de su examen global., Son inmumerables y
a veces imscspechadas las ensefianzas de este enfoque. Pedemos seifialar,-
a modo de ilustracién, algunas atinentes a nuestro tema central.

Bay ciertos pafses donde el ambiente cultural no efrece condicio=—
nes favorables para que el gobierno sea honrade y eficiente. Asi, por =
ejemplo, se practicaan, la malversacién de fondos y etras formas de Cow=-
rrupcién administrativa, y ne existe en la sociedad un consenso de desa
probacién suficientemente articulado o intenso para poner coto a tales-
irregularidades. En ciertos cascs, ja actividad en les ciudadanes y de=
etros lideres frente al gebierno es de puro cinismo. Se le considera cg
mo un mero escenario de 1a lucha poer 21 peder, domnde cada competidor --
tiene un solo objetivo de satisfacer sus ambiciones egofstas. Ne se cen
cibe el sistema politice como un instrumente del pueblo para enriquecer
y distribuir el patrimonio celective, tanto espiritual come material. =~

Tampoco se alcanza a imaginar la enorme potencialidad de servicie que =



hay en el gobierne. Al contrario, se le considera come una fuente de =
opresién, estorbe y dilaciomes o, por lo menos, no se le atribuye impor
tancia pesitiva en la vida de la sociedad.

Esta actitud derrotista contagia toda la conducta relacienada con=-
los procesos peliticos preduciendo desde la apatia de los ciudadanes ==
hasta la corrupcién de los Puncioraries piblicos. Entonces el preblema=
parece inscluble, perque sus raices penetran las entrafias de la cultura,
hasta los més profundes aspectes de la perscnalidad, y exige esfuerzos~
titénices de transfermacién total. Los remedios tienen que ser entonces
de gran amplitud e intensidad, con proyeccienes a large plazo.

No bastaré las reformas de organizaciém y procedimientos de la ra-
ma ejecutiva del gobierno, y mucho menes si estos cambios se refieren a
les aspectos mis especializades de la administracién piblica. Em tal si
tuacién hay que cultivar la calidad humana, deatro y fuera de las escug
las sin limitar el esfuerze 2 los medios tradicieonales.

§i se reconoce as{ la verdadera dimensién del problema, serd pesi=-
ble temar medidas de categeria correspondiente. Resultaria fatal la in-
genuidad que atribuye demasiada impertancia a las estructuras formales-
y a les detalles técnices. Sim la perspectiva debida, es ficil imcurrir
en superficialidades enermes.

Con este ne queremos menespreciar la impertancia innegable de re-—
fermas eventuales en les elementes principales de la rama ejecutiva, ya
que un buen pase de avance en este secter puede ser muy efective come -
fuerza orientadora., Tampoco queremes repetir el consabide clisé tan cea-
racteristice de las situacienes de desaliente celective de que las ta--
reas de educacién toman mucho tiempe. Es cierte que se requiere un cul-

tive prelengade para enraizar bien las nuevas formas de cenvivencia, pe



ro con un alto grado de calidad en los programas d~ reforma la transfor
macién puede adquirir impetu y producir resultados importantes dentro -
de un perfodo relativamente corto.

En la Administracién Péblica casi todo el interés al principio, —-
era por crear instituciones, reorganizar, implantar nusvos sistemas de-
trabajo, -mientras qus actualmente se da mayor importancia al factor hu-
mano y se dedica mis atencién a los aspectos de educacidn y de liderato.
La concepcién " mecanicista " ha ido cediendo terreno a la de las " re-
laciones humanas .

El sistema de mérito en la administracién de personal fue en los -
comienzos un medio de acabar con los privilegios partidistas y los favo
res personales. Como tal, su aplicacién de caracterizé por un grado muy
alto de rigor mecénico. Asi tenia que ser. La Ley fue especifica en sus
disposiciones, los reglamentos completaron la minuciosidad del mandato-
legislativo y la administracién del sistema altamente centralizada en -
todos sus aspectos. Pasada la primera etapa, establecido 21 sistema so-
bre la base del mérito, ahora comienza a condenarse el exceso de meca--
nicismo como una camisa de fusrza que entorpece ¥y desalienta la inicia-
tiva de los administradores.

En otras palabras, se estd produciendo un cambio en el ambiente --
cultura - la nueva concepcién del gobierno como instrumento eficiente -
para servir al pueblo, la creciente aceptacién de que los cargos ptibli-~
cos deben ocuparse por mérito, la formacién de personas mis capacitadas
para aspirar estos cargos - y, Como consecuencia de este cambio en los-
fundamentos, se necesitan nuevas modalidades de organizacién y procedi-
mientos administrativos.

En este momento estd adquiriendo fuerza la tendencia hacia la de--



centralizacién, para permitir mayer iniciativa a les directeres ejecuti
ves. ( Este, naturalmente, supene también un netable aumente de la calj
dad de eses directeres. ) Simulténeamente, se estd trasladande el inte-
rés hacia las tareas de educar, estimular y dirigir a les celaberaderes.
En la fase de fermacién para el servicie piblice cada dia se aprecia =-
mfs el valer de la educacién general " para les carges de direccién, de
aseseramiente, de servicies auxiliares y cuantes requieran una medida -
amplia de discrecienalidad, Asi se medifica el excesive entusiasme per-
les especialistas, recemeciéndese que la especializacién debe estar --
acempafiada per una cemprensién prefunda ne superficial, de la cultura y
sus diverses aspectes.

Desde otre punte de vista, también e3s impertante entender bien la-
relacién entre les preceses bisices de la cultura y les predblemas de la
sdministracién piblica. Ne se trata dnicamente de cemprender la dinfai-
ca secial y censeguir medies efectives para erientarla, Bs precisze, adg
més, percatarse de las repercusienes qua las refermas gubernamenteles -
pueden tener sebre las fermas fundamentales de la cultura. Asi per ejel
ple, puede censtituir un netable fracass, y hasta cenvertirse em imstry
mente de destruccién un plan de desarrelle industrial que fermulem y =~
ejecuten funcienaries encerrades dentre de uma especializaciéa - diga—-
mes de ecenomia - sin temar en cuenta les efectes de la industrializae-
cién en las preferencias valerativas de la gente, en las relacienes de-
familia, en la persenalidad y en muches etres aspectes de la cultura. -
Per ese la preparacién del persenal para las tareas de planificacién dg
be estar erientada per el cemecimiente de las relacienes entre la culty
ra y la administracién péblica. Este es cierte también respecte de les~

demés aspectes administratives de la planificacién - teles come el gra-



de de centralizacién y descentralizacién y la ceerdimacién de las unida
des gubermamentales dediceadas a actividades de impertancia para el plan.

El valer de este amplie enfeque se pene de relieve cuande intenta=-
mes transferir précticas administrativas de un ambiente cultural a etre.
La necesidad de adaptar cuidadesamente las experiencias extranjeras a -
las peculiaridades culturales del nueve medie es um priacipie que casi=
siempre se enuncia y pecas veces se cumple. (15)

1.4.3 Administracién Piblica y Ecenemia.

De le diche amteriermente se deduce que es estrecha la relaciém em
tre 1a administyacién péblica y la econsmia. El sistema de preduccién =
de Pienes ecenémices es sin duda, une de les aspectes mis destacades y-
determinantes en cualquier sitwacién cultural.

Las teerias marxistas llegan a asignarle el papel deminante. Segin
ellas, la peculiar maturaleza de las relaciemes ecenémnicas demina la =~
configuracién tetal de la cultura. La superestructura secial em sus as-
pectes artistices, religieses, pelitices, juridices, em tedas sus fases,
estd determimada per las fermas bésicas de actividad ecemémica, Asi la-
lucha de clases es la clave de tede &l sistema secial basade en la eco=
ansmfa capitalista. El gebierne ne es més que el cemité ejecutive de la=-
clase deminante. Séle un cambie en las raices ecemémicas puede transfer
marse el sistema de vida.

La tradieiém 1liberal = demecriAtica, aunque generalmente ne acepta-
la interpretacién ecenémica de la histeria, recensce la impertancia de-
las relacienes ecenémicas. Es cierte que difiere en ferma irrecenscible
de les preceses marxista. Estes pestulan el ceiapse inevitable del capi
talisme, culminande em la revelucién y dictadura del preletariade, ceme

etapas de transicién em que la referma ecenémica ha de impenerse, cen -



sacrificio de todo lo que pueda obstaculizarla, Finalmente, este proce-
so conducird a la verdadera democracia, sin divisién de clases ni siste
ma politico basado en la coaccidn.

Del otro lado, en el sector democrdtico, tanto las corrientes més—
conservaddras como las mis reformistas, defienden la tesis del cambio -
legal y pacifico por los cauces del gobierno representativo, con protec
cién de los derechos y las libertades fundamentales de la cultura occi-
dental. Las diferencias internas de este campo se refieren al mayor o -
menor grado de participacién gubernamentales en los procesos econémicos
y las correspondientes limitaciones de la iniciativa privada. Los conser
vadores de hoy tienen m&s confianza en la eficacia del mercado libre pa=
ra orientar las actividades de produccién y distribucién mediante los ~-
ajustes de la demanda y la oferta, reflejados en el indice rector de los
precios. Los reformistas sefialan las imperfecciones de este sistema y -—=
proponen que el gobierno las corrija, actuando como orientador de la eco
nomia por medio de controles, incentivos y empresas propias. Pero ambos-
bandos coinciden en atribuir al gobierno la misién de fomentar la produc
cién y hacer mis equitativa la distribucién de la riqueza colectiva. El=-
desacuerdo es sélo cuestién de grado que va disminuyendo.

No procede analizar aqui la sustancia de este debate que constitu=-
ye ¢l dilema central de nuestra época. Precisamos de é1 unicamente por=—
la luz que arroja sobre la advertencia de que la administracién publica
y la cconomia son manifestaciones complementarias de la cultura, en in-
tima y constante interaccién. En oposicién a la tesis marxista, la posi
cién democritica postula que el gobierno controlado por el pueblo pueda
transformar la economia en un proceso de evolucién hacia formas mds efi

cientes y equitativas. No admite la subordinacién inexorable de la poli



tica a los intereses de una clase dominante. Pero ambas ideologias ~--
coinciden al recenocer la compenetracién de la economia y la politica.

En cuanto a la rama ejecutiva del gobierno, tendremos que estudiar
los capitulos siguientes, cuestiones de este tipo: ¢ Cémo dedbe organi--
zar sus funciones y metodizar sus trabajos para reglamentar, orientar,-
complementar e influir por otros medios las actividades econdémicas ? =~
¢ Como debe llevarse a cabo la planificacién econémica ? ; Cudl debe -
ser el grado de centralizacién de estas funciones ? ¢ En qué forma ha-
de lograrse la coordinacién necesaria ? ¢ Cuiles son los problemas de-
las entidades auténomas del gobierno ? ¢ Qué relaciones deben prevale-
cer entre las ramas legislativa'y cjecutiva para estos propésitos ? -~
¢ Qué clase de investigaciones y decisiones son necesarias ? ¢ Cémo ha
de capacitarse al personal para estas tareas e

En cuslquier sitio y época, la eficacia de la administracién pdbli
ca resulta determinante para la solucién de los problemas egonémicos. -
Ahora bien, en los paises que necesitan un mejoramiento considerable de
su eficiencia econémica, es siempre dramitica y a veces trdgica la sig-
nificacién del elemento administrative. Una y otra vez la experiencia -
repite la leccién de que es imposible efectuar reformas econémicas sin-
basarse en pricticas adecuadas de gobiermo. Cuando se igrnore esta rela-
cién, los remedios resultan efimeros y a veces contrappoducentes. E1 =-
despilfarro puede alcanzar proporciones muy grandes.

Hay paises en que la administracién pdblica es, un instrumento de-
explotacién en menos de la clase dominante. El poder econémico, excesi-
vamente concentrado por falta de equidad en la distribucién de la rique
ga, domina los procesos politicos. Se excluye del sufragio a grupos nu=-

merosos de la poblacién, la dependencia econdmica exige la lealtad poli



tica, es frecuente la compra del véto, se practica el soborno por divep
sos medios, y las digtintas Pormas de corrupciénm minan al gobierno. En-
estas condiciones cualquier esfuerzo por mejorar la rama ejecutiva tie~
ne que reconocer el dato bdsico del control econémico. La reforma de eg
te sector resulta en algunos casos, sencillamente imposible. ; Como pug
de establecerse en estas circunstancias un sistema raciomal de planifi-
cacién, presupuestos o administraciém fiscal ?. Los cambios especificos
que se efectian dentro de las limitaciomes apuntadas pueden servir para
perfeccionar la injusticia. Es cierto, sin embargo que en momentos de -
trangicién el aumento de la eficiencia gubernamental puede convertirse-
en el factor decisivo para transformar el * statu quo ".

8i tomamos como ejemplo otras situaciones sociales, serd mds fécil
aclarar la influencia de las condiciones econémicas en las formas y los
procesos de la administraciém péblica.

El no poner resistencia supone que la produccién y distribucién de
bienes estardn dirigidas por el mercado libre, por las fuerzas de la dg
manda y la oferta, por la competencia. De ahi que la imtervencién del -
gobierno deba reducirse al minimo indispensable. Pero hemos dicho antes
que aun los defensores de esta teoria generalmente admiten hoy la nece-
sidad de participaciém gubernamental bastante intensa para corregir las
imperfecciones de la libre competencia - las pricticas monopolisticas,-
la falta de equidad en la distribucién de la riqueza, la inercia de la-
iniciativa privada, la irracionalidad de los participantes, y otras, =-
Ahora bien existen situaciomes de hecho en que el gobierno no cuenta mu
cho dentro de la dindmica econémica. En momentos de intensa actividad -
privada y gobierno débil, las formas de organizacién, los metodos de tra

bajo y hasta la actividad de los administradores pidlicos estarén condi-



cionados por este papel de pasividad e importancia. No se conciderardn~
tan necesarios los procesos de la planificacién coordinada, mno habrd -
autoridad para recaudar suficientes ingresos, no se justificard mucho -
gasto, no habrd entusiasmo por el gobieruno, uo se cultivard su eficien=~
cia.

Muy por lo contrarioc, cuando un gobiermo se dedica a la orienta -
cién de 1os procesos econémicos, su administracién pdblica deberd ser -
eficiente y vigorosa y estar organizada en las formas mis adecuadas pa=
ra dicho propésito. Esto es cierto tanto em los casocs de la econmomia di
rigida de los paises comunistas y de socialismo democritico, como en -~
sistemas de mercado libre em que la participacién gubernamental sea liw
mitada, pero positiva. Aun en esta tltima alternativa las tareas de re-
gular y complementar las operaciones privadas para corregir las impere-
fPecciones de la competencia y hacer mis equitativa la distribucién de -
bienes, son sumamente dificiles y exigen formas especiales de organiza-
cién y procedimientos. (15)

1.4.4 Administracién Péblica y Politica.

En el campo de la administracién phblica muchos aceptan la premisa
de que " politica y administracién " son dos fendmenos distintos, que =
deben separarse tanto en la realidad como en la teoria, para mayor pure
za del andlisis y mejor-ealidad en las actividades précticas.

La distincién suele basarse en que " administrar " es exclusivamen
te * ejecutar " { en el sentido de obedecer automfticamente ) las aore—
mas predetermiandas en las esferas politicas.

Tal premisa facilita las conclusiones siguientes:

1) Los problemas de 1la * administracién piblica " ae encuentran @n

la Rama ejecutiva del Gobierno.



2) Son iguales a los de organizaciones privadas, especialmente las
de produccién econémica.

3) E1 tratamiento de estos problemas debe sistematizarse en la teg
ria y en la préctica, con exclusién de los ingredientes politicos, para
lograr mayor eficiencia.

4) E1 criterio de la eficiencia puede definirse como " el logro de
los objetivos predeterminados en las esferas polfticas con el menor gas
to posible de recursos ".

Y de estas conclusiones se filtra, consciente o inconscientemente,
una fobia contra las incursiones de la politica, que en algunos Casos =
trasciende las conveniencias analiticas y llega hasta las preferencias-—
pricticas. En ciertas circunstancias puede convertirse en una tendencia
" antipolitica ", sobre todo s{ en las realidades del gobierno no se Ha
establecido una coordinacién adecuada entre la rama ejecutiva y los pro
cesos politicos.

Asf, por ejemplo en ciertos paises la politica es fuente de divi--
siones extremistas, de corrupcién, de viclencia, de desorden, de inesta
bilidad, de ineficiencia. Estos sintomas pueden modificarse y no consti
tuyen caracteristicas inherentes de la politica en todos los sitios y -
tiempos. Pero si no se comprende esta verdad evidente, la aversién a la
politica y los politicos pusden llevar a ilusiones muy peligrosas- de au
tosuficiencia por parte d= aquellos que se dedican a los procesos de la
rama ejecutiva del gobierno.

Zmerge, con fascivacién casi irresistible, la concepcién platénica
de los " filésofos-reyes ", capacitados por un riguroso proceso de educa
cién para formular y administrar el plan perfecto de vida en sociedad, -

sin los vicios ni las perturbaciones anidrquicas de los controles ejerci



do por el pueblo ignorante.

Se nutre esta tendencia no sélo de las corrientes politicas que fa-
vorecen al gobierno autocf&tico sino también de promesas excesivas que =
hacen algunos sistematizadores de la administracién pdblica. La creencia
ingerua en la posibilidad de £érmulas cientificas de validez absoluta pa
ra regir la administracién piblica encuentra terreno fértil en los paiee
ses donde la mala calidad de la politica coimcide com la falta de estie=
dio riguroso del gobiermo. Em estas circunstancias Plorece el desdém por
la politica y el apasionamiento por muevos remedios pseudocientificos. -
Es una tendencia de grandes posibilidades demagégicas.

lLa mejor respuesta a tales aberraciomes es el esclarecimientoc de =
cémo fumciona realmente el gobierno dentre de la dinémica social. Asi -
puede apreciarse sim dificultad que no es posible formular planes de va
lidez universal y permamente, que la vida en sociedad se caracteriza ==
per el comstante cambio, que el gobierno ha de adaptarse a las circuns=
tancias sociales, que la politica es el medio para lograr esa adapta- =
cién, que las actividades de la rama ejecutiva deben estar orientadas =
por la politica y que el verdadero problema estd en determinar las mejo
res Pormas de encauzar y relacionar los diversos aspectos del gobierno.

Es, pues, muy importante entender con realismo las relacionecs entre
la polftica y la admipistracién piblica.

Hemos dicho ya que, en su sentido mds amplio, " administracién pl-~
blica ® significa "politica ", " sistema politico ", " sistema de go- =~
bierno " - el conjunto de manifestaciones de conducta humana que deter-
mina cémo se distribuye y ejerce la autoridad politica y cémo se atien-
den los intereses pdblicos-. Es el patrén de ideas, actitudes, normas,-

procesos, jnstituciones y otras expresiones humanas que caracterizan la



direccién de la gociedad por su grupo de gobernmantes. Y si dentro de ese
conjunto enfocamos los procesos administrativos, inmediatamente vemos €9
mo estén ligados a las otras fases del gobierno y la cultura,

Hasta los mis recalcitrantes defensores de la dicotomia entre " po-
1ftica " y " administraciénm " reconocen que en los procesos politices se
formulan las normas mis gemerales y fundamentales, las directivas bégie=
cas y de mayor amplitud, las decisiones primcipales. Pero al hadlar de -
la parte " ejecutiva " o " admimistrativa " no dan suficiente importan~
cia a2 la discrecionalidad, que es un factor significativo em todos los -
niveles del gobierne. Cada funciomario, al actuar denmtro de las directi=
vag que recibe de sus superiores, tieme margen discresional para orien-—-
tar su conducta. Y no se trata sélo de seleccionar medios, sinm considera
cién del aspecto mormativo, pues casi siempre la decisién contiene tame
bién preferencias en cuanto a los fimes.

Bsto significa que la seleccién de fines y medios, la formulacién -
de decisiones, las expresiomes de imiciativa y capacidad creadora, las =
manifestaciones de la persomalidad, las imfluencias de la cultura, son =«
ingredientes decisivos en toda actuacién admipistrativa, La " administea
cién péblica, ni adm en “os sectores més especializados de la rama ejecu
tiva, puede concedbirse como ura mera obediencia o ejecucién automitica =
de directivas impuestas por autoridades superiores o por-umra légica de =
organizagién,

En otras palabras, la " legislacién " ( la creacién de normas )y -
la " ejecucién " son partes inseparables de un proceso continuo que sé=
desenvuelve a todo lo largo y ancho del gobierno, desde las actuaciones~
de los partidos polfiticos, a través de los parlamentos y/b cémaras de r¢

presentantes, hasta los planos inferiores de la rama ejecutiva. Ko eg ==



cierto que pueda trazarse una frontera donde termina la " legislacién "
y comienza 1la " ejecucién ".

Lo que s puede decirse es que, por regla gemeral, existe una jerar
quia de decisiones, mds generales y fundamentales en los sectores préxi=-
mos a la rama legislativa, y mis limitadas y especificas segin se aproxi
man a2 los niveles inPeriores de la rama ejecutiva. En 1la base del siste-
ma estim la " constitucién cultural " y la " constituciém politica ", de
las cuales las leyes son aplicacionss o " ejecuciones " mds especfficas.

Por eso es mis Gtil hablar de legislacién y ejecucién como elemen--
tos complementarios, en vez de distinguirlos como etapas o aspectos dife
rentes., As{ se comprends mejor que toda la ely, reglamento o dir=sctiva -
requiere para su aplicacién el complemento discrecional que la ajusta a-—
las circunstancias particulares de cada situacién humana, determinando -
su contenido especifico.

El acto administrativo se completa con estos ingredientes de la dig
crecionalidad, La variabilidad y dindmica de las situaciones humanas ha-
cen incoveniente y casi sismpre imposible aprisionar la libertad y la ca
pacidad creadora de los administradores con mandatos estrictos que pre--—
tendan dirigir minuciosamente su conducta previendo todas las eventuali-
dades futuras.

Todo esto puede parscer obvio, pero hay varias formas de ignorarlo=-
que estén muy arraigadas en la prictica de la administracién piblica. —-
Mencionaremos tres =jemplos de mayor importancia:

1. La concepcién autoritaria de la administracién, basada en la --
creencia de que administrar es dar y obedscer 8rdenes, limitéindose 2 la-
cuestién de aclarar las relaciones de autoridad y los términos de las 4r

d=nes,
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2, La concapcién legalista, que identifica la administracién con =~
las reglas jurfdicas, y reduce su problema a la formulacién de leyes y =
reglamentos de aplicacién general, con todos los detalles necesarios pa=
ra su cumplimiento automitico.

3. Lla concepcién mecanisista, que caracteriza por el empefio de cong
truir £f6rmulas de organizacién y procedimientos con suficiente pretensiéan
de validez para exigir su observancia al pie de la letra,

Estas teorfas equivocadas pueden coincidir en diversas combinacio--
nes, y de hecho efjercen una gran atraccién reciproca. Sabemos que sus —
sintomas abundan en la América Latina.

Si la discrecionalidad es un factor importante en todo acto adminig
trativo, y por consiguiente, en las actividades de la rama ejecutiva del
gobierno, entonces es claro que la politica condiciona esas actividades,
impregnéndolas con diversas influencias. Cada acto administrativo estaréd
determinado en gran parte por las actitudes, preferencias y sensibilida~
des polfticas del Puncionario en cuanto a las formas de tratar a los ciu
dadanos, respetar o violar sus derechos, usar debidamente o abusar de la
autoridad, discriminar a favor y en contra de determinados individuos o-
grupos, trabajar con menor o mayor devocién, usar su cargo para benefi--
cio propio o para servir al pueblo, concebir el papel del gobierno en la
sociedcd, y otras posibilidades.

También ser&n factores importantes las presiones de individuos y —
grupos interesados en afectar el ejercicio de la autoridad, y la corres-
pordiente capacidad del funcionario para juzgar tales influencias a la -
luz d= los intereses generales del pueblo, Asimismo, entrarid en conside-
raciones de igual clase cuando las influencias sean de 1{deres politicos,

funcionarios de la rama ejecutiva, legisladores, u otras personalidades—-



oficiales.

Del otro lado, las actuaciones administrativas son de mucha signifi
cacién para la polftica. La mejor prueba de esto es 1a influencia de la-
rama ejecutiva en las funciones de 1a legislatura y, en general, su enor
me importancia en =1 gobierno contemporineo, Sus éxitos o fracasos tie-—~
aen siempre mucho paso en las Jecisiones bédsicas acerca de quiénes han -
de detentar la autoridad y cbmo ha de jercitarla. Muchas veces deciden -
si un grupo o partido puede mantenerse en el poder.

Las operaciones administrativas del gobierno - en sus aspectos de -
planificacién organizacién, procedimientos, persoral, relaciones de tra-
dajo, direccién, etc. - se ejecutan en Intima relacién con las activida-
des de caricter politico, con las formas fundamentales de la orgamiza~ -~
ciém gubernamental, con los propésites de todo el sistema.

Lla planificacién, por ejemplo, es nada memos que la formulacidu del
programa de gobierno para atender a las necesidades y los ideales de la-
sociedad, Comstituye el proceso de deliberacién para ordenar las activie
dades gubernamentales en um conjuato armdnico de decisiomes, con conscie
encia de las imfluemcias y repercuciones que tendrdn en la vida de los -
ciudadanos, Las cuestiones llamadas " administrativas ", de cémo organi-
zar y metodizar las funciomes de la planificacién, necesariamente han de
estar subordinadas a las decisiemes politicas. Las directivas centrales—
del plan tendrém que prevenir de las persomas con autoridad para dirigir
&l gobierno. El comtemido de un plan, su sustancia, tieme que fermularse
y ejecutarse con criterios poifticos.

Ade;ls. este aspecto sustantivo rige las cuestiones de organizaciés
y procedimiento; Si se requiere unm organisme central de planificacién es

porque el programa de gobiermo debe estar bien imtegrado, por sus diver=



sas partes armoniosamente relacionadas. Si ha de derivar su autoridad de
la rama cjecutiva o de la rama legislativa es cuestiém que depende del -
mayor o menor grado de control democrdtico. E1 dmbigo y la intensidad de
s intervencidén en ia vida de los ciudadanos se regularén de acuerdo con
las premisas politicas en cuantc a la libertad y el control social.

Igualmente obvia es la relacién entre los aspectos " politicoes " y
» administeativos " cuando consideramos las funciones de Pormular y eje-
cutar um presupuesto, ya que éstas o son sino una parte de la plamifica
cién, 1la que se refiere al programa de trabajo para ua plazo inmediato,=
expresado en términos financieros.

La administracién de perscnal se caracterizard, asimismo, por la pe
culiar naturaleza de las directivas politicas y las formas fundamentales
de organizacién y procedimientcs gubernamentales. El establecimiento de=
un sistema basado en el mérito serd posible o imposible segin las cir- -
cunstancias polfticas, siemdo de importancia secundaria las consideracig
nes técnicas. Una vez establecido su efectividad dependerd en tedo momen
to de las bases culturales y polfticas en que descanmse.

Es sarvidor o admimistrador péblico todo el que participa como fune
cionario o empleado en las labores del gobierno. Este concepto amplio im
cluye las ramas legislativas y judiciales, tanto como l1a ejecutiva, Los~-
servicios llamados " profesicnales " - como de médicos, ingenieros, abe-
gados, veterinarios -, tienen, por el heche mismo de estar situados en =
el gobierno, um carédcter de respensabilidad piblica que los coloca en la
misma categoria. Revistem importancia especial todos aquellos servidores
piblicos que ejercen las funcienes de organizar y dirigir a otras perso-
nas en grupos para realizar tareas colectivameate, y tambiém los encarga
dos de las Punclomes de estado mayor, tales como planificacién, presu- -

'



puestos, administraciém Fiscal, admimistracién de persenal, orgamizaciém
y métodos.

Aparte del grado de especializacién que a cada une corresponda, y -
no obstante la imterminable variedad de tareas de la compleja red guber-
namental, hay ciertas cemndiciemes que afectam por igual a todos los pare
ticipes de la responsabilidad péblica. Tedos actlanm en el engranaje del-
sistema polfitico. Em la medida que cempremdan el funcionamiente del tedo
y las relaciomes entre sus diversas partes, especialmente las formas eu~
que fluye la auteridad emtre el pueble y sus gobernantes, mejor serd su-
adaptacién a2 las mermas de conducta que 1a situacién glebal exige y la -
calidad de su aportaciém al rendimiento de servicies. Cada ume reflejard,
sin duda, la atmésfera pelitica.

