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l. INTRODUCCION. 

El Gobierno o Administración Pública, se encuentra definido en los - _ 

términos de la Constitución Política de cualquier estado o pafs, En 

nuestro caso, el 4 de octubre de 1824, se promulgó la Constitución -

Polftica de los Estados Unidos Mexicanos, en la que se adoptó, como 

forma de gobierno, la de una república representativa popular y fed_:: 

ral. Dividió el Supremo Poder de la Federació;i, para su ejercicio, 

en Legislativo, Ejecutivo y Judicial. 

El pooer Legislativo se dividió en dos cámaras; la de Diputados y la 

de Senadores (Congreso de la Unión). Todo ello fue ratificado en La 

Constitución vigente de 1917. 

Este gobierno se establece a tres niveles: Federal, Estatal y Muni -

cipal. 

A partir de 1821 en que se crea el Primer Reglamento de Gobierno -

hasta el 9 de abril de 1965, en que se crea en la Secretarfa de la Pr_:: 

siden::::ia, La Comisión de Administració;i Pública, encargándole el -

cumplimiento del artículo 16, fracción IV de la Ley de Secretarías, 

se llevaron a cabo intentos para proponer reformas y mejoras en los 

ministerios, para conocer la eficiencia de cada oficial y su ocupación 

apropiada, En la misma forma, a través de los departamentos de -

Aprovisionamientos Generales y Co:itraloría creado.sen 1917, se pr~ 

puso estudiar la organización, procedimientos y gastos de las depen-
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dencias para incrementar la economfa y eficiencia de los servicios -

elevando recomendaciones al Presidente de la República. 

Asimismo, con la creación en 1928 del Departamento del Presupues -

to de la Federación y en 1932 la de la Oficina Técnica Fiscal y del -

Presupuesto de la Secretaría de Hacienda y Crédito Público, se lleva

ron a cabo estudios de la Organización Administrativa, con el fin de 

coordinar actividades y sistemas de trabajo para lograr eficiencia en 

los servicios público3, 

Posteriormente, en 1943 se creó la Comisión lntersecretarial, inte -

grada por Subsecretarios, Secretarios Generales y Representación -

del Procurador General de la República, co:i el fin de formular y lle

var a cabo un plan coordinado de mejoramiento de la Organización -

Pública, a fin de suprimir servicios no indispensables, mejorar el -

rendimiento de personal, hacer más expeditos los trámites con el 

mejor costo para el erario y conseguir un mejor aprovechamiento de 

los fondos públicos. 

En esta forma, se llega en 1947, a la creación de la Dirección de Or 

ganización Administrativa, encargándose esta de realizar estudios y 

sugerir al jefe del Ejecutivo, medidas tendientes al mejoramiento de 

la Administración Pública. A través de la que se llega en 1958, a la 

creación de la Secretaría de la Presidencia, facultada para estudiar 

las modificaciones que a la Administración Pública deben hacerse, -

coa base en su articulo 16, fracción IV. 
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Dándosele cumplimiento en 1965 a través de la Comisión de Adminis

traci6n Pública. 

Es asr como a través de los acuerdos presidenciales del 28 de enero 

y del 11 de marzo de 1971, que se crea la Direccibn de Estudios Ad -

ministrativos de la Secretarra de la Presidencia, encargada de la pr~ 

moción y coordinacibn de las reformas administrativas del sector 

público federal, relacio:iándose con las comisiones internas de admi

nistracibn y las unidades de organización y métodos, logriindose en -

esta forma, un intento serio que implica un esfuerzo permanente y -

sistemático de Reforma Administrativa. 

A. Consideraciones generales. 

Con base en la experiencia de las etapas anteriores, muchas -

de las ideas actuales de Reforma Administrativa, se han ido -

madurando para dar una mayor racio:ialidad y dinamismo a la 

administración pública de acuerdo al crecimiento del aparato -

gubernamental, el cual ha respondido en forma positiva para 

impulsar el desarrollo económico, social, cultural y político -

del país, 

La Reforma Administrativa como un instrumento de la Adminis 

tración PQblica, ha aprovechado los estudia:; y diagnósticos re~ 

lizados en los últimos años con el fin de incrementar la eficien 

cia en las entidades gubernamentales mediante el mejoramiento 
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sustancial de sus estructuras y sistemas de trabajo, a fin de -

aprovechar al máximo los recursos con que cuenta el estado y 

para agilizar y descentralizar sus mecanismos operativos para 

acelerar y simplificar los trámites, asf como para generar en 

el personal público una adecuada conciencia de servicio y una -

actitud inovadora, dinámica y responsable para fortalecer la -

coordinación, la colaboración y el trabajo en .equipo como poli-

tica de gobierno 

l. Importancia y trascendencia del problema. 

La Administración Pública, valiéndose de la reforma ad -

ministrativa y por medio del Poder Ejecutivo, ha realizado 

actividades a través de las Secretarías y Departamentos -

de Estado, los gobiernos de los Estado.:; y los Organismos 

Descentralizado,:;, los cuales surgieron para realizar fun_ 

ciones relacionadas con el desarrollo del pafs cuando así 

se ha requerido, sin embargo, La Comisión de Adminis -

tración Pública, ha encontrado en las investigaciones re~ 

liza das a partir de su creación en 1965, que no existían -

instrumentos propiamente adecuados para la planeación -

administrativa, encargados de estudiar y analizar la orga ,,-
nización técnica de las actividades, para elevar la eficien 

cia y prever, en su caso, futuros cambios de estructura 

! 
i 
1 ¡ 
1 

1 

1 
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y procedimientos. 

La estructura y los procedimientos principales de traba -

jo de las diferentes secretarfas y departamentos de Esta

do estaban determinados, de una manera amplia y en oc~ 

s iones confusa, en las normas legales, regla mentarías y 

administrativas que se habfan ido estableciendo a lo largo 

del tiempo, sin que se hubiera hecho una depuración, se

lección, actualización y co:lificacibn de las mismas. 

No se encontraron reglamentos interiores en to:las las d~ 

pendencias y cuando los hubo, se trató casi siempre de -

documentos ya obsoletos. Incluso los más recientes pre

tendfan abarcarlo to:lo, desde el punto de vista organiza -

tivo hasta el manejo de personal, sin tomar en cuenta a -

los diferentes instrumentos que recomiendan las técnicas 

administrativas mo:lernas que requiere un gran organismo 

público, 

Se encontraron también, que las funcio;ies tenian aspee -

toa de duplicidad, falta de coordinación, determinacióa -

de campoa de actividad, sistemas de comunicación y pro

blemas de eficiencia. 

Asimismo, lru sistemas, pro;:esos y operaciones en la -

Administración Pública Mexicana, se han ido establecien

do de manera empirica al paso del tiempo. En algunos -
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casos se ha procurado simplificarlos, pero en muy pocos 

se ha hecho este intento de acuerdo a técnicas modernas 

de la administración. La forma en que se realizan las -

operaciones y los procesos y como se establecen los sis

temas, o sea, el método de trabajo administrativo, puede 

ser, asr, empírico o cientffico. 

La única man':!ra de establecer métojos cientfficos en la 

administración, es haciendo ;:ireviamente un análisis téc

nico de las o;:ieraciones, los procedí mientos y los sis te -

mas, con el prop6sito de simplificarlos y perfeccionarlo.:; 

para lograr la máxima eficiencia. 

Estos am1lisis requieren, en algunos casos, un trabajo -

sumamente laborioso, sin embargo, son indispensables. 

Por otra parte, dada la dinámica de la acción administra

tiva, es necesario hacer, de la revisión de estos métodos, 

una funció;i permanente. 

2. Su relaci6n co:i mros temas. 

La Reforma Administrativa entendida como un esfuerzo -

permanente y sistemático, encuentra una estrecha rela -

ción con diversas técnicas de administración mojerna, -

las cuales pueden ser aplicadas para lograr que sea rea -

!izada en forma eficaz y eficientemente, y que su perma-
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nencia se traduzca en una realidad a través del tiempo y 

no en una permanencia que se vea limitada sexenalmente 

a pesar de los esfuerzos para que su continuidad sea con

siderada en forma positiva, ya que puede darse el caso -

de que exista ésta desde su punto de vista puramente teó

rico más no desde el punto de vista práctico y de aplica -

ción y resultado.:;, es decir, puede haber Reformas Adml_ 

nistrativas en cada perfojo de Gobierno, pero de acuerdo 

a las polfticas y conveniencias que se consideren más i~ 

pactantes en el momento, y no como una continua labor -

de mejoramiento de los sistemas, pro::edimientoa y méto

dos ya en funcionamiento. 

El presente trabajo, se centra en la idea de que la Admi

nistración Pública, puede valerse de la teorra de sistemas 

como un método cientffico de aplicación práctica para lle

var a cabo la Reforma Administrativa, con el fin de no -

perder de vista el panorama general de la administración 

en si y para que exista una verdadera y positiva continui

dad de lo que se ha realizado ya con verdaderos esfuerzos 

y que puede fracasar por falta de previsión e instituciona -

lización de mecanismos que permitan alcanzar continua -

mente las metas trazadas a través de el verdadero signi -
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ficado del término Reforma Administrativa. 

B. Metcdologfa utilizada. 

La metodología empleada en el desarrollo del presente trabajo, 

se basa en el manejo teórlco de los diversos datos, elementos 

e investigaciones presentadas por diferentes autores, que por -

su experiencia en el campo de la AdministracióD Pública, per -

miten llevar a cabo estudios más o menos profundos acerca de 

algunos temas en parti~ular, y de acuerdo a sus planteamientos 

es posible efectuar nuevos enfoques en el estudio de la admini~ 

tración pública. El objeto de escribir sobre la Reforma Ad m!_ 

nistrativa, no es el de criticar, rehacer o proponer nuevas fó~ 

mulas para mejorar las actuales, sino simplemente, es el de -

plantear un nuevo punto de vista, basado en la teoría de siste -

mas con un enfoque científico en lo posible, a fin de lograr - -

cuando menos, la inquietud de aquellas personas interesadas -

en el tema, y que pudieran en un momento dado, mejorar subs_ 

tancialmente lo aquí expuesto. 

C. Aspectos fundamentales. 

La Administración Pública y la Reforma Administrativa, deben 

en lo posible, ser propias del país en que se estén aplicando, -

sin embargo, existen pocos casos en los que la Administración 

Pública sea original desde sus inicios, por esta razón, en Mé -
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xico como en muchos otros paises, se experimentan y se mani:_ 

jan diferentes técnicas, a veces con buenos resultados. Aún -

hasta la fecha, no se ha ideado o escrito una teoría puramente 

mexicana desde el punto de vista de Administración Pública; por 

esta razón -aunque serfa muy positivo y útil que existiera- se 

recurren a diversas fuentes con el fin de lograr adaptar casos 

y situaciones concretas para elaborar una teoría que aunque no 

haya sido iniciada enteramente aquí, si puede ser de ayuda pa -

ra resolver algunos de nuestros problemas. 

1. Contenido. 

Se puede dividir el presente trabajo en cuatro secciones -

principales en las que se plantean los siguientes aspectos: 

La primera sección contiene el planteamiento del proble

ma, los objetivos y limitaciones del mismo. Dentro de -

esta sección se plantean en forma breve, las tendencias y 

doctrinas básicas de la administración pública, así como 

los exponentes del pensamiento administrativo relaciona

dos con ésta. Asimismo, se revisan diversos aspectos -

de la Reforma Administrativa y su relación con la teorfa 

de sistemas. 

En la segunda sección, se incluye el marco teórico y de -

referencia del estudio, comprendiendo; el marco teórico 
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de la Administración Pública, de la Reforma Administra

tiva y la teoría general de sistemas. 

La tercera sección se integra; con los objetivos del sist~ 

ma, su medio ambiente, sus recursos, componentes y -

la administración del mismo. Esta sección, formada por 

los apartados mencionados, forma un modelo general de 

trabajo que es el desarrollo del planteamiento del proble

ma y en el que se aprecia la aplicación de la teoría de 

sistemas. 

La última sección, es la de las conclusiones, tomadas de 

los diferentes aspectos y puntos de vista desarrollados a 

lo largo del presente trabajo. 

2. Puntos de vista particulares. 

Para escribir sobre este tema en particular, se requiere 

de una gran experiencia y conocimientos para poder ma -

nejar con cierta facilidad los conceptos existentes de Ad

ministración y Reforma, en lo personal, no cuento con -

esa amplia experiencia que da la práctica de la Adminis

tración Pública, pero sé que si estoy capacitado para - -

plantear nuevas situaciones, pues conozco las fuentes a 

las que es necesario recurrir. Sé de antemano que cual

quier trabajo debe en algún momento ser probado para -

tener alcances puramente científicos y dejar de ser mer~ 
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mente una teorfa, sin embargo no estoy en condiciones -

de comprobar lo que en teoría puedo plantear como posi -

ble, ya que existen diversas causas que limitan la prácti

ca administrativa, sin embargo, los plantea mientas y re

sultados en general, son los que podrán darle validez al -

presente trabajo. 

D. Dificultades y limitaciones. 

Al efectuar el presente traba.jo, se encontraron algunas dificul

tades y limitaciones que en cierto sentido pueden influir en el -

mismo, sin embargo, se trató de ubicar el problema en el mo

mento actual y con los elermntos que fue posible obtener. 

En cierta forma, para el desarrollo del mismo, no se encontró 

una teorfa especifica que pudiera servir de apoyo o referencia, 

ya que las existentes se refieren a temas muy definidos y aisl~ 

dos, ya sea desde el punto de vista de administració'1 pública, 

o de sistemas, pero no en su co;ijunto. A pesar de esto, consJ_ 

deramos que el méto.fo seguido es objetivo y las teorias existe.E 

tes nos permiten formular hipótesis comprobables y que pueden 

fundamentarse en los marcos teóricos y de referencia que res

paldan éste trabajo. 
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Il. PLANTEAMlENTO DEL PROBLEMA Y OBJETIVOS. 

A. Introducción. 

La Administración Pública implica en sf misma, una acción de 

administrar y al mismo tiempo una actividad de cooperación y 

de servicio. Esta se enfoca hacia el logro de los fines del go -

bierno y por lo tanto sirve a la sociedad en su conjunto. 

Su forma de servir se lleva a cabo por medio de toda una ma -

quinaria gubernamental, la cual funciona por medio de diversoa 

recursos; humanos, materiales, financieros, tecnológicos, etc., 

a través de loa q'Je se hacen cumplir las leyes y disposiciones -

de carácter general y particular, para llevar a cabo el servicio 

al público. 

Las necesidades derivadas del crecimiento demográfico así co

mo las demandas de los diversoa servicios que lleva a cabo la 

Administración Pública, hacen necesario q'.le se efectúen; mej~ 

ras, substituciones, eliminaciones o nuevas creaciones de m::_ 

canismos u organismos para una mayor eficacia y eficiencia de 

la actividad administrativa. 

Uno de loa medios que emplea la Administración Pública para -

la¿;rar lo anterior, es la Reforma Administrativa, la cual se -

considera un proceso permanente para lograr en un plano de -

eficacia y eficiencia, los objetivos del Estado, a través de la -
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participación activa de tcxlas las instituciones que integran a la 

administración, por medio de un proceso debidamente progra -

mado y administrado. 

La Administración Pública, consideramos, forma parte de un -

gran sistema, y a su vez se íntegra por muchos otros sistemas, 

en consecuencia, para llevar a cabo sus reformas administra -

tivas, se ve en la necesidad de planificar, operar y diseñar si~ 

temas cada dfa más complejos que solucionen los grandes pro -

blemas a los que se enfrenta. Por esta razón, la teoría de sis

temas consideramos, interviene en forma determinante en auxJ. 

lio de la Administración Pública. 

Basados en estas consideraciones, creemos que la Administra

ción Pública, puede valerse de la teoría de sistemas para llevar 

a cabo una Reforma Administrativa que incremente la eficacia 

y la eficiencia del aparato administrativo gubernamental, y de 

esta forma, o!::>tener la consecución de los objetivos del Estado. 

Con este molivo, enfocaremos el presenre trabajo, iniciándolo 

con la aclaración de los diferentes términos que comprende 

nuestro objetivo, es decir, administración pública, reforma -

administrativa, y teoría de sistemas, para continuar con el 

marco teórico que apoya a nuestra hipótesis y pcxler así encua

drar dentro de un mcxlelo el enfoque de la teoría de sistemas, -

por medio del cual se puede llevar a cabo la Reforma Adminis

trativa. 
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B. ¿Qué es la Administración Pública? 

La Administración Pública, ¿es un arte o una ciencia?. Algu -

nos investigadores han observado los adelantos en las ciencias 

naturales y ffsicas, y han insistido en que la Administración -

Pública debe llegar a ser una ciencia en el mismo sentido. 

Otros se valen de conceptos intangibles para situarla como un 

arte. 

Es común actualmente referirse al 'arte y ciencia' de la Admi -

nistración Pública. 

Esta costumbre refleja la opinión general de que la Administr~ 

ció;i Pública tiene importantes aspectos de ciencia y arte conju_E 

ta mente. 

Sin embargo, es necesario aclarar que el término Administra -

ción Pública, se emplea para designar dos usos estrechamente 

relacionados: Uno, que la delimita como un área de investiga -

ción intelectual, una disciplina o estudio; y otro que la conside

ra como un proceso o actividad, el de administrar asuntos pú -

blic03, 

Asf pues, el aspecto científico de la Administración Pública, 

se centra en el estudio sistemático de loa procesos y su fenom~ 

nologia, y el arte se referirá al aspecto práctico de la misma. 

Dwight Waldo, define a la Administración Pública como "La 

organización y dirección de hombres y materiales para lograr 
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los fines de gobierno .... es el arte y la ciencia de la dirección 

aplicada a los as~nros del Estado"( l.) 

Para efecto de comprender mejor el concepto "Administración 

Pública", es útil efectuar un análisis de cada uno de sus comp~ 

nemes, así como de los conceptos que integran su definición. 

Por lo tanto, empezaremos por la palabra Administración. La 

palabra "administración'; viene del latín administratione, que -

significa acción de administrar. El término "administrar", 

está compuesto por "ad" y "ministrare", que significan conjun

tamente "servir", llevando implícito en su sentido que es una -

actividad cooperativa que tiene el propósito de servir. 

Por lo tanto, la definición de administración destaca justamente 

su origen etimológico, cuando expresa ambos aspectos de coop~ 

ración y de servicio para el logro de los objetivos. 

En esta forma, reuniendo sus aspectos más importantes, di ver 

sos autores la han definido de la siguiente manera: 

"ADMINISTRACION, es una ciencia so:::ial compuesta de 

principios, técnicas y prácticas y cuya aplicación a con -

juntos humanos, permite establecer sistemas racio:iales 

de esfuerzo cooperativo, a través de los cuales se pue -

den alcanzar propósitos comunes que individualmente no 

es factible lograr'( 2.) 
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Encontramos en esta definición, algunos aspectos importantes; 

en primer lugar, que es una ciencia social que es aplicable a -

conjunt03 humanos, por lo ~anto en el caso de la Administración 

Pública, el principal objeto de estudio es el hombre mismo, en 

ciertos aspectos y grupos de relaciones; y por mro lado la ma

yor parte del estudio de la Ad ministración Pública, se lleva a -

cabo ?Or hombres respecto a sus actividades y procesos. 

En segundo lugar, encontramos que permite establecer siste -

mas racionales, es decir, implica una acción racio;ial, la cual 

es encaminada y proyectada en forma correcta para maximizar 

la consecucióa de un fin. En la misma forma, la Administra -

ción Pública a través de sus actividades, logra una acción rac!.9 

nal encaminada a maximizar los fines públicos, y al mismo 

tiempo su estudio implica el mejoramiento de los medios por -

los que los fines pueden ser maximizados. 

En la misma forma, encontramos que permite el esfuerzo cooE_e 

rativo que la Administracióa Pública requiere para llevar a cabo 

los asuntos del Estado. 

Desde el punto de vista administrativo, esfuerzo cooperativo y 

acción racional, son explicables a través de los conceptos de -

Organización y Dirección. 
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Por ORGANIZACION se entiende: 

"Un sistema de esfuerzo cooperativo, previo y conciente

mente planificado y coordinado para que cada uno de los -

q:Je participan en él, conozca de antemano las labores, -

responsabilidad y derechos que le corresponden en su 

condición de integrante de grupo"(
3

.) 

DIRECCION por lo tamo es: 

"La labor de conciliar intereses particulares y obtener -

los objetivos sociales a través de los esfuerzos de la au -

toridad y de los integrantes de la organización'( 4.) 

C. Tendencias en el estudio de la Administración Pública. 

l. Doctrinas básicas. 

La administración ha sido estudiada en cada edad y en 

cada etapa de la historia, pero CO:l gran variedad en los -

medios, intensidad y co!'lciencia. 

La Administración Pública, fue basada en los años anter!_o 

res a 1940, en cuatro doctrinas centrales: 

Una era la de que el proceso del gobierno, analiticamen -

te considerado, consta solamente de dos partes a saber: 

Decisión y ejecución. Es necesario en priirer lugar, de

cidir lo que ha de hacerse -funcióa y definición de la pog 
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tica - y después llevar a cabo la decisión - misió11 y defi

nición de la Administración. 

La segunda doctrina firme de Administración Pública, era 

la de que la Administració.1 puede convertirse en ciencia, 

o al menos prestarse al estudio, del mismo mojo que los 

fenómenos de la ciencia física. Al mismo tiempo que los 

administradores se separaban, en su pensamiento, de la 

polftica, se asociaban con la ciencia. 

Una tercera doctrina de Administración POblica, en su -

síntesis primitiva, fue que el estudio científico de la ad -

ministración conduce al descubrimiento de principios de 

administración. Estos principios se concebían como más 

o menos análogos a los principios o leyes de una ciencia 

física; los datos deben ser abordados con el espíritu de -

una investigación objetiva y completa. 