El sistema de mérite o de carrera em la administraciém de persomal,
que mamtiene a los fumciomarios em sus cargos independient emente de que~
cambie el partide ea el poder, mo puede imterpretarse come um nedle de ~
neutralizar las preferemcias politicas de les servideres piblices. lo -
que realmente justifica su superioridad es que permite erientar esas pre
feremcias hacia los valeres mis fundamentales y permamentes de la eemumi
dad pelitica. Siempre la eficiemcia burecritica dependerd em gram parte-
de 1a Pidelidad a los fimes, y 1la eficacia de tede el sistema teméri gque
medirse en térmimes de la utilidad seeial legrada ez sus resultades.

Lo misme puede decirse de les preblemas de erganizacién y métedes,~
de adminmistracién fimanciera, de direccién, y de les demis aspectes que-~
tradiciomalmente se imcluye em el campe de 1la " administraciém pidlica ",
Us sistema gubérnale-tal se manifiesta em la realidad ceme um cempleje =
de relacienes humamas em el cual todas las fases estim imtimamenmte rela=-

cienadas.



Es inftil argumentar =ceme Puches le han heche- que esas influen~-
cias reciprecas, aunque existemtes esm la prictica, deben elimimarse para
as{ depurar a la admimistraciém de perturbaciemes indeseables. Ne puede=
cencebirse 1a aémimistracién separada de la pelftica, segéa hemos viste,
El verdadere preblema es el de mejorar la calidad de estes elementos com
plementaries y de sus relacienes mutuas para que cumplax el fin del go—=
bierno, que es servir ( admimistrar ) les intereses del puedle com 1a =3
yer eficacia pesible.

La cu=stién es proteger a la admimistraciém péblica cemtra determi=

nadas influencias de la polftica, y viceversa. (15)
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2.~ DIFERENCIA ENTRE ADMINISTRACION PUBLICA Y PRIVADA.

En cuanto a la significacién reciproca de la Administracién Pdblica
y 1la Privada ocurre lo contrario; que tradicionalmente ha prevalecido el
empefio de identificarlas. Por eso procede aquf{ un esclarecimiento que -~
contrarresta las tendencias de asimilacién llevéndolas a un justo equili
brio donde se reconozca la importancia de las diferencias.

Bs indudable que existen problemas de administracién en toda asocia
cién cooperativa de seres humanos. Siempre que varias personas actfien --
conjuntamente para la consecucién de propésitos comunes, estardn presen-
tes en su conducta cuestiones de planificaciém, organizacién, direccién,
personal, métodos, relaciones de trabajo y otras de la misma clase. Asi-
son las empresas de produccién econémica, los sindicatos, las asociacio=-
nes profesionales, el ejército, la familia y cualquier otro tipo de acti
vidad colectiva.

En la solucién de estos problemas se producen ciertos principios de
aplicacién general. las normas b4dsicas de programacién, divisién de tra-
bajo, relaciones de autoridad, organizacién de funciones y responsabili-
dades, presupuestos, contabilidad, personal y otros aspectos, son dtiles,
en todos los tipos de administracién. Pero esto es cierto dnicamente en-
cuanto se tomen los principios mis fundamentales como normas flexibles, -
adaptindose a las peculiaridades de cada asociacién. las caracterfsticas
distintivas determinan en gran parte las formas particulares de adminis-
tracién. (15)

2.1 Principales caracteristicas que diferencian una Administracién-
y otra.

Veamos culles son las caracteristicas fundamentales que dan persp=sg

tiva a las comparacionss mis particularizadas.
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Frimero, el gobierno existe para servir a los intereses generales-
de la sociedad, mientras que una empresa privada o comercial sirve a ~-
los intereses de un individuo o grupo.

Segundo, el gobierno, es entre todas las asociaciones la que tiene
autoridad politica suprema, en base a la Constitucién,

Tercero, la autoridad del gobierno esti sancionada por el " monopQ
lio de la violencia ".

Euarto, 1z responsabilidad del gobierno corresponde en exigencia a
1a naturaleza y dimensién de su poder, desgraciadamente hay gobiernos -
que no favorecen en forma significativa la vida de la sociedad, que es-
t4n subordinados al poder de grupos particulares que no pueden sancio--
nar efectivamente sus mandatos, o que en vez de servir a los intereses-—
generales del pueblo son instrumentos para explotarlios.

Lo que importa en el contexto presente es advertir cémo esta carac-
tepizacién del gobierno impone peculiaridades a su administracién. Pode-
mos snumerar algunas consecuencias:

a) La tarea gubernamental es enorme, compleja, diffcil. El tafiamo de
las operaciones, la multiplicidad de los propésitos y la complejidad de-
los programas exigen formas especiales de administracidn.

b) La unive}salidad y soberania del gobierno supone que &ste ha de-
resolver los conflictos de intereses privados, tratando de alcanzé; el -
mAximo posible de bienestar general, para esta funcién hay requisitos de
imparcialidad y equidad que condicionan la conducta administrativa, dis-
tinguiendola de las empresas privadas, Son evidentes las manif=staciones
de este rasgo caracteristico.

c) E1 gobierno es responsable ante el pueblo. Sus actuaciones estén

constant=mente expuestas a la publicidad y a la critica, Las opiniones -



de esa autoridad superior son muy giversas y variables. Cualquier asun-
to puede convertirse en un ingrediente explosivo para la opinién pibli-
ca. Sin duda, la administracién gubernamental tiene que adaptarse a ta-
les exigencias con mayor apego que la privada. En un sistema democréti~
co el caricter representativo del gobierno acentia esta peculiaridad,

d) los gobernantes, desde los mis altos en la jerarquia hasta los-
de nivel infe}ior, representan a un poder inmenso de coaccién, frente -
al cual requieren protecciones especiales, Sus actuaciones deben cstar-
controladas por la supervisién de sus colegas, del pueblo, y sobre todo,
de su propio sentido de responsabilidad. Esto presupone procedimientos,
actitudes y formas de organizacién especiales que limiten la autoridad -
evitando su abuso.

=) La eficiencia de una entidad gubernamental no debe medirse por-
Ja maximizacién de sus ingresos o la minimizacién de sus gastos, sino =
por lz calidad o intensidad con Jue realice los propésitos pidblicos, Es
una equivocacién comin la de juzgar al gobierno en términos de sus ga--
nancias y pérdidas - como si fusse una empresa privada con el empefio de
que gaste poce, no jncurra en deudas y mantenga sus presupuestos equili
brados. A menos que el gobierno sea un negocio de los gobernantes, su -
eficiencia siempre debe juzgarse con arreglo a cémo contribuye a la sa-
tisfaccién de las necesidades y los ideales del puedlo.

Esto no se discute tanto con referencia a los servicios tradiciong
ies, como los de educacién, salud y seguridad, pero s{ en lo que se re-—
fiere a las nuevas funciones gubernamentales de orientar los procesos -
econémicos, Cuando el gobierno administra organizaciones de tipo comer-
cial, la contabilidad de ganancias y pérdidas es dtil para determinar -

la eficiencia interna de tales empresas., Pero éste es sélo un aspecto,-



pues sm dltima imstancia lo que importa es el bemefieio social.

La importancia préictica de dicho principio se confirma continuamen
te en los pafses con programas de desarrollo econdmico intemso. Freate=
a las operaciomes de las empresa guberaamentales de producciéa econdmica
la opiniéa piblica protesta cuando la comtabilidad imterma no revela ga
mancias; los administradores insister de la misma mamera para satisfase
cer las exigencias del péblico y su propio orgullo profesiomal; y 108 =
politicos acabam por ver com timider caualquier proyecto de esa clase. =
As{ se desvirtda el principal propésito de la participaciém gubernamen-
tal em los procesos econbmicos, que es el de estémular la eficiemcia ==
del sistema ecomémico, consideramndo globalmente, para mejorar las comndi
ciones de vida del puebdlo.

Desde este punto de vista, la eficiencia imterna de cada umidad -=
productiva es una comcideraciéa subordimada. Precisamente l1a actividade
gubernamental de este tipo surge para llemar 1os vacfos que em el siste
ma econdmico dejsn las empresas dirigidas por el principio de la efi- »
ciemcia interma. Bsto justifica que ea la imiciativa gubernamental haya
disposiciém-al riesgo para adbrir auevos caminos de produccilmj que ea =
ciertos casos se aumemtem los costos para dar servicios nece_nripl a la
scciedad; o que se reduzcas los precios para otros propésites smlim
de conveniémedd- gemeral. (15)

En cambio la admimistracidém privada e utilitaria se caracteriza ==
POr ser uma administraciém comercial, cuyo objetivo primordial es logras
1a obtenciém de bemeficios para us grupo determinado de individuwos o &g
cios. Em este tipo de empresas las ganancias se midem en téraines momee
tarios y debem regularse por nétodos exactos de comtabdilidad. Em la em~

presa privada ademis se le otorga usa relevante importameia a la relas



cién eatre imgresos y egresos, por 1o que los criterios que se manejan~
van de acuerdo a los primcipios cuyos fines son utilitarios, Por otra =
parte, los asuntos se valoram a través de comstantes chlcmlos econémiew

cos de mercado. (3)



3.~ LA ADMINISTRACION PUBLICA EN MEXICO.

Nuy importamte para los que tiemem jnterés en esta frea; enteaders
cuél es 1a fumciém social y politica del Hedico Veterinario y Zootecmig
ta interesado em trabajar com el Estado. ( sSeeretarias de Estado, Insti
tuciomes Descentralizadas, Empresas de Partieipaciém Estatal. )

El1 Estado debe cumplir com la fumcién de la Adninistraciém Péblieca,
en muestro pais tieme como base 1a Comstitucién Politica em cuanto a =
que encierra las Rormas que se refiere a la estructura del Bstado, a la
organizaciém y relaciomes emtre los poderes piéblicos y los derechos fun
damentales de los imdividwos, em cuanto que comstituyen upra limitacidn=-
para la actividad del mismo Estado.

La funcidn administrativa es la que realiza el Bstado bajo um Ore~
dem jurfidico ¥ comsiste en 1a e ecucién de actos materiales o de actos-
que determinan situaciomes Juridicas para casos individuales, Em una ag
tividad ininterrumpida que puede prevenir a veces conflictos por madiew
das de polftica. Yo supowne una situacién preexistemnte de conrflicto y —=
cuando 1lega em algiin caso a definir uma situacién de derecho, lo hace~
2o como finalidad, simo como medio para pocer realizap otros actos admi
nistrativos, se dice que se realiza bajo um ordem juridico, porque $i =
se acepta como wmra fumcidén de ejecucidén de las leyes, presupone la exis
tencia de &stos y que el Estado actia comforme a 12 norma legislativa o
legislaciém gemeral que crea el orden jurfdieo.

De acuerdo com lo que hemos expuesio y partiendo de que el Gobier=
w0 Mexicamo es presidemcial, analizaremos la organizacién del Gobierso.
El Artfculo 49 Comstituciomal, aplica la divieién em tres poderes, a sa
ber: E1 Legislativo, Bl Ejecutivo y £l Judicial. De los tres poderes —=

que mencionamos, 36lo los dos primeros que enumera la Constitucién es—



tén investidos de poder, el legislativo a través de la Ley y el Ejecuti
vo por medio de la.luerza material.,

Por lo tamto, la orgamizacién del gobierno mexicamo parte del Pre=~
sidente de la Repiblica, mismo que nombra a sus colaboradores mis cerca
mos, siguiémdole en jerarquia los Secretarios de Zstado, y el emcargado
del gobiermo del Distrito Pederal. El 25 de diciembre de 1917 fué expe-
dida 1a Ley de Secretarias de Estado, que inclufa en sitis principics so=
lameate 7. A través de modificaciones subsecuentes se ha verido modifi-
cando esta ley, temiemdo en la actualidad 17 Secretarias de Estado.

la ley sefiala cufiles som las Secretarias de Estado, com el propési
to de que se encarguenm:

a) Del despacho de los megocios de ordem Administrativo de la Fede
racién.

b) Del estudio y planeaciéa de la politica de comjunto que em cier
tas ramas debe seguirse.

c) De promover y gestiomar lo coaveniente en cada una de las ramas
de la Adémiaistraciéa Piblica.

Podemos gseZalar q‘c al Presidente le corresponde dictar las mormas,
sistemas y politicas adecuadas para el mejor logro de la Administraciéa
Pdblica, puesto que umo de los medios es el trabajador, pertemece a £le
seflalar los requisitos que se requieran para su mombramieato y relacio=
mes laborales, de acuerdo con la legislaciém escrita.

En el desarrollo de las funciomes de la Admimistracién Pdbdlica, el
trabajador al servicio del Estado juega um papel muy importante. La efi
cacia de una orgamizacién admimistrativa mo puede compreaderse sia el -
comeurso de quienes realmente participan de esa organmizacién, Para su ~

operaciém, 1a actividad estatal mecesita de persomal adecmadamente capd



citado para la atencién de los servicios piblicos pecuarios. lLa relacién
entre el Estado y sus trabajadores se denomina Funcién P¥blica, y se - -
constituye por el conjunto de deberes, derechos y situaciones jurfdicas-
que se originan entre ambos.

3.1 La burocracia como factor determinante en la Administraciém Pd-
blica Agropecuaria.

Es dificil encontrar a un sélo individuo que habiendo tratade o te-
nido contacto con oficinas piblicas no tengan algdin reproche, o reclamo-
en contra de ellas, La palabra " burocracia " evoca un mundo de papeleo,
de irresponsabilidades, de demoras y a veces, de opresién, arbitrariedad
y cohecho.

Por eso las oficinas piblicas son vistas por las personas COmo ma--
les indispensables de la época actual., Los burécratas, integrantes de -
esas oficinas, son profesionales en el manejo de procedimientos adminis-
trativos de muy diversos orfgenes, finalidad o s%gnificado estructural.

Al desarrollarse =1 sistema administrativeo oficial y al participar
en competencia con la empresa privada, crecen o nacen las instituciones
del Estado, ya sea afiadisndo oficinas, departamentos o direcciones a --
las Secretarias de Estado o integrando nuevas empresas descentralizadas,
empresas paraestatales y fideicomisos piiblicos, Para lograr el impulso-
en la vida pdblica, esas institucionss necesitan del empleo de un. tipo=-
especial de trabajador: El servidor pfblico, citado por el vulge en for
ma despética como burécrata, y que es el trabajador 2l s=rvicio del Es-
tado.

Se dice con firmeza, que este elemento social es determinante en -
=1 buen o mal resultado del funcionamiento de la Administracién Pdblica;

pero como risuefia paradoja, este trabajador carece de la decisiva influy



encia de los destimos de uma estructura que en gram parte depende de &1.

La impresién que causa las personas que por vez primera tratan ale=
gin asunto em las oficinas, atemdidas por burécratas en el gobiermo fedg
ral es poco atractiva,

La comparacién emtre el funcionamiento de uma oficina burocritica y
una oficina particular descubrem desde luego, que miemtras en ésta dlti-
ma todo es ordem, correccidn, exactitud, rapidez, simplicidad, em la =
otra es el papeleo, 1a falta de atemcién, el desprecio por el tiempo del
péblico som las caracteristicas primcipales o fundamentales.

21 hecho sélo de pagar uma contribucidn requiere tal mimerec de re—
quisitos, de firmas, de sellos que se llevam horas y quizas dfas. Para -
qué habdlar de otras gestiomes que se llevan meses, cuando mo alios. Parae
comprender esa actitud burocrética es necesario comocer sus caracteristi
cas. ( 3)

Las caracteristicas esemciales de l1a burocracia, citada por lucio =
Nendiete y Xullez som:

a) Desde el punto de vista de 1a estructura social de México, 1a by
rocracia pertenece a la clase media,

b) La burecracia tieme, exageradamente, las tareas de la clase me=-
dia, sobre tode ciertos prejuicios que la nulifican para la lucha indews
pendietite; aversiém al comercio y a los trabajos materiales de industrias
y oficios, temor amte lo incierto, deseo de comservar apariemcias de ho-
norabilidad y decemcia.

c) Su falta de interés persomal sn el trabdajo.

4) Desprecio abselute por el tiempo del pidblico.

e) La indudable immoralidad de la burocracia que estd en comtacto =

directo cem el péiblico.



£) La burocracia esté organizada jurfdicamente.

g) La indisciplina, caracterfstica del pueblo mexiano todo, tan--
bién se manifiesta en la burocracia.

h) La naturaleza intslectual de su trabajo.

i) La injusta selecciédn de las personas en relacién con los puéstos
que ocupan,

j) Se juzga a s misma infalible,

k) E1 caricter improductivo de su trabajo.

1) Cubrir las apariencias en forma ostentosa. (14)

3.2 E1 Estado, empleador del burécrata.

El gran conjunto administrativo que forma el aparato del Estado, =~
tiene que ver en su propia vida personal y en la de toda persona econé=
mica y socialmente activa. ;

¢ Quién puede decir que no tiene vinculo con el Estado, a t&avés -
de alguna Secretarfa o dependencia descentralizada ?.

Hace cinco o seis décadas el M&dico Veterinario y Zootecnista tenia
relaciones profesionales dnicamente con la Secretarfa de Agricultura y -
Ganadera y la Secretarfa de Salubridad y Asistencia, en cambio actualmen
te se podrfa decir que nuestra vida profesional corre paralela al desa--
rrollo pecuario del sistema administrativo gubernamental,

La Administracién Pdblica, no es, como tradicioualmekte se h; cre-
{do, simple vigilancia de la actividad econémica. Grandes ideélogos del
siglo XIX insistieron en que el mejor Estado que podrfa existir era el-
que menos interviniera e2n la vida econémica y social de la nacién. Era-
la concepcidn del Estado polftico, que no debe confundirse con la del -
Estado policfaco de los regimenes totalitarios fascistas del siglo XX.-

El clé&sico Estado liberal ha pasado a formar parte de las reliquias hig
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t8ricas. A rafz de la gran depresién de 1929 a 1933, una nueva necesi--
dad se hizo mis evidente en 1la vida econémica de los Estados industria-
lizados: mayor intervenciédn de la maquinaria y los instrumentcs guberna
mentales en los procesos econémicos de la nacién. Con posterioridad, eg
pecialmente después de la segunda guerra mundial, esa urgencia se sin--
ti6 también en los pafses que emprendfan el desarrollo econémico des=— -
pués de permanecer aletargados por lustros. En ambos casos, aunque por-
difepentes razones, se 3intié en los pafses industrializados para lo---
grar la estabilizacién y el empleo pleno, y en los subdesarrollados pa-
ra emprender el desarrollo con alto ritmo de crecimiento, el Estado co-
menzd a extender su radio de accién. Se convirtié en factor vital de 4m
bite econdmico de las naciones. De las tareas deliberativas ¥y legislati
vas del tfpico Estado liberal, se pasé a las funciones ejecutivas d=l Es
tado interventor, en mayor o menor medida, d=l siglo XX. Los expertos ca
racterizan el paso de una stapa a otra por la transferencia del libre -
juego de las fuerzas sociales, libertad relativa, al planeamiento y con

trol central cada vez mis intenso de las mismas.

La intervencién histérica de los pueblos hizo del Lstade su instru
mento natural. Las masas humanas movilizadas por catzaclismos socizles,-
guerras y revoluciones, nunca antes vistos, irrumpieron en forma estre-
pitosa en =1 escenario histérico.

El Estado era la institucién que llevarfa a la prictica una garie-
de procadimientos con base en millones de hombr=s y mujeras deseosos de
superarse., Los instrumentos gubernamentales fueron rsfinados para lle—-
var nuevas necesidades. Surgié sntonces la técnica de 12 organizacién -
administrativa estatal. Los obj=tivos extragubernamentales no podrfan -

lograrse sin una previa racionalizacién interma del aparate administra-



tivo del Estado. Esquemas mi&s o menos adecuados sobre su funcionamiento
fueron bosquejados por los teéricos. Se apartaba, sin embargo, en mayor
o menor medida del mecanismo real. Era urgente liquidar el caos adminig
trativo que obstaculizaba las nuevas labores asumidas por el gobierno.

Las proporciones de reto de los nuevos contingentes humanos a las=
instituciones tradicionales, pueden medirse sobre todo con el impacto =
productivo en la organizacién estatal. La eficiencia, administrativa se
ha convertido asi en la meta de los gobierrnos en proceso de intevencién
en la vida econémica y social. El buen resultado de los programas de un
gobierno depende, en gran parte, de la eficiencia de sus érganos ejecu-
tores.

L2 formacién de nuevos técnicos, agentes que mueven la gigantesca-
miquina impersonal del gobierno, es tarea a la orden del dfa en univers
sidades y centros de educacién supericr.

En México, la Administracién Péblica ha cobrado una gran importan-
cia. Su influencia econémica y social ha crecido en forma mis que pro——
porcional desde la segunda guerra mundial. Lo qus el gobierno haga o dg
je de hacer trasciende en la vida sconémica del pals.

El Presidente de la Repidblica es la sintesis de la centralizacién,
Todos los asuntos que trata, como inauguraciones, fotografias con lide~-
res, deportistas etc., podrfan redutirse, sin perjuicio de su funciona-
lidad, a cambio de que ganara tiempo para emplearlo en los problemas --
que requisren su méxima atencién.

Dantro de cada organismo sucede algo parecido a lo que ocurre en -
el conjunto de Secretarfas. Una direcciédn frecuentemente se sobrepasa -
provoca una duplicidad de funciones con otra y otras oficinas.

L2 excesiva lentitud y la larga marcha de los asuntos publicos son



resultados de las fallas estructurales de la Administracidm Plblica; ce-
mo las siguientes:
1. Cemtralizacién aumada 2 uma descentralizacidn fermidable.

2. Careacia de coordinaciém; y

3. Desperdicie y sobre - pesiciém de esfuerzes.

El empleado o la mecandgrafa con quiencs debea tramitarse ciertos =
asuntes mo son culpabies de sus propias fallas. El papeleo, los inumera=-
bles oficios, los selles, las firmas y la cirenc‘a de ianstrumeatos adee-
cuados; miquimasiprocedimientos, etc., frewan su inmiciativa propia, ya -
de sf{ mellada por la razdam muy importante; el nivel tam bajo de iagresos
que los obliga a comseguir otro emples, desatendiends a ambes en lo fum-
damental. Estes hechos som también la causa de otro de los sintomas mis-
negros de la Administraciém Pdblica: La corrupciém. El piblice la prove=-
ca, desde luego, casnsado por 1la demora de los trdmites recurre al cohe-~
che para acortariel tiempo de scluciém de su problema., Em el fomdo 13 --
andrquica ergamizaciém admicistrativa es la causa principal de todos es-
tos puntos detestables, preseates hoy em las oficinas péblicas. (3)

Les primcipales prodblemas admimistrativos de las clicimas piblicas-
som las siguiemtes:

1. PFalta de planeacidnm.

2. Autoritarismo.

3. Tradicionalismo.

4. Deficiencias em los canales de comunicaciém.

5. Papeleo imnecesurio.

6. Carencia de elecmentos de control imterac.

7. Duplicaciones imnecesarias de informacidm.

8. " Aviadores ",

9. Falta de coordimacién.




10,
11.
12.
13.
14.
15.
16,

17.

Falta de Comtrol.

Deficiente delegacidn de autoridad.

Falta de capacidad en algunos ejecutivos de tipo medio.
Fombramientos a base de " compadrazgo " y mepotismeo,
Aprovechamiexto imsuficiente del equipo mecdmico.

Falta de orden y disciplina.

Inoportunidad en la imformaciém.

Inexistencia completa d= métodos o sistemas de valuaciém del -

trabajo ejecutado.

18.

19.

Mala distribucién de los elementos materiales,

Elementos materiales obsoletos e imnadecuades, pere por tradi--

cién, costumbre, iInfluencia, se siguem utilizando e imclusive se adquie-

re equipo
20.
21,

22,

Eato

nueve material pere de ese tipo.
Desperdicio de recursos.

Condiciones de trabajo completamente inadecuadas.
Casi mulo adiestramiento del nucvo empleod.
Butina y lemtitud em las oficimas.
Deficiencia seleccién de personal.

" Tortuguismo ".

Falta de comciencia de servicie.
Despotismo, " servilismo ",

" Merdida ", cohecho.

Arditrariedad.

se caracteriza por la injusta seléscién de las personas en ree

lacidn con los puestss que ocupan, 3e debe a que el favoritismo basade -

en amistades o em intereses psrsonales son loe motivos de todo wombra- -

mieato,

(15,24}



De ninguna mamera quisiera que en este andlisis y la revisién cri-
tica de la situacién mexicara de 1a administraciéa de personal en el --
sector pdblico realizada em los pérrafos amteriores fueran interpreta~—
dos como una critica mal intencienada, o aprovechades como instrumentos
de desprestigio para el sector pitlico. Pero ningin intente serio por -
estudiar la Admimistracién Pdblica Mexicana, y por lo tanto, por mejo=-
rarla, puede hacerse si mo se parte del conocimicnto.de la realidad, --
por muy imcémode que resulte. A ese comocimiento de la realidad debe sg
guirse uma explicaciém de la misma. S8lo ambas cosas pemitirim m=jorar-

l1a. (24)



4., 1A PLANEACIOK COMO PROCESC FPRINCITAL DE LA ADMINISTRACION FUDLI

CA.

Hemos sefialade la fumciém de la planeacién como umo de los términes
de moda er el Ambito social y ecomémice del pais. Por lo que, es Conve——
aiente estudiar esta fuxcidén como umo de los procesos priscipales que -
persigue com mayor ahimco ( y sobre tode em &poca de crisis mumdial ) la
Admimistraciém Pdblica.

Planeacién es " La programacién del trabajo ", es la formulacién e
sistemidtica de um comjumto de decisiomes, debidamente integradas que de-
terminan los prepésites de ura empresa y los medics para legrarles.

Un plan comsiste em :

= ta definicién de objetives.

- La erdenacién de les recurses materlales y huRanas.

= La determimacién de los métodes y las fermas de orgamizacién.

-« 21 establecimiente de medidas de tiempe, cantidad y calidad.

- La localizacién especial de las actividades, ¥

- Otras especificaciemes wecesarias para emcauzar raciomalmente la=
cemducta de um grupe o de uma persema. (3)

La razé= humasa prvé, plamtea y pregrama. Raciemalizar el destime =
es privilegie del ser humame. Nermarle, pasar del ser al deber ser imser
ta Pimes humames em la maturaleza, imcluse la prepia maturaleza secial -
del hembre,

Planear, cierte es, requiere el esfuarze de la técmica, conecimiex~
tc, experiencia, honestidad, imtelectual, capacidad para comecer, previ=-
sién al futuro. Pere la planeaciém, er el fende es algo més humaxo que =

rlaneaciém és uma decisiénm

45

séle la t&cmica; la esemcia Puadamertal de la

&tica, uma decisié: meral.



Una plameacidsn democratica tieme que cenciliar dereches individua-
les sem dereches seciales recoxociénde siempre que hay una tabla de va-
lores em muestra Comstituciém que pexe encima de les particular le geme
ral, sero cen el respeto de situaciomes y, en tede case, la su =cién a-
principios de cardcter gemeral supenmiende la igualdad Pundamental de --
les individues que iategranz muestre pueble y les imtereses de los secte
res seciales recenocides come tales per muestra Corstitucidn,

llemos apremdide las vextajas de selecciomar preyectos; de estable-
cer metas; de propener estrategias para alcamzarlas; de esceger precedi
mientos y cemcertar acciemes para realizaralas.

E]l sector pfiblice se ha cenvencide de que el imperative fundamen-—
tal, para ser dtil, es eorganmizarse para orgamizsr. Que mo baste decla-—
rar la ceordinaciénm come ua prépdsite, o que mo baste declarar la cesr-
dinacién para Pormalizarla em un decumente en el que tedas las parte, -
tedas la emtidades de organizacidm debem cocrdinarse, temgar un lugar -
em el papel,

Le que importa es establecer um erdem que encuentre expresién en -
el tiempc, en el espacia, en la responsabilllad y en el recurse para --
que pueda haber ceordinaciéu.

La reforma admiaistrativa entrafia un mecamisme de planeacidn inte~
gral participativa que contempla =1 quehacer piiblico desde la genera=~ =~
cién 4= infermacidu ‘hasta la evaluaciém y ajuste permanente de las ta--
reas individuales y celectivas,

Xo creo que podaros seriasmente afirmar que la planeacidém sea 1la pa
macea, ni creo tampcco que em um sexemio se pueda perfecciomar el apara
to administrative para temar decisiomes, instrumemtarlas y evaiuarlas;-

ers s’ puede avanzarse sustancialmente en estas propécsitcs que Jdebem -
I 4 ?



quedar claramente insertes dentre de nuestra planeacién demascrética.