La cuarta doctrina, fue la de que la economía y la eficieE_ 

cia son los fines centrales si no los único.:; del estudio 

administrativo. No basta la obtención de hombres buenos 

para los cargos públicos: "Lo que importa es que el go -

bierno sea dirigido economica y eficazmente. Y estos -

objetivos solo pueden alcanzarse mediante el estudio cieE_ 

tffico y el descubrimiento y aplicación de los principios -

propios de la Administracióa. De aquí la filosoffa de la -
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primitiva Administración Pública: Un análisis adecuado 

de las funciones gubernamentales, separa la Administra

ción de la Política; la ciencia puede y debe ser aplicada a 

la esfera administrativa; la aplicación de métodm cientí

ficos de investigación conduce al descubrimiento de prin

cipioa de organización y dirección; y estos principios de

terminan el modo por el que las funciones gubernamenta -

les pueden ser administradas mas económica y eficiente-

mente" (S.) 

Además de su filosofía, la Administración Pública primi

tiva, adoptó un número de categorías mediante las cuales 

pcx!fan ser ordenados los datos de hecho de la Administr~ 

ción Pública. tales como: organización, dirección, admi 

nistración de personal, planificación, presupuesto, etc, 

Actualmente, la Administración Pública ba experimenta -

do un gran desarrollo y ha incorporado una serie de dato.:;, 

conceptos y puntos de vista procedentes de diferentes fu~n 

tes, principalmente de las ciencias sociales. 

La Administración Pública tradicional no se ha perdido -

aún, pues nuevos datos y conceptos se han sumado a los -

antiguos para poder ser valorados y criticados. 
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ResJX!cto a la idea de que la práctica de la Administración 

Pública es un problema técnico centrado en la eficiencia -

de su funcionamiento, hoy en día, los más destacados es

tudiosos y escritores afirman que el fenómeno político es 

inseparable de la gestión administrativa, aunque se admJ. 

ta que el número de fenómenos políticos y la incidencia en 

las decisiones de carácter político, decrecen en la medida 

que nos movemos hacia la base de cualquier organismo o 

hacia funciones de carácter técnico. 

En esta forma, se han empleado también el desarrollo -

del métcxio de estudio y de enseñanza basado en casos -

prácticos, por considerar a la Ad ministración Pública, -

tradicional de doctrinaria y limitada y porque no explica -

ba ni trataba en forma adecuada a la verdadera Adrninis -

tración Pública. 

La formulación de estos casos se centra en torno a la 

adopción de decisiones y podría afirmnse que este méto

do coincide o al menos guarda relación con la propuesta 

de Simón, de realizar el estudio de la Administración a -

través del proceso de adopción de decisiones. 

Asimismo el estudio de las relaciones humanas, ha imp~ 

sado una gran labor de investigación cientffica sobre las -

aspectos que interesan a la Administración Pública. 
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Por su parte, la investigación sociológica de la adminis -

tracibn, también ha adquirido gran importancia, particu

larmente respecto al problema de la burocracia. 

En los últimos años, ha surgido un gran interés tanto ac~ 

démico como científico por la organización, consideran -

do que existen categorías universales en el comportamie_E 

to propio de la organización -"Teoría de la Organización"

Y que ésta puede estudiarse como tal, para obtener así -

un sistema teórico de validez y aplicación generales. 

En la misma forma, la Administración Pública compara -

da, se ha ocupado de comparar las gestiones administra

tivas de diferentes gobiernos; su estructura jurídica, su 

organización formal, las funciones que realizan, etc., -

para establecer categorfas de análisis válidos para es tu -

diar diversos sistemas político-administrativos. 

También, ultimamente, se han desarrollado diversos in~ 

trumentos técnicos que sirven para la planeación y con -

trol, tales como las computadoras que funcionan por me

dio de programas especiales y prcxlucen resultados de 

utilidad inmediata para la Administración Pública. 

Por último, en los años sesentas, se inició la teorfa de -

sistemas, éste enfoque ha venido a revolucionar la disci

plina y constituye una forma de analizar de manera muy -
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racional los fen6menos político-administrativos y permi

te establecer nuevas categorfas interdisciplinarias de an~ 

lis is. Ya que establece teorías y enfoques científicos -

que permiten hablar en su conjunto de una teoria de la 

Administraci6n Pública, es decir, que ésta es objeto de -

estudio sistemático, permanente y científico, 

2. El pensamiento administrativo relacionado con la Admi -

nistración Pública. 

Haremos una breve exposición únicamente de carácter -

enunciativo de alguno.s exponentes del pensamiento admi -

nistrativo que tienen relación con la Administración Púb!.!_ 

ca. 

a) ALEXIS DE TOCQUEVILLE. 

Una de las obras más importantes de Alexis de Tocq~ 

ville, es "La Democracia en América", a la que se ha 

prestado poca atención a las aportaciones concretas -

que hace con respecto a la teorfa de la Administración 

Pública. 

Las cuestiones que básicamente expone el autor con -

referencias concretas a Ja gestión administrativa del 

gobierno, son las siguientes: 
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La centralización y descentralización administra

tiva y gubernamental. 

"La centralización es una palabra que se repite -

sin cesar en nuestros días y de la que nadie, en -

general, trata de precisar el sentido. 

"Existen, sin embargo, do.:; clases de centraliza -

ción muy distintas que importa conocer bien. 

"Ciertos intereses son comJnes a toda la nación, 

tales como la formulación de leyes generales y -

las relaciones del pueblo con los extranjeros. 

"Otros intereses son especiales para ciertas par

tes de la nación, por ejemplo., los de las empresas 

comunales. 

"Concentrar en el mismo lugar o en. la misma m~ 

no el poder de dirigir a los primeros, es consti -

tuir lo que llamaré Centralización Gubernamental. 

"Concentrar de la misma manera el poder de dirJ. 

gir a los segundos, es fundar lo que llamaré Cen -

tralización Administrativa. 

"Se compren.de que la centralización gubernamen-



tal, adquiere una fuerza inmensa cuando ·Se añade 

a la centralización administrativa. De esta mane 

ra ac03tumbra a los individuos a hacer abstrae -

ción completa y continua de su voluntad; a obede -

cer, no ya una vez y sobre un punto, sino en todo 

y todos los días. Entonces, no solamente los do -

ma por la fuerza, sino que también los capta por 

sus costumbres; los aisla y se apodera de ellos, -

uno por uno entre la masa común. 

"Estas dos clases de centralización se prestan ai:_ 

xilio mutuo y se atraen mutuamente; pero yo no -

podrfa creer que fuesen inseparables. 

"Bajo Luis XIV, Francia vió la más grande centr~ 

lizaci6n gubernamental que pudiese concebir, pui:_s 

to que el mismo hombre hacfa las leyes generales 

y tenía el pcxler de interpretarlas; representaba a 

Francia en el exterior y obraba en su nombre. 

El Estado soy yo, decía; y tenía razón. 

"Sin embargo, bajo Luis XIV, habfa mucho menos 

centralización administrativa que en nuestros dfas. 

"La descentralización administrativa, pro:luce en · 
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Norteamérica, varios efectos diversos. 

"Hemos visto que los norteamericanos habían ais

lado casi enteramente la administración del go - -

bierno; esto me parece que sobrepasaron los Hm.!_ 

tes de la sana razfü1; porque el orden, aún en las 

cosas secundarias, es aún un interés nacional. 

"No teniendo el Estado funcionarios administrati -

vos propios, colocados a puesto fijo en los diferi;_n 

tes puntos del territorio, y a los cuales pueda él -

imprimir un impulso común, resulta q·Je intenta -

de vez en cuando establecer reglas generales de -

policía. Ahora bien, la necesidad de estas reglas 

se deja sentir vivamente. El europeo advierte a -

menudo su ausencia. 

Esa apariencia de desorden que reina en la super

ficie lo persuade, a primera vista, de que hay 

una anarquia completa en la sociedad; solamente 

examinando el fondo de las cosas llega a desenga -

ñarse. 

"Ciertas empresas interesan al Estado entero, y 

no pueden, sin embargo ejecutarse porque no hay 



* 32 * 

administraci6;i nacional que los dirija, Abandon~ 

das a los ciudadanos, entregadas a gentes tempo!:_a 

les y no elegidas, no llegan a resultado alguno o -

no producen nada durable. 

"La centralizaci6n logra facilmente, es verdad, -

someter las acciones de loo hombres a una cierta 

uniformidad que acaban por querer por sf misma, 

independientemente de las cosas a las que se apli

ca; como esos devotos que adoran la estatua olvi -

dando la divinidad que representa. La centralíza

ció;:i logra sin esfuerzo imprimir una marcha reg!:!_ 

lar a los negocios corrientes, dirigir eficazmente 

los pormenores de la política social; reprimir los 

liger03 desordenes y los pequeños delitos; mante

ner la sociedad en un "statu quo" que no es propi~ 

mente ni decadencia ni progreso; mantener en el -

cuerpo social una especie de somnolencia admi -

nistrativa que los administradores tienen costum

bre de llamar buen orden y tranquilidad pública, 

Es excelente, en una palabra, para impedir, no -

para hacer. Cuando se trata de remover profun~ 

mente la sociedad o de imprimirle una marchar! 
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pida, su fuerza la abandona. Por poco que sus m~ 

didas tengan necesidad del concurso de los indivi-

duoo, se queda uno m:.iy sorprendido entonces de -

la debilidad de esa inmensa máquina. Se encuen -

tra de repente reducida a la impotencia. 

"Lo que admiro en Norteamerica, no 3o:i los efe~ 

tos administrativos de la decentralización, son -

sus efectos politico3. En 103 Estados Unidoii, la 

patria se siente en todas partes. Es venerada de~ 

de la aldea hasta la Unión entera. El habitante se 

liga a cada uno ::le 103 intereses de su pafs como -

a loo suyo3 mismm"(6 .) 

Tocqueville afirma que la centralización adminis-

trativa trabaja en contra de la democracia, en ta_!! 

to que la descentralización lo hace a favor de ella 

aunque en detrimento de la eficiencia, 

Por lo tanto, la eficiencia existe en un gobierno, -

cuando la administració:t pública descentralizada, 

actúa como elemento coherente en el sistema po!f 

tico, en cambio, la centralización administrativa , 

detiene el proceso de cambio y actúa como freno -

del sistema. 

' \ ·.' 
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ii La situación de los funcionario3 público3 y la fija

ción de sus salarios. 

"Una democracia puede rodear de pompa a sus m~ 

gistrados y cubrirlos de seda y oro sin mirar di

rectamente el principio de su existencia. Semej~n 

tes privilegios son pasajeros; descansan en el caE 

go, no en el hombre. Pero establecer funciones 

gratuitas, es crear una clase de funcionarios r.!_ 

cos e independientes, es formar el núcleo de una 

aristo:::racia. Si el pueblo conserva tcxlavia el d~ 

recho de elegir, el ejercicio de ese derecho tiene, 

pues , limites necesarios. 

"Considero :::orno uno de los signos más visibles 

del imperio absoluto que ejerce la democracia en 

Norteamérica, la ausencia completa de funciones 

gratuitas. Los servicios prestados al público, 

cualesquiera que sean, se pagan allI por eso cada 

uno, y tcxlo3, no solamente tienen el derecho, si -

no la posibilidad de prestarloo;. 

"El pueblo fija el salario de los funcionarios púb!!_ 

co3; piensa en sus pra,Jias necesidades, esta -

comparación loilustra." 
(7.) 
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A través de esto, se puede asegurar la estabilidad 

del servicio público en las actividades sociales ; 

trabajo, educación, industria, comercio, vivien -

da, comunicación, etc. , y además se asegura c~ 

tinuidad en los programas y sirve de refuerzo al 

sistema político ;:mes brinda a quienes están en el 

. poder. lo.;; elementos necesarios para llevar a 

cabo sus objetivo.s y su programa de gobierno, 

iii El manejo de las finanzas públicas. 

"El gobierno de la democracia es económico ? 

"Lo que importa en este momento, es comparar -

entre sf a los pueblos libres y, entre estos últi -

mas, señalarqué influencia ejerce la democracia -

sobre las finanzas del Estado. 

"Será siempre fácil dividir idealmente cada pue -

blo en tres clases. 

"Supoíled que solamente la primera haga las leyes, 

es pro!Jable que se preocupe bastante poco por ec-9 

nomizar el dinero público, por que un impuesto -

que viene a gravar una fortuna considerable no 

arrebata sino lo superfluo y produce un efecto 
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poco sensible. 

"Admitid, por el co:Jtrario, que sean las clases -

medias las que, solas, hagan la ley. Se puede 

contar con que no prodigarán los impuestos por -

que no hay nada tan desastro3o como una gran CO_!! 

tribución viniendo a gravar una fortuna pequeña. 

"El go!Jierno de las clases medias me parece que 

debe ser, entre los gobiernos libres, no dire el -

más ilustrado, ni sobre todo el más generoso, 

sino el más económico. 

"Yo 3upongo ahora que la última clase esté exclu

sivamente encargada de hacer la ley. Veo muchas 

posibilidades para que los cargos públicos aumen

ten en lugar de decrecer. 

"A fin de pcxier apreciar la exrensión de las car -

gas públicas en un pueblo, dos operaciones son n~ 

cesarías: se necesita primeramente saber cual -

es la riqueza de este pueblo, y en seguida, que -

proporción de esta riqueza consagra los gastos -

del Estado. Quien investigara el monro de los i~ 

puestos, sin conocer la extensión de los recursos 
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que deben proveer a ellos, se entregaría a un tra

bajo improductivo; porqüe no es el gasto, sino la 

relación del gasto con los ingresos lo que es inte

resante conocer. 

"El mismo impuesto que soporta fácilmente un 

contribuyente rico acabará de reducir a un pobre 

a la miseria. 

"La riqueza de los pueblos se compone de varios 

elementos: Los capitales moviliarios forman el -

primero y los bienes muebles constituyen el se -

gundo. 

"Es difícil conocer la extensión de las tierras cul 

tivables que posee una nación y su valor natural o 

adquirido. 

Es más diffcil todavía, estimar tojos los bienes -

mobiliarios de que un pueblo dispone. Estos ese~ 

pan, por su diversidad y por su número a casi to

dos los esfuerzos de análisis"(B.) 

Señala Tocqueville, la relación económica que de

be existir entre el gasto en que un estado incurre 

y los ingresos de que pui:de disponer, es decir, -
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que debe existir una relación entre el ingreso y -

el gasto público. 

iv La corrupción administrativa. 

"La aristocracia y la democracia se dirigen mu -

tuamente el reproche de facilitar la corrupción. 

Es necesario distinguir: 

"En los gobiernos aristocráticos, los hombres que 

llegan a los negocios públicos son ricos que no de

sean sino el poder. 

En las democracias, los hombres de Estado son -

po!Jres y tienen que hacer fortuna. 

"Se sigue de esto que, en los Estados aristocráti

cos, los gobernantes son poco accesibles a la co -

rrupción y no tienen sino un gusto muy moderado 

por el dinero, en tanto que lo co;itrario sucede en 

los pueblos democráticos. 

"Pero en las aristocracias, como los que quieren 

llegar a la cabeza de los negocios disponen de gr~n 

des riquezas, y como el número de quienes pueden 

hacerlos llegar allf está a menudo circunscrito -

dentro de ciertos lfmites, el gobierno se encuentra 
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de cierto mcxlo como en subasta . En las demacra 

cías, al contrario, los que se disputan el pojer -

no son casi nunca ricos y el número de quienes 

intervienen para dárselo es muy grande. Tal vez 

en las democracias no hay menos hombres en ve~ 

ta; pero no se encuentran casi compradores; y por 

otra parte, seria necesario comprar demasiada -

gente a la vez para alcanzar la meta" 
(9.) 

Tocqueville señala así en una forma directa, el 

fenáneno que más afecta a la Administració;i Pú-

blica de cualquier sistema. 

v La inestabilidad administrativa y la necesidad de 

estructurar una ciencia de la Administración. 

"La Administración Pública es allí (en los Estados 

Unidos), en cierto modo ora 1 y tradicional. No se 

escribe casi, o lo que se escribe vuela al menor 

viento como las hojas de la sfbila y desaparece -

sin retorno. 

"La inestabilidad administrativa ha comenzado por 

penetrar en las costumbres. Casi podría decir 

que hoy día todos han acabado por hallarle gusto. 
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Nadie se inquieta de lo que se hizo antes de el. 

No se adopta métojo; no ae compone colección; -

no se reunen documentoa aún cuando fuera fácil -

hacerlo. Cuando por casualidad se poseen no se 

les estima casi. Tengo entre mis papeles piezas 

originales que me han sido dadas en las Adminis -

traciones Públicas para respo:ider a algunas de -

mis preguntas. En Norteamerica, la scx:iedad p~ 

rece vivir al dfa, como un ejército en campaña. 

Sin embargo, el arte de administar es segurame~ 

te una ciencia y tooas las ciencias para hacer pr~ 

gresoa, tienen necesidad de ligar entre sf loa de~ 

cubrimientos de las diferentes generaciones a m.=, 

dicta que se suceden. Esto, por lo demás, no se -

refiere únicamente a la ciencia administrativa" 
(10.) 

Tocqueville considera así, la necesidad del esta -

blecimiento de principios de orden general, que -

unan en forma congruente el aspecto interno, ne -

tamente administrativo y funcional de la Adminis

traci6n Pública y su aspecto externo, netamente -

polftico. 



b) WOODROW WILSON. 

Escribió en 1887 un ensayo titulado "Estudio de la Ad

ministración", publicado en la revista "Political Scie~ 

ce Quarterly"(n.) , en el que sostenía que la Admi -

nistración como ciencia pr~ctica debe ser estudiada en 

forma sistemática, dados los problemas que se han -

presentado en su desarrollo como tal. En esta forma, 

sostenía la siguiente tés is .•••• "Es una cosa tenida c~ 

si por axiomática entre nosotros, que el presente mo

vimiento denominado de reforma del servicio civil, d~ 

be, una vez realizado su primer propósito, extender -

sus esfuerzos para mejorar, no sólo el personal, sino 

~ambién la organización y los métcxlos de nuestros ca!: 

gos de gobierno: porque es evidente que su organiza -

cióa y métcxlos necesitan mejorar casi tanto como su -

personal. El objeto del estudio de la Administración -

es descubrir, en primer lugar, lo que puede hacer el -

gobierno debida y acertadamente y, en segundo, como 

~a de hacer lo debido con la mayor eficacia posible y -

con el menor gasto posible tanto de dinero, como de -

t:!nergfa. Antes de entrar en este estudio, no obstante 

es necesario: 
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"Tener en cuenta lo que otros han hecho en esta lfnea; 

es decir, la historia de este estudio. 

"Determinar con precisión el objeto de estudio. 

"Determinar con precisión cuáles son los mejores mé 

todos para desenvolver dicho estudio y las concepcio

nes polfticas más clarificadoras, para despertar nue~ 

tro interés por la materia". 

Definfa asf, el campo de la Administración Pública y 

planteaba en forma seria la dicotomfa polftica-admin~ 

tración , al mencionar lo siguiente: 

"El campo de la Administración es un campo de nego

cios. Ha sido apartado del apresuramiento y la pugna 

propios de la polftica, en la mayor parte de sus aspe~ 

tos se halla al margen incluso del controvertible cam

po del estudio constitucional. Es una parte de la polf

tica únicamente como el sistema de Contabilidad Do- -

méstica, forma parte de la vida de sociedad; únicam~n 

te como la maquinaria tiene parte en el producto man~ 

facturado. " 

Aclaraba además: 

" ..... Lo más importante que cabe observar la ver

dad en que tanto y afortunadamente hemos insistido -
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sobre nuestros reformadores del servicio civil; es d~ 

cir, que la administración se halla fuera de la esfera 

propia de la "polftica." Las cuestiones administrati -

tivas r¡o son cuestiones polfticas. Aun cuando sea la -

polftica la que fije las tareas para la administración, 

ésta no debe sufrir que maneje sus oficinas." 

Puntualizaba también al respecto lo siguiente: 

"Una clara visión de la diferencia entre los dominios 

de la Ley Constitucio:ial y los de la función adminlstr~ 

tiva, no debe dejar lugar a errores •..•. La adminis

tración pública es la ejecución detallada y sistemática 

del derecho público. Cada aplicación especial, par ti - -

cular, de la ley general, es un acto de la administra -

ción. La fijación de la recaudación de impuestos, por 

ejP~plo, el ahorcar a un criminal, el transporte y la 

entrega de correo, el equipar y reclutar el ejército y 

armada, etc., so:i tojo::; evidentes actos de adminis -

tración; pero las leyes generales con arreglo a las -

cuales deben hacerse todas estas cosas, es también -

evidente que se hallan fuera y por encima de la admi

nistración." 
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En la misma forma, Woojrow Wilson, pone énfasis 

a la importancia de la eficiencia de la administración 

Pública, al mencionar en su estudio lo siguiente: 

"El estudio de la administración, visto desde el punto 

de vista filosófico, está estrechamente relacionado 

con el estudio de la adecuada distribución de la autori

dad constitucional. Para ser eficaz, hay que descu -

brir los más sencillos arreglos por los cuales pueda -

fijarse sin lugar a error la responsabilidad de los fun

cionarios; la mejor manera de repartir la autoridad -

sin entorpecerla, y la responsabilidad sin obscurecer

la. Y ésto de la distribución de la autoridad, cuando 

llega a la esfera de las más altas, de las funciones de 

gobierno creadoras, es evidentemente una cuestión 

co:istitucional central. 

Propugnaba también por una burocracia estable y co~ 

petente, lo que se puede apreciar en otra parte de su 

estudio: 

"El ideal para nosotros es un servicio civil ilustrado 

y competente y con facultades bastantes, para actuar 
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con sentido y energía, pero tan íntimamente corecta -

do a la ideología popular, por medio de elecciones y -

cmstantes consultas al pi.e blo, que quede fuera de -

cuestión nxa posible arbitrariedad o un espfritu de - -

clase." 

Sin embargo, a pesar de los puntos de vista anotado.:;, 

cabe mencionar que la estabilidad administrativa se 

ha obtenido también en gran parte, al menos en nues

tro país, por estabilidad polftica. "L a administra -

ción es la parte más visible del gobierno; es el gobie!: 

no en acción." 

c) MAX WEBER. 

Weber define el carácter burocrático de la Administra 

ción Pública, por medio de las características de la -

burocracia, las cuales enunciaremos brevemente: 

Para Weber, la burocracia es una forma o tipo de aut~ 

ridad racional en la que participan un gran número de 

seres humanos, para llevar a cabo rareas específicas 

en una organización. Sus principales caracterfsticas 

son: 
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"Existe el principio de zonas de precisa y oficial juri~ 

dicción, que están generalmente reguladas por normas, 

es decir, por leyes o reglamentos administrativos •••• 

"Los principios de jerarquía oficial y de niveles de gr_§l 

do de autoridad, implican un sistema de firmemente ~r 

denada superioridad y subordinacióa, en q·1e lo.:; cargo.:; 

más bajos están supeditados a lo.:; más altos, los cua

les tienen facultad de reviaón ••... 

"La administración de los modernos cargos oficiales 

se basa en documentos escritos ("los archivos"), que 

se conservan en su forma original. •••• 

"La administración oficial, al meno.:; toja administra

ción oficial especializada -y tal administración es tf

picamente mcxlerna- presupone generalmente una pr~ 

paración concienzuda y especializada ••••. 

"Cuando las funciones propias de un cargo han llegado 

a su pleno desarrollo, Ja actividad oficial exige plena 

capacidad de trabajo del funcionario, sin tener en -

cuenta el hecho de que sus horas de oficina estén fir~e 

mente delimitadas ••••• 



"El desempeño de un cargo está sujeto a reglas gene-

rales, q:.1e son más o menos estables, más o menos -

completas y que pueden aprenderse " 
(l?~) 

En esta forma, Max Weber define los puntos princip~ 

les de: 

Subordinación a normas preestablecidas. 

Jerarquización. 

Impersonalidad. 

Especializació;i, 

Profesionalización. 

De acuerdo a sus teorfas, y a pesar de las crfticas y 

los cambios que pudiera haber actualmenre en rela -

ción con su teorfa de la burocracia, es válida tanto -

en el sector público como en el privado,' pues se pu_c: 

de establecer un modelo de organización, desde el -

punto de vista de qué tareas se deben desarrollar, 

quién las debe desarrollar; cómo se deben cumplir; 

cuándo se deben cumplir; en qué lugar y a qué costo; 

con qué autoridad se cuenta para cumplirlas y a 

quiénes se va a reportar; asr como a quiénes se va 

a supervisar, etc. 
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d) LEONARD D. WHITE. 

En 1926 escribió un libro titulado "Introjucción al es-

tudio de la Administración Pública" que revoluc~ 
(13.) 

nó el concepto y las ideas que hasta ese momento se -

habfan presentado. 

En su primer capftulo, presenta su teorfa y la filoso-

ffa práctica y afirma que el proceso de la administra-

ción através de los siglos ha sido intrínsecamente el 

mismo y considera al hecho de administrar como 

"un arte". 

Respecto a la "Naturaleza de la administración", nos 

dice: 

"La administración es un proceso común a tojo esfue!: 

zo de grupo, pablico o privado, civil o militar, en gr~n 

de o pequeña escala ..••. hay en el proceso dondequie-

ra que se le observe, una analogfa fundamenraL " 

Es decir, que la administración en su concepto más -

amplio: 

"Consiste en todas las operaciones que tienen por ob-

jeto la realización o la observación forzosa de la polf. 

tica del Estado," 
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White considera a la administrad ón Pública como µna 

acción racional que implica un esfuerzo cooperativo, -

en el sentido de que: 

"Un sistema de administración Pública es el compues

to de todas las Leyes, de reglamentos, prácticas, re

laciones, códigos y costumbres que prevalecen en un -

momento y una jurisdicción para la realización o ejec_i:: 

ción de la polrtica del Estado. " 

Asimismo, considera que la administración: 

"Es un arte que penetra a todos los niveles de organi

zación y que mantiene unidas a muchas profesiones, 

oficios y especialidades ••••• en consecuencia, un a~ 

ministrador es la pers cna que dirige, coordina y co.!! 

trola las actividades de los otros y hay administrad~ 

res en todas las actividades humanas, salvo las que 

puede realizar una so1a persona." 

Asr, el arte de administrar dice, se basa en "saber 

hacer" y está condicionado por el medio económico, 

social, político y cultural; 

" ••••• el estado del arte administrativo, varfa con -

muchos factores relacionados con él: disciplina social, 

conocimientos científicos y prácticos, calidad de las -
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comunicaciones, preferencias y prejuicios de la gente 

y la posesión de este elemento artificioso que se llama 

'saber hacer'. Además, el arte administrativo está -

condicionado por la estructura jurídica dentro de la -

cual deben trabajar los funcionarios. La pericia adm.!_ 

nistrativa es también, inevitablemente, una realiza -

ción personal, pero la fase del desarrollo soc:ial es la 

que señala los limites individuales." 

Acerca del "Objeto y alcance de la Administración Pú -

blica", y respecto a sus fines de eficiencia y eficacia, 

menciona que: 

"Es la utilización más eficaz de los recursos de que dJ.s 

ponen los funcionarios y los empleados. La buena ad -

ministración procura eliminar el despilfarro, conser -

var y usar eficazmente hombre y materiales, además 

de proceger el bienestar y los intereses de los emplea-

dos," 

De esta forma, los fines de la Administración Pública 

como sistema: 

"Son los objetivos últimos del Estado mismo." 

En cuanto a las 'í~elaciones entre polftica y admi-nistr~ 

ción", dice: 
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"En una sociedad democrática, florecen grupos de in

tereses de muchas clases, basados en las aspiracio -

nes económicas, sociales y polrticas de loa ciudadanos 

y ejercen presión sobre el gobierno para obtener la s~ 

tisfacci6n de sus demandas. Estas son discutidas por 

otros grupos cuyos intereses serfan dañosamente afer:_ 

tados. Las presiones asf ejercidas, gravitan tanto 

sobre los órganos polfticos primarios del gobierno, -

como sobre las agencias ejecutoras de la polftica. 

En consecuencia, los servicios administrativos operan 

muchas veces no en vacro neutral, sino en un ambien-

te turbulento y borrascoso ••••• de ahf que la adminis

tración está inevitablemente enlazada co¡¡ la política, 

y a través de la polrtica, co¡¡ los polfticos'.' 

Respecto al "Estudio de la Administración Pública" , 

tanto desde el punto de vis ta de arte, corno de sistema, 

indica lo siguiente: 

"El primer estudio sistemático norteamericano se hi

zo através del derecho y fue dedicado a la organiza -

ción jurfdica de las autoridades públicas, a sus formas 

jurfdicas de acció¡¡ y a 103 lfmites de sus poderes ••••. 

vinieron después escritos sistemáticos, interesados -
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primordialmente por la naturaleza de las instituciones 

administrativas consideradas como agencias de ges -

ti6n, actitud emparentada con el movimiento de la 'g~ 

rencia cientffica' y que reflejaba el criterio de la efi

cacia, más recientemente, se prest6 atención a los ~a 

teriales históricos y biográficos que revelan la evo!u -

ción de los sistemas y las tendencias administrativas 

en las ideas sobre administración. La naturaleza de la 

administracióo también fue explorada por los sociólo -

gos, como una entre las muchas estructuras sociales -

importantes .•••• muy recientemente, la escuela so -

cio-sicol6gica de los behavioristas hizo aportaciones 

importantes al conocimiento de la conducta de los fun

cionarios y empleados públicos y sus causas. Todos 

estos puntos de vista son pertinentes, y de ellos se de 

riva sabidurfa y comprensió:-i." 

e) CHESTER IR VING BARNARD. 

S'J obra principal es "The functions of the Executive", 

en la que maneja como ideas principales a lo largo de 

su trabajo te6rico-administrativo, las siguientes: 

"La organización formal, cualquiera que sea su tama

ño o complejidad, tiene dos tipos de funciones: 

"Las que se refieren al trabajo de la organización en -

sf, es decir, el trabajo operativo que ejecuta cada - -
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uno de los integrantes condicionalmente para que se -

cumplan 103 objetivos de la organización 

"Las relacionadas cm el trabajo que sirve para mant~ 

ner a la organización funcionando, es decir, al traba -

jo directivo, aquel destinado a la coordinación. Estas 

funciones directivas son: 

"El mantenimiento de la co:municaci ón en la organiza

cióa. 

"El aseguramiento de la ejecución de los esfuerzos M 

sicos por parte de los individuos que prestan sus ser -

vicios en la organización, y 

"La formulación y definición de 103 propósitos de esta 

organización a tojos los niveles" (l4.). 

Barnard co:-isidera que la caracterfstica principal de -

un dirigente es la "lealtad institucional", y la cree -

necesaria, pue3 sin ésta, la comunicació,1 no pued2 -

funcionar adecuadamente, Ademas dice, se requie 

ren habilidades personales tales como: capacidad de -

comprensión, iniciativa, flexibilidad, adaptabilidad, 

etc, 

Respecto al aseguramiento de la ejecución, considera 

la función en dos: primero, atraer a personas que -
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estén dispuestas a cooperar con la organización y se -

gundo, mantener loil servicio3 que se requieren para -

que esas personas sigan cooperando con la organiza -

ción. 

Con relación a lo3 objetivos de la organización, apun -

ta que no deben ser ideales o cuya realización 3ea im

posible, es decir, que deben estar lo más cerca posi -

ble de la acción Directiva, 

f)HERBERT A.SIMON. 

Simon dice respecto al comportamiento administrati-

vo: "Que en la medida en que las organizaciones son -

sistemas orientados a la realización de unos fines, al 

comportamiento administrativo le interesa sobreman~ 

ra encontrar pautas eficaces de actividad orientadas -

hacia loil fines señalado3, asr como influfr so!Jre loil -

subord~nados para que adopten dichas pautas. 

Le llama "Proceso de Adopción de Decisiones", al -

conocimiento y la resolución de pro!:Jlemas que propo -

ne el descubrimiento y la selección de normas de ac -

ción y dice, que la toma de decisiones puede ser sinó

nimo de administrar. "El que toma decisiones es un 

hombre que se encuentra ineludiblemente en el trance 

de escoger". "Si trato a la coma de decisiones como -
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sinónimo de ad ministrar, me referiré no solamente -

al acto final que consiste en escoger un camino a se- -

guir entre diversas alternativas, sino más bien, a to -

do el proceso de decisión. La toma de decisiones co!E 

prende tres fases principales: 

a). - Encontrar la ocasión para tomar una decisión. 

b). - "Investigar los posibles cursos de acció,1, 

c). - "Escoger entre esos cursoo de acción" 

A la primera fase le llama "actividad inteligente"; a -

la segunda le llama "inventar, desarrollar y analizar 

posibles cursos de acción, es decir, actividad de di- -

seño". La tercera fase es la "actividad de selección" 
(15.) 

Herbert Simon introduce asf dos categorías de análi -

sis sumamente importante por su carácter universal: 

"el comportamiento administrativo" y la "toma de de -

cisiones; y pone las bases para un desarrollo más l~ 

gico através del enfoque sistémico en la administra 

ción: procesos de entrada (inputs), pro.::esos de plani-

ficación y decisiones ( ou tpu ts). 

g) PETER F. DRUCKER 

Peter F, Drucker se refiere a la administración en la 
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forma: 

"Administrar es un trabajo, y como cualquier trabajo, 

posee sus pro?ias habilidades, sus propias herramie_!! 

tas y sus propias técnicas,.... Pero el énfasis está -

dado no en las habilidades, tampoco en las herramien

tas ni en las técnicas.· Ni siquiera en el trabajo de a.9_ 

ministrar. El énfasis está dado en la tarea social 

que desarrolla la administración. 

Más adelante dice: 

"Mientras que la administración es una disciplina- es 

decir un cuerpo organizado de conocimientos, y como 

tales aplicables en cualquier lugar -la administración 

también es cultura, no es ciencia con valores libres. 

La administraciéln es una función social que está incl!:!, 

ida en una cultura, en una sociedad, en tradiciones, -

costumbres y cred03 y en un sistema político y guber

namental. La administración es -y debe ser- condi

cionada culturalmente, pero, a su vez, la administra

ción y los administradores cohesionan a la cultura y a 

la sociedad" 
(16.) 

Señala. también que la administración es práctica, que 
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su esencia no es "conocer", sino "hacer". Su prueba 

no es lógica sino los resultados. Es también funcio -

namiento y autoridad. 

Considera a la Administración Pública como el eje que 

hace funcionar a la sociedad, es decir, la eleva a una 

categoría social: 

" ••••. ninguna de nuestras instituciones existe por si 

misma y como un fin por derecho propio. Cada una 

constituye un órgano de la sociedad y existe para ben~ 

ficio social ••••• "(17.) 

La Administración Pública es la que muy principalme~ 

te cumple esta funció;:i. 

3. La Reforma Administrativa como un medio de cambio. 

La Administración Pública ha ido tomando día con dfa -

más realizació;:i y se ha ido encausando hacia sus ver da -

deros fines de colaboración y servicio social; através -

de prácticas, estudios, nuevas experiencias; y a veces, 

por que no decirlo, de fracasos. Sin embargo, el pens~ 

miento administrativo ha seguido sus derroteros, y los -

administradores mismos en su camino han encontrado 

lo.s medio.s necesario.s para mejorar cada vez a la admi -
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nistración. Es decir, están haciendo Reforma Adminis

trativa. 

La Administración Pública tiene así, por lo tanto, un ele:_ 

mento de progreso que le permitirá en su aplicación y -

en sus resultados, más eficacia y eficiencia. 

Es por este mo:ivo que, "La Refo:...-ma Administrativa foE_ 

ma parte de las transformaciones básicas que promueve 

el Presidente de la .l:\epública, para impulsar el desarro -

!lo económico, social, cultural y polftico del pafs. El -

Estado debe estar en aptitud de realizar con mayor efi - -

ciencia las atribuciones que tiene señaladas, particular -

mente aquellas que están relacionadas co:-i la promcx:ió.1 -

del desarrollo y con la equitativa distribución del ingre -

so. 

"La Reforma Administrativa, entendida como un esfuer -

zo permanente y sistemático, pretende imprimir mayor 

racionalidad y dinamismo al Sector Público en to:las sus -

áreas y niveles, pro::urando generar esfuerzos similares 

tanto en el sector so::.:ial como en el privado. La eficien 

cia y coordinación administrativas han de incrementarse 

tanto en el ámbito de los po:leres federales, como a nivel 
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estatal y municipal"( 
18.) 

La Reforma Administrativa por lo tanto tiene factores e~en 

ciales que explican el fenómeno de cambio. 

Consideramos útil mencionar los siguientes: 

a) Infraestructura de apoyo, 

b) "Actividad de sensibilización o capacitación sistemática. 

c) "Profesionalización y prestigio creciente de las 'élites 

aministrativas'. 

d) "Influencia sobre las 'élites polfticas' por parte de las 

administrativas"(l9.) 

Es importante conocer la infraestructura de la Adminis -

tración Pública como un todo, para la orientación hacia -

una Reforma estructural y sistemáticamente planeada y -

permanente, para log:rar el desarrollo económico, social, 

cultural y político del país. 

Al conocer su infraestructura, se podrá sensibilizar y c~ 

pacitar a los sectores que integran la organización ad mi -

nistrativa del aparato gubernamental para generar en ellos, 

como servidores públicos, un sentido profesional y una -

conciencia de servicio, asf como una actitud responsable, 

racional y cooperativa. 
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·En esta forma, se pojrán propo.ier reformas concientes 

a la legislación, y se podrán to:nar las medidas adminis

trativas necesarias, que le den un sentido de eficacia a -

la Administración Pública. 

Existen también facto:;:es que influyen en el cambio, o - -

que conducen a la organizació.i hacia éste; 

Pueden ser; 

Influencia externa por parte de: 

- La opinión pública 

- Los medim de comunicació;i social 

- Las elecciones de nuevos representantes de la admin~ 

tración 

- Los grupos de interés o grupos de presió:i 

- Los partido.> polfticos, etc. 

Influencia interna originada por: 

- Funcio:iario.s público3 en forma individual 

- Sectores administrativos determinados 

- Mala administració.i e incompetencia 

- El poder burocrático 

- Aumento en las funciones gubernamentales 

- Sistemas más eficientes 

- Nuevo.> programas o proyect03, etc. 
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Influencia del medio ambiente nacional e internacio;ial. 

- Cambios en la polftica. 

- Crisis sociales o económicas, etc. 

D. ¿Qué es la Reforma Administrativa? 

Con el objeto de definir el concepto "Reforma administrativa", 

recurriremos a las opiniones de varios autores, através de -

las cuales se establece una definici ón concreta y de utilidad -

para este trabajo. 

"Una Reforma Administrativa debe ser concebida como un pr~ 

ceso permanente". 
(20.) 

"Que tiende, en lo fundamental, el hacer de la administración 

un instrumento mejor para la consecución de las metas pübli~ -

cas de una sociedad". 
(21.) 

"Que se trata de un proceso de transformación administrativa 

'artificial' deliberadamente 'inclufdo' , en contra de las resis 

tencias que encara". 
(22.) 

"Y que se dirige a transformar los aspectos fundamentales del 

sistema administrativo". 
(23.) 



* 62 * 

La Reforma Administrativa calificada como reforma de fondo -

o mayor, se ha considerado apenas en los últimos años, en 

los que se ha tratado de llevar a cabo de una manera sistemáti

ca y pro,sramada. 

En las Naciones Unidas, este calificativo ha sido considerado -

como aplicable a aquellos "esfUerzos especialmente destinados 

a inducir cambio.:; fundamentales a los Sistemas de Administra

ció::i Pública, por medio de reformas en el sistema o, por lo •12 .. e 

nos, por medio de medidas para el mejoramiento de uno o varios 

d e 'sus elementos claves. " 

Se ha aceptado asimismo, la conveniente diferenciación de los 

términos "eficacia" y "eficiencia", dando al primero la co::in~ 

tacion de evaluaci6:i del mayor o menor logro de los objetivos -

proi•uestos, que no siempre son de índole económica; y al se - -

gundo, la de medición de la productividad o relación costo-be~ 

ficio, es decir, una medicion en términos fundamentalmente -

económicos. 

Con base en las opiniones apuntadas, asr como en las de otros 

estudiosos, predominantemente mexicanos y latinoamericanos, 

se ha integrado la siguiente definicion de Reforma Administra -

ti va: 
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"Se concibe a la Reforma Administrativa como un proceso pe_! 

manente, que persigue incrementar la eficacia y la eficiencia 

del aparato administrativo, gubernamental en la consecución -

de todo3 103 objetivos del Estado. Tanto de 103 que coyuntura.!_ 

mente resultan prioritarios como de los que son consustancia

les a su priopia existencia; bien sea que competan a la admini~ 

tración pública en su conjunto, o bien algunas de sus áreas -

principales de acción o de sus instituciones específicas. 

Se considera además que, "Es un proceso que debe ser neces~ 

ria mente deliberado por parte de las altas autoridades gubern~ 

mentales, y si ha de tener éxito en su esfuerzo por vencer las 

resistencias que vaya encontrando en su camino, debe contar 

además con pleno apoyo polftico y con una adecuada estrategia 

de implantación, que provea las políticas para tratar con los 

obstáculos que le opongan los intereses formales e informales 

que habrán necesariamente de afectarse. Requiere , asimismo, 

de la plena participación del consenso mayoritario de los serv.!._ 

dores públicos, sea cual fuere su nivel administrativo. 

"Por otra parte, debido a que la Administración Pública no exi~ 

te en el vacfo, sino que forma parte del sistema social global, 

y refleja históricamente los valores de dicho sistema; no debe 

concebirse la reforma como un fin en si misma, sino que debe 

considerársela como medio para alcanzar los fines que se pr~ 
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ponga una sociedad organizada jurfdicamente. Por esta raz6n, 

una reforma administrativa generalmente se encuentra relacio

nada con otras reformas de carácter social, econ6mico y polf -

tico. Todo proceso de reforma exige, a su vez, ser progra- -

mado y administrado; ésto implica contar con un modelo básico 

y unos objetivos bien definidos que le sirvan de marco de refe

rencia, asf como de mecanismos institucionales de operaciC:>n 

y de apoyo, que le garanticen la capacidad técnica-administra

tiva y polftica necesaria para poder revisar, evaluar y propo

ner los sis te mas, los procedimientos y las estructuras que va

ya requiriendo la administración pública para el adecuado cum

plimiento de los objetivos que tiene encomendados, "<24.) 

E. La Reforma Administrativa y la teorfa de sistemas. 

La Administración Pública para conseguir sus metas s a::iales , 

econ6micas, culturales y polfticas, requiere de instrumentos -

eficaces y eficientes para introducir cambios o reformas en su 

organización y procedimientos, programando y administrando -

sus mecanismos institucionales de operación para poder revi-

sar; evaluar y proponer sistemas, procedimientos y estructu-

ras. Es decir, la Administración Pública requiere que sea in

vestigado el todo, desde el punto de vista de la tttalidad de los 

elementos que lo componen. En esta forma, la Administraci6n 

Pública puede integrar sus medidas de actuaci6n, sus recursos 
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y componentes dento de un sistema total para realizaciones -

objetivas, es decir, puede recurrir a la teoría general de sist~ 

mas para tener una visión del conjunto de elementos que se in-

terrelacionan e interactúan como un todo, La Administración -

Pública, por lo tanto, puede resolver problemas que presentan 

una gran variedad de alternativas, y que requieren de grandes 

inversiones en tiempo y costo y al mismo tiempo, la combina-

ción de diferentes recursos. Sin embargo, hay que considerar . 
los lrmites a los que se enfrenta la administración para poder 

llevar a cabo la correcta aplicación de la teorfa de sistemas. 