La planeacién es un precess permanente que, aun cuande trata de re=
gir la realidad, la realidad es tan cambiante que un plan tiene que admi
tir su modificacién. Les planes tienen que ser flexibles y adaptatives.

La pregramacién es muche mis que la mera asignacién de recurses es-
te es una deformaciém cenceptual., La entendemes cemo uma secuencia cene-
gruente entre ebjetives, metas y acciemes; la movilizaciém de recurses -
humanes, fisices, tecmelégices y financieres, aseciades a ellos; la uti-
lizacién y modificacién de instrumentos administrativos y legales orien-
tados a su cumplimiento, as{ como la definiciém de los respomsables de=
su ejecucién,

Ante la escasez de recursos y el imperativo de eficiemcia, eficacia
y honestidad, la programaciém ecomémica y social es el imstrumento idé-
neo para estructurar muestras acciomes de acuerdo a lo que se va a hacer,
cuénto, dénde y para qué se va a hacer y quiémes se van a respomsabilie-
zar de su ejecucién y sus resultados.

Trabajar en base a programas nos permite y nos permitird cada vez -
con mayor precisiém, medir, la eficiencia em su cumplimiento, ya que to-
dos ellos tiemen un objetivo; una meta por alcanzar; un respomsable en -
su ejecucién, unm costo deterliﬁado. y un mcmento para comcluirlo.

De ah{ que el esfuerzo, el reto a la eficiencia ern la obra de pla--
neacién, es macho mayor, porque tenemos que valeraos de todos los recur-
sos legales disponibles y de las acciones que de ellos emanam, para po--
der inducir los propésitos racionales que merece el desarrollo del pais-
y la fijacién de sus metas. (22)

4,1 Aspectos Administrativos del Plan Global de Desarrollo.

Dentro de la construcciém del SKP, la imstrumentaciém del Plar Glo-
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bal de Desarrollo PGD se ha realizado a través de cuatro vertientes: celi
gacién, Induccién, Coordinacién y Concertacién, Este proceso se apoya en

1a divisién de funciones, derivada de la Reforma Administrativa, que a--

signa diferentes tareas a las entidades globalizaddras, a los coordinado

res de sector, y a los organismos y empresas parasstatales.

4,1,1 Obligacién.

iEsta veftiente se refiere al 4mbito de accién del sector piblico. -
Este, a partir de la publicacién del Decreto Aprobatorio del PGD, ha ve-
nido incorporando los lineamientos del Plan en los criterios de varias -
leyes, decretos y acuerdos. Ademis, 1z instrumentacién se ha reflejado -
en acciones y estrategias especificas de sectores estratégivos.

la integracién inicial del Programa de Accién del Sector Piblice --
(PASP), constituye un destacado esfuerzo sistemitico para la instrumenta
cién sectorial del PGD, Los documentos que lo integran son de corte anual
y sirven para vincular el presupuesto con los programas de mediano plazo.
De este modo, contribuye al cumplimiento de los objetivos y las metas —-—
del PGD.

El1 PASP ha evolucionado en tres etapas. Tnicialmente, se concibié -
como el vinculo entre el Plan Global y el proceso de presupuestacién ~ -
amual,. En la segunda etapa, se amplié para integrar los diferentes meca-
nismos de Instrumentacién Sectorial, adicionales al presupuesto. En este
momento, Yy en su concepcién mis amplia, el PASP serfa el instrumento ope
rativo basico que integra todos los aspectos programiticos, instrumenta-
les y especiales, en las 4reas de polfitica sectorial, regional y global.

La importancia del PASP réfleja el hecho de que el sujetc inicial -
de las acciones de planeacién es el Gobiermo Federal. A partir del desa-

rrolio de sus actividades, adquieren sentido y congruencia la participa-
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cién de los sectores social y privado y de las entidades federativas ez=
las tareas de la planeacién.

4.1.2 Induccién.

Esta vertiente se refiere al uso que el sector pédlico hace de sus~
i{mstrumentos o polfticas para imducir las actividades de los sectores s9
cial y privado hacia las metas y objetivos del PGD.

Bn este contexto, el gasto péblice es um imstrumeato importante de=
que se dispoze para orientar el proceso de desarrollo em la direccién dg
seadz, La instrumentacién del PGD em esta vertiente se ha apoyado en el=
disefio y ejecucién del presupuesto de 1980 y em la formulacién de la del
presupuesto de 1981, que reflejan las metas y linearientos del Plam en =
montos presupuestales ligades a programas sectoriales prioritarios em cg
da sector.

De igual mamera, los demfs imstrumentos macroeconémicos ( las polie
ticas tributarias, de subsidios, fimemciera, de comercio exterior, entre
otras ), de acuerdo a los lineamientos comtemidos em el PGD, se expresa=
ron de mamera comgruente com las metas ¥y objetivos del Plan., Cabe desta~-
car que la incertidumbre de la coyuntura mundial ha exigido modificacio=-
nee orientadas a compemsar los problemas provenientes del exterior y a =
mimimizar las desviaciomes de las metas origimales del PGD, Estos cambios
permiten apreciar la necesidad de mantener £lexibilidad del Plan.

Un objetivo destacado a la polftica econdmica es la imstrumentacién
de las estrategias intersectoriales: Sistema Alimentario Mexicawo SAM, =
Productos B&sicos, Productividad y Capacitaciém. Em el caso especifico -
del SAM, los mecanismos de ipnduccibén estén dando resultados positivos y=
significativos em la producciéa.

4.1.3 Coordimaciénm.



Esta verticute se refiere a la coordinacién Jdel sector phiblico f=le
ral con los estados para trasladar la instrum=ntacién del FGD al ambito-
regional. Su establecimiesnto y desarrollo se inician desd= los primeros-—
dias del presente régimen, con la concepcidn y puesta er marcha de los -
Convenios Unicos de Coordinacién CUC como recanismo de colaboracién en--
tre Federacién y Bstados. Asimismo, se han emprendido una serie de accig
nes de gfan“alcancc en este 4mbito, tales como: La construccién de puer-—
tos industrialss; la adecuacidn y otorgamiento de incentivos fiscales y-
crediticios; la revisién de las polfticas de precios de las empresas pa-
raestatales y de precios diferenciales de los energéticos; y ante la es—
pecificidad de la problemética de ciertas zonas, el establecimiento de -
organismos responsables de coordinar las acciones del sector piblico en-
dichas 4reas. Bn este tiltimo aspecto, destacan la Coordinacién General -
del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados (COPLAMAR) y -
" la Comisién Coordinadora del Programa Nacional de Desarrollo de las fran
jas Fronterizas y Zomas Libres (CODEF).

El Convenio Unico de Zoordinacién de 1980, incorpora innovacicnes -
tales comc:

- Programa Estatal de Inversién, descentralizados a los gobiernos -
estatgles.

~ Programas Sectoriales Concertados, derivados de las atribucicnes-
de los sectores de la Administracién Federal.

— Programas de Desarrollo Estatal promovidos por los estados para -~
impulsar productos, sectores ¢ regiones conciderados estratégicos para -~
su desarrollo.

-~ La incorporacién del Programa Integral d= Desarrollo Rural(PIDER)

al esquema de concertacién del CUC.
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= La instituciomalizacién de la acciém concertada bajo el sistema~
de colaboraciém programftica de COPLAMAR y de CODEF.

Hay que temer en conciencia de que em planeaciém y descentralizacién
se ha avanzado en sélo seis afos, més que en décadas amteriores, tambiém
hay que comciderar lo mucho que falta por hacer que permitam a los gobiep
nos de los BEstados influir més en la distribuciém regiomal del gasto y =
en el proceso de plameacidn,

4.1.4 Comcertaciéa,

Esta vertiente se refiere a la fijacién de compromisos eatre el seg
tor pdblico por un lado y los sectores social y privado por el otro, pa=
ra que sus acciomes se oriemtea hacia el cumplimiemto del PED. Ademfs 12
respuesta de los sectores social y privado a la preseataciéa del PGD comng
tituye una efectiva demanda la participaciém em el progeso de planeaciés.
El Plan Global propome metas y objetivos para todos les sgetoro; produce
tivos y por ello confiere particular importamcia a la congertucién de -ag
ciones.

Especial atemcién merece la defimiciém de las bases de comcertacida
para el cumplimiento del Programa de Prodmctos Bisicos. Com este fim se-
comstituys un comité comsultivo domde participan represemtantes guberna=
mentales y del sector privade, Bsta ampliaciém de los mecapismos de did-
logo com los sectores mo ham implicado em mingdm momento, la delegacibn-
de la facultad del Estado de comducir el procese de desarrclle. Lo que =
se pretende conm estos mecanmismos es ampliar la participacién y la comumi
cacién com toda la Naciém.

En este aspecto se han hecho trabajos que comprenden el intercambio
de informacién, la realizaciém de proyectos comnjuntos y la validaciém de

conclusiones, y las llevar a cabo comjuntamente el sector péblico y prie



vado, mediante representates de cémaras, asociaciones, empresas y gru=--~
pos. (21)

4.2 Planes Sectoriales.

Los planes Sectoriales tiemen, como propésito blsico, el de contri-
buir 2 1a comsecucién de los objetivos nacionales, y representarlos una-
valiosa contribucidn para la concepciém y formulacién del PGD, el cual -
los integra y compatibiliza,

A continmuacién se presenta enlistado de los diversos plames y progra
mas sectoriales,

1.- Plar Naciomal Agropecuario y Porestal.

2.= Plan Nacioral de Desarrollo Pesquero.

3.-= Plan Xacional de Desarrollo Industrial,

4.- Plan Nacional de Turismo.

5.= Plam Naciomal de Desarrollo Urbano.

6.~ Plan Nacional de Desarrollo Urbamo del Distrito Federal.

7 .= Plan Naciomal de Educaciém.

8.- Programa Nacional de Ciencia y Tecmologfa.

FACULTAD DE MEDICINA VETERINARIA Y 700TECKIA
BIBLIOTECA - UNAM



5. PRESUPUESTO

5.1 ¢ Que es el presupuesto ?

Um presupuesto es esencialmente, un plan de accién expresa em térmi-
nos financieros. Si se comcibe asf, resulta evidente que constituye una =
fase de la plameacién. Debe ser emtonces, un conjunto bien integrado de =
decisiones que determine los prop8sitos de una empresa y los mediocs para-
lograrles, imcluyendo la disposiciém de los recursos materiales y humanos,
las formas de orgamizacién, los métodos de trabajo y las medidas de tieme
po. En comsecuencia, el presupuesto gemeral de um gobierno debe ser el =
programa que dirija toda la actividad gubernamental en su funcidén de oriem
tar los proceso sociales y servir a los imtereses mayoritarios.

Es cierto gque desde otros pumtos de vista, unm presupuesto es también
uw instrumento de control y ceordimacién - como por ejemplo, em las relae-
ciones entre las ramas legislativa y ejecutiva, en la administracién ine-
terna del poder ejecutivo y en las operaciomes de cualquier subdivisiéa -
gubernamental = y que puede servir ademfis, como uma cuenta para las dise-
tintas funciones de la administraciém fimanciera, tales como el estimado=-
y la recaudacién de los imgresos, la limitacidn de los egresos 2 los re=-
eursos disponibles y la fiscalizaciém de los desembolsos. (3)

5.1.1 BEtimologia.

La palabra Presupuesto se compone de dos rafces latinas:

PRE = que significa antes de, o delante de y

LATIN ESPANOL
SUPONER PACIO HACER
SUPUESTO PICTUS HECHO, FORMADO

HECRO FACTOR



Por lo tamto Presupuesto sigmifica antes de lo hecho.

5.1.2 Concepto.

En terminos gemerales, la palabra presupuesto adoptada por la Ecomo
mnia Industrial, es:

La teémica de planeaciém y predeterminacién de cifras sobre bases =
estadisticas y apreciaciones de hechos y fenomencs aleatorios.

Refiriendose al Presupuesto como herramienta de la Administracién,=~
se le puede comceptuar, CORoO:

La estimaciém programada, ea forma sistemitica, de las condiciomes=
de operacién y de los resultados a obtemer por us organismo, en um perfig
do determinado.

En suma, el presupuesto es um coajumto de pronésticos referentes a-
un perfodo precisado.

5.2 Objetivos del Presupuesto.

Los objetivos del presupuesto som de Planeaciém, Orgamizaciém, Coor=
dinacién, Direccidém y Coamtrol, como a continuacién se aprecia.

5.2.1 Planeacién.

Se entiemde por Planeacién, el comocimiento del camino a seguir, ==
con unificacién y sistematizacién de actividades, por medio de las cua=——
les se establecem los objetivos de la empresa y organizacién necesaria -
para alcanzarlos.

El presupuesto en sf, es unm plan esencialmente numérico que se anti
cipa a las operaciones que se pretenden llevar a cabo, pero desde luego-
que la obtencién de resultados razomablemente correctos, dependeré de la
informacién estadfstica que se posea en el momento de efectuar la gstila
cién, ya que ademds de los datos histéricos, es necesario enterarse de -

todo aquello que se procura y que afecte de algdn modo lo que se planea,
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para que com base en las experiencias anteriores, puedan proyectarse los
posibles resultados a futuro.

5.2,2 Organizacién,

La organizacién es la estructuraciém técnica, de las relaciones que
deben existir entre las funciones, niveles, y actividades de los elemen=
#os materiales y humanos de una entidad, con el f£in de lograr su mixima-
eficiencia dentro de los plames y objetivos sefialados.

Habiendo establecido los objetivos, generales de la estructura de =~
la organizacién, podrin precisarse los departamentales, que indicardén —
las caracterfsticas de las umidades, tales como: ventas, producciém, com
pras, fianzas, persomal, etc., de acuerdo com las necesidades especifie-
cas. E1 agrupamiento de actividades equivale a establecer eam la entidad-
divisiones y departamentos, mismos que dan lugar a elaborar tantos presy
puestos como departamentos funcionales existan,

La elaboracién de los presupuestos particulares para cada departa==
mento, permiten apreciar si cada uno de ellos realiza las fuaciones esta
blecidas, utilizando en este caso el Presupuesto cofo elementos para mo=
dificar la estructura de la Entidad en caso necesario.

Mediante el empleo de los presupuestos dentro de la Organizaciém, a
travds de la coordimaciém o direccién que se temga de los mismos, es co=
mo se logra el completo engranaje de sus funciomes totales, por la inter
dependencia departamental que debe existir.

5.2.3 Coordinacién ( Comprende la Integraciém )

Coordinacidn significa el desarrollo y mantemimiento armonioso de -
las actividades de 1a Entidad, com el fin de evitar situaciones de dese-
quilibrio entre las diferentes secciomes que integran su organizacién, =

La influencia coordinadora de los presupuestos comstituye una ayuda muy-



valiosa para lograr este equilibrio, ya que para la elaboracién del pre-
supuesto de un departamento, es pecesario basarse o auxiliarse em los =-
otros, de tal manera que se Vva creando una cadena de dependencia entre -
ellos, eagranando asf todas las Pfunciones de la Empresa.

5.2.4 Direccidn.

En términos generales, Direcciém es la funcién ejecutiva para gular
o comducir e imspecciomar o supervisar a los subordinados, de acuerdo ==
con lo planeado.

El presupuesto es una herramieata de emorme utilidad para la toma -
de decisiones, polfticas a seguir, visién de comjunto, eteétera, es de=-
cir da lugar, el Presupuesto, a una buena direcciém.

5.2.5 Control.

Bs 1a accién por medio de la cual se aprecia si los planes y objeti
vos se estdn cumpliemdo. La accidém comtroladora del presupuesto se esta-
blece al hacer la comparaciém entre éste y los resultados obtenidos, lo-
cual comduce a la determinacién de las variaciones ocurridas; si biem, =
la simple determinaciém de las variaciomes mo es uma solucibén, serd nece
gsaric amalizarlas comrobjeto de tomar las medidas comvenientes para Co=-~
rregir las deficiencias existentes.

5.3 Caracterfisticas del Presupuesto.

5.3.1 De Formulacién.

la formulacién de un presupuesto debe ir en funcién directa com las
caracteristicas de la empresa, debiendo adaptarse a las fimalidades de =
1a misma en todos y cada uno de sus aspectos; esto es, la adaptacién de-
un sistema de control presupuestario mo puede hacerse siguiendo un patrén
determinado, aplicable a todo tipo de empresas; ademds el presupuesto ne

es sélo simple estimaciém su implantacidén requiere del estudio mimucioso,



sobre bases pseudocientificas ( en ciertos casos ) de las operaciones pa
sadas de la empresa en que se desea implantar, del comocimiento de otras
empresas similares a ella, y del pronéstico de las operaciomes futuras,=
de acuerdo con la Planeacién, Coordinaciém y Comtrol de Funcionmes.

Todos los actos en la vida aun los mis sencillos, antes de realizap
se han estado basados en um plan; asi por ejemplo. planea la familia sus
vacaciones, el artista sus cuadros, el fabricante sus productos, etc.; =
quien haya de formular un presupuesto debe de partir de um plan preconce
bido, por otro lado, dicha planeacién no resultaria eficaz si no se lle=
vara a cabo formalmente, 10s plames no se realizan en el momento en que=~
se presenta algﬁna situacién favorable o desfavorable, deben, temer umae
proyeccién futura y ser encaminados hacia un-objetivo claramente definido;
para lograrlo es imprescindible coordinar y comtrolar todas las funcio=w-
nes que conducen a alcanzar dicho objetivo.

Entre los aspectos recomendables respecto a este inciso, para el mg
jor funciomamiento del presupuesto estén:

a) Seccionar en tantas partes el presupuesto, COmo responsables en-
funcién hayan en la empresa, con autoridad precisa e individual de los ~
iateresados em el control y cumplimiento del presupuesto, de tal forma,-
que cadaidrea de respomsabilidad deba ser controlada por un presupuesto-
especifico.

b) Los presupuestos deben operar dentro de un mecanismo contable, ~
para que sean ficilmente comprobables, con el fin de compararlos con lo-
operado, determinar, y analizar las variaciones.

c) No dejar oportunidad a malas interpretaciones o discuciones,

d) Elaborar los presupuestos en condiciones de poder ser alcanzables.

5,3.2 De Presentacién.



Los presupuestos si se utilizan como herramienta de la Administraciée
( pdblica o Privada ) tiemen como requisito de presentacidn indispemsable
el ir de acuerdo con las Normas Contables y Ecomémicas ( periodo, mercado,
oferta y demanda, ciclo econémico, etc. ) y de acuerdo com la estructura~
cién comtable.

5.3.3 De Aplicacién.

Las constantes fluctuaciones del mercado y la fuerte presién a que -
actualmente se ven sometidas las empresas, debido a la competencia, infla
cién, devaluacién, obligam a los dirigentes a efectuar considerables cam-
bios en sus plames, ea plazos relativamente breves, de ahf que sea preci-
$O que los presupuesto seam aplicados com elasticidad y criterio, debien-
do &stos aceptar cambios en el mismo sentido em que varfen las ventas, la
producciém, las necesidades, el ciclo econdmico. etc.

5.4 Presupuesto Base Cero.

5.4.1 Antecedentes.

Si se toma literalmente la exposicién presupuesto base cero, como la
elaboracién del presupuesto sin haber comsiderado los presupuestos ante-—-
riores a2 lo hecho, entonces este tipo de presupuesto nada tieme de novee--
dad, puesto que se ham utilizado, pero no siempre han tenido éxito como =-
presupuesto absoluto o integral, debido bisicamente a ser imprécticos y -
costosos.

El presupuesto base cero se ha utilizado com éxito para casos parcia
les ern las entidades, sobre todo cuando se ha viciado la determinaciém -=-
del presupuesto con partidas que por "imercia", o por costumbre se habfan
presupuestado y que al aplicar el base cero, s= observo que no eran nece=-
sarias, por lo que se erradicaron. Bsta forma de presupuestar es aplica--

ble al sector pdblico donde es comin que existan partidas de este tipo, =



improductivas, etc.

5.4.2 ; Que es el Presupuesto Base Cero. ?

Es una metodologfa de planeacién y presupuesto que trata de revaluar
cada afio todos los programas y gastos de ura entidad organizacional, de~
ahf su denominacién. Se emplea el término planeaciém porque em su elabo-
racién se establecen programas, se fijamn metas y objetivos, y se toman -
decisiones relativas a la polftica b&sica de la organizacién, se anali--
zan en detalles las distintas actividades que se deben llevar a cabo pa-
ra implantar un programa, se seleccionan las alternativas que permitan -
obtener los resultados deseados, y se hace un estudio comparativo de sus
beneficios y costos correspomdientes. (10)

5.5 Presupuesto Funciomal o por Actividades.

En usma forma amplia puede delimitarse diciendo que este tipo de pre
supuesto - o técnica presupuestal - se proyecta a comsiderar lo que un -
gobierno realiza a través de sus gastos, mis que lo que adquiere con los
recursos a su disposiciém, es decir, el presupussto por actividades trang
fiere la importancia de los medios dtiles para cumplir sus programas al-
cumplimiento en s mismo. Tambiém y desde el punto de vista de la clasi-
Picacién presupuestal, deja de tener peso especifico la que estd basada~-
en objetos de gasto, de acuerdo com el tipo de los mismos, es decir una-
clasificacién que demuestra lo que el Gobierno compra, pero no porque le
adquiere y que en (ltima jinstancia no muestra la maturaleza de los pro--
gramas del Gobierno, ni los objetivos que logra.

En un proceso 1l8gico, al contrastar funciém y programa puede lograr
se el propbsito de encasillar el significado del primer tipo de presupueg
to o por lo memos enclarecer lo que quiere decir cuando a &1 se hace re-

ferencia, Estas definiciones, contrastes o diferencias proseguirin toman



do em cuemta jerarquia, orgamizaciém, costos , tiempo, andlisis y clasifi
caciém de 1o que som el presupuesto por funcién y el presupuestc por pPro
grama,

El termimo "clasificacién funciomal” sirve para dar nombre a la téc
nica de organizar y facilitar dates para las unidades admimistrativas --
que dentpo de direcciones y departamemtos realizan las actividades que -
les corresponden, Este problema de la clasificacién funciomal constituye
en realidad, el eje central del presupuesto por actividades; la clasifi-
cacidn tradiciomal del presupuesto comfin y corrieate consiste em comside
rar las cosas que se adquieren vistas como objetos £fsicos, como som una
tonelada de cemento, un metro de varilla, madera, y otros productcs cone
caracteristicas muy definidas; em la clasificacién funcional los elemen-
tos f£isicos necesarios son considerados como factores de la actividad, -
cComo componentes a los que se agrega el tradajo humano y entomces forman
entidades dtiles como productos finales o como medios para comtinuar prg
duciendo,

La clasificacién fumciomnal, al tomar em los materiales adquiridos,-
los relaciora con los productos fimales del Gobierno tales como el nfme-
ro de estudiantes graduades, el ridmero de enfermos atendidos, la conci--
liacién de disputas laborales, los desayumos escolares servidos, las hec
téreas regadas y otros muchos actos y cosas tangibles cuya enumeraciéa,-
en una clasificacién funcional constdtuye "un acto de mayor significaciém
pero que al mismo tiempo determina tamto su potencialidad como sus limi-
taciomes™, Esto dltimo se refiere a que las cosas realizadas mo som ~ cg
mo ya se considerd - significativas como medida de cumplimiento de um =~
preograma.

La clasificacidm funcional, al facilitar datos sobre produccién pro



vee evidencias sobre la efectividad gubernamental, evidencias que puedan
ser de utilidad a todos los niveles de la Administracién Piblica; también
a través de dicha clasificacién puedan conocers= los actos tangibles rea
lizados y su costo en dinero, asf como se realiza una agrupacién adecua-
da y amplia de datos de diversas funciones que ataffen a un programa de -
cierta magnitud, esta informacidn puede coadyuvar a la se=leccién de ac—-
tividades deseables y programas ad=cuados por quien en =1 Gobierno d=be-
tomar decisiones; pero lo que no hacs esta clasificacién funcional es --
proyectar por si misma m&s positivos programas, jerdrquicamente hablando,
ni tampoco detsrminar los costos de dichos programas - mis bajos o mas =
altos - ; ya s= ha dicho que los juicios de valor son hechos por el hom-
bre en su calidad de ente polftico, y por medic de los procesos de esta-
Iindole, por la sociedad como un todo. (18)

5.6 Presupuesto de Inversidn.

Los presupuestos de inversién también conocidos como presupuestos -
de capital por razones estructurales pusden ser estudiados en categorias
diferentes = inclusive por separado, por dos aspectos fundamentales; su-
financiamiento 'y su proyeccién an =1 tiempo. lo que ha hecho que algunos
paises presanten dos tipos de presupuestos, y por la razén mds universal
de que =stas =rogaciones =n inversién, automidticamente se proyectan al -
desarrollo econémico, También tomando en cusnta el proceso presupuestal-
aspecifico, las metas de este tipo de presupuesto se precisan claramente
en términos econdmicos, y los problemas desde el punto de vista, de su -
resolucidn, pueden ser encarados por medic de= cédlculos econémicos objeti
vos,

El presupuesto de inversiém, que es un acto puramente gubernamental,

pueda al ser conocido, dar incentivos para que el sector privado lleve a



cabo proyectos que al tender a la capitalizacién del pais contribuyen al
aumento del ingreso nacional. Un proyecto piblico no es diferente de - -
uno privado, si &ste es considerado desde el punto de vista social y se-
acepta que forman parte del ingreso real del programa en cuestidén los --—
beneficios indirectos que obtiene la sociedad y los costos que se deter-
mina de &1, considerado puramente ern términos de las entradas monetarias.
si por otra parte, el Gobierno asume el control - directo o indirecto -
sobre el programa completo de inversién, a través d= la evaluacién de ——
proyectos y tomando en cuenta el aparato productivo ya existente, entone
ces los programas publicos, a través del presupuesto de inversién y los-
privados serdn ordenados de acuerdo con sus prioridades y realizados en-
el orden que les corresponda; este dltimo aspecto, el de la inversién —-
privada, se refiere a las posibilidades de planeacidén del sector publico
y su capacidad de influir en el otro sector. (3)

5.7 Presupuesto por Programa.

5.7.1 Generalidades.

Dentro de la moderna técnica presupusstaria, el Presupuesto por Pro
grama y Actividades presenta una orientacién clara y objetiva de la poll
tica econémica y fiscal de una entidad, mediante 1 =stablecimiento de -
programas y la clasificacién de los gastos en: gastos de funcionamiento-~
y gastos de inversién.

Este presupuesto‘contiene una distribucién por sectores o funciones,
con el sefialamiento de los programas a realizar, tomandoc como base las -
metas 2 alcanzar.

Para 1 cumplimiento ¢s los programas, el logro de los objetivos =n
ellos s=fialados, y las laborss a realizar, se Jdistribuyen los montos en-

tpe Jas distintas seccionas; forméndoss asf diversas categorfas dertro —
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de los mismos programas, como som los subprogramas, actividades, proyec
tos, etc.

En América Latina se ha visto la convenciemcia de llegar al usc del
presupuesto por programa demntro del secter piblico, por cemsiderarlo una
efigaz herramienta de planificacién y desarrollo.

Las actividades a efectuar de un organismo, deberdn egtar enfocadas
a lograr su ejecucién en plazos neo mayores de dos afilos, para le cual se-
£ijan los programas especfficos de accién imnmediata, que es uma de lag =~
principales finalidades del presupuesto por programa.

El avance técnico logrado por México y otros pafses industrializa—~
dos, ha sido resultado de la combinacién de esfuerzos del pueblo, gobier
no, e imiciativa privada. El ipncremento del valor de las exportaciomnes =
ha influido en el desarrollo de la ecomomfa, e impulsando la industriali
zacién, permitiemdo una mayor captacién de recursos por parte del Estado.

5.7.2 Antecedentes.

Pue en el Gobierno Federal de los Estados Unidos de Norteamerica, -
donde ge establecié por primera vez el Presupuesto por Programas y Actie
vidades.

En el afio de 1546, el Departamento de Marina presenté su presupuese
to para 1948; haciendo dos sistemas de clasificacién, uno por el objeto-
del gasto, y otro por programas, habiéndose hecho, posteriormente, una o
serie de estudios tendientes a presentar un presupuesto que influyera =~
los gastos del gobierno federal proyectados, mis que comparados.

En el afio de 1961, el Departamento de la Defensa, elaboré un siste=
ma de planeacién por programas y presupuestos, establecierndo las catego-
rias de programas necesarios para el logro de los objetives bisicos.

Fue hasta el afio de 1965, cuando el Presidente de los Estados Unidos
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de Yorteamerica com base ern los rasultados del presupuesto del Departa-
mento de 1a Defensa, lo intredujo =n todo el Gobierno por cousiderar que
presentaba los resultados de cada operacién en funcién de su costo.

En México, se han hecho una serie de modificaciones a los presupues
tos existentes hasta la fecha, como son la ley de Ingresos de la Federa-—
cién o del Estado, asf como el respectivo Presupuesto de Egresos de la -
Pederacién. Esos cambios tratan de acoplar el presupucsto por programas-—
y actividades a su realidad administrativa, para lograr una mejor aplica
cién de los recursos materiales, humanos y financieros, para de esta for
ma obtener superior rendimiento.

Los experimentos que se han hecho para aplicar el Presupu=sto por -~
Programas y Actividades a 1la realidad administrativa mexicana, ha sido a
través de dependencias oficiales como la Secretarfa de Agricultura y Re-
cursos Hidraulicos, en Empresas Descentralizadas como 1 Instituto Mexi-
cano del Petréleo, y en Instituciones de docencia, como la Universidad -
Nacional Auténoma de M&xico. Hoy su utilizacién es general.

5.7.3 Concepto.

Sagln la Divisién Fiscal de las Naciones Unidas, el Presupuesto por
Programa "es un sistema en que se presta particular atencién a las cosas
que un gobierno realiza, m&s bien que a las cosas que adquiere. Las co-—-
sas que un gobierno adquisre tales como: sapvicios personales, provisio-
nes, equipos, medios de transporte, etc., no son paturalmente, sino me—-
dios que emplea para el cumplimiento de sus funciones, que pueden ser ca
rreteras; escuelas, etc.

El Presupuésto por Programa =s un conjunto de técnicas y procedimi=n
tos que sistematicament=~ ordenados en forma s programas y proyectos, --

muestran las tareas a efectuar, sefialandc obj=tivos ~specificos y sus --
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costos d= ejecucién, ademds de raclonalizar el gasto péblico, mejorando~
1a selecciédn de las actividades gubernamentales.

En la programacién presupuestaria, el Presupuesto por Programas es—
el instrumento que cumple el propdsito de combinar los recursos disponi-
bles en el futuro inmediato, con las metas a corto plazo, creadas para =
la ejecucién de mediano y largo plazo.

5.7.4 Objetivos.

E1l Presupuesto por Programa, pertenece a la técnica Presupuestal, -~
por lo tanto persigue los mismos objetivos generales, o sean: Planeacién,
Organizacién, Coordinacién, Diveccidn y Control., Ademés de esos objetim=
vos, existen los peculiares o propios de &1, como es el tener en los cam
pos del proceso administrativo todo es estructurado jerdrquicamente por-
funciones, programas de operacién { dentro de estos: subprogramas, actiw
vidades, y tareas) programas de inversién { dentro de estos: subprogra--
mas, proyectos, obras y trabajos especificos )

Con este tipo de presupuesto se tiene mis profunidad en el estudio-
v realizacién de todo, por lo que permite un mayor control interno, se «
evalda y conoce la eficiencia en cada una de las partes, por lo que sus=—
objetivos son especificos, de gran profundidad y analisis, para raciona-
lizar el gasto, de acuerdo con la eficiencia.

Otro de los objetivos sobresalientes es conocer las actividades, y-
ordenarlas jerdrquicamente por su importancia, para seleccionar cudles -
se pueden aboradar y a qué grado de profundidad o desarrollo.

5.7.5 Estructura.

Un sistema de Presupuesto por Programa, estd formado por unm conjun-
to de categorfas, en virtud de las cuales, se distribuyen o clasifican =~

los fondos para hacer lo programado, esto debe precisarse e integrarse -
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cn una nomenclatura uniforme en la que se apoye técnicamente la programa
cién del presupuesto.

Dentro del Presupuesto por Programa, existen las siguientes catego=-
rfas: Puncién, Sub=-funcién, Programa, Sub=-programa, Actividad Proyecto o
Tarea, Obra y Trabajo.

5.7.5.1 PFuncién.

Es el conjunto de gastos presupuestales, cuya finalidad inmediata,-
o a corto plazo, es la de proporcionar un servicio ptéblico determinado,

5.7.5.2 Programa de Operacién.

Es el instrumento destinado a cumplir con una funcién, mediante la=-
fijacién de metas u objetivos, ya sean éstos cuantificables o né, y para
cuya realizacién se emplearan tanto recursos materiales como humanos y -
financieros; los cuales previamente serdn costeados.

Su ejecucién quedard a cargo de una dependencia ejecutora del mismo.

A) Sub programa.- Es una subdivisién de un programa, segdn su fun—-
cién especifica, y mediante metas parciales.

B) Actividad.~ Es la realizacién de una meta u objetivo de acuerdo=~
a un programa o dentro de un subprograma; es decir, la realizacién de ==
ciertos trabajos mediante el empleo de los recursos naturales, humanos y
financieros para cumplir con las metas de los mismos.

C) Tarea.- Operacién especifica dentro de un proceso gradual y a -
través de la cual se obtiene un resultado parcial.

5.7.5.3 Programa de Inversién.

Instrumento a través del cual se fijan las metas a obtener, median-
te la aplicacién de recursos para aumentar la capacidad operativa.

A) Subprograma.- Subdivisién del programa en &reas especificas en =

las que se llevardn a cabo los proyectos de inversién.
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B) Proyecto.- Es el conjunto de obras para realizar dentro de un PTC
grama o subprograma de inversifn, para la obtencién de bienes capital de
terminados por el programa o subprograma.

C) Obra.- Parte de un proyecto, es un bien de capital especifico.

D) Trabajo.- Es el esfuerzo precisado dentro de un proceso.

5.7.5.4 Clasificacién de los Programas.

A) General.- Dentro de los proyectos, tanto la obra como el trabajo,
sirvan de andlisis, y evaluacién de los mismos, por parte de las entida=-
des controladoras y e;ecutoras. Esta clasificacién es tanto para los pro
gramas de operacién como para los de inversién, en la forma siguiente:

a) Bisicos.

b) De apoyo directo.

c) De apoyo interno general.

d) De apoyo indirecto y/o difundido.

a) Programas Bisicos.- En este tipo de programas el principal obje;
tivo es la atencién directa de las necesidades de la comunidad. Como ejem
Plo se puede citar la necesidad de educacién primaria.

b) Programas de Apoyo Directo.- Sirven de base para que se conCre==
ten los programas bdsicos tanto del ejercicio en curso como los de ejer-
cicios posteriores. Como ejemplo se tiene la construccién de escuelas.

c) Programas de Apoyo Interno General.- Este tipo de programas com-
prenden todas las actividades que desempefia una Secretarfia en funciédn de
los programas finales que son de su competencia y que deba desarrollar.-
Por ejemplo la planificacién escolar.

d) Programas de Apoyo Indirecto y/b Difundido.~ Por medio de estos=-
programas se otorgarid respaldo a los programas bisicos de Gobierno.

B) ®rogramas Presupuestarios, por sus caracteristicas:



a) Simples estructuralmente.

b) Complejos estructuralmente.
c) Simples institucionalmente.
d) Complejos institucionalmente.
e) Nacionales,

£) Regionales.

g) De funcionamiento.

h) De transferencia de capital.
i) Pinanciero.

j) Temporales.

k) Permanentes.

a) Programas Simples Estructuralmente.- No pertenecen a una subdivi
sién de subprogramas, simo que pasan dirsctamente a las actividades ¢ ==
proyectos.

b) Programas Complejos Bstructuralmente.- Pasan a los subprogramas-
y de ahi a las actividades o proyectos.

c) Programas Simples Instituciconalmente.~ Serdn ejecutados por un =
solo organismo, de acuerdo a su estructura.

d) Programas Complejos Institucionalmente.- Su ejecucién se asigna=
a varios organismos, de acuerdo a su nivel jerdrquico.

e) Programas Nacionales.- Comprenden todo el pais o casi su totali-
dad.

£) Programas Regionales.- No integran todo el pais, sino sélo de -—
una a ties regiones.

g) Programas de Puncionamiento.- Su objetivo es la produccién de ==

bienes o la prestacién de servicios, mediante el empleo de la capacidad-



instalada.

h) Programas de Transferencia de Capital.- Sirven de intermediarios
para la transferencia de recursos financieros a las personas o entidades
que los van a utilizar en su consumo.

i) Programas Financieros.- No producen bienes o servicios, pero ge-
neran una transaccién bilateral.

j) Programas Temporales.- Son de ejecucién transitoria, durante al-
gunos periddos.

k) Programas Permanentes.- Son los que se ejecutan todo el tiempo,

5.7.5.5 Clasificacién de los Proyectos.

También dentro de los proyectos se establece la clasificacidén con -
base en la finalidad de los mismos en:

A) Simples.- Creacién de una obra con la finalidad de prestar un sg
lo servicio.

B) Complejos.— Creacién de una obra para producir varios servicios.

5.6.5.6 Diferencia entre Actividad y Proyecto.

Tanto las actividades como los proyectos, son subdivisiones de un -
programa,

La diferencia entre ambos, estriba en que la actividad se realiza -
dentro de un programa de operacién y se repite periédicamente; en tanto-
que el proyecto corresponde a un programa de inversiéd, .que se efectua-
por una sola vez.

Zon el fin que se vea con mas claridad los conceptos expuestos, se-
presenta el siguiente ejemplo:

Funcién EDUCACION

Subfuncién ENSENANZA MEDIA

Programa BACHILLERATO



Subprograma AUDIOVISUAL

Actividad PREPARACION DE MATERIAL DI-
DACTICO.

Proyecto EDICION DE PELICULAS.

5.7.5.7 Unificacién de la Clasificacién Presupuestaria.

La coordinacién entre los planes de desarrollo econémico y social -
con los presupuestos, se logra a través de la unificacién en la clasifi-
cacién que sirvé de base a los procesos de planificar y presupuestar en-
forma simultinea.

Las entidades ejecutoras serdn las encargadas de llevar a cabo las-
actividades de los programas que les son cancomendadas, los cuales tendrén
su identificaciém dentro de la siguiente clasificacién:

A) Segfin el objeto del gasto.

B) Administrativa, por ramas o inmstituciones.

C) Econémica.

.D) Por funciones.

B) Sectorial.

P) Por Programas y Actividades.

A) Segén el objeto del gasto.- Se hace la identificacién del gasto-
con lo adquirido y centra su interés en el aspecto contable de las opera
ciones. Su finalidad es la de detallar todos los gastos en que se incu=-~-
rren :en 1a realizacién de un programa, indicando también los respectivos
renglones del costo.

B) Administrativa, por ramas o instituciones.- Se presta especial -
atencién al ﬁasto piblico por instituciones, y su finalidad es otorgar =
facilidad en la administracién de los fondos para la ejecucién de los =-

programas.



C) Econémica.- Se basa en el empleo adecuadc de los gastos y los in
gresos.

D) Por Funciones.~ Su principal objetivo consiste en el detalle de-
los servicios que presta el Gobierno y que se cubren con las contribucig
nes de los ciudadanos, estos servicios puedan referirse al aspecto econ$
mico o sea prestacién de un servicio en las areas productivas o de bie--
res primarios tendientes al fomento y desarrollo econémico; también pue-
den referirse al aspecso de proteccién social o sean aquellos servicios=~
que aceleren el desarrollo econémico-social de la comunidad, pudiéndose-—
hacer tantos detalles de servicios, como necesidades hayan en la comuni=
dad.

E) Sectorial.- Es una variante de la clasificacién anterior, muestra
Jas Areas de la actividad, prestando especial atencién a los objetivos -
concretos en dichas secciones.

La clasificacién sectorial sefiala como &reas de actividad las siguien
tes:

a) Sectores Econémicos:

-Agricultura y Ganaderia.
-Mineria.
-Energfa y Combustible.
—Industria Manufacturera y de la Construccién.
-Transportes, Almacenamiento y Comunicaciones.
-Comercio.
b) Sectores Sociales:
~Educacién.
~Investigacién y Servicios Cientificos.

-Salud Publica.



-Previsién Social.
~Vivienda y Servicios comunales.

C) Sectores de Servicios generales:

=Administracién general.
~Justicia y policia.
~Defensa Nacional.
=Finanzas.

La finalidad de estd clasificaciém es la de crear 4reas de actividad
homogéneas, para que en los planes de desarrollo y el presupuesto se les
clasifique en igual forma.

F) Por Programas y Actividadei.- Su objetivo ez el de relacionar --
los gastos con los resultados cue se esperan obtener, mediante la agrupa
cién de dichos gastos en programas y el sefialamiento de las actividades-
a realizar para la ejecucién del programa.

5.8 Etapas en la Implantacién y Procedimientos.

5.8.1 Btapas.

A) Fijacién de las cuotas del ingreso nacional que absorberd el sec
tor péblico y establecimiento de cuotas para distriduir los recursos en-
las diversas dependencias, distinguiendo entre las partidas gque se desti
narén a inversiones y los fondos de consumo.

B) Elaboracién d? programas de trabajo, procurando definir la res--
ponsabilidad de los funcionarios respectivos.

C) Examen de la estructura administrativa, com objeto de responsabi
lizar a cada departamento de un programa completo o parte de é1.

D).Definicidn de metas a alcanzar dentro de cada programa o activi-
dad.

E) Organizacién de un sistema de informes internos, de manera que =
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puedan compararse los resultados que se obtengan, con el programa cstable
cido.

F) Elaboracién de registros contables, en que sea factible adaptar=
1os diferentes conceptos a la estructura misma de los programas, clasifi
cando los gastos en unidades representativas del trabajo zealizado.

5.8.2 Procedimientos.

A) Obtener el apoyo de las autoridades politicas para la aplicacién
del Sistema de Presupuesto por Programa y Actividades.

B) Formar un grup; de trabajo al nivel de la oficina central de Pre
supuestc por Programas, que se aplicaré de acuerdo con las condiciones =
de cada pais, y proceda a hacer sugerencias acerca de la lista prelimiee
nar de programas que ejecutard cada ministerio. Deberia ser éste un gru=
po inicial para organizar una unidad de programacién presupuestaria en -
la Oficina Central de Presupuesto.

C) Organizar seminarios para adiestrar funcionarios de los ministe-
rios y sus dependencias, asi como los organismos descentralizados y ela-
borar, en cooperaciém con ellos, las modalidades de aplicacién del siste
ma en sus respectivas dependencias.

D) Preparar manuales, instructivos y formularios para que los dis—-
tintos servicios piiblicos confeccionen sus programas y peticiones de gas
tos.

E) Difundir las técnicas presupuestarias en los distintos niveles -
de la administracién y de la opinién péiblica.

F) Crear incentivos para los funcionarios pdblicos a fin de estimu=-
larlos en la promocién del nuevo sistema.

G) Proporcionar asistencia técmica a las unidades ejecutoras de pro

gramas para la preparacién de los programas y peticiones de gastos, cola



borando con ellas en la contestacién de los forrularios y en el cumplimien
to de los instructivos.

H) Coordinar los distintos programas entre sf y preparar el proyec-—
to de presupuesto conforme a las técnicas de presupussto de programas.

5.9 Medicién, Evaluacién de Resultados y Costos.

5.9.1 Medicién de Resultados.

Este aspecto se refiere a la relacién de los costos con las metas -
alcanzadas, examinando el pregreso en el logro de las metas y objetivos—
del programa, para as{ realizar las modificaciones o adaptaciones necesa
rias.

Constituye un informe que presenta el andlisis y evaluacién de la -
parte financiera en relacién al prcgrama, esta medicién deberd tener una
periodicidad de rutina sobre elementos significativos, dependiendo de 1lia
meta que contengan los programas,

El informe de medicién de resultados se hard por unidades absolutas
o relativas, estableciénddse registros que controlen los aspectos de ca-
da caso en particular, tanto en los programas de inversién, como en los=-
de tipo administrativo o de servicios.

5.9.2 Medicién de Costos.

Se puede efectuar mediante las técnicas de valuacién conocidas:

~Costos Histéricos.

~Costos Precalculados: Estimados y Est4ndar.

Los costos Histéricos son valores acontecidos.

Los costos Precalculados, como su nombre lo indica, se basan en --
cdlculos anteriores a su ejecucién; existiendo una subdivisién: Estima-
dos y Esténdar. El primero es sobre bases empiricas y el segundo sobre-

cientificas.
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El Presupuesto por Programas cae dentro de la clasificacién de cos-
tos precalculados, subdivisién estimados.

En la técnica de Presupuestos por Programa, se aplican los siguien-
tes conceptos:

a) Costo total de Programa.- Comprende el valor total de los bienes
vy servicios utilizados en todas las actividades de un programa.

b) Costo unitario de las metas.- Represeata el valor de cada produg
to £inal a alcanzar. Ejemplo costo individual de cada individuc a alfabe
tizar.

c) Costo de la actividad.- Incluye el valor de los bienes y servies
cios utilizados en cada actividad.

d) Costo unitario de cada actividad.- Determina el valor de cada --
unidad de resultado o trabajo.

e) Costo de materiales y servicios.- Comprende el valor de los sala
rios y materiales directo para la realigacién de un programa, proyecto o
actividad.

Bn cada programa y actividad se hard la agrupaciédn de los gastos =
por partidas, para asf formar un costo total, el cual se relaciomaré com
cada una de las metas y poder determinar costos unitarios.

5.9.3 Evaluacién de Resultados y Costos.

Con base a 1a medicién de resultados y de costos, es como se puede~
hacer 1a evaluacién de los mismos, mediante el anilisis, revisiénm e in—
terpretacién de ellos, para la formacién de un juicio y asi{ poder deter-
minar si se estd procediendo correctamente, o de lo contrario se tomen =
las decisiones necesarias para la correccién.

Estos juicios servirén de base a los directivos para la toma de de~

cisiones futuras y para 1a obtencién de mayor eficiencia, obviamente cog



to Sptimo.

5,10 Diferencia con el Presupuesto Tradicional.

El Presupuesto por Programas, es un nuevo concepto de aplicacién de
la técnica presupuestal y aunque los resultados que se obtienen con su -
implantacién son mis objetives en los organismos gubernamentales, empre-
sas descentralizadas, entidades estatales, etc., su usc no estd 1imitado
a ellas, ya que puede adoptarse a cualquier tipo de negocios con resulta
dos satisfactorios.

Se concidera como innovacién, por la forma en que presenta los con=-
ceptos tradicionales, caracterfsticos del presupuesto piblico, ya que ==
los gobiernos primero estiman sus gastos ¥ después estudian la forma de-
allegarse recursos parsa satizPfacerlos, pero esa estimacién, que en el ==
presupuesto normal esté representada exclusivamente por cifras, soporta-
das por estimaciones que se basan en estudios estadisticos y proyecciow-
nes de hechos pasados a probables sucesos futurcs, en el Presupussto por
Programas se convierten en planes perfectamente estructurados, que anall
ticamente expuestos, muestran programas fundamentados en aquellas activi
dades que el Gobiernmo debe realizar para polder subdsanar 1as necesidades~
de los gobernados.

5.11 Ventajas y Limitaciones.

5.11.1 Ventajas,

A) Existe una mejor planeacién del trabajo, puesto que se hacen es-
timaciones sobre la actividad de cada programa.

B) Se acumula informacién indispensable para hacer revisiones cons-
tantes, en donde se puede apreciar si los planes se estdn cumpliendo.

C) Es més f4cil detectar las funciones que se duplican, en cuanto a

que todos los programas se encuentran debidamente controlados.



D) ¥ por #ltimo, por su estructura, es mis comprensible para el pi=-
blico en general, y hasta para la misma persona que lo elabora.

5.11.2 Limitaciones.

A) Debido a que la medicién de resultados estéd basada en aquellas =
actividades gubernamentales que pueden catalogarse cComo cosas hechas, -
puede prestarse a confusiones por parte del programador del presupuesto,
bien porque las metas que elijan no sean representativas, o porque las =
cosas realizadas no sean aplicables a algin programa.

L

B) Ocaciona que se pueda pensar que todas las actividades estatales
son medibles, aun cuandc muchas de ellas sean realmente inmateriales, ha
ciendo que pueda dérsele demasiado interés a algo que no lo tiene, o por

el contrario, despreocuparse de las actividades de vital importancia.(10)



6. REFORMA ADMINISTRATIVA,

6.1 Antecedentes de las Reformas Administrativas en México.

Desde sus inicios, se han llevado a caboc diversos intentos por cre-
ar mecanismos para el estudio y mejoramiento de la actividad administra-
tiva con vistas introducir modificaciones, tanto en el dmbito de respon-
sabilidad de cada dependencia, como en el sector péblico en su conjunto.

Pero una revisién de las reorganizaciones administrativas realiza--
das e intentadas a lo largo de aproximadamente 150 afios, revela que casi
siempre resultaron afsladas. o se mantuvo una relacién continmuidad ene-
tre ellas y, generalmente, no alcanzaron a ser instrumentadas de una ma-
nera completa. El principal prodlema que afrontaron fue, por lo general,
la falta de apoyc o la carencia de érgancs o mecanismos técnicos perma—-
nentemente encargados de estudiar e implantar las medidas propuestas, =-
as{ como de propiciar uma eficaz participacién de todos los niveles de <
la administracién en el proceso de la formulaciém, y realizacién de las-
mismas. Asf, muchos intentos se agotaron después de anunciarse su propé-
sito, o carecieron de la continuidad necesaria para que se llevase a ca=-
bo lo programado.

Se puede decir que, desde 1821, se conté con las primeras ideas ge-
nerales al respecto. Al emitirse el primer Reglamento de Gobiermo, se eg
tablecié que, "cada Ministro estaba obligado a proponer reformas y mejo-
ras en su ministerio, ademds de coordinarse con los demds ministros para
proponer generales". El Oficial Mayor primero de cada dependencia tenia,
a su vez, la obligacién de "conocer la eficiencia de cada oficial” para-
darle a cada Qno la ocupacién apropiada a sus capacidades. "A partir de-
entonces, las perturbaciones generales en el contexto politico por casi-

un siglo de luchas sociales y de defensa de la soberania naciomal, permi



tieron apenas la concretizaciém de unas cuantas medidas de mejoramiento~-
administrativo, que casi siempre consistieron en la bisqueda de economi=
as, a través de reformas financieras”.

Durante el siglo pasado, y en funcién de 1la inestabilidad constante
y de los frecuentes cambios de gobierno, los principales cambios adminig
trativos de caridcter general se hacfan, bien por medio de una modifica—
cién constitucional emitiendo una nueva Ley de Secretarias. Por su parte,
las organizaciones internas de las dependencias se realizaban generalmen
te por medio del reglamento interno que, en ocaciones, era emitido por =~
los propios titulares o a veces por el Presidente de la Repdblica, y en-
alguna ocasién, por el Congreso.

En 1917 se logré la primera transformacién sistemiitica y glodal del
Ejecutivo Federal del presente siglo ya que, se crearom los Departamentos
Administrativos, encargdndoles la provisién de diversos servicios comunes
a todo Sector Pfiblico, tales como las adquisiciones, los abastecimientos
y el control administrativo y contable.

El Departamento de Contraloria, funcioné de 1917 a 1934 para reali-
zar estudios tendientes al mejoramiento de la Administracién Pdblica.

El Departamento de Presupuesto de la Federacién, estudié la organi-
zacién administrativa, para coordinar actividades y sistemas de trabajo,'
y asi, lograr eficiencia en los servicios piblicos. Estas funciones fue-
ron absorbidas en 1932 por la Oficina Técnica Fiscal y del Presupuesto -
de 1a Secretaria de Hacienda y Crédito Pdblico.

De 1935 a 1939 se gentaron las bases para que los titulares de cada
dependencia del Sector Piblico se encargaran de dirigir las modificaéio-
nes internas de sus respec;ivas institucioh:s; En algunas depehdencias -

funcionaron, durante cierto. tiempo, las llamadas "Comisiones de Eficien-~



cia", encargadas de racioralizar el aprovechamientc de los recursos.

En 1943, se constituyé una Comisién Intersecretarial, integrada por
Jos subsecretarios y secretarios gencrales de todas las dzpendencias deil
Sector Central, asf como un representante de la Frocuradurfa General de-
la Repidblica. Entre otras Punciones, a esta Comisién se le encarg$ "for-—
mular y llevar a cabo un plan coordinado de mejoramiento de la organiza-
cién de 1la A&ministracién Pdblica, a fin de suprimir servicios no indis-
pensables, mcjorar el rendimiento del persconal, hacer mis expeditos los-
tridmites con el menor costo para el Erario y conseguir un mejor aprove--—
chamiento de los fondos piblicos™.

La Ley de Secretarias y Departamentos de Estadc de Jdiciembre, de --
1946, otorgé a la Secretaria de Bienes Nacionales e Inspeccién Adminis--
trativa, funciones de érganc central de Organizacién y Metodos, para —--—
“"coordinar el mejoramiento administrativo de las dependencias, hacer es-
tudios de macroorganizacién,sugerir al Jefe del Ejecutivo medidas ten--
dientes al mejoramiento de la Administracién P@blica y asesorara emn la ~
materia a las entidades gubernamentales que lo solicitaran". El érganc -
operativo encargado de estas tareas fue la Direccién Técnica de Organiza
cién Administrativa.

En 1958, la facultad de estudiar las reformas administrativas que -
requiere el Sector Pdblico en su conjunto pasé de la de Bienes Naciona--
les a la Secretarfa de la Presidencia, al crearse ésta por la Lley de Se-
cretarfas del 23 de diciembre de 1958 y que entré en vigor el 1o. de ene
ro de 1959.

la Secretarfa de la Presidencia tenfa como funcién el de recabar -
los datos para elaborar el Plan General del Gasto Pdblico e Inversiones=-

de Poder Ejecutivo; la planeacién de obras y sistemas para promover el =
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desarrollo de las regiones que sefiala el Presidente de la Repfiblica. Asi
como lograr una mejor inversién piblica y la de los organismos descentra-
lizados y empresas de participacién estatal. BEstudia las modificaciones = :
necesarias a la Administracién Pfiblica sustituyendo en este punto a la Sg
cretarfa de Bienes Nacionales e Inspeccién Administrativa que se transfor
mé en la Secretarfa de Patrimonio Naciomal.

Fue hasta el 9 de abril de 1965 cuando se estableci§ en la Secreta--
rfa de 1a Presidencia la Comisién de Administracién Pdblica (CAP), inte==
grada por los directivos de Planeacién, Gasto Pdblico, Inversiones y Con=
sulta Jurfdica de la propia dependencia todos coordinados por el Presiden
te de la Repdblica.

En la definicién oficial de la reforma administrativa, empleada du=-
rante los dos primeros afios de vida de la Comisién, se sefialaba que "lo=-—
que se persegufa concretamente era elevar la capacidad administrativa de~
los organismos pfiblicos para que el gobierno pudiera realizar, de la mang
rz mds eficiente posible, la tarea.que le correspondfa en la elaboracién,
la aplicacién y el control del Plan N@cional de Desarrollo®. Asfi fue como
el Programa de Reforma Administrativa qued§ como un capitulo del "Prograe
ma de Accién del Sector Pdblico para el Perfodo 1966-1970", cuya elabora=
cién se encomend$ a la Comisién Intersecretarial para la fgranliﬁidn de -
Planes Nacionales de Desarrollo Econémico y Social integrado por réprcseg
tantes de la Secretarfa de la Presidencia y la Secretarfa de Bacienda y -
Crédito Pdblico.

Dentro del "Programa de Acciém del Sector pdblico para el periodo ==
1965-1980", se encomend$ a la Comisién de Administracién Pdblica como ta-
rea inicial la de:

a) Determinar la més adecuada estructura de la administraciém pdbli-

»
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ca y las modificaciones que deberdn hacerse a su organizaciém, a fin de=-
coordinar mejor sus actividades y acelerar el proceso de desarrollo eco=
abmico y social del pais.

b) Introducir las técmicas modernas de organizacién administrativa-
gue resulten convémtentes para alcanzar este objetivo.

c) Lograr una mejor capacitacién del personal gubernamental.

A £in de cumplir estos objetivos la Comisién de Administraciém PAbB1i
ca acord$ utilizar la siguiente metodologia:

1.~ Realizacién de un diagnéstico de la administracién pdblica mexi
cana,

2.~ Prestacién de modelos o esquemas alternativos tendientes a re—-
formar la administracién pdblica.

3.« Proposicién de medidas concretas, estructuras glodales para las
reformas administrativas.

Estos prop8sitos se vieron afectados por dos cosas:

I, La decisién de no formalizar el Plan Nacional de Desarrollo, y.

IX. La alteracién de las prioridades gubernamentales a finales de--
1968,

BEn 1967, tras de un estudio que condujo a la formulacidén de un and-
lisis preliminar, la Comisién elaboré un diagnéstico titulado "Informe =~
sobre las Reformas a la Administracién Pdblica, cuyas recomendaciones ~-
fueron presentadas a los Secretarios y Jefes de Departamento de Estado,=-
as? como a los directores de organismos descentralizados y empresas de =
participacidn estatal. La Comisién establecid un Secretariado Técnico en
enero de 1968, para profundizar en los andlisis realizados, promover y =
coordinar los trabajos de reforma a nivel operativo manteniendo en cone-

tacto con los 8rganos pdblicos.