Mencionaremos algunos de ellos únicamente en forma enuncia-

tiva, 

La administración desde el punto de vista político, se encuen-

tra con problemas en la ejecución de sus polfticas, ya que és-

tas fallan como resultado de la aplicación del poder polftico y 

no tanto por falta de recursos o su administración, Asfmismo, 

la influencia de altos funcionarios en las discusiones de las po-

Hticas, hacen que muchas de ellas no se lleven a cabo en for 

ma oportuna. 

Por otro lado, la aceptabilidad, de las políticas establecidas -

por parte de los grupos de presión o interé8, hacen que sea di-

ffcil su ejecución, 

En la misma forma, la escasez relativa o absoluta de recursos, 

lleva a los fracasos de la ejecución polrtica, no tanto por des~ 
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cuerdo, oposición o dificultades técnicas de la administración. 

En la misma forma, en ocasiones a pesar de que las polrticas -

son aceptables y se cuenta con amplia disponibilidad de recur

sos, su ejecución presenta problemas, ya que sus objetivos son 

múltiples, ambiguos o incompatibles. 

Desde el punto de vista administrativo, cuando existe autoridad 

dividida o múltiple, se presentan diversos problemas que hacen 

a la administración ineficaz o contraproducente. 

Otro tipo de problemas que originan cuando existe objetivos in

compatibles, existe resistencia abierta o disimulada de algunos 

sectores o se provocan retrasos en los trámites administrati- -

vos. 

Con referencia a los sistemas, la administración se ve limita

da, en ocasiones, por existir sistemas de control complicado e 

ineficiente, costos excesivos, vaguedad o ambiguedad en las 

disposiciones o procesos de adaptación y cambio lentos. 

En cuanto al control, la administración puede ser ineficiente -

desde el punto de vista de que los objetivos se logran hasta cíe.E 

to grado, pero a un costo innecesariamente alto. 

Puede ser inefectiva, debido a que los resultados no se logran -

en absoluto, y nada ocurre en respuesta a algunos estfmulos ai 
ministrativos, o bien porque se substituya una actividad por -

otra, También la administración puede producir resultados t2 

talmente contrarios de los deseados, 
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De acuerdo a lo anterior, la Administración Pública puede en -

contrar sistemas efectivos y eficientes para llevar a cabo sus 

reformas, éstos deben ser; sencillos para que puedan ser asi -

milados fácilmente, deben estar correctamente definido.::; los -

lfmites entre el sistema y los subsistemas, asr como los lfmi -

tes de operación del propio sistema. Deben ser flexibles, en 

la medida en que se pueda ajustar su operación para hacer fre~ 

te a lo.s cambios, diseñando nuevoa sistemas, si es necesario, 

o modificando lo.s existentes de acuerdo a ciertas condiciones -

ambientales o factores de entrada o alimentación del sistema, 

También deben ser confiables para asegurar el funcionamiento 

de sus componen tes hacia un resultado constante y predecible. 

Asimismo, deben ser económicos sin perder el punto ::le vista -

de su efectividad. 

Además, deben ser aceptables, ya que no importa lo bien dise

ñadoa o pensados que estén , si no so~ aceptado.::; por las pers~ 

nas que los van a operar, o no creen que les pcxlrá beneficiar; 

los sistemas no funcionarán, 

l. La conceptualización de un sistema, 

Para establecer una base sólida en la representación con

ceptual de un sistema, deben ser claramente definidas v!: 

rias etapas, por medio de las cuales se lop-a un análisis 
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de los elementos que intervienen en el mismo. 

Como primer punto, debe formarse un grupo de trabajo -

integrado básicamente por elementos de la misma organ.!_ 

zación, para que siga funcionando en forma contfnua en -

su etapa de operación normal. En esta forma, se logra un 

marco de referencia dentro del cual se va a desarrollar -

el sistema, con lo cual se establecen las bases para def.!_ 

nir las fronteras, alcances u objetivos del mismo. Es -

tos deben ubicarse dentro del ambiente identificado para 

poder definirlos en términos realistas y concretos. 

Cuando se ha obtenido una visión clara del ambiente ex- -

terno y los alcance del sistema, se pueden definir los r~ 

cursos con que se cuenta o se pcx:lrá contar en el futuro y 

se establecen las restricciones básicas del sistema. 

En esta forma, se podrán integrar estos elementos, ide_!! 

tificando y analizando las interacciones que hay entre ellos 

para una mejor comprensión y funcionamiento futuro, y -

para asegurar la consistencia del sistema, es decir, que 

los objetivos sean alcanzables dentro de las restriccio- -

nes del ambiente y que los recursos definidos realmente 

contribuyan al logro de los objetivos. 

Una vez definidos y analizados los elementos anteriores, 
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se puede efectuar una representación conceptual de lru 

mismos. 

Consideramos útil para nuestro :rabajo, la representa -

cH'.m conceptual .que hace el autor Miguel A. Cárdenas, -

de estos elementoa para'tlefinir un mo.:lelo generalizado, 

que prácticamente se pudiera aplicar a cualquier reali -

dad. "(2S.) 

"Se proponen cuatro elementos en particular: 

a) Estructura organizacional 

"El concepto de estructura organizacional se refiere -

al 'esqueleto' o estructura orgánica del sistema; es 

decir, en el caso de una institución o una empresa, 

incluirá variables tales como: la definición y do::umeE_ 

ración de puestos (o!>jetivoa, funciones, actividades y 

polfticas), personal, definició:i de líneas de autoridad 

formales e informales y, en general, ta:lo lo que fre -

cuente mente aparece en organigramas y o~ros 'moje -

los' ya conocidos de este concepto. 

b) Flujos de informaci ón. 

"Por otra parte, la dinámica impHcita en un sistema -

se po.:lrfa representar en términos de dos concepto3 -
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adicionales: flujos de información y procedimientos. 

"Esa dinámica, a menudo llamada funcionamiento, de

be estar sujeta a las restricciones impuestas por la -

estructura organizacional del sistema. 

",, ••• en el caso de una empresa (o.institución, agre

go yo), el concepto flujo de informaci611 se refiere no 

sólo al flujo de documentos •••• , sino a todas aque -

llas variables que condicionan directamente la transf~ 

rencia de información en su concepción más amplia 

(flujo de material, comunicación verbal, etc.) y que 

incluyen el canal de comunicación, frecuencia y volu -

men de datos, sistematización y automatización de la 

información, costo de transferencia, tipo de informa

ción, número de personas involucradas en el flujo y 

otros. 

c) Procedimiento3, 

"Por otra parte, el procesamiento de esta información 

por medio de una serie de actividades enlazadas, es 

la base. fundamental del concepto de procedimientoo, 

el cual también se refiere a variables o parámetros 

tales como: tipo de procedimientos, costo, sistemati~ 
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cUm, etc. Es posible que un procedimiento pudiera -

procesar uno o más flujos de informaci6n; a eso se -

debe que estos dos conceµo::; están fntimamente rela -

cionados. 

d) Ambiente de decís iCm. 

"El ambiente de decisión se refiere a todos aquellos 

factores humanos, ffsicos y económicos que co:idicio -

nan la toma de decisiones, Cuando el sistema se re -

fiere a una institución, ya sea pública o privada, el -

ejecutor de la decisión es el elemento humano y la in -

teracción con el ambiente directamente relacionado a 

este proceso, está englobada por este concepto. 

"Tal vez se pudiera hablar de un último concepto: La 

interacción entre los conceptos antes mencionados. 

De cualquier forma, esta interacci6n es un elemento -

clave en la definición de cualquier sistema y se refie -

re a todos aquellos factores que se pudieran conside -

rar como "traslapes" entre los conceptos bases; por 

ejemplo: quien toma decisiones es tanto el emisor-r~ 

ceptor de los flujos de informad ón como el elemento 

motor del concepto ambiente de decisión". 
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2, La Reforma Administrativa y el cambio organizacional. 

Se han observado transformaciones y cambio,;; contfnuos -

en las relaciones internas y externas de la Administraci6r~ 

Pública, para las que emprende através de la Reforma -

Administrativa un relativo cambio a las estructuras, pr~ 

ceso.:; y relaciones, a pesar de las demandas y las O¡Jor -

tunidades para hacerlo, es decir que persiste una cier -

ta estabilidad organizacional. Por otro lado, en ocasio -

nes se originan grandes cambios con gran movilidad y d.!_ 

namismo en la organización. 

Con el fin de efectuar reformasoportunas y de fondo, evi

tando asf la demasiada estabilidad organizacional, cuan -

do las demandas y las oportunidades asr lo requieren y -

es factible hacerlo; es necesario que la Administración -

Pública antes de emprender una Reforma Administrativa 

de fondo, considere algunos de los aspectos siguientes: 

- Deben existir cambios deseados que permitan una 

adaptabilidad gradual hacia los diferentes elementos -

de la organización, tales como; nuev03 objetivos, nue

vas funciones y tareas ; relaciones internas y externas 

adecuadas; nuevas normas, reglas de aplicación y -

procesos en general. 
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- Es necesario evitar al establecer nuevas estructuras , 

afectar las relaciones y pro::esos existentes, o bien -

tratar de mejorarlos. 

- Se deben advertir y conocer los defectos de la organi -

zaci6n y las necesidades y posiblidades del cambio or

ganizacio:ial y su adaptabilidad. 

- Es importante conocer através de un inventario de re

cursos, tanto cualitativos como de loe cuantitativos, -

el apoyo para llevar a cabo una reorganización. Asf 

como un decidido apoyo polftico y burocrático. 

- Se deben evitar reformas de estructuras demasiado di 

versificadas para que sus compo:ien tes no sean afee -

tados· y no existan desacuerdos. 

- Es útil para efectuar un cambio organizacional, con -

tar con unidades de medida confiables para comparar 

las realizaciones de las reformas. 

- Es importante, dar oportunidades a los impulsos inn~ 

vadores. 

- Hay que buscar el apoyo administrativo y polftico sos

tenido, para reformas que requieren de tiempo inde -

terminado. 
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- Hay que adecuar y coordinar los cambios organizacio

nales de las estructuras y procesos para que los as -

pectos normativos de leyes y reglamentos no sean ob! 

taculizados. 

En la misma forma, hay que evitar cambios fundamen -

tales que pueden o.:asionar tensiones y problemas a la 

Administración Pública, buscando el desarrollo de estr~ 

turas y procesos adecuados para apoyar las nuevas ta -

reas gubernamentales originadas con motivo de la refor

ma, evitando las te ns iones que se originan co'.1 el des a - -

rrollo de nuevas estructuras y procedimientos, con el 

fin de mejorar el logro de los objetivos organizacionales; 

interesando a los miembros de la organización en estos -

objetivos y en las políticas de la misma; y, evitando los 

conflictos entre los responsables directos de las políti - -

cas y los niveles bajos de la organización. 

Además, es importante también evitar vinculaciones de -

algunas dependencias del gobierno, o funcionarios, con -

grupos de presión; propugnar por objetivos, y puntos de 

vista polfticos que sean compatibles. Pugnar por una 

equitativa y justa distribución de los recursos, en la me

dida que las reformas administrativas asr lo requieran; y 
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buscar la estabilidad polftica como marco propicio para -

la Reforma Administrativa. 

3. La Reforma Administrativa como proceso. 

La Administración Pública através del proceso de refor -

ma, como uno de loa instrumentos más eficaces para i~ 

pulsar el desarrollo, debe asegurar que su organización 

y procedimientos correspoadan a lo.;; objetivos. En esta 

forma podrá tomar decisiones s chre la base de los o!:>je -

tivo3 generales de la organizació.1, asf como de acuerdo 

con las metas de las diferentes dependencias que la inte -

gran. 

Estas decisiones están relacionadas con diversas funcio -

nes, y son en gran parte, una serie de actividades co::itf 

nuas e interrelacionadas; requieren la revisión cuidad~ 

sa por parte de la Administración y exigen un análisis 

conducente a la formulación de normas, la planeación, -

la estrategia y las decisiones. 

Es preciso considerarlas como un mo.:lo de pensamiento -

sobre la relacio;ies entre los diversos factores que tienen 

efectos sobre el éxito de la Administración. 

En esta forma, la Administració11 PCiblica encontrará un -
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método para abordar y resolver los pro:,lemas adminis -

trativos. En primer lugar, conviene evaluar la situación 

tomando una decisi6.i respecto a las funciones que van a 

evaluarse y en qué orden. Los puntos de análisis que -

son crfticos, deben identificarse desde el principio; en -

esta forma po.:lrán ser mo.:lificados a medida que avanza -

el análisis. La finalidad de la selecci6n de estos puntos 

críticos,. es contribuir a obtener una visi6n general de -

la situación total y decidir el método que se utilizará, a 

fin de pojer descubrir y resolver eficientemente los pro

blemas. 

La evaluaci6n implica también un examen de la evidencia, 

determinando las relaciones de los hechos, emitiendo al

gunos juicios previos sobre situacio;ies posibles de causa 

y efecto, y tomando decisiones relativas a los datos o las 

informaciones adicionales que facilitarán el pro::eso de -

la toma de decisiones. 

La evaluaci6n es el primer paso que determina cuál de -

los puntos se tendrá primeramente en cuenta. 

En segundo lugar hay que revisar los objetivo.;;, saber 

cuáles son y si hay un acuerdo general sobre ellos, si -
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deben ser ajustados o mo::lificados, y si la Administración 

sigue algún curso de acción para satisfacerlos. Deben -

ser decididos en términos útiles o factibles y estar rela -

cionados con las decisiones de los ejecutivos. 

Es importante que la administracfón esté conciente de -

lo.:; beneficios futuros y los presentes para poder ajustar 

sus objetivos en la mejor forma po.:;ible. En la misma -

forma debe determinar si estos objetivo.:; so:i crftico.:; y 

requieren acción inmediata. 

En cuanto a las normas administrativas, debe determi - -

narse si so;:i adecuadas o apropiadas, o si existen bases -

formales para las mismas. 

Las normas establecen las reglas básicas generales para 

satisfacer los objetivos, y es imperativo que se relacio -

nen con ello.:;, es decir, si se cambian los objetivos, se -

rá preciso revisar las normas, ya que su relacióa recí -

proca es directa y crftica. 

Con las normas se combinan la planeación y la estrategia 

utilizadas para aplicar las normas, es necesario saber; 

cómo se propone alcanzar sus objetivos la administración; 

cuál es la estrategia que debe emplear; y cuáles son los -
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planes que se deben efectuar para evitar desperdicio de -

recursos. 

La estrategia depende de los recursoa disponibles y con -

troladoa, y la planeaci6n es la determinación de c6mo 

aplicar mejor la estrategia. 

El control y las comunicaciones en la administraci6:i son 

importantes; para saber cómo ae regirán las actividades 

y qué sistemas de comunicación y control van a emplear

se, a fin de determinar si son adecuadoa o si existe o no 

el control apropiado. 

Lo adecuado del sistema se determina con el hecho ::le si 

los controles ayudan a aplicar los planes y la estrategia -

y, asimismo , si son adecuados para el liderato de la OE_ 

ganización existente. 

En este sentido, habrá que saber si la dirección y organ.!_ 

zación para mantener el control y aplicar los planes y la 

estrategia son adecuados. 

Tomando en cuenta, no sólo las relaciones entre el pers~ 

na! de lfnea y el auxiliar, sino también las disposiciones 

formales de la organización, los ámbitos de control, la -

centralización, la delegación de autoridad y responsabil.!_ 
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dades y otro3 aspectos de la organización y dirección, 

Otro factor importante es el diagnó3tico del elemento h~ 

mano o las relaciones interpersonales, ya que el eleme~ 

to humano es el que influye en las decisiones. 

El ambiente externo influye en forma determinante en -

las relaciones yfu nciones de la Administración Pública, 

por lo que habra que inclufrlo para que sea considerado 

como parte de los factores que debe tomar en cuenta. 

El ambiente externo, puede inc!ufr: requisito3 legales, 

costumbres sociales; condic_iones económicas, polfticas, 

etc. 

En este sentido, es conveniente saber; si so;:i compati -

bles loa objetivo3 con el ambiente social, económico, po-

Utico y cultural; si son realistas loa planes y estrategias 

en relación al medio ambiente en q~e va a operar; si 

los controles y comunicaciones se encuentran dentro de 

un ambiente legal y son apropiado3 de acuerdo a 1 medio 

ambiente que puede influir en ellos; si conoce la dirección, 

sus responsabilidades sociales y se han considerado las 

relaciones entre loa integrantes de la Administración y -

loa grupos de interés o influencia, asi como los factores 
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externos que deben tomarse en cuenta para tomar algu -

na decisión. 

En esta forma, la administración puede tomar las decis!9 

nes necesarias para entran en acción; evaluando, los 

riesgos implicados en una acción comparada con otra; 

previniendo los obstáculos que se puedan opo.ier a los d.!_ 

versos planes de acción, evaluando los costos y recursos 

financieros y humanos en el momento de recomendar al -

guna reforma en particular. 

4. La Reforma Administrativa y el enfoque cientffico de Si~ 

temas. 

La Reforma Administrativa es un medio que acerca a la -

Administración al público por medio de su ejecución, ya 

que en ésta intervienen diversos sistemas, através de -

los cuales, se analizan los problemas desde un punto de -

vista global y se presta atención especial a la interacción 

entre sus diferentes componenetes o subsistemas. Se 

consideran y analizan las acciones que afectan, no sola -

mente al gobierno mismo y al público en forma indepen -

diente, sino también a las relaciones que existen entre -

ellos, 

El enfoque de sistemas, dentro de su metcxlología, con- -
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templa el uso de diversos concepto3; económicos, admi -

nistrativos, sociales, técnicos, etc. , por esta razón la -

Administración Pública al efectuar sus Reformas Admi -

nistrativas e integrar sus element03 o. subsistemas que -

componen los diversos sistemas, puede comprender, an~ 

lizar y optimizar los recursos de los mismos, tales co -

mo: material, equipo, personal, información y recursos -

económicos , dentro de sus fr anteras ffsicas, socia les y 

polfticas. 

El identificar por lo tanto los diferentes aspectos o com -

ponenetes de los sistemas que conforman la Reforma Ad

ministrativa, le permitirá al Administrador, criticar y 

evaluar los problemas con más facilidad. En esta forma, 

pcxlrá aplicar técnicas especfficas organizadas en forma 

efectiva, para resolver loa problemas a los que se enfre_!.1 

te. 

Es necesario que los sistemas satisfagan, no sólo una n;: 

cesidad actual sino que deben ser previstos, para un lar

go pericxlo de tiempo, el cual generalmente es indeterm.!_ 

nado. Debe, además, contarse con los mecanismos que 

permitan su rehabilitacibn o nueva creación, cuando és-

tos sean obsoletos. 
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La Administración Pública debe intervenir en forma acti

va durante las diversas etapas del ciclo de vida de los 

sistemas que integran la Reforma Administrativa, ident.!._ 

ficando las necesidades del sistema, formulando y anali

zando sus restricciones y objetivos durante el perio.:lo de 

planeación en el que se deberá elaborar el sistema en sf, 

y se tendrá conocimiento de los diferentes requerimien -

tos para su diseño e implementación. 

Es la etapa en que la administración puede informarse -

de los recursos disponibles y las necesidades que se de -

ben satisfacer. 

En la misma forma, al instrumentar la Reforma Admini~ 

trativa, la Administración Pública o los representantes -

que ésta asigne, deberán evaluar y traducir los requerí -

mientos ya definidos, en el modelo cuantitativo o cualita

tivo más adecuado para construir e inst.alar los diversos 

sistemas que integran la Reforma. 

Asr, se podrá proceder a su uso, incluyendo las mcxlific~ 

ciones o mejoras perió.::licas para satisfacer las necesid~ 

des que cambian con el tiempo. 

a) Objetivos de este estudio. 
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Consideramos que al exponer dentro del presente es

tudio la problemática que implica la Reforma Admini~ 

trativa, en función de la teorfa de sistemas intentan

do darle un enfoque cientffico, nos hemos marcado -

dos objetivos fundamentales. El primero, es el de 

proponer nuevos puntos de vista en relación a éstos 

aspectos , con el objeto de interesar a quienes estu

dian e investigar en el campo de la Administración 

Pública, para que, motivados por lo aquf expuesto, 

puedan profundizar más en este tipo de investigaci~ 

nes; mejorándolos, ampliándolos o transformándo

los. 

El segundo, es el de abrir una pequeña brecha atra

vés de la teorfa, para que si éste trabajo cae en -

manos de. alguna persona con posibilidades, pueda 

llevar a la práctica, cuando menos, algo del mismo. 

b) Limitaciones. 

El trabajo, se limita en forma concreta al análisis 

de la Reforma Administrativa y al estudio de la te~ 

rfa de sistemas, enmarcado en el desarrollo de -

un modelo Teoórico de los aspectos básicos de sis 

temas. 



'i< 84 * 

III. MARCO TEORICO Y MARCO DE REFERENCIA. 

A. Marco teórico de la AdministraciO:i Pública. 

1. La Administración Pública como ciencia. 

"El proceso de Administración Pública, está integrado -

por el conjunto de accio:ies necesarias para llevar a cabo 

21 propósito o voluntad de un gobierno. 