FACULTAD DE MEDICINA VETERINARIA Y ZOOTECHIA
BIBLIOTECA - UNAM



La Comisién recomendé que cada dependencia contara con una unidad -
de asesorfa técnica permanente que, convencionalmente se llamarfa de "Or
ganizacién y M&todos" (UOM): estas unidades deberfan analizar y proponer
medidas de racionalizacién administrativa, asf como de asesorar a 10S =
funcionarios responsables de las mejoras intern;s de cada dependencia, =
La falta legal que garantizard formalmente su accién como unidad asesora
de cada titular, ocaciond que se les relegara, en ocaciones, al estudio=
de medidas menores y generalmente aisladas,

La ausencia de par;icipacién suficiente y de un apoyo decidido, asi
como la f£alta de un acceso directo a los més altcs niveles de autoridad,
obstaculizé tambisn la accién de estas unidades. Muchas de las medidas -
de reforma que &stas propusleron, se orlentaron a la désqueda tradicio—
nal de "la eficlencia por la eficiencia misma™. Esto se debid, en muy -
buena medida, a que no siempre estuvieron vinculados al proceso de pro——
gramacién del organismo al que se hallaba incorporado ni, mucho menos, =
al del sector pdblico en su conjunto. Se hicieron alguncs estudios Sectg
riales de reforma en los campos Agropecuarioc y Forestal, por considerare
de prioridad en la polftica econémica general. (20) (7)

El 28 de enero de 1971, por acuerdo presidencial se establecieron =~
1as Comisiones Internas de Administracién (C I D A 8). La Comisién de Ad
ministracién Pdblica fue sustituida por la Direccién General de Bstudios
Administrativos de la Secretarfa de la Presidencia para encargarse de la
coordinacién global y los trabajos de Reforma Administrativa, El1 11 de -
marzo del mismo afio, se crearon las Unidades de Programacién (U P) que =
permitieron establecer en cada dependencia y el Sector Pdblico vinculos~-
que permitieron evaluar los objetivos con las metas propuestas.

Las "Bases para el Programa de Reforma Administrativa del Gobierno-



Federal 1971-157€", publicada por la Secretaria de la Presidencia en 1971,
establecieron el Plan Global de Reforma, En A1 se pretendia garantizar --
que la revisién interna de cada institucién o entidad piblica se llevara-
a cabo tomando en cuenta los criterios y las medidas que, probablemente,-
se debian intentar tanto a nivel de los sectores econémicos como de los =
sistemas gencrales de apoyc de la Administracién Piblica en su conjunto.-
Con éllo se Suscaba evitar la dispersién y la publicidad de csfuerzos, —--
as! como las acciones parcial y totalmente contradictorias y aun anulato-
rias entre si.

Se plantearon once prcgramas para el Plan Global a saber:

I. Establecimiento e Institucionalizacién de los mecanismos de Re--
forma, tanto de cada dependencia, como del Sectcr Péblico en general.

Los 10 siguientes buscaban revisar la accién del aparato piblico si
guiendo la secuencia del ciclo administrativo. (PLANEACION, ORGANIZACICYK,
INTEGRACION DE RECURSO5, DIRECCION Y CONTROL).

EL ORDEN ESTAELECIDO FUE EL SIGUIENTE:

II. Reorganizacién y adecuacién administrativa del Siste@a de Pro--
gramacién.

II1I, Racionalizacién del gasto piublico. s

IV. Estructuracién del Sistema de Informacién y Estadistica.

V. Desarrollo del Bistema de Organizacién y Métodos.

VI. Revisién de las bases legales de la seriedad piblica federal.

VII. Restructuracién del Sistema de Administracién de Recursos huma
nos del Sector Piblico.

VIII. Revisidén de la Administracidén de Recursos Materiales.

IX. Racionalizacién del Sistema de procesamiento electrénico de da-



tos.
X. Reorganizar el Sistema de Contabilidad Cubernamental.

XI. Macroreformas Sectorial y Regional.

LAS ESTRATEGIAS.

1. E1 Plan Global es solo una marca de referencia para dar coheren=
cia a los proyectos especificos.

2. No esperar a tener todo el paquete de reforma para echarlo a ane
dar.

3. Dar a cada reforma el ritmo y prioridad que regquiera.

4. Procurar que los proyectos sean variables politicamente.

5., Buscar reacciones en cadena.

6. Evitar reformas meramente formales.

7. Evaluar perfodicamente los avances.

8. Tener la suficiente flexibilidad,

9. Procurar institucionalizacién de los mecanismos de reforsma. (7)
6.2 Los objetivos de la Reforma Administrativa,

S8us propésitos som entre otros:

1.- Incrementar la eficacia y la eficiencia de las entidades guber
namentales mediante el mejoramiento de sus estructuras y sistemas de tra
bajo, a fin de aprovechar al miximo los recursos con que cuenta el Esta-
do para cumplir debidamente sus atribuciones.

2,- Responsabilizar con la mayor precisién posible, a las institu=-
ciones y a los funcionarios que tienen a su cargo la coordinacién y eje-
cucién de las acciones pblicas.

3.~ Simplificar, agilisar y desconcentrar los mecanismos operativos

de esas entidades, acelerado y simplificando los trémites.



4.= Que los empleados piblices cumplan adecuadamente sus labores, me
diante programas de capacitacién y motivacién.

5.~ Fortalecer la coordinacién, entre los diferentes §rganos de la=
Administracién para terminar con la falta Je coordinacidn.

Mediante estos objetivos, se persigue desarrollar una administracién
piblica que permita:

- Al Presidente de la Repfblica llevar a cabo los objetivos y progra
mas relacionados cor las estrategias del desarrollc econémico y social.

- A los responsables de las instituciounes piblicas, contar con es--
tructuras y sistemas gque les permitan el mejor cumplimiento de los obje-~
tivos y programas, aprovechandc al miximo los recurscs humanos, materia~
les y financieros con que cuentan.

- A los trabajadores al servicio del Istado, desempefiar sus activi-
dades con técnicas modermas, tomando en cuckia sus conocimientos, aptitu
des y antiguedad, para lograr unm mejor servicio para los usuarios.

« A los ciudadanos y a 1la sociedad en general, un mejoramiento eco-
némico, social y polfitico. Asl como una eficiente atencién en los asun——

tos que temgan que tramitar. (7)

6.3 Definicién de la Reforma Administrativa.

La Reforma Adnin;strativa es un proceso permanente y dindmico consi
derindolo desde un punto de vista sistemdtico, tendiendo a incrementar -
la eficiencia y eficacia de las instituciones; logrando la plena partici
pacién de servidores pdiblicos como de los consumidores piiblicos en gene~

ral,
6.3.1 Metodologia.

Existen diferencias que debemos precisar entre los que puede ser un



cambio, uma reforma y una restructuracién.

6.3.2.E1 Cambio Administrativo.

Ocurre por proceso propic sin que genere mayores problepas. Confor~-
me las técnicas administrativas van avanzando, las funciones y los obje-
tivos del Bstado aumerntan; la maquinaria administrativa crece y comsecuen
temente o1 personal administrativo y las instalaciones con que se cuenta
se desarrollan paralelamente. Se produce un crecimiento por agregacién -
en donde se mezclan estructuras anacrénicas con otras mis modernas y se~-
producen grandes diferen;iag técnicas y de recursos entre las dependene-
clas.

£.3,3 La Reforma Administrativa,

Paquiepe de uma previsién razonada que de base a la decisiém de au~
toridad responsable se caracteriza por cncontrar resistencia que tienen~
que vencer, es continua y permanente, se genera por una de estas cuatro-
causas:

1. Variacién importante de los objetives nacionales.

2. Desarrollo diferente de las técnicas, los equipos y los estilos
administrativos.

3. Cambio de personal en la direccién del sector publico.

4. Distorcién de la actividad estatal por obsolenencia.

6.3.4 La Restructuracién.

Puede ser el resultado de la operacién mecinica de la reforma, se =
difsrencia en que no es permanente, sino que se refiere a las tramnsforma
ciones concretas de ciertas estructuras, procedimientos o sistemas, peroc
discontinuoc en el tiempo.

6.3.5 Reformas Eficientistas y Reformas Eficacistas.

En la Reforma Eficientista solo interesa el mejoramiento de la efi




ciencia (relacién costo-beneficio) y la eccnomfa del gasto sin que 13 -
preocupacién bdsica radique en el logro adecuado o no de los objetivos =~
suetantivos o trascendentes del aparato administrativo.

En la Reforma eficacista se orienta al logro eficaz y no solo efi--

ciente de los objetivos que tiene encomendados. Trata de conseguir que -
todos los elementos del aparato estatal, tanto individual como colective,
pueda cumplir con mayor eficacia sus objetivos respectives, pero coadyu~-
bando al logro de los objetivos de conjunto de la administracién.

6.3.6 Requisitos Minimos para una Reforma.

—Autoridad, en una Reforma Democréitica (Pucde existir andrquica) --
provienen no s6lo de la decisién que se toma al mds alto nivel para ini~
ciar 1a reforma sino también de la participaciém y el consensc logrado -
para cada etapa de la reforma.

~Técnica, debe de tener una menor dependencia del empirismo contan-
do con los medios cientfficos mé&s modermos.

~Recursos, se debe satisfacer las necesidades de energia asignando=
todos los materiales necesarios.

-El tiempo, una reforma es una conatonacidén de pasocs programados =
que obedecen a un plap, no importa que se lleve muchos afios en realizar=-
se.

6.3.7 Enfoque Sistémico.

Para llevar a efecto la Reforma Administrativa se empleard un enfo-
que sistémico. Esta forma de andlisis conceptia a la Reforma Administra-
tiva como un subsistema del sistema administrativo, que a su vez forma -
parte de un cdnjunto de transformaciones de Indole social, econémico, po
1ftico y cultural mds amplio. Esto nos lleva a tomar en cuenta los proce

sos histéricos de comportamiento social, las necesidades existentes den-



tro del contexto geogrifico y el momento especifico en el que se actua,-—
as{ como prever los estimulos y restricciones que le imponen en términos
todavifa m4s amplio, los sistemas ecoldgicos y polfticos a escala aun ma=-
yores que la nacional., Este enfoque hace posible que consiga retroalimen
tarse en terminos oportunos y suficientes seobre sus realizaciones pasa--—
das, as{ como de sus efectos sobre el sistema global, a fin de que esté=-
en condiciones de tomar medidas para autoregularse y comseguir les recur
$0s y el apoyo que requiire para su existencia como sistema.

Tomando las consideraciones seffaladas epumeraremos los elementos =-
del sistema,

6.3.7.1 Medio Ambiente.

Se encuentran los usuarios o la clientela que debe beneficiarse com
los productos del sistema, la estructura de produccién que establece los
costos de los artfculos y los servicios que habr&n de consumirse en los-
programas ordenados d1 sistema; los grupos de interés y la poblacién en-
general, as{ comp otras unidades del Gobierno que puedan proporcionar =
apoyo u oposicién a las polfiticas y normas que se establezcan,

6.3.7.2 Los Insumos.

En ellos se encuentran los estimulos o las demandas del medio ambien
te al proceso de conversién del sistema de administracién e incluyen: La
fundamentacién legal y la interpretacién polftica de dichas demandas, —-
los recursos humanos,: materiales y financieros que se autorizan para su
atencién, la oposicién, apatfa o apoyo hacia las acciones de los adminig
tradores encargados de dichos procesos.

6.3.7.3 Procesos de Conversién o Insumos Imternos.

Las estructuras formales que existen dentro de las dependencias ad-~

ministrativas.
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a) De directién formada por: politica, programas, metas, proyectcs,
instrucciones concretas, estructuras o subsistemas formales o informales
de comunicacién y control.

b) De conversién, transforma insumos en productos (educacién, asis-
tencia médica, seguridad, etc.)

c) De tratamiento, comprende los abastecimientcs, presupuesto, ad--
quisiciones, recursos humanos, informacién y estadistica, base legal, —
contabilidad, etc,

d) De adaptacién o de institucicnalizacién, comprende programacién-
y Reforma Administrativa.

e) Procedimientos, se encuentran las técnicas empleadas para la to-
ma de desiciones que deben ser econémicass y répidas,

£) Las predisposiciones {actitudes) experiencias y conocimientos ~-
(aptitudes) de los administradores pfblicos que deben ser personas alta-
mente calificadas.

g) Los productos, se traducen en servicios tangibles, as{ como nor-
mas que regulan el comportamiento social en general, ademds de la infore
macién, las declaraciomes y otras actividades dirigidas a poblacién en -~
general,

h) la retroalimentacién, representa la evaluacién del funcionamien-
to del sistema al comparar los resultados obtenidos con las demandas, o
los recursos y el apoyo u oposicién (o sea, los insumos) que reciben el-
sistema administrativo.

6.4 El Proceso de la Reforma.

El proceso de la Reforma Administrativa puede enunciarse con la si-
guiente secuencia de etapas y momentos.

6.4.1 Btapa I. Programacién de la Reforma.



Momentos.

A) Andlisis y diagnéstico de la situacién administrativa.

B) Planteamientos de objetivos indicando las prioridades.

C) Determinacién de los medios (instrumentos normativos y organis-—-
mos responsables de orientar, coordinar, ejecutar y evaluar las reformas)
y medidas (politicas, programas y proyectos) para alcanzar objetivos.

6.4.2 Etapa II. Instrumentacién de la Infraestructura de Mecanis--
mos para la Reforma.

Momentos.

A) Implantacién de mecanismos legales y administrativos.

B) Integracién de las nue§as entidades que se encargarén de promo--
ver estudios y propcner en cada institucién sistema o sector, los progra

mas y proyectos de reforma, asi como sus normas de evaluacién y control.

C) Funcionamiento efectivo de esos mecanismos; lo cual lleva a:
€.4.3 Etapa III. Ejecucién de Reformas Concretas.
Toma de decisiones sobre las propuestas de reforma.

€.4.4 Etapa IV. Control.

Momentos.

A) Medicién de los resultados obtenidos.

B) Evaluacién de los resultados obtenidos compardndolos con las me-
tas programadas con el fin de determinar si hay o no desviacioneg, nue=—-

vas posibilidades, asi como posibles causas.

C) Sugerencias de medidas correctivas a los érganos decisiorios pa-
ra reorientar los esfuerzos de reforma donde se requiera.

(.5 E1 Proceso de Toma de Decisioncs.

Cada momento se caracteriza por requerir decisiones y de recursos -
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‘apropiados para su cumplimiento, cada cambio de situacién va encadenando
1as decisicnes anteriores logrando todo un conjunto de decisicnes.

€.6 Objetivos Globales.

Bn consecuencia con lo anterior, los objetivos globales del progra-
ma de Reforma Administrativa, delineados para el perfodc 1976 a 1982, --
son?t

a) Organizar al Gobiermo, para organizar 21 pafs, medlante una re--
forma administrativa para =1 desarrollo econdmico y social que contribu-
ye a garantizar institucionalmente la eficiencia, la eficacia, la hones-
tidad y 1a congruencia em las acciones péblicas, La ley Orgénica de 1a -
Administracién Pdblica Federal, aprcbada por el Congreso de 1a Unién a =
iniciativa presidencial y publicada en el Dilaric Oficial 21 29 de diciem
bre de 1976, di8 sustanciales respusstas a los anteriores requerimientes.
Con dicho instrumento, se ccusiguif una importante simplificacibén de es~
tructuras y precisién de responsabilidades, 1o que a su vel permitis su=
perar gran parte de las duplicaclones que contenfa 1a anterior ley de 32
cretarfas y Departamentos d= Estado. Se puede afirmar que en la historia
del pafs no se tiene noticia de una reforma que hubiera implicado modifi
caciones a 17 de 19 dependencias centrales.

b) Adoptar la programacién como instrumento fundamental del gobiers=
ne..

Para lograrlo se requiere establecer sistemas v PPocedimientos adw-
ministrativos que permitan formular los planes sectoriales y regionales—
de desarrollo econémico y social con 1la participacién de los grupos so=-
ciales interesados, asi como ei Plan General 3del Gasto Péblico Federal.

Para tal f£in se han integrado em una sola dependencia, los sistemas

globales de planeacién, programacién, presupuestacién, ejecucién, control,

FACULTAD DE MEDICINA VETERINARIA Y Z00TECHIA
RIBLIOTECA - UNA |
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svaluacién, contabilidad, informdtica, estadfstica materiales quedan a ~
cargo de 1a Secretarfa de Programacién y Presupuesto (s.P.P.) ademés ca=
be sefialar que cada entidad cuenta con una unidad para estes fines y tam
bién se crea:

1) La Coordinacién Cemeral del Sistema Nacional de Evaluacién de la
presidencia para evaluar los resultados de los planes y programas. (PRE~
SIDENCIA DE LA REPUBLICA).

2) Sistema Nacional de Informacién (5.P.B0).

Para contar con una’informacidn suficiente, oportuna y confiable pa
ra planear, controlar y evaluar las acciones pidblicas.

3) La Ley de presupuesto, contabilidad y gasto péblico federal.

Cada entidsd 1llevari su propia contabilidad, incluyendo cuzntas pa-
ra registros de activos, capital o patrimonio, ingresos, costos y gastos,
como 2n las asignaciones, compromisos y ejerciciocs.

—~8e crean 8rganos de auditorfa interna dependientes del ejecutivo -
Pederal y del Departamento del Distrito Federal con la finalidad de esta
blecer sistemas de control para supervisar los programas que f£ija la (8.
P.P.)

~Se implantan sistemas y procedimientos administrativos tendientes—
a formular el programa de gasto piblico basado en presupuestos que se -—
apoven en programas que sefialen objetivos, metas y unidades responsables
de su ejlecucidn y permitan su permanente evaluacién.

-5e establecen sistemas adecuados para la administracién de recur-—
sos materiales de la Administracién Pdblica.

-Se crea la comisién Gasto-Financiamiento para formular el programa
financierc acorde con planes nacionales de desarrollo que hicieron o - -

transfirieron funciones, o sea que incidié en el 90% de las dependencias
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centrales. A ello hay que agregar l1a moficacién propuesta por el Senado,
a fin de que solo el Congreso pueda, mediante una ley, determinar la crea
cién de los departamentos administrativos.

Si bien no se eliminaron las concurrencias que obligadamente existen
entre las dependencias del Bjecutivo, la nueva Ley las reduce en forma im
portante y las racionaliza, pues la anterior reportaba 55 concurrencias-
con 306 funciones especificas y la nueva Ley Orgénica, genera solo 48 con
currencias, habiéndose jncrementado a 340 las funciones especificas, o ~~
sea que, a pesar del aumento de funciones del 11.1% se logré un decremen=—
to de concurrencias del 12.8%X.

Con las modificaciones estructurales y funcionales derivadas de 1la -

, aplicacién de 1la nueva Ley Orgduica de 1la Administracién Pdblica Federal,
se predujeron cambios mo solo eu el nivel instituciomal, sino también en~
el global o macroadministrativo.

c) Establecer un sistema de administraciém y desarrollo del personal
piblico federal que al mismo tiempe gue garantice los derechos de los tra
bajadores, permita un desempeiic honesto y eficiente en el ejercicio de ——
sus funciomes.

Para lograrlo, es necesario la participacién de la Federacién de 3in
dicatos de Trabajadores al Servicio del Estado (FSTSE) y de sus sindica--
tos aPiliados, en la proposicién e {nstrumentacién de las reformas que pu
dieran afectar los de;echos de los tgabajadores pfiblicos que condujo al -
titular del Ejecutivo a disponer l1a modificacién de la estructura de la -
Comisién de Recurses Humanos del Gobierno Federal, a fin de instituciona=-
1izar la concentracién de dichas reformas con la representacién permanen=
te y directa de esa Federaciédn sindical.

d) Comtribuir al fortalecimiento de nuestra organizacién politica y-
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del federalismo en México, a través de instrumentos y mecanismos median—
te los cuales la Administracién Pdblica Federal - respetando la autono=-
mfa de cada uno de los poderes y niveles del gobierno propicio, por una-
parte, el robustecimiento de las Punciones encomendadas a los Poderes Le
gislativo y Judicial y por la otra, una mejor coordinacién y una mayor -
participacién de los tres niveles de Gobirrno en los procesos de desarro
11lc econémico y social de coordinacién con los Foderes Legislativo y ju=-
dicial de 1a Federacién, asf como con los gobiernos de los Zstados y Mu-
nicipios.

Fn este sentido, en los primeros meses del actual Gobierno, &ste se
propuso integrar y fortalecer los mecanismos de coordinacién para promo-
ver el desarrollo sccioecon8mico de los BEstados, con estructuras y poll~
ticas d= operaciés y procedimientos homogénos, en las 31 entidades fede~
rativas de la Reptiblica,

Para ello, por decreto presidencial publicado el 11 de marzo de 1977
en el Diario Oficial, se reorganizaron los Comités Promotores del Desarrg
110 Econémico (CoProDes) existentes en los 31 Estados de la Repéiblica.

e) Mejorar la administracién de justicia, para fortalecer las insti
tuciones que el pueblo ha establecido en 1a Constitucidén, para garanti-——
zar a los ciudadanos la seguridad jurfdica en el ejercicic d= sus dere--
chos y responsabilidades y consolidar su confianza en las instituciones-
y ei sus gobernantes. Para cumplir,o, se han establecido medidas de cola
boracién cnt?e autoridadess y particulares, como se refiere de la Ley Or-
génica de la Procuradurfia de Justicia del Distrito Federal, que crea la
Direccién General de Participacién Ciudadana, para promover y organizar,
come su nombre lo indica, la participacién ciudadana en las actividades=-

de 1a Procuracdurfa, con el fin de hacer nds efectiva la procuracién de -
L
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de la justicia.

€.7 Bases Legales.

Los objetivos, producto de una amplia concepcién que incluye consi-
deraciones de orden polfticc, econémico y social y que surgen del andli-
sis y estudic sistemiticos de la realidad nacional, se han sustentado en
la promulgacién de nuevas normas juridicas que garantizan 1la legitimidad
¥y la s=guridad propias de un Estado de Derecho. Para dar cauce legal a -
aspectos sustanéivos de la r=forma, se promulgé la Ley COrgdnica de la Ad
ministracién Publica Pederal, v para instituir jurfdicameate Jos siste--
mas de orientacién y apoyc global, se promulgaron la Ley de Tresupuesto,
Contabilidad y Casto Pdblico Federal: la Ley General de Deuda Piblica; -
el Decrste por el que se adicionan diversos artfculos d= la Ley Orgénics
d= la Contadurfa Mayor de Hacienda; el Decreto que adiciona el artfculo-
3% ala ley de Inspeccidn de Contratos y Cbras Piblicas y el Decreto que
adicicana la Ley de Inspeccidn de Adquisiciones.

6.8 las Etapas de la Reforma Administrativa,

1a reforma administrativa se ha instrumentado a través de cinco eta
pas convencionalmente establecidas.

Estas etapas son simultdneas; ya que no se requiere la terminacién-
de una parte para dar comisnzo a la otra. Se corncibean también comc una -
estrategia sujeta a 1la evaluacién de sus resultados positivos, o de sus~
defectos, para seguir avanzando, o hacer las rectificaciones convenien—-—
tes.

6.8.1 Primera Etapa, D= "Reorganizacién Institucional”.

Se inicia en 1977 y pretende adecuar las estructuras y funciones de
las dependencias de las nuevas realidades d=1 pais. Ello se ha traducido

a ajustes al 90% de las estructuras de la Admiristracién Piblica Ceuntra-
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lizada, lo que requirié reformas y adiciones a las leyes.

La Ley org4nica de la Administracién Pidblica Federal, aprobada en -
los inicios del presente régimen, ha permitido simplificar las estructu-
ras administrativas y precisar responsabilidades, eliminando la duplica-
cién y la superposicién de funciones que se habian acumulado a través de
los afios, ya que, anteriores reformas legislativas no pudieron operar, p
porque al momento de su realizacién no se contaba con un modelo integral
de cambio dentro de la Administraciém Pdblica. La nueva Ley Federal del-
Presupussto, Contabilidad y Gasto Piblico y la Ley General de Deuda Pl--
blica, instituyen la obligaciém de programar todas las acciones guberna=-
mentales conforme a los objetivos y las metas claramente establecidas al

inicio del régimen.

las reformas adicionales a la Ley Orgdnica de la Contaduria Mayor
de Hacienda, ha fortalecido la funcidn fiscalizadora del Gasto Piblico a
cargo del Congreso de ia Unién.

Los cambios introducidos con la Ley Orgénica de la Administracién

Pdblica, hicieron necesarios nuevos mecanismos de participacién de los
Puncionarios piblicos de todos los niveles quienes, ademids de haber con-
tribufdo al enriquecimiento del contenido y las estrategias del Programa
de Reforma Administrativa, promueven y controlan la implantacién de las=
resoluciones y recomendaciones provenientes de grupos y tomités como son:

a) E1 grupo de Oficiales Mayores.

b) E1 grupo de Directores Juridicos de la Administracién Pdblica ==~
Centralizada.

c) El1 Comité Técnico Consultivo de Unidades de Organizacién y Méto-
dos.

d) E1 Comité Técnico Consultivo de Publicaciones Oficiales.
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e) El Comité Técnico Consultivo de Correspondencia y Archivo.

Con la nueva lLey Orgdnica de la Administracién Fiblica, el Sector -
Central queddé integrado por 16 Secretarias, 2 Departamentos y la Procura
durfa General de la Repiiblica.

6.8.2 Segunda Etapa De "Reorganizaciém Sectorial™.

Se inicia en 1977 y ordena las estructuras y funciones de los érga-
nos directos del Ejecutivo, a efecto de agrupar, bajo su coordinacién, -
las 900 entidades paraestatales, cuya imprecisa ubicacién anterior com--
plica las tareas de coordinacién y preopicia la falta de control y vigi--
lancia de las mismas.

La ley Orgénica de la Administracidn FPiblica, en sus articulos 50 y
%1, faculta al Presidente para agrupar por sectores de actividad econémi
ca y social las entidades, responsabilizédndose a los Secretarios de Esta
dos o Jefes de Departamento de la:Programacién, coordinacién, evaluacién,
y reformas administrativas del sector a su cargo.

Conforme a los intereses de la economfa nacional, se liquidaron en-
tidades paraestatales qus habian cumplido ya con sus objetivos; algunas-
se transformaron y otras estdn en proceso de revisién, D= esta manera, -
se garantiza la eficiencia, la =ficacia y la congruencia del aparatc gu-
bernamental en el 4mbito sectorial.

6.8.3 Tercera Etapa, De "Cruces Intersectoriales".

Se inicia en 197;. Establecen mecanismos y criterios para coordinar
los esfuerzos de los distintos sectores entre sf, especialmente en las -
actividades que, por sus caracter{sticas, se ubican en diferentes 4reas,
constituyendovlas llamadas zonas "grises" o de "frontera", en las que s=
diluye las responsabilidades y, en consecuencia, se tergiversan las ace-

ciones,



- 106 -

Ei propésito ds esta etapa es enmarcar los esfuerzos de toda la Ad-
ministraciédn Pdblica, en ur contexto coherente y global, que permita la-
utilizacién mis eficiente y eficaz de los instrumentos con que cuenta el
poder piiblico para el cumplimiento d= los objetivos que sefiala la Consti
tucién y la demanda el desarrollo del pais.

Entre las principales tareas realizada dentro de esta etapa, se en—
cuentran las reuniones del Gabinete en pleno y el establecimiento de los
Gabinetes Econdmico y Agropecuario. Asimismo, se cred la Comisién de Gag
tos y Financiamiento.

Los avances de esta etapa permitieron institucionalizar el Sistema-
Nacional de Evaluacién (establecido por acuerdo presidencia el 21 de oc-
tubre de 1977), asi como la creacién de Comisiones de Aranceles y Contrg
les de Comercio Exterior, la Comisién Tacional Coordinadcra de la Tndus-
tria Taval, la Comisién Cdnsultiva del TZmpleo, la Comisién Nacional de -
Desarrollo Urbano, la Comiszidén Nacional de Desarrclic de la Franjas Fron
terizas y Zonas libres; la Comisién Consultiva de Estimulos Fiscales, la
Comic.én Intersecretarial de Investigacién Oceanogrdfica, la Comisién In
tersacretarial para el Fomento Cooperativo y la Comisién Nacional de Preg
cios.

Un ejemplo ilustrativo de los cambios ge=nerados lo tenemos en ia Co
misién Casto-Financiamiento:

Por la intima relacién que debe existir en el dasempefio de las fun-
ciones de orientacién y apoyo global =ncomendadas a las Secretarias de -
Frogramacién y Presupuesto y de Hacienda y Crédito Piblico, == volvié ne
cesario el Ffuncionamiento d= la Comisién Gasto-Financiamiento como ins=—-
tancia de coordinacién y preparacién de la informacién que se requiere -

ambas 3ecretarias.



6.8.4 Cuarta Btapa. Deuominada de "Ventanillas”.

Se inicia en abril de 1978, En ella se demanda una participacién mis
activa de los servicios péblicos para ofrecer un mejor servicio y aten--
cién al pfiblico. Esto se hace posible, al simplificar los procedimientes
de trabajo relativos al trato directo con el piblico que asiste a las =-
oficinas gubernamentales a ejercer un derecho o a cumplir una obligacién.

En esta etapa se ha premovido la participacién de la ciudadania pa=-
ra que plantee sus problemas y suglera solucicnes a través de dos cana=--
les: Bl primero para que las asociacicnes de profesicnistas, las cémaras
de confederaciones, los celcgiss, las junmtas de vecines y les grupss or=—
ganizados del pais, presenten sus receomendacicnes en torno 2 preblemas
que les afectan de manera directa; y el segunde, constitufde por los M-
dulos de Orientacidn, Informacién y Quejas de las Dependencias donde los
ciudadanes, a titule individual, expenca sus problemas, quejas y socomeR
daciones.

Les objetives especifices de esta etapa sei los sigulentes:

Atender de manera eficieate, eficaz y homesta a los usuaries de los
servicies.

Facilitar al pdblice el ejercicie de sus derechos y el cumplimiente
de sus ebligacienes.

Generar en el piblice, mediante accienes cencretas, una actitud fa-
verable y de apoye al esfuerze, en materia de Referma Administrativa, —
viene realizande el Gobiernme Federal. Cerrespemsabilizar al pdblice en -
las tareas de mejeramiente administrative del Gobierne Federal.

Para cusplir cem les ebjetives antes mencienados, se establecieron-
una serie de subpregramas:

a) Orientacién e Infermacién al Péblice.
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b) Quejas y sugerencias,

c) Simplificacién de Precedimientes Administratives.

d) Descencentracién Administrativa.

e) Adecuacién de Instrumentes Juridices.

£) Mejeramiente del medie ambiente laberal, y de las 4reas de aten-
cién al pdblice.

g) Capacitacién y sensibiliacién del servidor pdblice.

h) Difusién de les dereches y ebligacienes y la impertancia de la -
participacién de les usuaries.

-En el marce de la cuarta etapa del Pregrama de Referma Administra=
tiva, emprendido por el Gobierno Pederal, el Departamento de Pesca y la=-
emcpatarfa de Comercio han establecido un mecanismo de simplificacién de
spfmites y agilizacién de procedimientos para la administracién del régi
men de permisc previo a la impertamcia ¥ 2 la exportacién de productos y
subproductcs pesquercs, animales y gyegetales acuiticos vivos y bienes de
capital para la actividad pesquera.

6.8.5 Quinta Etapa. Denominada de “Administracién y Desarrollo de-
Personal”.

Se inieia en mayo de 1979 y contempla uno de los objetivos mis ime
portantes del programa de Reforma Administrativa; al establecimiento de=
un sistema de administracién y desarrollo del personal péblico federal.-
Por medio de &ste, se pretende mejorar las condiciones laborales del tra
bajador y sus oportunidades de desarrollo a través de los siguientes pro
gramas:

a) Sistema Escalafonario.

b) Capacitacién y Desarrollo.

c) Relaciones Jurfdico-laborales y prestaciones.



d) Plaseacién y organizaciém.

Algunos ejemplos de los cambios generados a través de los programas
meneionados, son los siguientes:

=La reubicacién_y reasignacién del personal del Gobierno Federal, -
para incrementar la eficiencia, garantizande la seguridad en el trabajo.

-E1 establecimiento del "horario corride”, para promover la integrg

cién familiar y la recreacién.

<Las "vacaciones escalonadas", para hacer realidad el turismo social.

-La creaéién del Premio Nacional de Administracién Pdblica, para re
conocer los esfuerzos administrativos de los trabajadores en bemeficio ~
del pais.

6.9 Los Organismos Encargados de la Reforma Administrativa.

La promociéa y la coordinacién general de este programa se efectﬂn-
a través de las funciomes y organismos que a continuaciéan se enlistan.

<Coordinacién General de Estudios Administrativos.

~Comisién de Recursos Humanos del Gobiermo Federal.

-8ecretaria de Gobernacién.

-Secretarfa de Programacién y Presupuesto.

<Ingtituto de s§¢uridad y Servicios Sociales de los Trabajadores =
del Estado.

<@rupo de Oliciaies Mayores.

Comité Técnico Consultivo de Unidades de Recursos Humanos.

=Sindicatos.

-Bntidades.

Coordinan globalmente el programa de acuerdo con los lineamientos -
presidenciales.

Determinam y proponen normas y politicas globales.
s ne M

wUL
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Establecen normas operativas en los &mbitos de su respectiva compe~
tencia.

Adecdan y ejecutan los programas deé la Reforma Administrativa.

Para que la Reforma Administrativa se profundice y logre todos sus-
objetivos, es necesario la participacién activa y entusiasta de:

-Todas las dependencias y entidades del sector péblico.

iTodos los grupos organizados.

-Las Confederaciones.

-Los Colegios de profesionistas.

-Las C&maras, y

-La ciudadanfa en su conjunto.

6.10 Esquema Sintetico de la Reforma Administrativa.

En sfntesis, podria decirse que el Programa de Reforma Administrati
va para el sexenio comprende, metodolégicamente, tres &reas b4sicas de -
andlisis y restructuracién:

a) La de los sistemas sustantivos (o institucionales) de operacién-
0 sea la que se refiere a las funciones encomendadas, por una parte, a -
ias distintas Secretarfas de Estado v Departamentos Administrativos - tan
to en su calidad de dependencias centrales de Gobierno, como bajo la mo-
dalidad de coordinadoras de sector y, por otra, a los objetivos que tie-
nen a su cargo las entidades de la Administracién Péblica Paraestatal, =
tanto en lo particular como formando parte de un sector de actividad ecg
némica y social del pais.

b) La de los sistemas adjetivos o de apoyo comin, que incluyen las-
funciones de programacién, presupuesto, informacién, estadfstica, conta-
bilidad y evaiuacién de resultados, comunes a todas las dependencias y =

entidades de la Administracién Péblica Federal, y
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c) La de los sistemas de administracidn de los recursos humanos, —=
que incluye el andlisis y revisién de los problemas de capacitacién, con
tratacién, calificacién, promocién, seguridad y desarrollo de los traba
jadores al servicio del Estado.

En estas 4reas o &mbitos generales de reforma cabria distinguir, a-
su vez, tres niveles de anflisis y responsabilidad.

1.~ Asf, los problemas que refieran al nivel global o macreadminis-
trativo de estos sistemas son responsabilidad directa del Presidente de-
la Repdiblica quien, a través de iniciativas de Ley, reglamentos, acuer=
dos y lineamientos generales, establece los marcos ¥y directrices que per
miten que las acciones o medidas especificas de reforma se lleven a cabo
en los distintos -ambitos o niveles de la Administracién Pdblica Federal.

2.- Por su parte, los aspectos que tengan que ver con la traduccién
de dichas directrices normativas a nivel de cada uno de los sectores de-
la Administracién Pdblica Federal, serdn respomsabilidad tanto de las de
pendencias de orientacién y apoyo global - Secretarfas de Programacién y
Presupuesto y de Hacienda y Crédito Pdblico, como de los respectivos coor
dinadores de Sector, constituyendo asf{ el &mbito sectorial o mesoadminis
trativo del proceso de reforma.

3.- Finalmente, los aspectos institucionales o microadministrativos
de cada dependencia o entidad - consideradas como un universo completo -
de anflisis en sf misma, ser4dn responsabilidad fundamental de sus respec
tivos titulares.

De esta manera podrfiamos decir que las primeras etapas del actual -
Programa de Reforma Administrative a) 1.~ ®sapa=~niz-~cifn Institucional de
1as dependencias centrale< como instituciones en sf misma y como coordi-

nadoras de sector: b) la reorganizacién de los distintos sectores de ac
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tividad econémica y social, y c) la coordinacién intersectorial de las~
dependencias y entidades eue conforman 1= Administracién Pdéblica Federal
han estado y estarin orientadas bdsicamente a resolver problemas que se-
ubican en los niveles macro y meso-administrativo de la maquinaria guber
namental. (12)

6.11 Reforma Educativa.

Con una permanente actitud de revisién de objetivos, conceptos ¥y téc
nicas se realiza un sroceso de reforma educativa con el que se busca for
talecer los importantes avances logrados en la ensefianza. Bajo una nueva
concepcién de la educacién se pretende estimular la capacidad creadora -
de los educados, incorporar las sricticas a los conocimientos, msreparar-
integralmente a los alumnos y otorgarle a cada ciclo educativo ur crite
rio terminal.

Dentro del proceso constante de Reforma ®ducativa se encuentra la =
expedicién de la Ley Federal de Educacién, con el fin de regular la ense
%anza a cargo de los gobiernmos federal, estatales y municipales, en di--
cha ley se confiere gran importancia al empleo de los medios de difusién
para extender la emsefianza al mayor niimero posible de habitantes tanto =
en el medio rural como en los Centros Urbamos.

En la realizacién de la Reforma BEducativa el educador tiene un papel
estratégico y ello implica el reconocimiento a su labor social, intelec—
tual y moral. En este sentido se le ha conPerido el derecho a recibir un
trato y formacién similar a los demis profesionales,

La necesidad de disponer de una tecnologia propia y hacer menos ong
rosa la que se adquiere en el exterior, fueron consideraciones determinan
tes para la creacién del Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologfa (CONA—-

CYT), ademis de ello la labor de este organismo estid orientada a pomer 1la
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tecnologfa al servicio de las actividades productivas. Para complementar
esta labor se fomenta la creacién de Institutos Tecnolégicos Regionales-
y de Centros de Investigacién y Capacitacién Cientifica en los cuales se
estfn formando los técnicos que requiere el pafs. También los esfuerzos—
que se realizan para utilizar la tecnologfa en la produccién de més ali-
mentos deben ser constantes.

En el orden de especialidades medias y profesionales que resultan -~
mis necesarias ;ara el desarrollo del pafs, los estudios més recientes =
imdican la existencia de un déficit del 60X en técnicos agropecuarios de
nivel medio y en la rama profesional se registra un déficit del 36X en -
agricultura, veterinaria y gootecnia, La evidencia clara de la desarticu
lacién del sistema de educacién superior, con respecto a las necesidades
reales del pais, nos la da el hecho de que al lado de éstos déficits se-
encuentran algunos notables excedentes que significan mal uso de recur--
sos humanos y mater_ales y abundante desempleo profesional. Se han esti-
mado excedentes del 40% en Ecomomfa del 26% en Arquitectura y del 20X en
Contabilidad y Administracién de Empresas. Lo anterior demuestra la evi-
dente necesidad de adecuacién y modernizacidn de la educacién superior -
en nuestro pafs. (3) (13)

6.11.1 Reformas a la Educacién Rural.

Nos estamos acostumbrando los profesionales y técnicos del séctor -
agropecuario, sobre todo los Mé&dicos Veterinarios Zootecmistas a ver, —-
conceptuar y hablar del mundo campesino rural, como de un caos dificile
mente ordenable por sf mismo. Entonces, tendemos a resolver sus proble-——
mas desde las insalvables alturas que representan los sillones de los ==
funcionariocs, los intereses del usurero, las tierras del latifundista o-

del cacigque, el cubiculo del jnvestigador y la "cultura aguada"” de los =



- 114 -

profesores, segin sefiala Moisés Gonz&lez Navarro que con esta vilipendio
sa frase no pretendemos insultar ni ocultar algén enciclopedismo trasno-
chado, ni alentar un eulteranismo de museo, sino que la usamos para cali
ficar la situacién a que se ha llevado paulatinamente a los profesores =
en general tamto a los de educacién primaria y secundaria como a los de-
educacién superior o universitaria.

La pretensién de este capitulo es describir brevemente lo que ha si
do y es la educacién rural y mostrar cémo 1la afectard la Reforma Educati
va que sin acabar su gestacién ya anda reclamando herencias.

El Universo de la Educacién Rural.

Para la mayorfia de los citadinos - que som también la mayoria de —-
los probables lectores de este capitulo~ el mundo rural es, primeramente,
el refugio de la pobreza, la insalubridad y el atraso y secundariamente-
es el parafso perdido, el guardidn dc nuestras tradiciones y el ejemplo=
de viejas virtudes las mis de ellas reaccionarias. Ademds de esto y pore
encima de ello nos parece un mundo incapaz de generar las fuerzas necesa
rias para su progreso.

Sin negar que haya mucho de verdad en esas opiniomes, podemos decir
que tal caracterizacién es tipica de cualquier ideologia clasista contem
pordnea y que con ella se expresan intereses de clase y se implica la ==
oposidién entre la ciudad y el campo. Em nuestra situacién naciomal ello
se exacerba por la dependencia —antigua y actual, colomnial y neocolonial=
y nos obliga a transferir el medio rural las humillaciones y explotacie=—
nes caracteristicas del coloniaje educativo; es claro que esta transfee~-
rencia se ve alentada cuando el campo ademds de su natural relegamiento-
social, econdmico, cultural y politico, estd poblado por grupos étnicos

o lingiiisticos marginados.
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Asf, el México urbano se autoasigna el papel de redentor del campo-
y para ello "se atreve" a organizar la reforma agraria y decide ademis -
cémo debe educarse a la poblacién rural, cuiles valores y tradiciones -=
son positivos y favorables y cufles no. Con una administracién tan defi-
ciente de los problemas Yy aspiraciones rurales lo dnico que se ha logra=-
do es favorecer la explotacién actsal y hacer perdurable la inguficien--
cia humana com que hemos marcado a los hombres del campo.

Mientras la poblacién rural no participe completa y verdaderamente-
er la discusiém y solucién de sus problemas educativos no habremos avan—
zado un dpice en la tarea de comstruir em México democritico y esto inde
pendientemente del adjetivo que useros para calificar a la democracia; -
burguesa, socialista, populista, nacionalista, etc.

Lo que degeamos plantear es que por encima de cualquier anflisis es
tadistico estd la urgencia de reconocer la poblacién rural debe ser el -~
sujeto de su desarrcllo ¥y evitar que siga siendo el objeto del progreso-
rural citadino, industrial y naciomal, s6lo asf la educaciém rural podrd
adquirir su caricter libertador y humamo. (3) (8)

6.11.2 Aspectos Generales de la Reforma Universitaria.

La Universidad, en este contexto, y aun cuando sea parcialmente, ——
tiene que asumir un papel de gran significado. Parcialmente, ya que a ==
ella le corresponde la formacién de técnicos altamente calificados que -~
estimulen un desarrollo ecomémico nacional acelerado, evitando a largo -
plazo la importaciénm de tecnologfa que, hasta hoy, es uno de los rasgos=—
predomimantes del proceso de desarrolld en los paises latinoamericanos.

Diversas investigaciones han mostrado que la Universidad es un ele-
mento activo de movilidad social, aunque restringido significativamente-

para las llamadas "clases populares”. Es evidente que los contrastes son
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afin agudos y que los estudiantes provenientes de las "clases superiores"
tienen mayores oportunidades de imgresar a la Universidad y de terminar-
satisfactoriamente sus estudios, pero es evidente también que afio tras -
afio 1a demanda de matriculas en la diversas escuelas y facultades crece,
dando por resultado final la crisis institucional,

Otro punto critico involucrado en esta problemitica es el dilema o
que presentan la demanda educacional, la escasez de profesionales, inves
tigadores y personal docente. Es decir, hay una constante preocupacién -
de las autoridades gubernamentales y universitarias ante la necesidad -~
amual de cubrir los elevados presupuestos -financiados casi en su totali
dad por el gobierno, ya que las cuotas pagadas por el estudiante son me-
ramente simbdlicas- y, por otra parte, la insuficiencia de graduados uni
versitarios que cubran las necesidades del pafs. Es obvio que todo este-
panorama no es tan sencillo comoc se presenta; el problema no es solamen-—
te econdmico, demogrdfico, polftico, sino estructural en el que cada elg
mento —Pinanciero, demogr&fico, etcétera- tienen un papel en el manteni-
miento y dindmica de la Universidad como parte vital de las tareas nacio
nales. La Universidad se desenvuelve dentro de una estructura social da-
da v en un tiempo histérico también delimitado, y la explicacién de la -
crisis universitaria estd determinada por el proceso dc desenvolvimiento
econémico-social que se ha vuelto imperativo em los paises hoy llamados-
subdesarrollados,

Cabe sefizlar que si Bien la Universidad tiene un papel de "primeri-
sima importancia" en el desarrollo econémico, su rentabilidad inmediata,
en cambio, es muy limitada, por lo que algunos economistas la incluyen=-
entre las inversiones de capital improductivas. Pero quienes as{ piensan

olvidan el lugar del factor humano en el proceso de desarrollo, y la me-
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jor prueba de ello es que no bastan proyectos de ayuda econémica, ni alian
zas para el progreso né cosas semejantes. Los bienes de capital y los mate
riales suministrados por organismos internacionales o paises industrialie=-
zados, sélo son Wtiles y tienen valor emn funcién de los hombres que los -—-
utilizan, La estructura social moderna desempefia un papel de mayor impor--
tancia que la mera estructura econémica, aquélla condiciona a ésta, y es =
la Universidad a quien le corresponde preparar una esérnctura vélida de =~
la sociedad humana.

Propésitos y metas de la Reforma Universitaria.

Las Universidades como instituciones pueden tener elementos en comin,
pero es evidente que en cada pafs se modela su estructura y composicién.~
En su desarrollo histérico, los diferentes cambios experimentados por la-
Universidad se han debido a la adecuacién de su constitucién interior a =
las demandas de la sociedad, a la presién demogréfica, a los nuevos pro--
blemas que plantea el desarrollo y a la rapidez de los cambios cientifi—
cos y técnicos. Debe ser, por tanto, la expresién de su tiempo en el sen=-
tido mas amplio. Esta adecuacién no se realiza, como es f4cil suponer, de
manera esponténea, requiere de una planificacién para establecer el equi-
1ibrio entre la misién de la Universidad (formacién de profesionales, prg
fesores e investigadores) y las necesidades ocupacionales del desarrollo~
general del pais. Ademds la planificacién requiere coordinacién -como la-
sefiala acertadamente Francisco Lépez Cédmara- con objeto de distribuir me-
jor y mis racionalmente la demanda de instruccién superior universitaria,
descentralizando la enseflanza, es decir, movilizando a la poblacién estu-
diantil de los centpos saturados a nuevos centros de educacién superior.

La dindmica de 1la sociedad en desarrollo exige una transformacién pa
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ralela en la Universidad, aspecto que a menudo no se realiza en su totali
dad, sino sélo en sectores particulares. Es pues, la superacién de las es
tructuras y métodos cbsoletos e insficaces el propbésito primordial de una
R=forma Universitaria, qus dada su magnitud exige soluciones globales que
capitalicen al méximo los recursos, a menudo axiguos de que dispone. Pero
una Reforma Universitaria planificada y coordinada debe incluir el factor
tiempo, de tal manera que logre una integracién a largo plazo, de acuerdo
con las necesidades que =1 desarrollo previsible del pafs exige. La Refor
ma Universitaria dsbe resolver las nusvas exigencias materiales; asf como
modificar la administracién y las orientaciones directrices de la activie-
dad docente.

Es claro que los cambios implicitos en la Reforma nc cubren solamen~-
te aspectos de actualizacién docente, sino que estén destinados a dar un-
nu=vo enfoque a las actitudes de profesores y estudiantes, cuya meta fi--
nal debe ser una educacidén mas eficaz, aun cuando una Reforma pueda ser -
proyectada en pocos meses, no basta dejar sistematizados los lineamientos
bisicos, =s necesario hacer frente a las dificultades inmediatas y dejar-
sentado que otras podrdn ser resueltas solamente a largo plazo. Ello se -
debe a que la Universidad estd condicionada por la estructura social del-
pais, amén de la complejidad que implica cambiar una institucién de la —-
magnitud de las actuales.

Pasandc a un nivel mis concreto, la Reforma Universitaria implica la
transformacién ds planes y programas de estudic, avaluacién de los comnoci
mientos, implantacién de sistemas adecuados para valorar las materias, so
luciones académicas para alumnos que no puedan concluir sus estudios y, =
en fin, todos aquellos aspectos que actualicen a la Universidad con su --

responsabilidad para sefialar, analizar y solucionar los problemas esencia
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les que plantea el crecimiento industrial con todas sus implicaciones. us
to no quiere decir que los planes y programas anteriores no hayan 3ido ==
buenos, sino m&s bien que es necesario renovarlos a fin de conformarlos a
la nueva situacién.

Objetivos Generales de un Nuevo Plan de Estudios:

1) Unidad fundamental entre programas, materiales y précticas escola
res de una manera progresiva y arménica, para que produzcan una mejor pre
paracién y capacidad profesional de los alumnos.

2) Continuidad en cada bloque de materias y/o médulos aprovechando -
todas las etapas del trabajo planeado desde el inicio de la carrera hasta
la preparacién de los ex&menes profesionales, tesis o informe satisfacto-
rio del 3ervicio Social.

3) Flexibilidad que se manifiesta principalmente en el cuadpo de matg
rias optativas y/o selectivas y la posibilidad de incluir otras cétedras-
en el futuro sin quebrantar la unidad y continuidad del plan.

4) Objetividad y realismo en la seleccién de las materias obligato-—-
rias, optativas y selectivas considerando las condiciones reales en mate-
ria de personal dccente y la preparacién de los estudiantes en general.

5) Técnica docente actualizada y funcional qu= sea flexible y ajusta
ble a la ensefianza de las diferentes &reas de estudio. (6)

Objetivos Profesionales de 1la Medicina Veterinaria y Zootecnica.

Las Facultades y Escuclas de Medicina Veterinaria y Zootecnia deben~
ajustar y renovar constantemente sus planes de estudio de acuerdo a los =
cambfos que acontezcan en el sector Agropecuario del Pafs, de tal manera-
que formen &tica, técnica y cientificamente profesionales en los niveles=~
de licenciatura, especialidades, maestrias y doctorado, cuyo objetivo so-

cial sea el de incrementar la producciédn mediante la integraciérn de la sa




nidad, genética y reproducciém, alimentacién, ecologia, economfa y admi-
nistracién pecuarias; ademis deberdn procurar siempre resolver problemas
de Salud Pdblica en funcién de los amimales y sus productos. Adecuando -
estas actividades al presente y futuro de México.

6.12 Reforma Agraria.

La Reforma Agraria tiene por objeto primncipalmente; lograr una dis-
tribucién equitativa de la tierra entre los campesinos carentes de patri
monio entregindosela en la extensién suficiente para satisfacer sus nece
sidades que no pueden ser otras que las mismas de los obreros, sefialados
por la Constitucién em su Artfculo 123, pérrafo segumdo de la Fracciémn -
VI que dice: "Los salarios minimos generales, deberin ser suficientes p2
ra satisfacer las mecesidades normales de un jefe de familia, en el or--
den material, social y cultural y para proveer a la educacién obligato=--
ria de los hijos". ¢ Se ha obtenido esto con la Reforma Agraria cuando -
acabamos de ver el estado lamentable de millares de ejidatarios, cuando-
menos el 50% de la poblacién ejidal, que apenas tienen parcelas de menos
de cuatro hectireas de tierras de mala calidad y el emorme mdimero de cam
pesinos sin patrimonio y sin empleo que vegetan en la m&s espantosa mise
ria ? Si esto no es un fracaso, entomces ; qué es un fracaso ?

Ante esta situacién deplorable era necesario, urgeate, llevar a ca-
bo una transformacién radical de las bases, los procedimientos y ‘las me-
tas de nuestra Reforma Agraria y eso es lo que se intenta, por fin des--
ples de 60 afios de tanteos, desviaciones de las normas conmstitucionales-

y rutina en la Ley Federal de Reforma Agraria que aprobd el Congreso de-

o
0

Unién en 1971, (24)
Los campesinos tienen una responsabilidad directa y permanente en -

el desarrollo de la Reforma Agraria. 3egfin la forma en que participan o~



dejan de intervenir en la realizacién de esa Reforma, contribuirdn a que
la misma se acelere o detenga, se desvie y se deteriore o se perfeccione,

No cabe duda que dicha Reforma constituye también para el Gobierno-
una gran tarea y una grave responsabilidad pero no basta que el Gobierro
aplique la Ley al méximo de sus posibilidades, con la mayor rapidez y --
eficacia posibles, dentro de sus limitaciones econémicas y técnicas y ==
las dificultades que presentan los complicados problemas del campo. Sin-
la participacién de los campesinos, sin el trabajo y sin la lucha de - -
ellos para perfeccionar las instituciones agrarias poseemos una Reforma-
"coja". Es decir una Reforma a la que le hace falta un motor, un soporte
y un impulso fundamental que es la accién consiente y bien organizada de
la clase campesina.

Los partidarios de la Reforma Agraria deciden y reconocen que se ha
hecho bastante, pero que no se ha podido consumar, Los opositores a esa-
misma Reforma, con el £in de desvirtuarla, declaran que ha fracasado y -
que estd mal planteada, lo cierto es que los campesinos no han logrado -
todos los frutos de bienestar que de ella puedan derivar, no porque sea-
injustificada o esté mal planteada sino por una serie de factores que aho
ra no vamos a puntualizar, La responsabilidad de que no se halla conclui
da la Reforma Agraria es una responsabilidad de todos los mexicanos. En-
cierta medida, la Reforma Agraria no se ha consumado por una serie de -=—
causas sociales, econémicas y culturales que no pueden superarse en bre-
ve tiempo y que han hecho de ella un problema muy dificil y complicado.-
5610 como un simple ej=mplo de estos aspectos, sefialamos que, a pesar --
del desarrollo logrado en materia educativa, el pais no cuenta todavia -
con los topbégrafos necesarios para realizar répidamente la enorme tarea-

que tiene en materia de medicién y deslinde tanto de los ejidos ¥ comuxni



dades como para determinar los terrenos afectables y sefialar la auténti-~
ca propiedad inafectable.

Sin la participacién, sin la lucha armada de los campesinos, no ha-
bria Reforma Agraria en México. Ahora, los campesinos tienen que empren-—
der una lucha dentro del derecho. Con la Ley en la mano, deben partici—-
par en el perfeccionamiento de las instituciones Agrarias. Deben estudiar
las disposiciones legales existentes con vistas a mejorarlas y reformar-
las en todo lo que sea necesario. Deben cuidar que la aplicacién de las-
leyes no se aplace, no se eludan; deben vigilar que las disposiciones lg
gales que los benefician no sean letra muerta sino que se aplique y apo-
ye la accién administrativa de las autoridades Agrarias.

En esta lucha indispensable, dentro de 1a paz y la legalidad, los -~
campesinos deben ejercitar los derechos que ia Constitucién y las leyes~
les confieren como ciudadanos y como sujetos del Derecho Agrario.

Debemos reconocer que los-propios campesinos no han participado co-
mo deberfan hacerlo en esa lucha juridica, econémica y politica. A veces
dan 1la impresién de que son objeto pasivo de la Reforma Agraria, especta
dores de la misma, en lugar de ser actores, participes activos y entusias
tas de la transformacién social que la revolucién Agraria de México per-
sigue.

Pensamos que el pedn, el labriego, no toma parte en la form% que d2
biera, en la realizacién de la Reforma Agraria Integral y por consiguien
te, en el mejorszmiento de sus condiciones generales de vida; por dos cau
sas o razones fundamentales:

a) Por su ignorancia, y

b) Por su aislamiento.

Por regla general -y que ros perdoren los campesinos y cCOmuneros ==
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que puedam constituir las honrosas excepciones- los campesinos desconocen
los derechos y las obligaciones que las leyes Agrarias les confieren, ig-
noran también las facultades y obligaciones que los distintos funcionarios
y empleados tienen respecto de los asuntos agrarios. Carecen de la prepa-
racién necssaria para administrar correctamente sus bienes y en ocaciones,
no saben siquiera cudntos y cudles son los terremos de labor, de pastos,
montes y para solares urbanos, ni los voldmexes de agua que las resolucip
nes Agrarias les han concedido. Tampoco conocen los contratos que se cele
bran en relacién con los bienes de su ejido, tales como los relativos & =
pastos, a bosques, a canteras, a calizas o 1la explotacién de otros recur-
sos no agricolas. Desconocen los compromisos que adguiers~n con motivo de-
los contratos de créditos o de los relativos a la adquisicién de maquira-
ria, animales, semillas, etc.