Es, pues, la parte "activa", siempre en movimiento del 

gobierno, cuya función es la aplicación del derecho elab~ 

rado por los órganos Legislativos (u otros agentes in - -

vestidos de autoridad), e interpretado por los tribunales, 

mediante los correspondientes procesos de organizació:i 

y dirección. " 
(l.) 

Para efecto de este estudio, es necesario distinguir a 

la Administración Pública desde dos puntos de vista: El -

que se refiere a los pro.:esos de ejecución de las decisio

nes del gobierno, considerando que deben adaptarse a las 

condiciones cambiantes, a las demandas y oportunidades 

que dependen de los sistemas sociales y políticos de acu~r 

do al nivel de desarrollo, y en la misma forma, deben -

adaptarse al grado de variedad y dimensión de las insti -

tuciones y organizaciones, para aplicar el derecho en 

forma fiel, honrada y eficaz; así como correcta, prudeE_ 

l 
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te y favorablemente al interés público. 

El otro punto de vista es el que se refiere a la Adminis

tración Pública como la teorfa cientffica que estudia los 

procesos y su fenomenología. 

2. Conce¡:.to de Administración Pública. 

Una vez establecidos los puntos anteriores, se puede de

cir que el proceso de Administraci6n Pública se integra 

por un conjunto de acciones, para lograr los objetivos 

planteados por el gobierno, por los demandantes de ser_ 

vicios y la sociedad en general, para lograr su mejora-

miento económico, político, social y cultural. 

Así pues, la 'función' de la Administración es realizar , 

ejecutar o instrumentar los programas necesarios para 

el cumplimiento de estos objetivos. 

Por lo tanto, dentro de el concepto de fUnción de la admi

nistración pública encontramos, tanto los procesos de -

ejecución como la teoría cientffica, que estudia estos pr~ 

ces os y su fenomenología, a través de las siguientes tres 

situaciónes: 

"La Administraci6n Pública es Msicamente, la ra-

ma ejecutiva del gobierno legalmente constituída, 
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La "funci6n" de la Administración Pública, es el -

conjunto de actividades o acciones -el proceso a.9_ 

ministrativo- mediante las cuales se concretan -

las decisiones del gobierno. 

La Administración POblica, es la teorfa o el co:i -

junto de conocimientos, métodos y procedimien -

tos científicos que ayudan a estudiar, analizar y 

predecir los hechos o fenómenos que suceden en 

el gobierno de un pafs. " 
(2). 

De ahf que, "La función de la Administración Pública CO.!!, 

sis te en la planeación, la organización, la ejecución , la 

coordinac i6n, la dirección y el control de las acciones 

encaminadas a cumplir los propósitos del gobierno. "(
3
.) 

De este modo, "La Administración Pública es la discipli

na cientffica que establece las relaciones de "causa -efe~ 

to" en el estudio de un gobierno, con el propósito funda-

mental de formular hipótesis, para probarlas con la rea

lidad y asr estar en condiciones de predecir su comport~ 

miento en lo social, económico, polftico y cultural." 
(4.) 

Siguiendo co:i el enfoque científico de la Administración -
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POblica, ene mtra mos, que como disciplina tiene rela

ciones estrechas con o::ras ciencias sociales, tales e~ 

mo: El Derecho, la Sociologfa, la Economfa y las Cie_E 

cias Polfticas, Asfmismo, tiene una relación implfc.!_ 

ta con las técnicas del proceso administrativo; orga -

nizacionales y de sistemas, la cual se puede percibir 

en las definiciones citadas a continuación: 

Dwight Waldo dice que la Administración Pública es -

"La organización y dirección de hombres y materiales 

para lograr los fines de gobierno .•••• es el arte y la 

ciencia de la dirección aplicada a los asuntos del est~ 

do."(s.) 

Dentro de estas definiciones, encontramos implícitos 

los principales elementos de la teorfa de sistemas y -

una representación conceptual de los mismos, ya que 

Waldo al hablar de la "naturaleza de la dirección", 

refiriéndose a la organización, la considera como la -

anatomfa y a la dirección, como la fisiologfa. Es de -

cir, la organización es la estructura, mientras que la 

dirección es el funciona miento, Una es "estática" y 

la otra es "dinámica", 

El concepto de estructura organizacional, lo referimos 



* 88 * 

a la estructura orgánica del sistema, es decir, la de -

finición de puestos, objetivos, funciones, polrticas, l!_ 

nea de autoridad formal e informal, etc. En general, 

to:lo lo referente a organigramas, manuales y otros -

modelos que se relacionan con la estructura orgánica 

en general. Es decir, su parte estática. 

Por lo tanto, la parte dinámica considerada por Waldo 

como el funcionamiento, es la direcció;:i, Encontra -

mas asimismo, relación con otro de los conceptos del 

sistema en lo que se refiere a los flujos de información 

y procedimientos. 

Otro concepto serfa el ambiente de decisión, que se r~ 

fiere a todos aquellos factores humanos, ffsicos y ec~ 

nómicos que coordinan la toma de decisiones. 

Para ampliar la visión de estos concepto.:; y poder apr~ 

ciar su relació;:i con la teoría de sistemas, considera

mos útil la definición de administración que ofrece 

Laurence A. Appley: 

"Administrar consiste en guiar recursos humanos y -

físicos hacia unidades dinámicas de organización para 

lograr sus objetivos; a satisfacción de aquellos a qui::_ 

nes se sirve, y con un alto grado de moral y sentido -

de logro de parte de quienes prestan el servicio." 
(6.2_ 
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Se puede apreciar en esta definición, el sentido de se! 

vicio que mueve a la administración pública y al mis -

mo tiempo, una relación con los sistemas. Ya que 

Appley observa que las organizaciones son dinámicas, 

que cambiall' constantemente; que no pueden permane -

cer estáticas. Por lo tanto, la organización debe ser 

lo suficientemente flexible y adaptable a las diferen- -

tes circunstancias en las distintas situaciones que és -

tas presentan. 

3. Corrientes de la Administración Pública. 

Pueden definisrse tres corrientes principales de la Adrn!_ 

nistració:i Pública en el periodo de 1920 a 1940, y especí

ficamente hacia 1925: 

La primera, fue el movimiento de reforma del' gobierno 

de los Estados Unidos, no sólo en sus aspectos estáticos 

y estructurales, sino en su carácter dinámico, de cmduE_ 

tor de una sociedad usando criterios de mayor eficiencia 

y mayor adaptabilidad. 

La segunda estaba representada por la "Dirección cientí

fica" o, como se llamó después, por el "m.o vi· miento de 

la dirección". Esta corriente se centró en diversas 

técnicas de productividad y eficiencia, aplicadas en em -

presas privadas para resolver problemas administrati - -
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vos. 

La tercera corriente, fue la de la ciencia polftica, ya 

que se trataba de intro::lucir el "méto.:lo cientffico" para -

una mejor y más concreta explicación de los fen6menos 

cientfficos. 

Al mismo tiempo, la Administració:i Pública en los año.;; 

veintes, poseía dos principios. 

"Básicamente se concebfa que la Administración Pública -

debfa realizar los principios republicano-democráticos -

de libertad e igualdad, mediante un gobierno que fuese -

a la vez fuerte y eficaz; responsable y sensible. Ello -

implicaba un programa de reforma política como compl.::_ 

mento al "movimiento de la dirección" dentro de la ges-

tión administrativa pública. "(7.) 

El cumplimiento de los objetivo3 "democracia" y "eficieE_ 

cia" proponen en aquella época, un postulado muy impo.!: 

tante: Que el gobierno es divisible para fines adminis- -

trativos, en dos funciones o tipos de acción diferentes; la 

primera decidir, o sea, el papel que desempeñan la opi -

nión pública, los partidos polfticos, los órganos legislat!_ 

vos y judiciales, entendiendo ésto como "polftica", en 
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donde la ciencia y eficacia tienen una función limitada. 

La segunda es, ejecutar la decisión. 

Una vez adoptada la decisión y promulgada una Ley, apa -

rece la Administración, cuyos criterios básicos eran la -

econorrúa y la eficacia, pues se consideraba en aquella 

época que la "ciencia" era el métcxlo apropiado para per

feccionar los cri terio.s administrativos, 

Dentro del decenio de 1940 a 1950 podemos mencionar, 

por considerarlo de utilidad dentro del rra reo teórico de 

este estudio, el ensayo publicado en 1947 de Robert A. 

Dahl titulado "La Ciencia de la Administración Pública". 

Ahf se planteaban tres problemas fundamentales:(S.) 

"El primero de ellos era la "frecuente imposibilidad de 

exclufr consideraciones normativas de los problemas de 

la Administración Pública", según se habfan pretendido 

:::ai la dicotorrúa politica-administracióa, y su concoJUl 

tante apelación a pro:::edimientos cientfficos para el lo- -

gro de la eficiencia. Dahl alegaba que hemos de recono -

cer que el estudio de la Administración Pública debe par

tir de un previo esclarecimiento de los fines propuestos" 

'El segundo problema se deriva del "hecho ineludible" -
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de que una ciencia de la Administración POblica conlleva 

el estudio de determinado aspecto3 del comportamiento -

humano" • Dahl censuraba co!1 esto la tendencia prepoE_ 

derante a ocuparse de la organización en término3 técni -

cos formales y considerar a los seres humanos como el~ 

mentas más o menos "materiales". El estudio de la ad

ministración, sostenía Dahl, debe abarcar la totalidad -

sicológica del hombre y no supo:ier que éste es una má -

quina que responde sólo a objetivm egoistas y mezquinos. 

"El tercer problema era referido a la concepción de los -

principales "principios" de la administración, a partir -

de que el estudio de la Administración Pública en los Es -

tados Unidos habfa sido demasiado estrecho y localista. -

"Hemos dado, por supuesto, que enunciábamos principio3 

universales cuando en realidad nuestros estudios se han 

limitado a un03 cuant03 ejemplo3 enmarcado3 casi siem

pre en otros tantos cuadros nacio:rnles e históricm. Ine

vitablemente el estudio de la Administración Pública ha -

de ser una disciplina de bases mucho més amplias, que -

descanse no en un estrecho conocimiento de técnicas y 

proceso3, sino que se extienda a los cambiantes factores 

históricos, sociológicos, económicos y polfticos que lo -

co!1dicionan". 
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En la misma forma, en el año 1947 se edit6 la obra : 

"Administrative Behavior" de Heribert A. Sirnon, en la -

que rechaza la dicotomía polftica-administració:i e intro

duce, simultáneamente, la perspectiva del positivismo -

lógico al abordar las cuestiones relativas a la planifica-

ci6n y a la relación de medios y fines; al tiempo q•Je pro

pone incluir en la esfera de la Administración Pública un 

término y un sistema conceptual que finalmente se impu -

sieron en las ciencias sociales: "El proceso de adopción 

de decisiones". 

Podemos observar a través de las corrientes antes expu~s 

tas (de las cuales se derivan las doctrinas básicas de la 

Administraci6:i Pública), como la Administración Pública 

va cambiando en forma co:istante para el desarrollo de -

una metodologfa propia, integrada por un conjunto de te~ 

rfas que tienden a conformar una ciencia. 

Esta situaci6n ha provocado el estudio sistemático y per

severante de los medios adecuados para perfeccionar las 

estructuras gubernamentales y aumentar su grado de efi

cacia. 

4. Relación entre la Administraci6n Pública y las ciencias -

sociales. 



* 94 * 

Actualmente se ha prestado una creciente atencia a las 

posibles contribuciones de otras disciplinas, a los inte

reses especiales del estudio administrativo; sobre to

do de las demás ciencias sociales. Sin embargo, a pe

sar de que son de gran utilidad para la administración -

en general y también en forma particular para la Admi

nistració::i. Pública, estos estudios muchas de las veces 

tienen diferente perspectiva y utilizan distintos instru-

mentm conceptuales. 

Haremos una breve exposición de la relación de la Ad 

ministrac i6n Pública y estas ciencias sociales. 

a) Administración Pública y Derecho. 

La rama del Derecho que estudia los fenómenos rel~ 

tivos al estado, es la del Derecho Público; y éste se 

divide en Derecho Constitucional y Derecho Adminis

trativo. 

El Derecho Constitucional es el que tiene que ver - -

con la legislació::i, con la creación o elaboració:i de -

las Leyes que van a regir a una sociedad en su con- -

junto. 

El Derecho Administrativo es el que norma las acti-
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vidades -el proceso administrativo- que se ejecu- -

tan para aplicar la legislación. 

Asf pues, existen dentro del Derecho Administrativo 

relaciones directas y de importancia con la Adminis-

tración POblica, por ejemplo: 

Gabino Fraga dice: "El Derecho Administrativo es -

la rama del Derecho Público que regula las activida -

des del Estado". Por "actos materiales y jurídicos; 

operaciones y tareas que realiza (el Estado) en vir -

tud de las atribuciones que la legislación positiva le 

otorga " 
• (9.) 

Las atribuciones , para Gabino Fraga, significan - -

los medios para alcanzar determinado fines. Por 

ejemplo: 

La protección del estado y seguridad del orden -

pOblico. 

La creación de servicios públicos. 

La intervención del Estado en los aspectos eco -

nómicos, culturales y de seguridad social. 

De acuerdo con Gabino Fraga, el elemento más imp~r 
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tante que caracteriza a la función administrativa, es -

que se realiza bajo un orden jurfdico, ya que el poder 

es unitario y se divide en tres órganos que cumplen 

tres diferentes funciones. Asr, la rama Legislativa 

elabora la Ley; la rama Judicial vigila su estricto 

cumplimiento; y la rama Ejecutiva ejecuta la acción 

administrativa. 

"La función administrativa será la actividad que el E~ 

tado realiza por medio del po::ler ejecutivo." 
(10.) 

En esta forma, la ejecución de las leyes constituyen 

una tarea administrativa. 

Otro autor, Maurice Haurio:.1 de origen Francés, defi -

ne al Derecho Administrativo como "La rama del De -

recho Pablico que regula: 

La organización de la empresa de la Administra -

ció.1 Pablica y de las diversas personas adminis -

trativas en las cuales ha encarnado; 

Los pojeres y los derechrnque poseen escas pers~ 

nas administrativas para manejar los servicios -

públicos; 

El ejercicio de estos poderes y de estos derechos 

por la prerrogativa especial, por el procedimiento 
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de acción de oficio y las consecuencias contencio

sas que se siguen. " 
(ll.) 

El Derecho es una de las disciplinas cientfficas de - -

que se vale la teorfa de la Administración Pública para 

explicar la fenomenologfa que se presenta en los pro -

cesos administrativos del go!:Jierno. 

Es pues, el Derecho Administrativo, el que marca 

las pautas de actuación administrativa del gobierno, 

co:i.formado por un cuerpo de instituciones y personas 

dentro de un proceso administrativo, en un sistema -

liberal-democrático, legitimado por el pueblo a tra -

vés de 1 ejercicio del "derecho de voto". 

Considerando, por lo tanto, a la Administración Pú - -

blica como un cuerpo de institucio:ies y personas que -

conforman un gobierno .en las condiciones anotadas, y 

que el Derecho Administrativo es quien marca las pa~ 

tas de su actuación, podemos ver que en México, el -

presidente lo es por elección popular; lo mismo que -

diputados v senadores; gobernadores y diputados loca

les de los Estados. 

Entre las facultades del Ejecutivo, señaladas en la 
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Constitución Política, aprobada en 1917, están las de -

nombrar al gabinete y a los principales miembro.3 del 

po:!er judicial. 

De esta manera se constituye un gobierno legftimo, 

que para su actuación , se basa en leyes y normas que 

en teorfa emanan del poder Legislativo, 

Asf surgió la "Ley de Secretarfas y Departamentos 

del estado"; las que crean organismos descentraliza -

dos y las que establecen la participación estatal en di -

ferentes ramas de los servicios y bienes de interés -

Nac'ional, 

También existen leyes, acuerdos, decretos o regla - -

mentos que regulan las relaciones entre los diferen -

tes organismos del Gobierno Federal, y las que esta

blecen las relaciones entre los Estados y la Federa -

ción. 

Asimismo, existen: La Ley Electoral, las que nor - -

man la captación de recursos fiscales, la de institu -

ciones de crédito; las normas de inversión Pública, 

de Gasto Público, de Reforma Administrativa; de co~ 

trol de bienes muebles e inmuebles propiedad del Go -
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bierno Federal; de adquisición de bienes y servicios; 

de control de operación del sector público, etc. Es -

decir, ordenamientos jurfdicos que establecen el maE_ 

co legal a la administración; el deber ser y el cómo -
• 

se debe hacer o ejercerla acción administrativa. 

No obstante, existen circunstancias eco:iómicas, polf-

ticas y administrativas fuera de control jurídico, aun 

cuando las relaciones entre el Derecho Público y la 

Administración Pública sean muy estrechas, ya que el 

Derecho se limita a su campo del "deber ser", y la 

actuación de la administració:i va más allá: hacia el -

"hacer". Sin embargo, en la práctica es imposible 

actuar sin el respaldo jurfdico, ya sea constitucional 

o administrativo. 

En suma, el Derecho establece el marco de referen --

cia Jurídica de la Administración Pública. 

b) Administración Pública y Ciencia Polftica. 

La Administración Pública es, en cierto sentido, par-

te de la ciencia Polftica; pero dentro de la ciencia P~ 

lftica hay varios grupos de interés que se relacionan 

con la Administración Pública, tales como: 

Los medios de comunicación social, ya que éstos se -
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pueden agregar a la información q:.ie poseen loa ciuda

danos sobre los asunto3 públicos y pueden aumentar -

la influencia del ciudadano sobre las dependencias ad -

ministrativas; proporcionando información sobre asuE 

tos públicos ; estimulando los debates públicos al enf~ 

tizar unos temas más que o~ros; o bien originando -

cuestiones por medio de campañas en contra de pro -

blemas sociales, el fracaso de loa pro!Jlemas gubern~ 

mentales o los errores de ciertos funcionarios. Los 

editores de perió.:iicos, radiodifusion y televisi6:1, etc, , 

piensan que como crfticos sociales han sido, en parte, 

responsables de los principales cambios en las normas 

públicas. 

La opinión pública, constituye o:ra institución que - -

transmite las O;Jiniones de los ciudadanos a las unida -

des administrativas; a pesar de ésto, sin embargo, 

la mayor parte del tiempo los sondeoa de opinión pú -

blica no indican lo que el público está pensando acerca 

de loo problemas que los funcionarios deben afrontar, 

Los asuntos se presentan por lo general en forma no -

muy clara y simple, como para ser de ayuda positiva 

a la Administración Pública. 
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Otro grupo de interés son las elecciones, por ser el -

recurso principal que tienen los ciudadanos para ejer

cer su voluntad sobre los funcionarios públicos, 

Asimismo, lo.:: grupo.:: de presión expresan sus deseos 

a los administradores cuando las normas estable idas 

afectan a un gran número de personas o ;.rna gran can -

tidad de recursos. O bien cuando hay retrasos en la -

resolución de algún problema de importancia o se re -

quiere la asesorfa de esto.:: grupo.:;, 

Los Partidos Polfticos son otro medio de transmisión -

de información entre los ciudadanos y la Administra -

ción Pública. 

La polftica, en su sentido más amplio, implica büsqu~ 

da y ejercicio del poder. Este se utiliza para servir

ª ciert03 intereses representados por grupos so:iales 

que persiguen objetivos muchas veces en conflicto, 

es aquí en donde el gobierno estructura y organiza su 

sistema político para encauzar las demandas dentro -

de lo.:: límites institucionales. 

El análisis polftico está dedicado permanentemente al 

estudio, por un lado, de las instituciones políticas de 
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la sociedad; y por el otro, a los procesos políticos -

que operan en ellas. 

Existen varios métodos que ayudan a entender la real.!_ 

dad polftica de un sistema dado. Entre los más impo!:_ 

tan tes están: (l2.) 

El que estudia el comportamiento polftico (Politi -

cal Behavior; Gabriel Almond, Heinz Eulau, en -

tre otors) 

El análisis funcional (William Flanigan, Edwin 

Fogelman). 

El análisis estructural-funcional (Robert T. Holt). 

El análisis matemático (Oliver Benson) 

El enfoque sistémico (David Easton) 

El proceso de toma de decisiones (Herbert Si -

man, ]ames A. Robinson). 

La teoria de juegos (T. C. Schelling, Martin 

Shubek) 

El modelo de comunicación y los sistemas de de -

cisión. (Karl W. Deutsch, Robert C. North). 

La teorfa del desarrollo polftico (Fred W. Rlggs, 

Sydney Verba). 

Todo.;; estos métodos y sus procedimientos están enea-
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minados a estudiar yanalizar: al gobierno y sus insti" 

tuciones, a los partidos polfticos, a los grupos de pr~ 

sión y a los órganos de opinión pública. 

Por lo tanto, al encontrarse en la rama ejecutiva del 

go!:Jierno, la Administración Pública tiene la tarea de 

ejecutar las dicisiones polfticas que se generan en el 

ámbito del sistema social. Es por ésto que la Cien -

cia Polftica guarda una estrecha relación con la teoría 

de la Administración PC!blica. 

c) Administración Pública y Sociologfa. 

El término "Sociologfa" fue creado en 1839 por Augus

to Comte, para designar la ciencia de la sociedad. 

Por lo tanto, la Sociologfa se ocupa de los problemas 

más generales de causa.y efecto en las sociedades hu

manas. 

En esta forma, el gobierno por medio de la Adminis-

tración PC!blica se enfrenta al problema de responder -

a las demandas públicas, es decir, gobierna para toda 

la sociedad que legitima su ejercicio de poder. 

Ya que la sociedad se compone de acuerdo a su estru~ 

tura, en grupos o clases sociales diferentes, que obe

decen a distintos estfmulos y persiguen diferentes ob -
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jetivos, el Estado puede gobernar sólo através de la 

ejecución eficaz y eficiente de las polfticas, mediante 

la estructura administrativa organizada y adecuada p~ 

ra tal fin. 