Ignoran, en muchas ocaciones, cuéles son los cultivos mis adecuados
que debieran emprender para lograr un mercado mis seguro o mejores pre——
cios, asf! como la forma mis conveniente de adquirir fertilizantes e inssc
ticidas y evitar que los engaiien en cuanto a la calidad y composicién de-
los mismos.

En muchos lugares no han visto los procedimientos modernos y més efi
cases para realizar los cultivos aun cuando suelen aprenderles con bastan
te rapidez, como se observa en diversas regiones en que se han introduci-
do cultivos destinados a los mercados nacionales e internacionales. Tam-—
bién desconocen los lugares y la forma en que pueden vender en mejores --—
condiciones sus productos.

Por esa ignorancia los engafian y defraudan constantemente. Los explo
tadores que los esquilman se han multiplicado. Ya no son solamente, el --

usurero o agufotista que les presta dinero con grandes reditos, el tende-
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ro que les vende mercancfa a precios elevados y tal vez de mala calidad,~-
al acaparador de las cosechas que se las compra "al tiempo". Los engafia y
traiciona el Comisario Ejidal que vende solares, que aéapara parcelas, ==
que comercia con los pastos, que se vende y protege a los '"rapamontes" y-
en fin, que utiliza la representacién social que tieme para luczar en be-
neficio personal y no para defender los derechos de su comunidad y de sus
compafieros.

Los engafia el empleado agrario que los amenasza con sancionarlos 0 ==
les promete otorgarles derechos o privilegios fuera de la ley, para obte-
ner d4divas, asf como el empleado del banco que maneja dolosamente los --
créditos, la ignorancia y la necesidad que padecen los hace confiar ciega
mente en una serie de intermediarios que los engafian y defraudan constan-
temente, Ha surgido una especie de "charlataneria agraria" que se dedica-
a esquilmar a los campesinos. Bstid formada por falsos 1ideres, falsos in-
genieros, falsos influyentes, licenciados falsos y toda una cauda de "tra
mitadores" que ofrecen prestar toda clase de servicios, cobran sin pres-—-
tarlos o hacen como que los prestan e inundan constantemente las oficinas
agrarias. Hay también organizaciones falsas de "membrete", que simulan un
apostolado agrarista para encubrir un negocio sucio y fraudolento.

La centralizacién y mﬁltiplicacién de los tr&mites, por otra parte,-
propicia esa actividad ilfcita y desencadenada, interminables procedimien
tos burocrdticos, de simple papeleo, desviando inversiones y esfuerzos --
que debieran aplicarse a la atencién directa de los problemas en el campo

A pesar de su "pobreza", los campesinos gastan millones de pesos en-
1a defensa de sus intereses, y los gastan desgraciadamente, de manera ing
til e ineficaz en la mayoria de los casos.

En consecuencia, el campesino debe combatir, en primer lugar, contra



su ignorancia. El dfa que s=pa cudles son sus derechos y sus obligacio-
nes, cuilss som los trimites fumdamemtales, qué eficacia o justificacién
puedan temer determimados trimites, etc. podrid defeaderse y evitar em =-
gram parte, les emgafios y explotaciomes que actualmemte padece.

Pero mo basta la imstrucciém o capacitaciém del campesime. El ejida
tarie aislade, por mis sabie que sea, adm supenmiemdo que adquiera todos-
los conociemientos que corresponden a un Ingeniero y aun buen Abogado, =
serfa incapaz de defenderse. El campesino aislado, como el obrero, como~-
cualquier hombre, aspero, sole, ne pedri reselver les preblemas que se -
le presentan y que estdn vinculades a una serie de fuerzas seciales supe
rieres a las de un imdividue. Per le tante, les campesinss, ademis de ==
educarse deben reumirse, aseciarse, crear emtre elles uma cemciencia se-
cial prefumda y firme em su calidad de agrarista. Las unienes o agocia==
ciones deben ser efectivas, auténticas. Esto quiere decir que deben for-
marse o integrarse con la participacién consciente, con la conviccidn y=-
el deseo de actuar de todos y cada uno de los campesinos, fijando metas=
o propésitos claros, concretos, bien definidos, relacionados con el mejo
ramiento y buen manejo de su patrimonio social e individual, deben ser =
organizaciones en las que participen los individuos expresando sus opie=
niones, sus puntos de vista; planteando, analizando y discutiendo sus ==
problemas; buscando las soluciones mis convenientes para ellos e inclusi
ve, aportando su trabajo y su dinero, aunque sea modestamente, para sos=
tenerlas y dirigirlas con libertad. Sin estas bases democrdticas de par-
ticipaciédn activa y total, de igualdad y respeto para todos los campesie
nos que las integran, sélo habrd organizaciones de membrete, falsas o dé&
biles sin fuerza social para luchar por sus legitimos intereses y aspira

ciones. Esa conciencia agrarista, esa unidad y solidaridad, esa fuerza =
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social poderosa puede formarse con relativa facilidad, si los campesinos
se rednen con frecuencia para conversar sobre sus problemas comunes y la
forma de resolverlos equitativamente, si fundan sus asociaciones princi-
piando por organizar su propia comunidad o micleo de poblacién.

Deben cuidar que en sus reuniones se escuche el punto de vista de =
todos y no se imponga soluciones por el lider o comisariado. Los dirigen
tes campesinos deben simplemente recoger con #idelidad y cumplir com leal
tad el sentir y las decisiones de la gran mayoria de sus representados .=
Si algunos sostienen puntos de vista equivocados, deben analizarse sere=
namente con ellos, para persuadirlos, para convencerlos com razomes y ob
tener su consentimiento y su apoyo. S6lo asi pueden formarse auténticas=
organizaciones democréticas y representativas de los campesinos,

No deberin admitir los campesinos que personas o instituciones aje=
nas a ellos aunque traten de protegerlos, sean las gque cubran o paguen =
los gastos de su organizacién. Lo que deben hacer es reducir los gastose
a la medida de sus posibilidades y aumentar el mimero de sus miembros o-
componentes a fin de que resulte pequefia la cuota que se pague por s0cio.
Creemos realmente que en la mayoria de los casos los campesinos podrén =
£ijar pequeflas cuotas para el sostenimiento de sus organizaciones y para
el pago de los servicios técmicos y administrativos necesarios para el =
buen manejo de sus asuntos.

Deben recordar que "el que paga manda" y que si ellos pagan a sus =
técnicos y defensores tendrén derecho a correrlos en el momento en que =
resulten ineptos y traidores o no trabajen con la diligencia necesaria.-
Los ejidatarios, pequefios propietarios y comuneros deben asociarse con =
gente de su misma clase y condicién social, deben recordar que una aso=-

ciacién de los ejidatarios o campesinos pobres, con propietarios ricos,=
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acaparadores de cosechas, prestamistas, comerciantes con recursos econée
micos muy superiores a los del ejidatario, equivale a una "asociacién de
las ovejas con el lobo".

En esas asociaciones mixtas, en que hay una gran masa de campesinos
pobres y unos cuantos agricultores acaudalados, sucede que estos dltimos
se apoderan de la representacién social, de la fuerza que tiene la agru-
pacién, para capitalizarla en su beneficio. Ademis se corre el riesgo de
que, en un momento dado lo que se esté defendiendo con la fuerza que da-
la organizacién, sean los intereses de los pocos poderosos, olvididndose-
el beneficio y proteccién delos muches pobres y necesitados.

Por otra parte, los campesinos deben saber lo que tienen derecho a=
pedir de las autoridades y cémo deben pedirlo y cudl es el comportamien—
to a que esftan obligadas esas iutoridades. deben estar también alertas =
para evitar los abusos y arbitrariedades de malos funcionarios y emplea=
dos pibdlicos y saber la forma de evitar o combatir las indebidas aplica-
ciones de la ley que les causen perjuicio.

La esencia de nuestro agrarismo es "la proteccién del trabajador =--
del campo", del hombre que aplica su esfuerzo a realizar la labores del-
campo; las tareas agropecuarias. Por ello puede decirse que la Constitu=-
cién y las Leyes Agrarias tienen por objeto proteger el trabajo del cam—
po. Son en verdad, leyes del trabajo agrario, en este sentido los Arts.=-
26 y 123 de la Constitucién tienen un fondo en comin: la defensa y la ==
dignificacién del trabajo.

De este principio deriva la naturaleza de la propiedad ejidal. Por=-
ello el ejiditario. legalmente no puede ser rentista ni dejar de culti=-
var la tierra, ni ser patrén ni tener peones que realicen el trabajo que

a é1 corresponde, por ello estd prohibido el arrendamiento de parcelas;-
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por ello el hijo del ejidatario que emigra a la ciudad y se vuelve obre=
ro, profesionista o comerciante, no tiene derecho a heredar la parcela.-
El ejidatario que por buenas o malas artes, se transforma en terratenien
te fuera del ejido o en comerciante, en prestamista, o en comprador de =
cosechas, pierde su calidad de trabajador del campo, deja de pertenecer=
2l sector ejidal y su parcela debe entregarse a un auténtico trabajador-
del campo. Aunque la ley no lo establezca porque no se ha legalisado so=-
bre esa materia, un terrateniente latifundista mo debiera ser dirigente=
de orgarizaciones campesinas, Por otra parte, cuando los campesinos dejan
de trabajar sus tierras causan perjuicios a la revolucién agraria, En ==
efecto, la falta de trabajo en el campo disminuye la produccién y la pro
ductividad en perjuicio de un abastecimiento esencial para el pais: la =
alimentacién del pueblo. Los campesinos (ejidatarios y pequefios propieta
rios) en primer lugar, deben redoblar sus esfuerzos en las labores del =
campo y en el buen manejo y comercializacién de sus cosechas. Pero ade=-
més y también como tarea indispensable, deben activar sus trabajos de or
ganizacién social, econémica y politica para la defensa de la causa agra
ria que es, en el fondo, la defensa de sus propios intereses y del bie==
nestar de sus familias y de la clase social a que pertenecen.

Este trabajo; esta gran tarea de organizacién campesina, sin la cual
no podri consumarse ni producir sus mejores frutos la Reforma Agraria, -
361lo pueden y deben llevarla a cabo los propios campesinos. Naturalmente
que en su lucha social, realizada dentro de las causas legales y apoyada
en una organizacién ejidal auténtica y democratica, los campesinos encon
trarén la comprensién y el apoyo de los obreros y de numerosos grupos de
l1a clase media. Por otra parte constituird una formidable fuerza que apo

ye el gobierno y lo impulse a llevar la reforma agraria hasta sus Gltie-
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La Reforma Agraria se rige a través de 1la Ley Federal de Reforma ==
Agraria que no es perfecta, adolece de lagunas y deficiencias que seguri
mente se irdn subsanando y corrigiendo com el tiempo, ninguna ley es per
fecta, es imposible prever todos los problemas asi como las reacciones y
maniobras que la expedicién de una nueva ley provoca, como toda ley debe
estar sujeta, de modo constante, a um reajuste derivado de la experien=-
cia que de su aplicacién resulte, En otras palabras, la aplicacién de la
ley y la observacién de los fenémenos que van surgiendo, no previstos =-
por ellas, dan una constante pauta para irla reformando y perfeccionando.

Para que la Reforma Agraria se realice, debe exigirse en forma cong
tante andlisis serenos de nuestra realidad histérica y social en el came
po; ver sus complejos problemas para que con todo ello, volver positivo=
el camino de la comstrucciém agraria mexicana, camino que tiene que ser-
de liberacién econémica y de igualdad de clase, pero esta igualdad no se
consigue con el reparto de las tierras en forma desenfrenda donde a nues
tros hombres del campo y con ello se entrega miseria y desgracia.

Mientras que la tierra que se entregue no sea rentable 1la Reforma -~
Agraria no cumplird su misién; mientras que las grandes extensiones mini
fundistas existan, tampoco la Reforma Agraria cumplird su misién, por ==
eso; se necesita que éstas se conviertan en grandes unidades de produc=-
cién a las que penetran los grandes voldmenes de insumos, las centrales-
de maquinaria agricola, importantes centros y postas zootécnicas, en sin
tesis; que la Reforma Agraria cumpla sus objetivos en beneficio de todos
los hombres que laboran en nuestro medio rural como lo son; el ejidataw~
rio, el pequefio propietario, el comunero y el colomno.

Asi es como debemos de pensar desde el punto de vista social los =

¢ACHLTAD DE MEDICINA VETERINARIA Y 700TECRIA
RIBLIOTECA - UNA i
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Médicos Veterinarios y Zootecnistas, pues nos interesa el sector agrope=
cuario y hacerlo producir, debemos saber que tanto la propiedad social =~
(el ejido) como 1a propiedad privada (pequefia propiedad) si no se ponen-
de acuerdo ambas, a la larga fracasardn y éste fracaso repercutird en to
dos los grupos o clases sociales, los responsables seremos en una buena=
parte los Mé&dicos Veterinarios y Zootecnistas que de una y otra forma e

participamos dentro de la problemitica ganadera del pais. (4)
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7. EMPRESAS PUBLICAS Y PARAESTATALES.

7.1 El BEstado Mexicano y la Empresa Pdblica.

La Constituciém Politica de los Estados Unidos Mexicanos de 15917 su-
perd los principios del liberalismo cldsico y la estructura tradicional -
de las constituciones anteriores, lo cual le permitié fijar los lineamien
tos para un nuevo sistema econémico y social, que otorgé al Estado facule
tades para intervenir em la vida econémica del pais y realizar profundos-
cambios sociales.

Al respecto, el Presidente electo sefiala que al concluir el periodo-
armado de 1a Revolucién de 1910 y una vez consolidado el Estado nacional,
se iniciaron diversas medidas gubernamentales encaminadas a satisfacer e=
los principios por lo que se luché. Es en esta etapa constructiva donde «
surge 1la Empresa pdblica "como comsecuencia de la vocacién de modernidad-
del Estado mexicano, enm su empefio por estar 2 la vanguardia de su tiempo=
Ristérice”. (9)

Por su parte el Comstituyente no incluyé una golucién normativa y ex
presa para crear empresas péblicas, "si impuso al Estado muy amplias y ==
complejas obligaciones de hacer de cardcter social y econémico e inclusie
ve, de orden industrial y comercial, para atender necesidades colectivas
y para hacer efectivas las garantias sociales que a lo largo de diversos
artfculos otorga a los gobernados mas desvalidos. Esas obligaciones de =
hacer transformaron al Estado mexicano, en un agente econémicc, en el e
responsable del desarrollo nacional”, asimismo, seflala que las responsa=
bilidades econémicas y sociales del Estado se ampliaron en forma decisi-
va por los articulos 3o., 27, 28, 73, 123 y 131 de 1a Constitucién Polie=
tica de los Bstados Unidos Mexicanos. (19)

La comstitucién del aparato ecomémico del Bstado Mexicamo en forma=
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sistemdtica y creciente se inicia en el periodo posterevolucicnario como
una necesidad del restablecimiento de las condiciones de produccién capi
talista en las nuevas modalidades y en su accién de erganizaciém colecti
va del trabajo. (17)

En torno a las reglas constitucionales para la utilizacién de inse=
trumentos de politica econémica, el Presidente electo considera que a pe
sar de que nuestra Constituciém no precisé una teoria de la empresa pi--
blica, si sent6 las bases para la participacién regulatoria del Estado,=
nquedando implicitas, en mi concepte, las facultades de utilizacién de -
instrumentos de politica, entre los cuales puede incluirse el sector pa=
raestatal . . . Sin embargo, en vista de la evoluciédn de las empresas ==
del Estado y de la realidad econémica y social, se hace necesaria la ex=
pedicién de una regla constitucional que establezca la naturaleza, fun--
cién y objetivos de la empresa péblica en nuestra patria". (9)

Entre las razones que dieron origen en México a las empresas pibli-
cas e instituciones englobadas en el rubro de "sector paraestatal” son =
las siguientes:

a) La decisién del Estado de crear érganos para ejercer funciones =
que hasta 1917 no desempeHaba, esto es, por aumento de sus atribuciones.

b) La explotacién de los recursos propiedad de 1a nacién o la pres-
tacién directa, por parte del Estado, de ciertos servicios pidblicss con-
siderados como de interés nacional.

c) La atencién de campos de actividad econémica que, si bien no re-
presentaban servicios bésicos para la naciénm, constituian renglones que-
no siempre han podido ser atendidos adecuadamente por el sector privado.

7.2 Formas Juridicas Utilizadas en la Geztién Econémica Estatal.

En 1o que toca a la organizacién de la actividad econémica estatal,



21 Estado utilizé en principic técuicas d= derecho privado, las que no -
ofrecieron los cauces apropiados para lac tareas complejas encomendadas-
al Poder Ejecutivo, situacién que propicié una numerosa legislacién de -
fuerte caricter econémico mcrcantil.

La concesién fue el primer procedimiento juridico utilizado para la
realizacién de las actividades econémicas estatales, perc al no ser cou-
ciliéble el interés del concesionario con el interés publico del servi--
cio, el Estado creé las socicdades de economfia mixta mediante la asocia=-
cién del capital pdblico y privado, para lo cual utilizé la estructura -
mercantil de la sociedad anénima.

Otro medio de gestién econémica estatal lo ha side la descentraliza
cién por servicio, mediante la cual se han creado numerosos organismos,-
cuya naturaleza jurfdica es compleja. Scbre el particular, en México rei
na mucho desorden. Bajo la idez de juntz, patronato o fundacién se crean
‘auténticas asociaciones civiles u organismos descentralizados e incluso-
fideicomisos.

Para la organizacién legal y administrativa de las empresas pibli=-
cas se emplean formas de derechc piblico, privado y social y gue con frg
cuencia se perfeccionan dichas empresas mediante la yuxtaposicién de di-
versos tipos legales.

7.3 Lla Empresa Pidblica: Concepto.

"Las empresas piblicas son entidades de derecho piblico con persona
lidad jurfdica, patrimonio y régimen juridicos propios, creadas o recong
cidas por medio de una ley del Congreso de la Unién o decreto del Ejecu-
tivo Federal, para la realizacién de actividades mercantiles, industria-
les y otras de naturaleza econémica, cualquiera que sea su denominacién-

juridica".
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L= empresa péblica cs el instrumento de politica econémica que usa-
el Estado para alcanzar ciertos objetivos fundamentales para el funciona
miento, comservacién y ampliaciénm del sistema social y dada la diversie-
da2d de origenes que puede tener la acciéu estatal en materia econémica,=
las formas que adopta la empresa piblica sonm variadas, complejas y difi-
ciles de encajar en una definicién formal. (23)

las empresas piblicas representan um nuevo fenémeno juridice y eco=
némico v que al través de ellas el Estado a recuperado o comguistado los
grandes servicios pidblicos, econdmicos, industriales o comerciales, que=
juegan un papel vital em la econdaia y que protegan a la sociedad de los
viejos sistemas de ipdustrializacién y comercializacién ocioscs y egoise
tas, (16)

71 tema de las empresas pdblicas se encuentran en las zonas iisites

=9
)

varias disciplinas sociales. Esto tieme su importancia. Interesa a la
polftica, a la sociologia, a la ciencis econdmica, al derecho péblice ye
cienciz de la administracién, al derecho mercantil. Este es uz sintoma =
gue invita a pensar em que la preparacién especializada de zuchesg, incli
na al desconacimiento de las facetas que egtén fuera de ung ¢ alguna dee
esas materias.

Como hemos visto anteriormente, las empresas ptblicas sen un iastrg
mento poderoso de toda administracién para impulsar el desarrelle ecend-
micoe de un pais.

Las empresas péblicas de los palses en desarrelle deben considerar=
se ne séle como prometeras del crecimiente ¥y peerientadoras del desarro=
1lo, sine también como instrumentes de politica econémica; ceme medie p2
ra influir directa o indirectameate en la consecucién de les ebjetives =

econémices glebales, tales come; la mejer redigeribucién del imgrese; la
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generacién de empleos; la estabilidad de precies, entre otros. (23)

7.4 El Marce Juridice de la Empresa Pdblica.

Dade que el andlisis de las diversas dispesiciones legales aplica=-
bles a las empresa péblicas em Méxice, rebasari{a les propésites de este~
estudie, nos limitaremos por citar algunos lineamientes sobre 1la materia.

Es pertinente sefialar que per virtud de la modificacién al Articule
90 de 1a Comstitucién, publicada en el Diarie Oficial de la Federaciém -
del 21 de abril de 1981, se establecié lo siguiente:

Articulo 90. La Administraciém Piblica Federal serd centralizada y
paraestatal conferme a la Ley Orgénica que expida el Congrese, que dis—e
tribuiri les megocies del erden admimistrative de la Pederacién gque est3

rén a cargo de las Secretarias de Estado y Departamentes Administratives

imird las bases generales de creacién de las entidades paraestata==
lg“ﬁf 1a intervencién del Ejecutive Federal en su operacién.

“Las leyes determimarin las relaciomes entre las entidades paraesta
tales y el Bjecutivo Pederal, o entre éstas y las Secretarias de Estado~-
y Departamentes Administratives.

De confermidad con el Articulo 3o. de la Ley Orgénica de la Adminig
tracién Pdblica Federal, el Poder Ejecutive de la Unién se auxiliard, en
los términos de las disposiciomes legales correspendientes, de las siguien
tes entidades de la Administracién Pdblica paraestatal:

I. Organismos descentralizades;

I1. Empresas de participacién estatal, instituciones nacionales de
crédito, erganizaciones auxiliares nacionales de crédito e instituciones
de seguros y de fianzas y
I11. Fideicomisos.

Por lo que toca a la tendencia a identificar la entidad paraestatal
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con la empresa piiblica se trata de términos proximos pero no sinénimos, -
ya que la primera es una figura legal, en tanto que la segunda es Una ==
construccién doctrinal administrativa.

En lo que se refiere a los esfuerzos del Estado mexicano por obtener
una mejor coordinaciénm, control y direccién de las empresas ptiblicas, du
rante los ultimos cincuenta afios destacan tres momentos en la evolucién=-
de las referidas empresas:

a) E1 de la creacién de las empresas piiblicas, gque abarcaria en for
ma aproximada de 1925 a 1946 y que caracteriza por el establecimiento Cco
yustural, por agregacién y asistemdtico de las empresas citadas, segin =
lo fue requiriendo el desarrollo del pais;

b) El segundo se inicia formalmente en 1947 com la expedicién de 1a
primera Ley de Control de los Organismos Descentralizados y las Empresas
de Participacién Estatal y se prolonga hasta la primera mitad de 12 déca
da de los afios sesenta, donde se concluye que la progrn-acién oportuna y
la coordinacién eficaz de sus actividades deviene en el mejor comtrol de
las empresas.

c) El1 dltimo, que tiene vigencia hasta hey, en el que se realizan -
miltiples esfuerzos por establecer mecanismos que contemplen, ya uo sélo
el control, sino la programacién y la coordinacién de las empresas y de-
los fideicomisos piblicos a £in de que coadyuven de una.;anera més cohe~-
rente y efectiva al proceso del desarrollo integral del pais. (7)

7.5 Clasificacién de las Paraestatales.

La Ley para el Control de los Organismos Descentralizados y Empresas
de Participacién Estatal en su Articulo 30. menciona que las Empresas de
Participacién mayoritaria son:

I.- Que el Gobierno Federal aporte o sea propietario del 50% o mds~
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del capital social o acciones de la empresa.

I1.- Que en la constitucién de su capital figuran acciones de serie
especial sélo puedan ser suscritas por el Gobierno Federal.

II1.- Que el Gobierno Federal pueda nombrar a la mayoria de 105 = =
miembros del Consejo o de designar al Gerente, Director o Presidente o -
tenga facultades para vetar los acuerdos del Consejo o su equivalente.

Las empresas de participa¢ién estatal minoritaria las contempla la-
misma ley en su Articulo 27 y seBala lo siguiente:

Articulo 27. Son empresas de participacién estatal minoritaria las-
sociedades en los que una o varias instituciones nacionales de crédito,-
uno o mis organismos descentralizados y otros y otras empresas de parti-
cipacién estatal mayoritaria consideradas conjunta o separadamente, pose
an acciones o partes de capital que no representen menos del 50X y hasta
el 25% de aquél.

7.6 Paraestatales que se relacionan con el Sector Agropecuario.

Aqui solo enfocaremos las que la Secretaria de Agricultura y Recur-
sos Hidraulicoes preside el Consejo de Administracién o su equivalente y-
son las siguientes:

« Alimentos Balanceados de México, S. A. de C. V.,

~ Almacenes Nacionales de Depésito, S. A,

- Aseguradora Nacional Agricola y Ganadera, S, A.

- Banco Nacional de Crédito Rural

= Comisién Nacional de Zonas Aridas.

= Instituto Nacional de Café,.

= Productos Forestales Mexicanes.

« Tabacos Mexicanos, S. A. de C. V.
- Productora Nacional de Biologiccs Veterinarios.
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8. FIDEICOMISOS.

8.1 Antecedentes Histéricos del Fideicomiso.

El origen preciso del fideicomiso representa umo de los preblemas =
mas controvertidos, todavia insolutos; de la historia del Dereche, atribu
yendole origen romamno, germinico aberigem y hasta ningume en particular,
dada la trascendencia histérica en la conformacién juridica de la Antigua
Roma. Toman esta como vertice de tan importante concepto.

Origen Romano.- Era Bacén en el siglo XVII quien aplicaba el térmimno
conocido generado de los vocablos FIDEI-COMISIO que era la palabra que =
mas asemejaba a uso, o sea el FIDEICOMMISSUM proveniente de FIDES= FE y=-
COMITTERE= ENCOMENDAR.

La finalidad principal consistia en evadir las restricciones existen
tes en la institucién de heredero mediante la suplica que se hacia al.hg
redere (FIDUCIARIO) de efectuar una prestacién a favor del tercere inca=
pacitado (FIDEICOMISARIO), durante la Republica los fideicomises represen
taban tan solo obligaciones de cardcter moral pero em la época de Augusto
su cumplimiente se hizo ejecutivo bajo la autorizacién consular. Poste=e
riormente fueren reconocides por el erden juridico y a cargo de un Prese
tos especial (PRAETOR FIDEICOMMISSARIUS).

En México, al inicio del presente siglo se habia utilizade en el pa
i{s una variedad del FIDEICOMISO reconocide em E.U.A. y se usé Come un
instrumento de garantia em emisiones de benes destimades a fimanciar la
construccién de Ferrecarriles.

El entences vigente Cédige Civil de 1884 y la Ley sobre F.F.C.C. del
19 de abril de 1899 permitieren por la, vez que el Fideicemise aun cuan-
do otergade en el extramjere, pudiera surtir efectes juridices cemfermes

a las leyes mexicanas.



Se consideraba que esta variedad de Fideicomiso descompuesto en sus
varios elementos correspondia a los contratos de Préstamo, mandato e hi-
poteca.

Con fecha 21 de noviembre de 1905 el entonces 3ecretario de Hacien-
da Sr. Limantour envio a la Camara de Diputados del Congreso de la Unién
una iniciativa que faculta al Ejecutivo para que expida la Ley, por cuya
virtud puedan constituirse en la Repiblica Mexicana Instituciones Comer-
ciales encargadas de desempefiar las funciones de agentes fideicomisarios,
el proyecto de lLey venia precedido de una explicacién o exposicién de mo
tivos en que se expresaba que para quienes seguian de cerca el giro y --
desenvolvimiento que en nuestro pais han tomado los negocios comerciales,
no ha pasado inadvertida la falta de ciertas organizaciones especiales -
que en los pafses anglosajones se denominan "TRUS COMPAYES" o Compafifas-—
Fideicomisarios, cuya funcién fundamental consiste en ejecutar actos y -
operaciones en las cuales no tienen intereses directos sino que obran co
mo simples intermediarios, ejecutando imparcial y fielmente actos y ope-
raciones en beneficio de las partes interesadas o de terceras personas,-
este proyecto sufre un estancamiento y es hasta 18 afios después en 1924-
que se reune el movimiento iniciado por el Proyecto Limantour.

Una vez transcurrida la época revolucionaria, el pais entraba en -
una etapa constructiva mas favorable para la recepcién de esa clase de-
ideas, en la Convencién Bancaria, celebrada en febrero de 1974 el Sr. En
rique Creel expuso que se habfa iniciado en la Repiblica la creacién de
compafifas bancarias de Fideicomisos y ahorros y que como autor del pro-
yecto se consideraba en el deber de dar algunos informes acerca del fun
cionamiento de estas compafifas de los E.U.A., refiriendose mas que a los

textos de la Ley, el procedimiento seguido en la prictica a lo que é1 -
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habfa visto y observado durante 9 afios.