Por lo tanto, el gobierno necesita conocer a la socie-

dad que pretende gobernar. Debe entonces estar en -

condiciones de estudiar y definir las ·características -

de los grupos sociales que la componen: 

El clima y los recursos naturales. 

El espacio que habitan. 

Los marcos geográficoa. 

Su dimensión, composición y presión demográfi-

ca. 

Su tecnolo5ía usada. 

Sus creencias e ideologías. 

Sus conflictos económicos, territoriales, religio

sos, de raza, etc. 

Su economfa. 

Y todas aquellas relacionadas con el empleo, el -

ingreso, el consumo, etc. 

Sólo en esta forma, el gobierno podrá a través de su -

Administración Pública, tomar acciones concretas 
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dentro de los planes y programas establecidos. 

Este conocimiento racional, ordenado y sistematizado 

se lÜb"Ta con la aplicación de los métojos, técnicas y 

procedimientm brindados por la Sociologfa. 

d) Administración Pública y Economfa, 

En el gobierno, los economistas desempeñan un papel 

importante en casi tojas las organizaciones, tanto na

cionales como estatales. 

Cada lfder nacional tiene a su cargo un gran equipo de 

economistas que lo asesoran sobre el progeso econóil2! 

coy los problemas de la nación. 

Los gobiernos estatales y locales utilizan también a -

los economistas para que se ocupen no sólo de cuesti~ 

nes de economía polftica, sino también de otros cam -

pos estratégicos, tales como el desarrollo y la prom~ 

ción industrial, los programas del bienestar social, 

la polftica impositiva y el desarrollo de la infraestru~ 

tura social. 

En las finanzas, los economistas son la base de equi -

pos de los bancos centrales del pafs, para ayudar a -
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desarrollar polfticas monetarias apropiadas y proyec

tos de desarrollo y funcionamiento de las capacidades 

administrativas. 

En la agricultura, aconsejan a los gobiernos sobre po

lftica agraria y dirigen investigaciones para contar 

con méto:los agrfcolas más eficientes. 

En la educación, preparan a estudiantes de diversos -

campos en los principios económicos que necesitan p~ 

ra actuar eficientemente. 

En su concepto más amplio, la Economía es la "Cien -

cia que trata de la producción, la distribución y el co~ 

sumo de las riquezas de la nación, tanto en bienes co

mo servicios". (l
3

.) En cualquier sociedad existe, 

en un momento histórico determinado, la escasez de -

algún recurso o de varios. De rmnera que la polftica 

económica será eficiente y efectiva en la medida que -

a pesar de la escasez, se alcancen los propósitos de -

bienestar colectivo y desarrollo económico. 

Por otro lado, se define a la Economía como "La ra -

ma de las ciencias sociales que estudia los procesos -

de producción y distribución y el carácter de los ingr~ 
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sos reales." 
(14.) 

Se podrfan mencionar varias definiciones y conceptos 

de Economfa, pero de una u otra forma, queda de ma-

nifiesto que la Administración Pública debe resolver -

los problemas económicos de la sociedad. 

Algunos economistas han sugerido para el estudio de -

la Economfa, la existencia de metas que se co:isideran 

de aceptación universal. Hacemos mención de las si -

guientes metas sugeridas por el sueco Gunnar Myr --

da\rs.) , por considerar que plantean alguna si mili -

tud con los objetivos de la Administración Pública des-

de el punto de vista económico. 

"Metas generales de modernización. 

Racionalidad: En general, las normas deben ba -

sarse en cons ideracio:ies racionales - lógicas- y 

no en creencias superticiosas. 

Planeación: La búsqueda de un sistema racional 

para projucir un progreso económico, debe situa_E 

se en el contexto de un sistema de planeacióa. 

Incremento de la Productividad: La planeación -

debe encauzarse al mejoramiento de la productiv.!_ 
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dad y el rendimiento per cápita. 

Elevación de los niveles de vida: El mejoramie_!! 

to de los niveles de vida es uno de los objetivos -

primordiales del desarrollo, así como también un 

prerequisito para el aumento de la prcxluctividad. 

Igualdad social y económica: Una de las princi- -

pales metas es lograr el máximo de igualdad de -

posiciones sociales, oportunidades, propiedades -

e ingresos. 

Mejoramiento de las instituciones: Deben rom -

perse las barreras institucionales de casta, color 

y religión. 

Mejoramiento de las actitudes: Los sistemas in

dustriales mcxlernos requieren poblaciones que, 

en general, sean eficientes, honradas, cooperad~ 

ras y abiertas al cambio social. 

Demo::racia Política: Como ideal, la demo::racia 

participante en la toma de decisiones polfticas y -

económicas, es una meta conveniente." 

e) Administración PQblica y Administración Privada. 

Entre la Administración Pública y la Privada, existen 

diferencias y similitudes; las primeras, explican la -
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diferente naturaleza de ambas y; las segundas, expli

can su Idénticos fines de eficiencia. 

En cuanto a las diferencias, existen diversos autores 

entre los que podemos mencionar a: Dwigth Waldo, 

Ludwing Von Mises y Paul Appleby(l6.), quienes dis

tinguen cuando menos cuatro diferencias fundamenta

les entre la Administraci6n Pública y la Administra-

ci6n Privada; 

El ámbito de acción. En cuanto a la extensión 

la administrací6n pública es tan extensa como el 

gobierno; tanto si se habla como de territoriali

dad, como si se habla de funcionalidad. Por el -

contrario, la administración privada está ligada 

a territorios delimitados y pequeños en relación -

a la administración pública, y su función está li-

mitada a dominar el conocimiento de los procesos 

de los bienes o servicos que ofrece, 

En cuanto a la complejidad, la extensión misma 

de la administración pública al manejar diversos 

asuntos, que atañen a toda la sociedad, hace que 

sea compleja y se dificulte alcanzar niveles de e~ 

cacia y eficiencia, asf como comprender su desa -
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rrollo y en última instancia, la planeación del mi_§ 

mo. En la misma forma, la Administración Pri

vada al tener delimitados sus territorios y al ~ 

nejar asuntos de un sector definido de la sociedad 

hace que se facilite su operación, asf como las -

condiciones para planear su 'desarrollo. 

Los fines que persigue. La Administración Pú -

blica persigue finalidades de interés público, lo -

cual supone resolver problemas tales como: ali -

mentación, vivienda, educación, empleo, recrea-

ción, raciona)ización de la producción agropecua

ria e industrial; racionalización del comercio in 

terno y externo; lucha contra la contaminación, -

medidas de emergencia en desastres, etc. En 

otras palabra, el gobierno soluciona las deman -

das de la sociedad en su conjunto, a través de su 

aparato =idministrativo. 

La Administración Privada por su parte, persigue 

fines lucrativos al producir un bien o servicio; en 

términos óptimos , con el menor esfuerzo pos i - -

ble y al mfnimo costo; en el menor tiempo posi-

ble y a la mayor calidad posible. 
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Asf pues, la Administración POblica maneja bie- -

nes y servicios que efectivamente benefician a la 

sociedad, y no "cosas" para un mercado determi

nado a quien puede beneficiarse o :10,por medio de 

la Administración Privada. 

La Responsabilidad Administrativa y la Polftica. 

Si en alguna forma la Administración Pública falla 

en sus procesos administrativos, en la misma m~ 

dicta irán disminuyendo las posibilidades de lograr 

sus objetivos. 

En cambio si la Administración Privada fallara -

en sus procesos administrativos, lo más que pue

den perder los dueños del negocio es un mercado 

cautivo, y lo más que puede perder ese sector de 

la socidad, es un bien o servicio, muchas veces -

superflúo, 

La Supeditación del Interés Privado al Público. 

Toda lo anterior, nos lleva a conclufr que en pri -

mera y última instancia, el interés privado no s6-

lo está supeditado al público sino que también de -

be estar supeditado y sancionado por el gobierno. 
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Por lo que respecta a las similitudes de la Ad mi nis - -

tración Pública y la Privada, se pueden mencionar au -

tares como Elton Mayo, Herman Finer, Herbert Simon 

y Peter Drucker, entre otros. 
(17.) 

Según la teorfa de estos autores, la Administración -

surge en el momento que se requiere el esfuerzo 

cooperativo y racional para alcanzar un objetivo, y 

por tal razón es común tanto al interés público, como 

privado. 

En otros términos, sostiene que la administración es 

una disciplina, y que su aplicación obedece al trabajo 

cientffico que se vé realizado en el proceso administr~ 

tivo (planeació:J, organización, ejecución y control). 

Por lo tanto, se puede ~ceptar que las similitudes en 

el proceso administrativo son muchas, ya que los pro-

blemas que afronta una administración-pública o priv~ 

da- presentan dificultades; financieras, de adquisi --

ciones de materia prima o información; de producción. 

de bienes o servicios, de personal; de comercializa -

ción o distribución de bienes o servicios, de relacio -

nes públicas, etc. 

1 
1 

\ 

j 
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En los procesos administrativos del sector público y 

privado, se han desarrollado técnicas, méto::los, pro

cedimientos, sistemas, etc., que co:idyuvan a afron-

tar estas dificultades con mayores posibilidades de é~ 

to, tales como: El presupuesto por programa, pert, 

ruta crftica; organización y méto::los, sistemas de ad -

quisiciones, ventas; análisis y evaluación de puesto:s, 

estudios de tiempos y movimientos, rendimiento, pro

ducción, etc.; Administración por objetivos, admin.!_? 

tración por programas, etc. 

En vista de lo anteriormente anotado, es obvio y evi

dente que las diferencias existen cuando se trata de -

estructuras sociales, por lo tanto la "Administración 

Pública", como categorfa cientffica siempre será más 

amplia y con mucho mayor relevancia que la priva -

da. 

En lo tocante a las similitudes, es claro que en lo re -

ferente a las fases del proceso administrativo son se -

mejantes, al igual que las técnicas que la Administra -

ción Pública y la Administración Privada han desarro -

llado. 



B. Marco teórico de la Reforma Administrativa. 

Pojemos partir de la definición del concepto "Reforma Admini~ 

trativa" que hace, Arne F. Leemans (IS.)' al considerarla co -

mo,"un cambio dirigido de los aspectos básicos de un sistema 

administrativo." 

Esta definición reco:10ce la existencia de un continum entre los 

mejoramientos administrativos y las reformas, ubicándose el -

limite exacto entre ambos, dependiendo de la percepción pro -

pia de cuáles son los"aspectos principales" de un sistema adm.!_ 

nistrativo. 

Las diversas caracterfsticas de un sistema administrativo son 

más eficaces y eficientes para realizar diversas funciones y -

obtener diversos objetivos. Por lo tanto, la especificación de 

los objetivos integrales de una reforma administrativa son un -

requisito fundamental de éxito. 

En vista de que la especificación de objetivo3 es fundamental -

en toda Reforma Administrativa, creemos oportuno hacer re-

ferencia a los objetivos globales de la Heforma Administrativa 

delineados para el período 1976-1982, por el Gobierno de Méxi-

co, pues consideramos que tienen aplicación Otil como marco 

teórico de este estudio. 
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"Con base en el programa de Gobierno esbozado el 1° de Diciem 

bre de 1976 por el Presidente Lic. joaé López Portillo, la rees

tructuració:i iniciada en el presente régimen puede caracteri- -

zarse como una reforma administrativa para el desarrollo ec~ 

nómico y social que tiene como eje la programación, que pro-

cura respaldarse en un personal idóneo, eficiente y honesto, 

y que se propone fortalecer la organización republicana respe -

tando y robusteciendo las funciones legislativa y judicial, asr -

como los derechos regionales que entraña el régimen federal. 

l. Objetivos Globales. 

En consecuencia con lo anterior, los objetivos globales -

del programa de Reforma Administrativa delineados para 

el periojo 1976-1982 son: 

Organizar al gobierno para organizar al pafs, m~ 

diante una reforma administrativa para el desa - -

rrollo económico y social, que contribuya a gara_E 

tizar institucionalmente la eficiencia, la eficacia, 

la honestidad y la congruencia en las acciones pú

blicas. 

Adoptar la programación como instrumento funda

mental de gobierno, para garantizar la congruen -
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cia entre los objetivos y las acciones de la Admi -

nistraci6n Pública Federal, precisar responsabil!_ 

dades y facilitar asr la oportuna evaluación de los 

resultados obtenidos. 

Establecer un sistema de administración y desa -

rrollo del personal público federal, que al mismo 

tiempo que garantice los derechos de los trabaja -

dores permita un desempeño honesto y eficiente -

en el ejercicio de sus funciones. 

Contribufr al fortalecimiento de nuestra organiza

ción polftica y del federalismo en México, através 

de instrument03 y mecanismos mediante los cua

les la Administración Pública Federal -respetan

do la autonomra de cada uno de los pc:xleres y - -

niveles del Gobierno- propicie, por una parte, el 

robustecimiento de las funciones encomendadas a 

los Poderes Legislativo y Judicial, y por la otra , 

una mejor coordinación y una mayor participación 

de los tres niveles de Gobierno en los procesos de 

desarrollo económico y social del país, y 

Mejorar la administración de justicia para forta

lecer las instituciones que el pueblo ha establecí -
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do en la Constitución, para garantizar a los ciud~ 

nos la seguridad jurídica en el ejercicio de sus -

derechos y responsabilidades y consolidar su COE_ 

fianza en las instituciones y en sus gobernantes. 

En la misma forma, al especificar los objetivos 

la Reforma Administrativa tiene que adoptar y ap_!i 

car una estrategia que le permita aproximarse a 

éstos. Para efecto de apreciar más claramente -

lo anterior, haremos referencia ahora, al punto -

de vista que sobre el particular tiene el autor Al -

berto Salinas(l9• ). 

2. Estrategia de la Reforma y su aplicación. 

Aspectos Generales. 

"La unidad de Reforma tiene que asumir el liderazgo de 

la faz estratégica de la reforma, afinando cada vez más 

la apreciación global de la administración pública; y a -

través de la planificación general, aproximarse cada - -

vez más a una estructuración de los objetivos por alean -

zar en materia de reforma a lo largo del tiempo, y de -

los recursos de to:io orden a generar, desarrollar y maE_ 

tener para tal fin. 
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"Al mismo tiempo, a través de sus ramificaciones sect~ 

ria les, la Unidad de Reforma tiene que asignar a estas -

últimas, a la vez que recoger de las mismas, las partes 

de la estrategia que corresponde a los organismos con -

que dichas ramificaciones seetoriales se vinculan. 

"En este desagregar de lfl estrategia, corresponde disti_!! 

guir las esferas de la planificación de esta última, con -

trol de dirección y control operativo. Estas tres esfe- -

ras tienen que superponerse a lo largo de: 

a) Lfneas estratégicas u objetivos agregados generales. 

"Articular actividades de todo orden para orien- -

tar a los diferentes niveles de la administración hacia 

los fines de esta última, desenfatizando la adherencia 

ritualista a procesos o actividades de poca o ninguna -

relevancia sobre dichos fines; 

"Hacer hincapié por todos los medios al alcance -

de la Unidad de Reforma en la importancia de subra- -

yar el proceso decisorio y desenfatizar la adopción d~ 

sarticulada e impulsiva de decisiones, disuadiendo e~ 

tas últimas y fortaleciendo la capacidad operativa in -

dividua! y organizacional para incorporar una raciona-
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lidad creciente al proceso; 

"Estimular la realización continuada y sistemáti -

ca de investigaciones para analizar implicaciones del 

proceso decisorio y de las decisiones que se adopten 

para con los diversos planes más o menos vinculados 

a la administración pública, promoviendo y apoyando 

la creación de organismos y arreglos institucionales 

conducentes a la coordinación sectorial dentro de di

cha administración pública, y de estos diversos secto

res con aquellos de fuera de esta última; 

"Intervenir al máximo nivel de la administración 

pública para asegurar una compatibilización cada vez 

mayor entre fines, objetivos y metas de las diferen -

tes unidades ejecutoras de la maquinaria administrat.!_ 

va, promoviendo la institucionalización de este análi -

sis sistemático con relación a las diferentes propues -

tas y resoluciones elevadas desde esas unidades al ni

vel superior; 

"Promover una creciente adecuación entre siste -

mas sustantivos y de apoyo, orientando actividades de 

sensibilización finalista hacia estos últimos; 

"Intervenir al nivel superior e indirectamente s~ 
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bre todos los demás para promover una mayor coordi

naci6n entre sistemas sustantivos de la gestión admi

nistrativo-gubernamental; 

"Estimular que desde las diferentes unidades ad -

ministrativas de ejecución haya un permanente autoc~s 

tionamiento acerca de c6mo pueden expandir e intens.!_ 

ficar sus actividades para servir y beneficiar a un se_g 

mento cada vez más amplio de ia sociedad, orientan- -

do sus actividades deliberadamente a promover el de~a 

rrollo; 

"Estimular las diversas unidades ejecutoras para 

que desplieguen una labor educativa con relación a las 

clientelas del ambiente con las que se asocian, mo::lif!_ 

cando comportamientos retardatorios del proceso de -

desarrollo económico-social; 

- " Impulsar las mismas unidades ejecutoras para 

que hagan otro tanto con sus recursos humanos; 

"Procurar una interacción cada vez mayor entre -

la administración pública y el medio, dando participa

ción a los sectores apropiados de este último en la 

planificación, ejecución y control de actividades de la 

administración que a dichos sectores alcanzan; 
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"Articular la capacidad de captación de informes 

relativos al ambiente del conjunto de la administra- -

ción, de modo que puedan detectarse las fuerzas en -

gestación y desarrollo dentro del medio interno y ex- -

terno a la ad ministración pública, analizando dicha -

informaci6n en términos de prever con suficiente ant.!_ 

cipación las repercusiones que dichas tendencias ha- -

brán de tener sobre la administración pública; 

"Establecer una comunicación fluida y fecunda en

tre los niveles polftico-legislativo, polftico-admini~ 

trativo y administrativo-ejecutor, de modo que la 

Unidad de Reforma actúe como factor de vinculación -

interinstitucional, influyendo en un creciente realismo 

al momento de la formulación de leyes, decretos y 

otras disposiciones gubernamentales, para que los 

cometidos en estos últimas establecidos correspondan 

a lo que la administración puede ejecutar, o para que 

en los mismos simultáneamente se dote a la adminis -

tración de los medios para desarrollarse y asr po.:ler 

complementar dichos cometidos; 

"Investigar sistemática y sostenidamente el desa

rrollo de los diversos sistemas sustantivos y de apoyo, 
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determinando mo.:lificaciones en sus pasos relativos -

recíprocos, de modo que pueda contarse con un cono

cimiento actualizado de la naturaleza de las "priorid~ 

des objetivas", para que éstas permitan responder -

adecuadamente a las "prioridades polfticas", al mis -

mo tiempo para que este conocimiento pueda ser tran~ 

mitido al nivel político-legislativo y politico-admini~ 

trativo con el ánimo que se señalara en el punto ante

rior; 

"Pulsar sistemáticamente la estructura de poder -

interna a la administración pública en relación con ca

da medida de importancia por implementar, de forma 

que pueda preverse la naturaleza e intensidad de las -

resistencias probables a tales cambios, para así po- -

der aplicar las medidas en la dosificación y ritmo que 

haga prever sus posibilidades de enraizamiento, con

solidación y crecimiento autónomo, y 

"Establecer en los diferentes planos de la admln~ 

tración pública un clima psicosocial e institucional P:i:9 

clive a laaur::icrrticay revisión contfnua, através del -

cual se contribuya a disuadir la tendencia a basar las 

decisiones en el empirismo, clisés y verdades cmve!!_' 
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cionales, para que de este modo el impulso de la refo! 

ma se sustente en las bases mismas del quehacer ad~ 

nistrativo. 

b) Puntos estratégicos o teatros de operaciones prior ita -

ríos de reforma. 

Con relación a los puntos estratégicos, corresponde 

adoptar decisiones bien fundadas acerca de: 

"Escoger unidades ejecutoras con altas probabilid~ 

des de ejercer un efecto demostración sobre las demás, 

para en ellas concentrar los esfuerzos a los que se hi -

ciera referencia en las lfneas estratégicas, procurando 

que la selección en este sentido responda al análisis que 

se hiciera de "prioridades objetivas" y "prioridades po

Irticas"; 

"Fortalecer los canales de comunicación, de modo 

que estas experiencias no queden aisladas, proveyéndo

se de tal modo salvaguardas para maximizar el posible 

efecto demostración al que se hiciera referencia; 

"Emplear tales puntos estratégicos como el forta -

lecimiento que se haga de los canales de comunicación 

para consolidar y hacer ganar prestigio a la Unidad de 

Reforma como institución Irder del movimiento, de 
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modo que ésta pueda entrar con fuerza cada vez ~ 

yor en la profundización y aceleración del cambio. 

"Promover la educación continua en sectores ca -

da vez más amplios y significativos del elemento hu -

mano; 

"Estimular y recompensar la profesionalización -

creciente del sector público; 

"Hacer ganar prestigio al funcionario ante el sec:_ 

tor polrtico- legislativo y político-administrativo; 

"Promover las alteraciones infraestructurales 

conducentes a apoyar la inclinación hacia la educa - -

ción continua por parte de los funcionarios, asr co

mo apoyar la profesionalización y prestigio crecien

te de estos últimos; 

"Ampliar, profundizar y difundir la base del li

derazgo para con la reforma, de modo que las fun-

ciones que tal esfuerzo demanda se desparramen por 

tcxlo el ámbito de la administración pública, sin que 

queden restringidas sólo al nivel central de la Unidad 

de Reforma; 

"Distinguir, desarrollar, mantener, coordinar y 



* 125 * 

orientar con fuerza cada vez mayor los factores aso-

ciados al fenómeno del cambio; es decir: 

"Las personas o grupos ajenos a la administración. 