Indicé que la principal de las operaciones que celebran esos bancos
y que es caracteristica de las compafifas de FIDEICOMISO consiste en la =
aceptacién de hipotecas y que mas que de hipotecas, de centratos de Fiee
deicomiso de toda clase de propiedades, bonos de compaiifas, ferrocarrie
les, etc., y que otras operaciones consisten en recibir en FIDEICOMISO =
los bienes de las viudas, de los huerfanos y nifios, es asi como les bie-
nes e inmuebles quedan asegurados y administrados por uma instituciém de
crédito y prestigio.

El Sr. Creel proponia 17 bases conforme a las cuales el Ejecutivo =
de 1a Unién pudiera expedir la Ley general y es asi como surgen los pri=-
meros lineamientos en nuestro pais del FIDEICOMISO. (5)

8.2 El Fideicomiso en la Administracién Pdblica.

8.2.1 Marco Juridico del Fideicomiso Piblice.

La Constitucién de los Estados Unidos Mexicanos, em su Articulo 72,
fracciones X y XXIX, inciso 30., otorga facultades al Congreso de la ==
Unién para legislar em materia de comercio y de imstituciomes de Crédite,
lo cual involucra la regulacién de una instituciém de carécter mercantil,
como es el fideicomiso.

Esta figura, al ser utilizada como instrumento para constituir enti
dades auxiliares del Ejecutivo Federal, requerird la aplicaciém de 1a 1g¢
gislacién mercantil y bancaria, en cemjugacién como leyes de orden pdbli
co. |

Entre las leyes administrativas que inciden sobre el fideicomiso p!
blico podemos citar a la Ley Orgdnica de la Administracién Piblica Fedee
ral, la Ley de Presupuesto, Comtabilidad y Gasto Piblico Pederal, la Ley

General de Deuda Pdblica, la Ley Orgénica de la Contaduria Mayor de Hae-



cienda, la Ley sobre Adquisiciones, Arrendamientos y Almacenes de la Admi
nistracién Piblica Federal, la Ley de Obras Piblicas, la Ley para el Con-
trol, por parte del Gobierno Federal, de los Organismos Descentralizados
y Empresas de Participacién Estatal y la Ley General de Bienes Naciona--
les.

8.2.2 D;ferencias del Fideicomiso Pliblico en Relacién al Privado.

El fideicomiso de la Administracién Piblica tiene caracteristicas =
sui generis en relacién con los demas tipos de fideicomisos; por ello,--
la aplicacién de las normas legales que lo rigen, escapa en algunas oca-
ciones del &mbito de la legislacién puramente mercantil.

En el fideicomiso de la administracién piblica, el Gobierno Federal
o una entidad con persomalidad juridica propia como fideicomitente, trang
mite la titularidad de ciertos bienes y derechos a una instituciém nacig
nal de crédito o de participacién estatal, como fiduciaria, quien se = =
obliga a disponer de los bienes y a ejercitar los derechos para la reali
zacién de los fines establecidos en beneficio del fideicomisario. &n tor
no al fideicomiso existe una legislacién de cardcter mercantil, que es -
de aplicacién general o por lio tanto, rige para todos los fideicomisos,~
y en lo relativo a los fideicomisos integrados a Administracién Publica-
Paraestatal, existe una legislacién especifica de cardcter administrati-
vo, acorde con la finalidad de interés piublico que los mismos deben cum-
plir.

La legislacién administrativa fija caracteristicas sui generis al -
fideicomiso piblico; esta figura al ser utilizada por el Estado para el-
logro de sus fines, adquiere marcada diferencia con el fideicomiso priva
do, entre las que enumeramos las siguientes:

1.~ Es la legisiacién de cardcter administrativo la que faculta al-



Poder Ejecutivo Federal a crear, incrementar, modificar o extinguir fi-=-
deicomisos, ain cuando los principios fundamentales de la Ley General de
Titulos y Operaciones de Crédito y la Ley Bancaria entre otras, también-
son aplicables.

2.- La Secretaria de Programacién y Presupuesto siempre serd titular
de upno de los elementos personales de esta figura, el fideicomitente, si
tuacién que no podrd variar cuando sea el Gobiermo Federal quien consti-
tuya el fideicomiso, traténdose de la Administracién Péblica Centraliza-
da. Interviene, tanto en su constitucién o incremento, como en su modifi
cacién y disolucién; en las dos primeras acciones siendo conductor de la
autorizacién del Presidente de la Repiblica y en las dltimas haciendo la
proposicién respectiva ante el Ejecutivo Federal.

3.~ El patrimonio fideicomitido se forma con bienes o derechos del~
Estado, por lo tanto los fideicomisos que nos ocupan s6lo podrén consti-
tuirse con base en un interés pidblico.

4.~ E1 Pideicomiso creado por el Gobierno Federal se debe a un féend
meno de publicitacién de esta institucién.

Debe aclararse que la iniciativa de incremento, modificacién o disg
lucién, puede provenir de diferentes fuentes, a saber:

1. El1 Presidente de la Repiblica.

2. El coordinador de sector correspondiente; por sf o a peticién ~
de la institucién de crédito que funja como fiduciaria;

3. La Secretaria de Programacién y Presupuesto, a propuesta o pre=
via opinién del coordinador de sector.

Sea que la iniciativa provenga de l1a fiduciaria, cuando la Ley o el
acto constitutivo del fideicomiso as{ la faculten, o bien de la Secreta=

tarfa de Programacién y Presupuesto, ésta debe recabar la opinién del ti
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tular de la Secretaria de Estado o Departamento Administrativo que funja
como responsable del sector dentro del que se encuentre agrupado el fie—
deicomiso y de la Coordinacién General de Estudios Administrativos de la
Presidencia de la Repdblica.

5. El Gobierno Federal conserva una atribucién significativa sobre
los fideicomisos de la administracién piiblica, pues realiza sobre ellos=—
la supervisién administrativa sefalada en diversos ordenamientos legales
(Ley General de Dcuda Péblica, lLey de Presupuesto, Contabilidad y Gasto-
Pdblico Pederal); la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico a través -
de 1a Comisién Nacional Bancaria y de Seguros, ejerce facultades de su--
pervisién, independientemente de los controles que le confieren otros or
denamientos legales. De la misma manera el comité técnico se constituye-
con representantes de las diversas dependencias de la administracién pé-
blica centralizada, que tiene una intervenciéu significativa en la reali-
zaciéu de sus fines.

6. De conformidad con la Ley Orgénica de la Administracién Piblica
Federal, los fideicomisos son entidades de la Administracién Péblica Pa-
raestatal y ademis auxiliares del Bjecutivo.

7. Su existencia se origina por una disposicién expedida por el —-
Presidente de la Repiblica o el Congreso de la Unién, que faculta a la =
Secretaria de Programacién y Presupuesto a celebrar el contrato respecti
vo. De no existir aquella le faltaria un elemento esencial, situacién que
rebasa los principios contractuales del derecho comin, aplicables suple-
toriamente a la materia mercantil (Artficulo 20. y 81 del Cédigo de Comer
cio).

8.2.3 Definicién del Fideicomiso Piublico.

Bn opinién de Acosta Romerc "es un contrato por medio dcl cual el-



Gobierno Pederal, a través de sus dependencias y en su cardcter de fidei
comitente, transmite la titularidad de bienes del dominio péblico o del-
dominio privado de la federacidém, o afecta fondos piblicos, en una insti
tucién fiduciaria (por lo gemeral imstituciones nacionales de ¢rédito) -
para realizar un f£in 1licito, de intéres pdblice”. (1)

Tal concepto es aplicable a los fideicomiscs piblicos federales, lo
que no excluye la existencia de fideicomisos piblico locales (estatales)
y municipales.

Con relacién a la definicién anterior es pertinente sefialar que si=
bien es cierto que, desde el punto de vista formal, el fideicomiso es ==
una operacién de crédito que se aplica mediante un contrato que celebran
fideicomitente ¥ fiduciario, en el caso del fideicomiso piblico la cele=
bracién del contrato es lo que una fase dentro de un proceso, toda vez =
que existe un procedimiento juridice sui generis que se inicia con el ac
to juridico que da viabilidad al fideicomiso (%ey, decreto o acuerdo del
Ejecutive Federal), fija sus objetivos y caracteristicas determina las -
condiciones y términos a que se sujetard la contratacién correspondiente
y regula en fin, la constitucién, incremento, modificaciénm, organizacién,
Puncionamiento y extincién de los fideicomisos del Gobierno Federal.

La situacién antgrior se explica porque al través del fideicomiso =
pfblico no se integra una corporacién con personalidad jurfdica propia,-
sino una unidad econémica reconocida por el Derecho, operada a través de
instituciones fiduciarias.

E1 fideicomiso pdblico es "la entidad, unidad econémica u organismo
especial que, sin gozar de personalidad juridica propia, constituye una-
nueva estructura administrativa en virtud de la cual, el Estado, represen

tado .por sus 6érganos administrativos en su caridcter de fideicomitente y-
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por conducto de la Secretarfa de Programacién y Presupuesto, trasmite a
una instituciém nacional de crédito autorizada para realizar operacio=-
pes fiduciarias, en su caricter de fiduciario pdblico, la titularidad -
de ciertos bienes o derechos destinados a la realizacién de un fin 1lici
to determinado en favor del fideicomisario, que pueden serlo, une o va=
rios organismos pdblicos o privades o incluso sectores sociales, sujee=
tandose a las modalidades contenidas en el acto conmstitutivo y las dis-
posiciones legales aplicables en esta materia®, (23)

Por otra parte consideramos que dentro del marco de la Administra-
cién PGblica Federal, el fideicomiso piiblico es susceptible de ser ana=
lisado desde diversos angulos:

I. Como negocio fiduciario implica las relaciones jurfdicas gque se
4an en el fideicomisc em general, pero matizadas por los fac&ores siguien
tee:

a) El fideicomitente lo seri siempre el Ejecutive FPederal (al tra=-
vés de la Secretaria de Programacién y Presupuesto cuando se trate de la
administracién pdblica centalizada), alguna entidad paraestatal con per-
sonalidad jurfdica y patrimonio propio o el Departamento del Distrito Fe
deral.

b) Los fines que perseguird serdn siempre de interés piblico.

II. Como entidad paraestatal, es una estructura administrativa, ==
sin personalidad juridica, utilizada por el Estado como instrumento de -~
politica econémica y social, integrada dent?o de instituciones nacionales
de crédito autorizadas, que actdan como fiduciarias.

III. Como empresa, €s una unidad juridica econémica constituida -
total o parcialmente con bienes de la Federacién o fondos piblicos, orien

tada a la produccién de bienes o prestacién de servicios de interés pibli
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co, cuya organizacién y funcionamiento se encomienda a una institucién -
fiduciaria, con sujecién al control y vigilancia de la Administracién Pd
blica Federal.

IV. Como contrato es aquel que celebra el Ejecutivo Federal por ==
conducto de la Secretaria de Programacién y Presupuesto; el Departamento
del Distrito Federal, los organismos descentralizados o las empresas de-
participacién estatal, con una institucién fiduciaria, a efecto de trang
mitirle la titularidad de ciertos bienes O derechos, con la encomienda -
de realizar fines de interés piblico, en beneficio del fideicomisario,

8.3 Elementos del Fideicomiso Piblico.

8.3.1 E1 Fideicomitente.

E1 fideicomitente en los pideicomisos piéblicos procede sefialar que=
al entrar en vigor ias reformas a la Ley Orgénica de 1a Administracién -
PGblica Federal, publicadas, en el Diario Oficial del 4 de Enero de 1982,
y en especial, al primer parrafo del articulo 39, que otorga 2 la Secre-
taria de Programacién y Presupuesto el caricter de fideicomitente dnico~-
de la Administracién Publica Centralizada.

Al respecto, consideramos que es Mas adecuada la terminologia del =
Articulo 49 de la Ley Orgénica de 1a Administracién Piblica Federal, al-
hablar de la secretaria de Programacién ¥y Presupuesto COmo pideicomiten-
te dnico de la Administracién Piblica Centralizada (que no es ginénimo -
de Gobierno Federal, pues &sta es sélo parte del instrumental que utili-
za el Poder Ejecutivo Federal para ejercitar las facultades que la cons=
titucién le confiere), ya que también puede constituir fideicomisos las=
entidades de la Administracién Piblica Paraestatal, asi como el Departa=-
mento del Distrito Federal, segin lo previenen los articulos 0. FracCe=

cién VIIT de 1la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pablico, lo. ==
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Fracciém VI de la Ley Gemeral de Deuda Pdblica y 49 de la Ley COrgémica~-
de 12 Administracién Piblica Federal (L.0.A.P.F.)

8.3.1.1 Derechos y Obligaciones del Fideicomitente.

Corresponden a éste en principio, los que se sefalan en la legisla-
cién mercantil, en conjugacién con los que establecen las leyes adminis-
trativas, as{ como el Decreto por el que se establecen bases para la cong
titucién, incremento, modificacién, organizaciénm, funciomamiento y extip
cién de los fideicomisos establecidos o que establezca el CGoblerno Fede=-
ral, publicado en el Diario Oficial el 27 de febrero de 1979 los cuales=-
se relacionan a contimuacién:

1. Constituir y contratar los fideicomisos del Gobierno Federal --
(Art. 20. pérrafo primero del Decreto).

2. Precisar en los contratos respectivos o en sus modificacienes,-
los fines del fideicomiso, asf{ como sus condiciones y términes, siguien
do las imstrucciones de] Ejecutivo Pederal. (idem pdrrafo segundo).

3. Cuidar que en los contratos se precisen los derechos y accio-
nes que corresponda ejercitar al fiduciario sobre los bienmes fideicomi~
tidos, las limitaciones que establezca el fideicomitente ¢ que se deri-
ven por derechos de terceros, asi como los derechos que éste se reserve
y las facultades que fije en su caso, al comité técnico (idem, pérrafo-
tercero).

4. Recabar la autorizacién previa de la Secretarfia de Estado o Dg
partamento Administrativo emcargade de la coordinaciém del sector corres
pondiente para la integracidén de los comités técmicos. Em todos los ca-
$0S un represehtante del Pideicomitente, cuando mencs, formard parte del
comité técmico (Art. 29 parrafo tercero de la L.0.A.F.F.).

5. Inscribir los fideicomisos en el registro de la Administracién-
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Piblica Paraestatal, asi como los datos relatives a las modificaciones~
y reformas que afecten la constitucién o estructura de los fideicomisos~
(Art. 26 de la Ley para el Control, por parte del Gobierme Federal, de =
los Organismos Descentralizados y Empresas de Participacién Estatal).

6. Emitir opiniém cuando el coordinador de sector proponga la modi
Picacién o extincién de los fideicomisos del Gobiermo Federal y recabar=
la correspondiente a la Coordinaciém General de Estudios Administrativos
de la Presidencia de la Repiblica; opiniones que deberén emitirse dentro
de un plazo de treinta dfas contados a partir de la fecha en que les sea
solicita (Art. 3o. del decreto).

7. En los contratos constitutivos de gideicomisos del Gobierno Fe-
deral, se deberd reservar a éste la fPacultad expresa de revocarlos, sin-
perjuicio de los derechos que correspondan a los fideicomisarios, @ & ==
terceros, salvo gue se trate de fideicomisos contituidos por mandato de~-
la ley o que la naturaleza de sus fines, no lo permita (iden, Art. 14).

8. Coordinar 12 vigilancia de los fideicomisos del Gobierno Fedee—
ral, con la Comisién Nacional Bancaria y de Segures (idem Art. 13.)

8.3.2 El Piduciario.

La Ley General de Instituciones de Crédito y Organizaciones Auxilia
res en su Articulo 45, fraccién XVI, se refiere a las operaciones de fi-
deicomisos gque constituye el Gobiernmo Federal en Instituciones Nacionales
de Crédito; empero, "ninguna disposicién legal impomia la forzosa corres
pondencia; sin embargo, 12 practica era que los fideicomisos pdblicos =—-
eran normalmente encomendados a las instituciones fiduciarias pdblicas y
los fideicomisos privados a las institucicnes privadas, Despues de la ?g
cionalizacién de 1a Banca el lo. de septiembre de 1982 las operaciomes &

de fideicomisos pfblicos pueden ser llevadas 2 cabo en cualquier instity
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cién fiduciaria naciomal.

8.3.2.1 Dereches y Obligaciones del PFiducdarie.

De acuerdo con el decreto relative a los fideicomises establecidos-~
o que establezca el Gobiern§ Federal, publicado en el Diario Oficial de-
l1a Pederacién el dfa 27 de febrero de 1979, pueden sefialarse los siguien
tes:

1. Lla instituciém fiduciaria serd la respomsable de realizar los -
fines del fideicomise y de asumir el cumplimiemto de las ebligaciones lg
gales y de estipulaciemes contractuales (Art. Se.).

2. Dentre de los seis meses siguientes a la comstituciém o medifi-
cacién de los Pfideicemisos, deberd someter, por cenducte de um delegado~
fiduciaric gemeral, a la conzideracién de la dependencia eacargada de la
ceordinaciéa del secter, les proyectes de estructura adminigtrativa 0 ==
las modificaciones que se requieran (Art. 4e.).

3. Si para el debido cumplimiente de la encemienda, la fiduciaria-
requiere utilizar persemal dedicado directa y exclusivamente al fideice~
mise, ajemo al persenal de la prepla institucién, deberd centratarle pre
via epinién del cemité técmice o de distribuciéa de fondos (Art. 40.).

4. La 2iduciaria deberd mantener dentro de los comités técnicos de
los fideicomisos un representante permanente, que concurrira con voz, pg
ro sim voto (Art. 8o.).

S. Presentard a la Secretaria de Programaciénm y Presupuesto, al =~
través y con la conforaidad de la dependencia coordinadora respectiva, =
debidamente firmados por el delegado fiduciario general, los proyectos =
anuales de presupuesto a que se refiere la Ley de Presupuesto, Contabili
dad y Gasto Pdblico Pederal, de conformidad con las normas que fije el =

Bjecutivo Pederal, por comnducto de la Secretar{a de Programacidén y Presy
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puesto, sin perjuicio de proporcionarle directamente la informacién pre~
supuestal, contable, financiera y de otra indole que sefiale la fiduciaw-
ria (Art. 10).

€. Establecera los sistemas de auditoria interna que estime adecuz
dos (Art. 13).

8.3.3 El Fideicomisario.

En atencién a que el f£in del fideicomiso piéblico debe orientarse a=
1a satisfaccién del interés pdblico, es frecuente que ni el instrumento=
juridico que autoriza su creacién, ni en el contrato celebrado al efece
20 se determine el fideicomisario, pues el interés publico equivale a un
“interés general personalmente indeterminado".

Sobre este punto el Articulo 347 de la Ley General de Titulos y Ope
raciones de Crédito L.G.T.0.C. sefiala que el fideicomiso serd valido aun
que se constituya sin sefialar fideicomisario, siempre que su fin sea li-
cito y determinado.

Es de destacar el hecho de que los fideicomisarios no son personase
especificamente designadas, sino grupos de la poblacién en donde el Esta
do cree tener el deber de intervenir para coadyuvar a resolver estos ure
gentes problemas de desarrollo econémico y social.

Dada la naturaleza y trascendencia general del £in del fideicomiso=
piblico, el beneficio de éste puede recaer en organismos pdblices, o pri
vados o en sectores sociales del pais, en incluso recaer en el propio fi
deicomitente; por otra, cuando no se menciona al fideicomisario en el ==
instrumento juridico de creacién, ni en el contrato de fideicomigso, se «
constituye en beneficio la colectividad. (23)

8.4 Materia

La materia del fideicomiso piblico se integra con bienes o fondos =
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piblicos.

Es conveniente analizar el Cédigo Civil para el Distrito Federal en
materia comin y para toda la Repiblica en materia federal.

De conformidad con el Ccédigo Civil, los bienes son de dominio del -
poder péblico o de propiedad de los particulares; por lo gue toca a los~
primeros se integranm por los pertenecientes a la Federacién, a los Esta-
dos o a los Municipios (Arts. 764 y 765).

los bienes del dominio del poder piblico los divide en bienes de ==
uso comin, bienes destinados a un servicio piblico y biemnes propios; los
de usos comdin son inalienables e impresindibles y pueden ser aprovecha=w
dos por todos los pabitantes, con las restricciones que marca la.ley, =
ya gue para los aprovechamientos especiales se requiere de concesién otor
gada conforme a la misma (Arts. 767 y 768).

En lo que se refiere a lcs bienes destinados a un gervicio pidblico-
y los bienes propios, &éstos pertenecen a la Pederacién, 2 los Estados o=
2 los Municipios; pero los primeros son inalineables e impresindibles, -
sientras no se les desafecte del servicio piblico a que se hallen desti-
pados (Art. 770).

8.5 Fines.

E1 f£in de los fideicomisos piblicos es vel fomento y desarrollo de-
determinados sectores de la econémia nacional o bien, garantizar y prote
ger el nivel de vida de determinado sector social".

El fideicomiso péblico tieme como fin la realizacién de proyectos,=
actividades y empresas que apoyea los planes de desarrolloc sconémico y SO
cial, prioritarios a juicio del Ejecutiveo Federal.

Consecuentemente puede ser el £in de un fideicomiso piblico, cuale

quier actividad licita, determinada y de interés piblico.
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8.6 Proccdimiento relativo a la constitucién de Fideicomisos Pibli-
cos. ,

Los fideicomisos del Gobierno Federal se pueden crear mediante:

= Ley

-~ Decreto, ©

-~ Acuerdo presidencial (Arts. 25 de la Ley para el Control, por par
te del Gobierno Federal, de los Organismos Descentralizados y Empresas de
Participacién Estatal y 90. de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gas=
to Publico Federal (L.P.C. y G.P.F.).

Independientemente y de conformidad con lo dispuesto en los Articue-
los 20. ¥ 0. de 1la L.P.C. ¥ G.P.F. y 30. de 1la Ley Orgdnica de 1la Admi ==
nistracién P¥blica Federal, el Secretario de Programacién y Presdupuesto =
expide un acuerdo en que establece:

lo. Las causas que motivan la creaéién del fideicomiso;

20. La denominacién del fideicomiso:

30. Los elementos personales Como sox;

a) E1 fideicomitente que siempre serd el gobierno federal, por con-
ducto de la Secretaria de Programacién y Presupuesto, pero que también -
puedan serlo en forma conjunta los gobiernos de las entidades federatie=
vas, empresas de participacién estatal, instituciones nacionales de cré=
dito u otras entidades piblicas o privadas.

b) La institucién fiduciaria que en la generalidad es una institu--~
cién nacional de crédito;

c) El o los fideicomisarios;

40. Se determinara también la integracién del patrimonio, el que po
drd estar Pormado por bienes muebles e inmuebles, aportaciones de dinero,

créditos y rendimientos.



Independientemente se puede establecer que el patrimonio podrd in—-
crementarse mediante aportaciones del Gobierno Federal, Estatal o de ter
ceras personas;

So. Los fines que anteriormente mencionamos como un aspecto funda--
mental del mismo y que pueden ser muy variados; de investigacién; de cons
truccién de planeacién, rehabilitacién de alguna zona, de alguna enferme
dad, o cualquier otra actividad licita y de interés piblico.

6o. La creacién de un comité técnico o de distribucién de fondos,~
cuyas facultades y forma de funcionamiento se establecen en'el contrato-
que celebre la Secretaria de Programacién y Presupuesto con la institu--
cién Fiduciaria.

Se debe anotar que en los comités técnicos, siempre se incluird un-
representante del coordinador de sector j otro de la Secretaria de Progra
macién y Presupuesto, con el objeto de que exista una buena vigilancia -
para la buena marcha del fideicomiso.

El comité estard presidido por uno de sus miembros, que tendrd voto
de calidad. Normalmente el instrumento legal de creacién indica quién —
ejercerid las funciones de presidente, en caso contrario se ha observado~
que actie como tal el representante el coordinador de sector y

70. La duracién del fideicomiso, que puede ser indefinido, de con=-
formidad con el artfculo 34 fraccién XVI de la Ley General de Institucig
nes de Crédito y Organizaciones Auxiliares. L.G.I.C.0.A.

Una vez cxpedido el acuerdo anterior, la Secretaria de Programacién
y Presupuesto procede a celebrar el contrato com la institucién de crédi
to que actuard como fiduciaria.

8.7 El1 Fideicomiso Piblico, entidad de la Administracién Publica -

Federal, como instrumento de Polftica, Econémica y Social.
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La Administracién Piblica es el instrumento primordial de que dispg
ne el Estado para lograr los fines econémicos, politicos y sociales con-
signados en la Constitucién y por cuyo conducto se trata de alcanzar los
objetivos y prioridades nacionales "en este contexto, el fideicomiso pi=-
blico constituye uno de tantos medios con los que cuenta la Administra--
cién Piblica Federal para cumplir con esos fines”,

El hecho de que el Estado actie al través de la Administracién para
cumplir con sus deberes publicos, a cuyo efecto utiliza ocasionalmente =
medios indirectos, actuando no sélo como autoridad, sino como administra
dor de bienes, al través de una serie de mecanismos que tiene a su dispg
sicidén,

wEl fideicomiso piblico es uno de estos mecanismos, cuya utilizacién
ha permitido al Estado, como rector que es y debe ser de la actividad --
econbémica del pais, adninis;r;r importantes volimenes de recursos.”

"Por su gran capacidad y facilidad de adaptacién, el instrumento £
duciariolha sido utilizade, cada vez con mayor frecuencia por el Gobier-
no Federal, como un versatil mecanismo de gervicio pdblico, que se pres-
ta para llevar a cabo acciones concretas enfocadas hacia fines especifi-
cos y constituye un medio adecuado para contribuir a la solucién de gran
des problemas nacionales”. (23)

8.8 Enlistado de los Fideicomisos relacionados con el Sector Agro-
pecuario.

~ Fideicomiso para apoyo a la ganaderia de los Estados de Sonora y-
Baja California Norte.

- Fideicomiso para el fomento, desarrollo y mejoramiento de la ga-
naderia ejidal del pais.

~ Fideicomiso para la formulacidén de programas de desarrollo agro-



pecuario de infraestructura rural.

- Fideicomiso para la Adquisicién de Crias Hembras de Ganado Bovino
para su Crianza, Desarrollo y Venta en estado de Gestacién a pequefios Gz
naderos y Bjidatarios.

- Fondo para el Fomento de la Ganaderia de Exportacién.

- Pideicomiso para la Campaia Nacional contra la Garrapata.

-~ Fideicomiso para la Operacién de la Unidad Ganadera Ejidal "Franp
cisco Zarco."

- Fideicomiso para la Adquisicién de Laboratorios y Equipos y demas

Bienes para la Investigacién y Educacién Agropecuaria y Forestal.
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CONCLUSIONES

Teniendo como objetivo que el presente trabajo sirva a la comunidad
veterinaria en el momento presente y futuro para el desarrollo integral-

de nuestra profesién.

1.~ Se estima la necesidad de hacer notar la importancia que reprg
senta para el actual egresado de la F.M.V.Z. tener los conocimientos su-~
ficientes de la administracién piblica y entender los procesos adminis~-
trativos'del gobierno federal a tpavés de las diversas dependencias don-

de se debe colaborar profesionalmente.

2.~ Es titil que el estudiante de M.V.Z. conozca e interprete clara
mente las diferencias que caracterizan tanto a la administracién piblica

como a la privada pues en ambos sectores prestamos nuestros servicios.

3.=- Tomando en conciederacién que el Médico Veterinario Zootecnis=
ta en su mayoria laborarad dentro de los programas agropecuarios de la bu
rocracia nacional, es conveniente que interprete como influye el sector-

burocratico como factor determinante en la administracién publica.

4.~ Independientemente de la labor técnica que todo veterinario =-
desempefia dentro del gobierno es indispensable que conozca los conceptos
de: Sistema Nacional de Planeacién (SNP), Plan Global de Desarrodlo (pGD),
Presupuesto por Programa, Reforma Administrativa etc., con el fin de que

1a accién administrativa no intercepte las actividades técnicas.

5.=- Por consecuencia; con la conclusién anterior debemos agregar-

que al elevar la eficiencia de nuestros egresados y ocupar puestos eje-
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cutivos se logrard una mayor eficacia en la elaboraciénm, programacién y

ejecucién de los proyectos que se lleven a cabo en materia pecuaria.

6.- Es urgente que la facultad analice su curricula academica y =
trate de adecuarlo a las necesidades actuales y futuras, asi como a los

reclamos de la sociedad, que requiere de nuestros servicios.
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