"Las alteraciones radicales del medio. 

"Nuevas estructuras capaces de ofrecer benefi - -

cios contingentes. 

"Presiones externas, corolario de cambios en el 

medio externo a la Administración Pública. 

"El impulso a nivel personal y de grupo producto 

de la automotivación. 

"Pulsar y aprovechar el medio sociopolftico en la 

búsqueda de oportunidades para acelerar y profundi - -

zar la reforma. 

"Para apreciar y orientar los esfuerzos en el sen

tido que se señaló más arriba, la Unidad de Reforma 

tiene que desarrollar indicadores apropiados para tal 

fin. Tales indicadores pueden tomar la forma de: 

- "Nuevo hincapié en programas y proyectos de 

corte tradicional; 

-"Aparición y desarrollo sostenido de nuevos pr~ 

gramas y proyectos; 

-"Revisión visible de actitudes y comportamien --
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to3 por parte de segmentos significativo,::; de la acl 

ministración para con sus clientelas; 

- "A mpliaci6n de las clientelas atendidas, e inten

sificación de lo,::; servicio,::; que a las mismas se -

prestan; 

-"Cambio,::; visibles en los estilos de dirección 

con efectos sobre mejores co:nunicaciones y una -

mayor dirección participativa; 

-"Un mejor énfasis en el empleo eficiente de re--

curso,::;, y 

- "Un menor énfasis en la adherencia a la rutina y 

formalis mas legalistas. 

"En fin, para projucir estos efectos a través de la adc:_ 

cuada combinación de líneas y puntos estratégicos, la 

Unidad de Reforma tiene que actuar operativamente: 

-"Combinando lfneas de acción de diverso origen. 

-"Fortaleciendo crecientemente y por sucesivas -

aproximaciones la planificación global de la refoE._ 

ma, vinculando coordinadamente a esta última - -

con la planificación socioeconómica. 

-"Aprovechando y superando resistencias al cam-
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bio; y como también ya se resaltara. 

-"Creando el clima psicosocial apropiado para el 

desenvolvimiento sostenido y en aceleración ere -

ciente de todo este movimiento", 

C. Marco teórico de Sistemas. 

"El concepto de sistemas consiste esencialmente en una forma 

de pensar respecto al trabajo de la administración. Proporcio 

na una estructura para visualizar factores ambientales, tanto -

externos como internos integrados en un todo. Permite el re -

conocimiento tanto de la colocación, como de la función propia 

de los subsistemas" 
(20.) 

¿Existe algo esencial acerca del concepto de sistemas como 

manera de pensar? 

Evidentemente que sr. Los sistemas se integran de un conjun

to de elementos q•Je trabajan agrupadamente para el objetivo -

general del to:lo. El enfoque de sistemas es simplemente una 

manera de pensar acerca de estos sistemas totales y sus com -

ponentes. 

No debemos enfrentarnos al mundo ciegamente, pensando que -

está hecho de problemas, tales como la pobreza, la salud, la 

educación, etc. Debiéramos preguntarnos desde el principio 
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cC>mo pensar acerca de un gran sistema y nuestra forma de pe!!. 

sar nos dirá cC>mo describiremos el sistema. 

Existen diversas formas de describir sistemas que no se le 

ocurrirfan a la mayorfa de las personas que tienen la tendencia 

a enfocar el mundo en la manera en que les es más familiar. 

El enfoque de sistemas, por lo tanto, modificará algunos pro-

cesos mentales tfpicos y sugerirá algunas modificaciones radi

cales del razonamiento; ya que en realidad actualmente ha si -

do bastante radical pensar en el objetivo general y luego empe

zar a describir el sistema en términos de ese objetivo. 

Asfpues, la forma de describir algo, por lo general, es pri- -

meramente pensado para qué sirve, acerca de su funciC>:i y no 

enumerando el conjunto de partes que integran su estructura. 

l. DefiniciC>n de Sistemas. 

Una definiciC>n general de un sistema, es la de que "cons

tituye un proceso que se mueve. Asf, cualquier cosa en 

movimiento, en proceso o en estado de cambio, puede -

ser definido como un sistema." 
(21.) 

Una definiciC>n general más completa, describirfa a un -

sistema como "Una reuniC>n de objetos con un conjunto 
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determinado de relaciones entre los objetos y sus atribu-

tos, 

"Los objetos son los parámetros de los sistemas; los pa

rámetros de los sitemas son el insumo, el proceso, el -

resultado, el control de la realimentación y la restric - -

ción. Cada parámetro del sistema puede tomar varios -

valores para describir un estado del sistema. 

"Los atributos son las propiedades de los parámetros 

del objeto. Una propiedad es la manifestación externa de 

la forma en que unobjeto es conocido, observado, o intr~ 

ducido en un proceso. Los atributos caracterizan los pa

rámetros de los sistemas, haciendo posible la asignación 

de un valor y de una descripción dimensional. 

Los atributos de los objetos, pueden ser alterados como 

resultado de la operación del sistema. 

"Las relaciones son los nexos que encadenan los objetos -

y atributos en el proceso del sistema, Las relaciones son 

enunciadas entre todos los elementos del sistema, entre 

sistemas y subsistemas y entre dos o más subsistemas. 

Las relaciones pueden caracterizarse como de primer -

orden cuando, son funcionalmente necesarias entre si •.• 

, •• , •••• , •• , •••••• , , • • • • • las relaciones pueden ser e~ 

racterizadas como de segundo orden si son complementa

rias, ayudan sustancialmente a la ejecución del sistema -
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cuando se presentan, pero no son esenciales funcional - -

mente ••••. las relaciones se pueden caracterizar como -

de tercer orden cuando son redundantes o contradictorias. 

La redundancia describe un estado en el cual el sistema -

contiene objetos superfluos. Una condición contradicto

ria existe cuando el sistema engloba dos objetos, de los 

cuales, si uno es verdadero, el otro, por definición es -

falso." 
(22.) 

Otro autor considera que, un sistema es" Un to::lo organi

zado o complejo; un conjunto o combinación de cosas o -

partes que forman un todo unitario o complejo." 
(23.) 

En los años pasados, se han empleado diferentes enfo- -

ques hacia el mejoramiento de la administración, tales -

como: Teorfa de la organización, teorfa de la decisión, 

teorfa de la planeación, etc.; cada una ha ayudado a 

aguzar las habilidades administrativas. Sin embargo , 

todavía hay necesidad de una teorfa operativa de la admi

nistración, una teoría que proporcione un marco de refe

rencia conceptual para su mejor operación. 

La administración puede resolver muchos de sus proble

mas y mejorar su eficiencia de operación, adoptando el 
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concepto de sistemas, ya que la teoría de sistemas es an~ 

loga al principio de las partes integrantes dentro de un -

tcxlo. 

Una forma útil de visualizar el sistema, es describiendo 

el flujo del proceso, analizando cada segmento e investi

gando las relaciones y contribuciones de las partes con -

el tcxlo. En esta forma, se pueden descubrir y estudiar 

aquellos segmentos que no cumplen adecuadamente con -

sus contribuciones al sistema total. 

La teorra "vitalista" de la deducción o razonamiento fi

losófico propone al respecto los siguientes puntos: 

- "El tojo es primario y las partes son secundarias. 

-"La integración es la condición de la interracionali-

dad de las muchas partes dentro de una. 

-"Las partes así co~stitufdas forman un tcxlo indisolu

ble en el cual ninguna parte puede ser afectada, sin -

afectar todas las otras partes. 

-"El papel que juegan las partes depende del propósi

to para el cual existe el tcx:lo. 

-"La naturaleza de la parte y su función se derivan de 

su posición dentro del tojo y su conducta es regulada 
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por la relaci6n de tojo a la parte. 

-"El tooo es cualquier sistema o complejo o configur~ 

ci6n de energía y se conduce como una pieza única, no 

importando que tan compleja sea, 

-"La totalidad debe empezar como una premisa y las 

partes, asf como sus relaciones deberán evolucionar 

a partir del tooo" 
(24. ). 

En esta forma pooemos señalar una nueva definición de -

sistema, considerándolo como "un conjunto de componei:!_ 

tes destinados a lograr un objetivo particular de acuerdo 

con un plan". "Existen tres puntos significativos en es

ta definición: 

"Primero, deberá haber un propósito u objetivo, para el

cual ha sido diseñado el sistema, 

"Segundo, deberá haber un diseño o un arreglo estableci

do de los componentes. 

"Finalmente, las entradas de información, la energía y 

los materiales deben estar distribuidos con un plan." 
(25.) 

La creaci6n de este marco teórico implica primero la -

identíficaci6n de los principales problemas de "Sistemas 

Administrativos", existentes dentro de la organizaci6a; 
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es decir, el conjunto de métodos, procedimientos y capa

cidad de tomar decisiones en general por medio ::!el cual 

la organización puede utilizar eficazmente sus recursos -

humanos, económicos, materiales, etc. , para cumplir -

con sus objetivos y metas. 

2. Teorfa general de Sistemas. 

La teorfa general de sistemas se ocupa del desarrollo de 

un marco teórico-sistemático para la descripción de las 

relaciones generales del mundo empfrico. 

Esta teoría es necesaria, ya que aún existen problemas 

de comunicación entre varias disciplinas. 

Para hacer más objetiva es la teorfa, expondremos la -

estructuración de una Jerarqufa de niveles de complejidad 

para las unidades básicas de conducta en los diferentes -

campos empfric03: 

- "El primer nivel es el de una estructura estática. 

Podrfa llamársele el nivel de las estructuras. Cons -

tituye la geograffa y la anatomfa del universo .•••• 

• • • • • La descripción precisa de esas estructuras, es 

el principio de conocimientos teóricos organizados en 
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casi cualquier campo ya que sin la precisión en esta -

descripción de relaciones estáticas, no es posible nin

guna teoría dinámica o funcional. 

- "El siguiente nivel de análisis sistemático, es el de 

un sistema dinámico simple con movimientos necesa -

rios y predeterminados ..•.. la mayor parte de la es -

tructura teórica de la física, la química e incluso de -

la economía, cae dentro de esta categoría. 

- "El siguiente nivel es el del mecanismo de control -

o sistema cibernético, el cual puede denominarse el -

nivel de termostato. Este difiere del sistema de equi

librio estable simple, principalmente por el hecho de 

que la transmisión e interpretación de información es 

una parte esencial del sistema..... mundo empírico 

completo del biólogo y del científico social. 

- "El cuarto nivel es el de "sistema abierto" o estruc 

tura autoregulada. . • • se le puede denominar el nivel 

de la célula. 

- "El quinto nivel puede denominarse nivel genético -

asociativo. Está caracterizado por la planta y domi -

na el mundo empfrico del botánico. 
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Aparece el desarrollo de receptores espec~ 

lizados (ojos, oídos, etc.), que conducen al enorme -

incremento en el poder de captar mayor información; 

también aparece un gran desarrollo de sistemas ner -

viosos ••• en última instancia al cerebro, organizador 

de entrada de información ..• 

- "El siguiente nivel es el "humano". Esto es, del -

ser humano individual considerándolo como un siste-

ma •.. 

- "El octavo nivel ••• es el de la organizaciones so- -

ciales ••• en este nivel debemos preocuparnos del con

tenido y significado de los mensajes de la naturaleza y 

dimensiones de lrn sistemas de valores, las transcriE 

ciOnes de imágenes dentro de la historia' la simboliz~ 

ción sutil del arte, la música y la po8sía; además de 

la gama compleja de las relaciones humanas. 

- 'El noveno nivel lo forman .•. los absolutos, los es~n 

ciales, los inescapables y los inconocibles; y ellos 

también exhiben una estructura sistemática y de rela-

ción .•••• "(2ó.). 

Claramente la teoría general de sistemas proporciona a 
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los científicos un marco de referencia amplio y útil deE_ 

tro del cual puedan llevar a cabo una actividad especiali -

zada. Con la teorfa general de sistemas se puede llegar 

hacia una teoría más específica que pueda servir de gura 

para los cientfficos ~dministrativos y, en última instan- -

cia, proporci onar un marco de referencia para. integrar 

el proceso de toma de decisiones por parte de los admi

nistradores que practican su profesión. 

En esta forma podemos presentar ahora cinco considera

ciones básicas, que sustentan el enfoque cientffico de si~ 

temas y que el autor C. West Churchman, plantea: 

". • . • . que el cientffico debe considerar cuando razone -

acerca del significado de un sistema: 

- "Los objetivos del sistema considerado como un to

do y más especfficamente las medidas de actuación -

del sistema completo. 

- 'El medio ambiente del sistema: las restricciones fi 

jas. 

- " Los recursos del sistema. 

- "Los componentes del sistema, sus actividades, me 

tas y medidas de actuación. 
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- "La administración del Sistema" 
(27. ). 

3. Clasificación de Sistemas. 

Existe una clasificación general y arbitraria de los siste

mas, la cual enunciaremos junto con otras, únicamente 

en forma descriptiva; ésta es la siguiente: 

- Sistemas deterministas 

Simples 

Complejos 

Excesivamente complejo3. 

- Sistemas prdJabilistas 

Simples 

Complejos 

Excesivamente complejos. 

Otra clasificación es la siguiente: 

- Sistemas ffsicos 

Tratan con herramienta, equipo, maquinaria y en gen~ 

ral con objetos o artefactos reales. 

- Sistemas abstractos 

Los sfmbolos representan atributos de objetos que 

puede saberse que no existan, excepto en la mente del 

investigador. 
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- Sistemas naturales 

Son aquéllos que se desarrollan de un proceso natural: 

El clima y el ambiente, 

- Sistemas elaborados: 

En los cuales el hombre ha dado contribución al pro -

ceso en marcha, ya sea a través de objetos, atributos 

o relaciones. 

Los sistemas naturales y los elaborados, pueden ser 

también ffsicos o abstractos. 

- Sistemas abiertos 

Son tfpicos de aquéllos encontrados en la categorra n~ 

rural. Un sistema abierto cambia sus materiales o -

energfa con el medio, de una manera regular y comp~n 

sible. 

- Sistemas cerrados. 

Los cuales operan con relativamente poco intercambio; 

tanto de energía cuanto de materiales, con el medio. 

- Los sistemas de hombres y máquinas 

Tanto el hombre como la máquina pueden ser centra -

les para la operación. 

- El sistema total 

Consiste en to:los los objetos, atributos y relaciones -
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necesarios para lograr un objetivo, dado un número -

de restricciones. 

Parámetros de los sistemas. 

Los parámetros de los sistemas son el insumo, el proce

so, el producto, el control de la realimentación y una 

restricción. 

La función del insumo es la fuerza de impulso o de arra_!! 

que que proporciona al sistema su material de operación. 

Proceso es la interacción de lo¡:; insumos para obtener -

un resultado. 

Producto es el resultado obtenido de los insumos ya proc! 

sados, para proporcionar un insumo adecuado a siste

mas o subsistemas de orden superior. 

Realimentación es la función del subsistema que compara 

el producto con un criterio. 

Control es el estado de prueba de un sistema. 

Restricciones. La función restrictiva de un sistema es 

tá compuesta de 'Cbs partes: 

El objetivo: 

Los requerimientos del sistema 

El apremio: 

Es la repercusión directa sobre la capacidad de lograr -
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el objetivo para todos los niveles de polftica y funciones. 

4. Concepto de Administraci6n y Sistemas. 

El concepto de sistemas consiste en una forma de pensar 

respecto al trabajo de la administración. Proporciona -

una estructura para visualizar factores ambientales t!ln

to externos como internos, integrados en un to:lo. Per-

mite el reconocimiento tanto ::le la colocaci6n, como de -

la función propia de los subsistemas. 

"La teorfa general de la administraci6n ••• enfoca la aten 

ción hacia los procesos administrativos fundamentales -

que son esenciales, si es que una organización quiere 

llevar a cabo sus metas y objetivos principales. Esos -

procesos administrativos básicos se requieren para cual

quier tipo de organización, sea de negocios, gubername~ 

tal, educativa, social y otras actividades en donde los r~ 

cursos humanos y ffsicos se combinan para llegar a ciertos 

objetivos ••••• 

A pesar de que el proceso administrativo ha sido descri -

to .en numerosas formas, cuatro funcio:ies básicas han r~ 

cibido una aceptación general -Planeación, organización. 

control y comunicación. Estas pueden ser definidas en -

términos de conceptos de sistemas como sigue: 
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"Planeación. La funci6n administrativa de la planeaci6n 

es la que selecciona los objetivos de la organización, asr 

como la polftica, programas, procedimientos y métojos 

para lograrlo. La función de planeación proporciona - -

esencialmente una estructura para la toma de decisiones 

integradas y es vital para cualquier hombre-máquina, 

"Organizaci6n. La función organización ayuda a coordi -

nar personal y recursos dentro de un sistema, en tal for

ma que las actividades que ellos realizan los conduzcan -

a logros dentro de las metas del sistema. Esta función 

administrativa implica la determinación de las activida-

des requeridas para lograr los objetivos de la empresa, 

la subdiv isi6n de estas actividades y la asignación de au -

toridad y responsabilidad para sus acruaciones. Asf, 

las funciones de organización proporcionan la intercone -

xión entre los diversos subsistemas del sistema organiz~ 

dor total. 

'Control. . La función administrativa de control es esencial 

para lograr que loa distintos subsistemas organizadores 

lleven a cabo sus rareas de acuerdo con los planes. El -

control es esencialmente la medida y la corrección de 

las actividades de los subsistemas para asegurar el lo- -

gro de un plan total. 
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" Comunicación. La función de comunicación consiste , 

básicamente, en transferir información entre los centr03 

de decisión• dentro de los diversos subsistemas en toda -

la organización. La función de comunicación incluye - -

también. el intercambio de información con las fuerzas -

ambientales"(ZS. ). 

Analizaremos ahora cada una de esta funciones básicas -

para ubicarlas dentro del marco de sistemas, para efec -

to del presente trabajo. 

a) Planeación. 

Es el proceso mediante el cual el sistema adapta sus -

recursos a un medio ambiente, asr como a las fuerzas 

internas en contínuo cambio; ya que sin la planeación 

el sistema no podría cambiar y no podría adpatarse a 

las diferentes fuerzas ambientales. 

La mejor manera de ilustrar el concepto de planeación 

es a través de uno de los principales métodos de inve~ 

tigación cientffica, que es el método analógico de 

Ackoff(29 .)_ "Este involucra el establecimiento de 

una analogía con el objeto que vamos a investigar; 
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una analogfa como representación conveniente y par~ 

lela a una situación existente en el mundo real, que 

refleje sólo las principales caracterfsticas de la situ~ 

ción. Dicha analogfa constituye la forma de sistema 

conceptual que reproduce los procesos del sistema 

en el mundo real. Y esto es lo que la planificación -

se propone hacer, de aquí que sea un sistema concep -

tual general. Al crear un sistema conceptual, inde-

pendiente del sistema del mundo real, pero en corres

pondencia con él, podemos aspirar a entender los fe -

nómenos de proceso y cambio, anticiparnos a ello y, 

finalmente, evaluarlos para intentar resolverlos." 

De este modo, puede definirse un métojo aplicado a 

la planificación, de la siguiente manera: 

"Describir el sistema en el presente: ésto debe -

hacerse mediante una mojelación del sistema que -

muestre su estructura y comportamiento. Represen

ta el 'porque' de la planificación. 

"Formular los objetivos, De una descripción -

de la "bondad de ajuste" del presente comportamien

to del sistema, se pueden definir los criterios - - - -
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con los cuales se pretende optimar. Representa el -

para 'quién' o para 'qué' de la planificación. 

"Programar. Se refiere al conjunto de necesida

des de una comunidad, ciudad o región, expresada en 

orden y jerarquía de acuerdo a criterios definidos de 

antemano. Representa el 'qué' de la planificación. 

"Ejecutar. Se refiere a los instrumentos y mee~ 

nismos de los cuales se hace factible po:ier el plan en 

operación. Representa el 'con qué', 'cuándo' y 'dó~ 

de' de la planificación. 

"Evaluar. Es la revisión const:ru ctiva del plan -

en función de criterios previamente establecidos" 
(30. ). 

En la planeación, la formulación de objetivos va estri:,_ 

chamente ligada a polrticas generales establecidas de 

antemano por el gobierno. Estas políticas pueden re

ferirse a los objetivos de desarrollo, por ejemplo: 

La descentralización de áreas metropolitanas, la re- -

gionalización o desarrollo de regiones, los polos de ~ 

sarrollo, los sistemas de ciudades, etc. 

En cuanto a los pro5-ramas, otro ejemplo¡ sería: ana 
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!izar en detalle las necesidades o demandas de la po -

blación, y las condiciones sociales y económicas, pa

ra que sean tomadas en cuenta ordenadamente y por -

orden de importancia para la formulación program.1ti

c a del problema. 

Asf, se procede a seleccio:iar entre un conjunto de es

tados del sistema, la mejor alternativa. 

Por lo que respecta a la ejecución, se refiere a la pu~ 

ta en operación del modelo óptimo o plan dentro de un 

contexto real, definido como el problema al inicio del 

proceso de planificación. 

La evaluación por su parte, son los criterios para -

analizar si la solución satisface a los requisitos del -

problema. 

b) Organización. 

La teorfa de sistemas implica un complejo interconec

tado de componentes o partes funcionalmente relacio -

nadas. 

Se considera cualquier organización, desde un punto -

de vista de sistemas, como un sistema social dentro 
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de un sistema de sociedad. 

La definición que hace Parsons de la organizad ón ex-

presa este punto de vista; 

"Parece apropiado definir una organización como un -

sistema social que está organizado para el logro de un 

tipo particular de metas; el logro de dicha meta es , 

al mismo tiempo, el desempeño de un tipo de función 

en razón de ser de un sistema más inclusivo~ la socii:_ 

chd"(31. ). 

"La teorfa malerna de la organización y la teorfa gen!:_ 

ral de sistemas están fntirnamente relacionadas, sie~ 

do la teorfa de la organización un elemento especial -

de la teorfa general de sistemas. La teorfa de sis te-

mas y la teorfa de la organización se relacionan con -

la investigación y trabajo de la organización como un 

todo integrado. • . en tanto que la teorfa de la organi-

zación está enfocada primariamente sobre las organi -

zaciones sociales humanas. Sin embargo, muchos -

conceptos generales de sistemas formados de la inve~ 

tigación y estudio de otros tipos de sistemas, son in--

tencionados estudios humanos de organización •••••• " 
(32, ). 
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"La mayorfa de los sistemas organizados, implican -

los siguientes componentes: Planificadores, adminis -

tractores que llevan a cabo lm planes, recursos huma

nos y materiales, controladores, extraños que so!l - -

afectados por la actividad de la organizac i6n, el medio 

social en el cual estos componenetes operan. La or -

ganizaci6n tiene también cierto número de compmentes 

o subsistemas que toman la siguim te forma: 

- Administración, que dirige a 

- Hombres, que controlan y operan las 

- Máquinas, que transforman los 

- Materiales en prcxluctos o servicios hechos di~ 

ponibles para los 

- Consumidores, cuyas compras son también 

buscadas por los 

- Competidores 

- Gobierno y Público"(s3. ). 

En las organizaci6nes, de cualquier tipo, privadas o 

de gobierno, los elementos o partes del sistema com -

prenden al individuo y a los grupos de trabajo forma-

les e informales y al nüsmo tiempo, existen numero

sos subsistemas que se establecen con objeto de llevar 
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a cabo funciones orga nizacionales específicas. 

Es fundamental en el enfoque de sistemas considerar 

las interrelaciones entre los diferentes elementos o -

partes del sistema, para un marco de referencia com

pleto. 

Bakke ha establecido un criterio útil para observar -

las interrelaciones entre las diferentes partes de una 

organización social como sigue: 

"Las partes deben ser reconocibles como varia - -

bles esenciales para el logro de las características de 

los resultados finales de una organización o sus partes 

(tales como flexibilidad' estabilidad' ere.) 

"Las partes deben estar relacionadas al tooo por 

referencia a una característica común (o característi

cas) que tengan una relación funcional lógica y necesa

ria para el desempeño de las funciones de la organiza

ción. 

"Las partes deben estar definidas de manera que 

indique sus relaciones funcionales necesarias y lógi -

cas de una hacia la otra y hacia el tooo, y no únicame_!:1 

te para sugerir su utilidad como un conjunto de categ~ 
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rras para clasificar las variables. 

"Las partes mayores deben ser capaces de semi -

sumar todas las partes elementales necesarias para -

la explicación de una conducta organizacional. 

"Las partes deben tener una relaci6n necesaria a 

la conducta de tcxlos los participantes en la organiza-

ci6n. 

"El tipo y modelo de interacci6n entre las partes, 

deben de indicar una continuidad sin interrupciones de 

relaciones recfprocas desde los participantes indivi- -

duales por conducto de sis temas de actividad, hacia -

el medio ambiente"(s4. ). 

Bakke habla de los procesos de "fusión" que intentan 

reconciliar o fusionar estas diferentes partes y poner

las en armonía una con la otra. Este proceso de fu-

si6n, en efecto, mantiene los objetivos de la organiza

ción a pesar de los intereses divergentes de individuos, 

grupos, otras organizaciones y la organizaci6n misma. 

Asfmismo, enfatiza la importancia de pensar en las -

organizaciones humanas en su contexto social con la -
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siguiente definición: 

"Una organización social es un sistema contfnuo de -

actividades humanas diferenciadas y coordinadas que -

utilizan,transforman y unen mútuamente un conjunto -

específico de recursos humanos, materiales, capita -

les imaginativos y naturales dentro de un to::lo único -

capaz de resolver problemas y cuya función es satis-

facer necesidades humanas particulares en interacción 

con otros sistemas de actividades y recursos huma - -

nos en el ambiente particular" 
(35.). 

La conducta organizacional en contraste con la conduc:_ 

ta individual, está altamente estructurada, es más p~ 

decible y estable. Unicamente enfocando la conducta 

individual hacia el logro de las metas totales, es como 

la organización es capaz de lograr sus objetivos. 

c) Control. 

El sistema debe incluir el elemento de control para -

comprobar que la actuación del mismo, se lleve a ca -

bo dentro de los !Imites descritos por el plan. 

Control es: "aquella función del sistema que propor- -

ciona en conformidad al plan, o en otras palabras, el 
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sostenimiento de las variaciones de los objetivos del 

sistema dentro de límites permitidos"(36.). 

"Existen cuatro elementos básicos en todo control de 

sistema. Ellos ocurren siempre en la misma secuen

cia y tienen la misma relación entre sr. Ellos son: 

- Una caracterfstica o condición controlada. 

- Un artefacto o método sensor para medir las -

caracterfsticas o condici6n. 

- Un grupo, unidad o equipo de control que com

para los datos medidos con el rendimiento planea

do y dirigen un mecanismo correctivo en respues

ta a la necesidad. 

- Un grupo o mecanismo activador que es capaz 

de producir un cambio en el sistema operante"(37 • ). 

Se pueden distinguir dos tipos de sistemas de control: 

Los de secuencia abierta y de secuencia cerrada. Su 

diferencia depende de que la unidad de control sea, o -

no, una parte integral del sistema que regula. 

Una caracterfstica esencial de un sistema de secuen-

cia cerrada es la retroalimentación, esto es, la pro- -

ducción del sistema es medida contfnuamente y la en--
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tracia es modificada para reducir cualquier desviación 

o error. 

En ocasiones, el sistema automático no es capaz de -

una corrección completa. 

d) Comunicación. 

La comunicac i6n es esencial en las organizaciones, 

para q Le éstas, funcionen como sistemas abiertos, in

cluyendo algún grado de control en la retroalimenta - -

ción, y juega un papel integral en las funciones admi

nistrativas de planeaci6n, organizaci 6n y control. 

Existen tres tipos de comunicaci ón que involucran a -

los seres humanos, intrapersonal, interpersonal y co

municación a las masas. 

Asfmismo, existen tres niveles de problemas de com~ 

nicación: 

"Nivel A. ¿Qué tan precisamente pueden ser tra_!!s 

mitidos los símbolos de c:1municaci6n? (el probl~ 

ma técnico). 

"Nivel B. ¿Qué tan precisamente los símbolos -

transmitidos transportan el significado deseado? 

(el problema semántico). 
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"Nivel C. ¿Qué tan efectivamente, el significa -

do percibido afecta a la conducta en la forma de 

seada? (El problema de la efectividad)." 
(38;) 

Asimismo, existen relaciones entre la torna de deci-

siones y los sistemas de comunicación, Pfiffner y - -

Sherwood las describen como sigue: 

"La relación entre los sistemas de comunicación y la 

toma de decisiones es extremadamente importante. 

Si la torna de decisiones y el proceso de comunicación 

no son idénticos, son tan interdependientes que resul-

tan inseparables en la práctica. Como resultado, to-

dos los estudios de comunicación inevitablemente invo 

lucran la toma de decisiones"(
39

• ). 

En esta forma, los sistemas de información y decisión 

deberán considerarse en conjunto con las funciones a~ 

ministrativas de: Planeación, organización y control. 

Ya que si la organización lleva a efecto la planeación -

y el control, por medio de la comunicación, la cual es 

representada por un sistema de información y decisión 

entonces, el éxito en la planeación y el control de -

cualquier operación descansa en este tipo de sistemas. 
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A través de los siguientes "atributos de la información" 

marcaremos las diferencias en los tipos de informa - -

ción requeridos para la planeación, por un lado; y pa

ra el control por el otro. 

"Atributos de la información: 

"Alcance- Una buena información no esta ence

rrada dentro de compartimentos por funciones. 

En verdad, busca que traciendan las divisiones -

que existen en una compañfa y proporciona las ba

ses en las cuales pueden hacerse planes integra-

dos. En contraste, el control de información 

corta muy de cerca de las lfneas de la organiza - -

ción en tal forma que puede ser usado para medir 

la actuación y ayudar a mantener especfficamente 

relaciones mas confiables con administradores. 

"Duración de tiempo - La información sobre pla

neación cubre periodos grandes -meses y años 

en lugar de dfas y semanas- y trata con tenden

cias. Por lo tanto, aunque debe ser regularmen

te preparada, no se desarrolla tan frecuentemen

te como la información de control. 

"Grado de detalle - El detalle excesivo, es la -
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arena movediza de la planeaci6n inteligente. Al 

contrario del control, en donde la precisi6n y el 

cuidado minucioso tienen lugar, la planeaci6n 

(y particularmente la planeaci6n a largo plazo), 

se enfoca sobre los lineamientos principales de -

la situaci6n futura. 

"Orientaci6n - La informaci6n de planeaci6n -

deberá proporcionar predicciones del futuro. La 

informaci6n de control muestra los resultados pi;_ 

sacios y sus razones" 
(40.) 

D. Marco de referencia de este estudio. 

Fundamentalmente, el desarrollo de este estudio se basa en 

las consideraciones básicas de sistemas, es decir, sus objeti -

vos y medidas de actuaci6n el medio ambiente en que se desen

vuelve y sus restricciones fijas, asf como los recursos con los 

que cuenta y sus componentes , actividades, metas y medidas 

de actuaci6n y, la administraci6n del propio sistema. 
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IV. OBJETIVOS DEL SISTEMA CONSIDERAOO COMO UN TOOO - LAS 
MEDIDAS DE ACTUACION DEL SISTEMA COMPIE TO. 

No es una cosa fácil determinar los verdaderos objetivos de un siste-

ma, porque en algunos casos difícilmente se les podrá considerar s~ 

tisfactorios desde otros puntos de vista, por lo tanto desarrollare- -

mos esta sección con un enfoque más preciso, considerándola como -

la medida de actuación del sistema, encontrando las consecuencias -

relevantes, de las propias actividades del sistema. 

A. La maquinaria.gubernamental como sistema. 

Se considera a la organización gubernamental como un sistema, 

es decir, un modelo de entradas-salidas en el que las entradas 

son la energía que alimentan al propio sistema y se transforma 

internamente, con la resultante de salidas de energía, obtenien 

do un producto. 

El sistema administrativo que funciona dentro del sistema polf-

tico, se representa por las organizaciones burocráticas, insti-

tuciones y dependencias, asf como sus procesos internos y ex -

ternos. 

La sociedad vista como un todo, comprende diversos sistemas 

que incluyen al sistema polftico, al administrativo y sus subsi~ 

temas, constituyendo asf, parte del medio ambiente unos con -

otros. 
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En esta forma, las organizaciones, instituciones y sus proce-

sos influyen en el medio ambiente y en las operaciones inter- -

nas y externas de cualquier sistema social. 

La maquinaria gubernamental puede ser estudiada como un sis

tema que forma parte de otros sistemas. Este a su vez, se -

compone de varios subsistemas los cuales en conjunto integran 

un gran sistema complejo. Asf, sus entradas.Y las de sus - -

subsistemas incluyen demandas, apoyo u oposición por parte de 

otros sistemas, éstas através de diferentes fUnciones en el -

proceso de conversión, se convierten en salidas tomando la -

forma de Leyes, decisiones ejecutivas, reglamentos, progra-

mas de gobierno, etc, 

La maquinaria gubernamental puede actuar como un sistema -

abierto en la medida que sus cambios espontáneos o inducidos 

por el medio ambiente sean relevantes en la modificación de -

sus estructuras y procesos. 

Y actuará como un sistema cerrado, al volverse poco recepti

va de las ideas del exterior o interior y no puede o no desea -

responder a las condiciones sociales, asf como a demandas y 

oportunidades que se presentan, por considerar que no van de -

acuerdo a sus valores e intereses. 
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B. La naturaleza y dinámica de la Reforma administrativa. 

La reforma administrativa se orienta a hacer de la Administra 

ci6n Pública un organismo social de renovación constante, y -

mientras existan factores tle cambio en el medio externo e inte~ 

no, será necesario reformar la Administración Pública de tal.. -

forma que exista una respuesta a las demandas planteadas. 

Por esta raz6n, es esencial a la naturaleza de cualquier refo~ 

ma administrativa, la institucionalización de un proceso; es -

decir que: 

- "Las acciones conducentes al cambio tienen que inser

tarse dentro de un proceso de revisión sistemática, 

continuada y autosostenida. 

"Tal revisión sistemática tiene que alcanzar a todos -

los elementos endógenos y exógenos pertinentes al d~ 

venir de la propia organización y de la sociedad en su 

conjunto. 

"Las acciones conducentes al cambio tienen que orien

tarse no al cambio por el cambio mismo, sino a man

tener las respuestas de la organización ajustadas a 

los cambios en las demandas del medio, esforzándose 

incluso por anticipar las. 

- "Tal capacidad de ajuste, por otra parte, tiene a su -
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manifestaciones del medio circundante hacia un desa-

rrolb armonizado cada vez más amplio." 
(l.) 

En consecuencia, para conceprualizar la naturaleza de la 

reforma administrativa, para disminuir su fracaso o po

co éxito, se deben incorporar !:Js elementos siguientes: 

"Naturaleza cambiante del medio 

"Relación respuestas-demandas como fuente de -

ineficacia e ineficiencia del sector público. 

"Tendencia natural a la desadecuación en la co- -

rrespondencia respuesta -demanda. 

"Distinto ritmo de cambio en respuestas deman- -

das. 

"Tendencia hacia la incorporación de las respues

tas al marco de los valores defendibles en el pla -

no psicológico. 

'Deterioro natural de las respuestas al marco de 

los valores defendibles en el plano psicológico. 

"Papel de la aurocrftica y revisión permanente. 

"Difusión de elementos innovadores. 

"Generación sostenida de cambios 

"Influencia normativa al medio, y 
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"Institucionalizaci6n de procesos contfnuos y sos

tenid::>s de cambio"(z.) 

Para inducir cambi::>s deliberadamente es prerequisito -

esencial, por una parte, comprender la dinámica relati

va a las relaciones causales de lo que se quiere cambiar, 

y por la otra, contar con un esquema lo suficientemente 

claro y coherente de la situación a la que después del 

cambio se quiere llegar. Cambiar o reformar es trans

formar una situación existente en otra más deseada. 

Interesa por lo tanto a la administración pública respon

der al dónde, para qué, cómo, con quiénes y para quiénes 

se administra. 

En esta forma, la administra~ión pública, es un organis

mo social organizado y conducido de tal manera que: 

"Atiende preferentemente a fines sustantivos. 

"Atiende tod'J lo relacionado con su pr::iceso deci

sorio, de modo tal que los fines sean alcanzados -

cada vez con mayor intensidad, 

"Tiene en cuenta la red de interdependencia entre 

el subsistema administración pública y los demás 

subsistemas de la sociedad, asr com'.J la depende_!! 
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cia recfproca entre subsistemas sustantivos y de

apoyo dentro de Ja misma administraci6n pública, 

sopesando en forma realista la intensidad de las -

relaciones entre los mismos para evitar que las -

decisiones lleven a implicaciones que resulten en 

c )nsecuencia imprevistas e indeseables. 

"Compatibiliza fines, objetivos, metas y polfticas 

de Jos diferentes subsistemas sustantivos y de ap_E 

yo, de modo que se maximice la coherencia inter

na del sistema, evitando seguir cursos de acci6n 

que se anulen recfprocamente. 

"Orienta su acci6n a pro:nover un desarrollo cre

ciente y sostenido del sistema social en su conju~ 

to, compatibilizando tal orientación con un esfue~ 

zo también creciente y sostenid:J de desarrollo -

del subsistema administración pública, y 

"Basa su estrategia en una orientaci6n al cambio 

de comportamientos en el ámbito del propio sub-

sistema administración pública, y en el ámbito de 

los demás subsistemas componentes de la socie-

dad con los cuales se vincula" 
(3.) 
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l. Ejecución y efectos de la Reforma Administrativa. 

El grado en que la reforma administrativa lleva a cabo el 

cambio de los comp.:mentes del sistema administrativo, -

está condicionado por dos dimensiones en las que se pue

de apreciar la influencia de los efectos de su aplicación. 

Estas dimensiones son: los a !canees del cambio, los cua

les en función de la universalidad a la que la reforma se 

oriente, pueden ser de grado alto, medio o bajo, ya sea -

que alcance a todos , o la mayoría de los componentes , a 

pocos o a uno sólo; la otra dimensión es la de la inten -

sidad del cambio, que irá de acuerdo a las innovaciones 

o cambios que se lleven a cabo con motivo de .la reforma 

que se efectúe. En la misma forma pueden ser, de gra

do alto, medio y bajo. 

En esta forma, podemas encontrar que existen relacio- -

nes en el cambio originadas por la ejecución de la refor-

ma. 

Se puede construfr un diagrama de doble entrada en la que 

se coloca; en los renglones, la intensidad del cambio, ºE 

denada de acuerdo a su grado de innovación, en forma cre

ciente, es decir, baja, media y alta y en las columnas, los 

alcances del cambio ordenados en la misma forma, 

A sf, se pueden encontrar las siguientes combinaciones -
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considerando el alcance del cambio al efectuar la refor-

ma, en función de la intensidad del cambio que hay que -

llevar a cabo con su aplicación; bajo-baja, bajo-media, 

o medio-baja; medio-media; medio-alta o alto media; o 

alto-alta. 

No se mencionan las combinaciones de alcance del cam-

bio bajo, con un grado de intensidad en el cambio alto, 

por ser casos muy especiales, es decir que afectando un 

compoenente individual, influye de manera intensa en el 

sistema administrativo en su conjunto; ni las de alcance 

del cambio alto con un grado de intensidad en el cambio -

bajo por que es casi ilógica esta situación. 

Se puede decir también que la reforma está orientamal 

equilibrio cuando busca el cambio sincronizado de una -

multiplicidad de componentes, y se puede orientar al im

pacto cuando se enfoca a uno solo o algunos componen- -

tes que afecta al sistema en general. Aunque, no toda 

reforma de grandes alcances en el cambio es, o debe ser, 

orientada al equilibrio; ni la que esta limitada en su inten

sidad, es o debe ser, orientada al impacto. 

2. Objetivos de reforma y tipos de reforma, 

Los objetivos pueden ser divididos en externos e internos, 
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Dror distingue también dos categorfas: 

Los objetivos dirigidos a la intraadministración, orienta-

dos básicamente al mejoramiento de la administración, y 

los objetivos vinculados con el papel social de los siste--

mas administrativos y con las polfticas y programas que 

se modifican. 

Se pueden identificar tres categorfas principales de obje-

tivos según el autor Hahn-Been Lee: Mejoramiento del -

orden; mejoramiento del desempeño, y; mejoramiento -

de los mét:Jdos. Estos a su vez, implican un diferente -

tip:J de reforma. La reforma procesal que parte del o~ 

jetivo del mejoramiento del orden, al enfatizar la racio -

nalidad Jegal y procesal; la reforma técnica que contempla 

la racionalidad y mejoramiento de los métodos y _técnicas 

administrativos, y; la reforma programática que sigue la_ 

racionalidad del desarrollo y está orientada hacia el bie -

nestar del público. 

3. Etapas de la Reforma Administrativa. 

Una vez que la reforma administrativa por medio de los -

organismos encargados se ha incorporado activamente al 

proceso, debe llevar a cabo una participación activa en -

la toma de decisiones desde el más alto nivel, atráves de 

varias etapas: 
(4.) 
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Primera etapa. Programación de la Reforma 

- Análisis y diagnóstico de la situación administrativa. 

- Selección, por parte de las autoridades, de objetivos -

de la reforma administrativa e indicación de priorida

des a alcanzar, en el marco de la situación. 

- Determinación de los medios (instrumentos normati- -

vos y organinismos responsables de orientar, coordi -

nar, ejecutar y evaluar las reformas) y medidas (poli_ 

ticas, programas y proyectos) para alcanzar los obje

tivos escogidos. 

Segunda etapa. Instrumentación de la infraestructura. 

- Implementación de los mecanismos legales y adminis

trativos para la reforma administrativa. 

- Integración de las nuevas entidades que se encargarán 

de promover, estudiar y proponer -en cada institu- -

ción, sistema o sector- los programas y proyectos de 

reforma, asr como sus normas de evaluación y control. 

- Funcionamiento efectivo de esos mecanismos e institu 

ciones; lo cual lleva finalmente a la 

Tercera etapa. Ejecución de reformas concretas. 

- Toma de decisiones sobre las propuestas de reforma. 
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Esto es, lo que para algunos constituye el momento -

fundamental de las reformas, ya que aún habiéndose -

cubierto todas las etapas anteriores, la falta de esta -

decisión hace que la realidad siga igual y no se puedan 

realizar las innovaciones. 

Cuarta etapa. Control. 

- Medición de los resultados obtenidos. 

- Evaluación de los resultados obtenidos, comparándo- -

los con las metas programadas, con el fin de determi

nar si hay o no desviaciones, circunstancias imprevi~ 

tas o nuevas posibilidades, asr como sus posibles cau

sas. 

- Sugerencias de medidas correctivas a los órganos de

cisorios que puedan modificar las decisiones iniciales 

y redefinir los objetivos propuestos, asf como reajus

tar o indicar su reformulación a la administración. 

4. Instrumentación de los mecanismos de la Reforma Admi

nistrativa. 

"La historia de la Administración Pública muestra cómo, 

desde sus inicios, se han llevado a cabo diversos inten- -

tos de crear mecanismos para el estudio y mejoramien-
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to de la actividad administrativa con vistas a introducir 

reformas, tanto en el ámbito y responsabilidad de cada 

dependencia, como en el sector público en su conjunto. 

"Una revisi6n somera de las medidas de reforma realiza 

das e intentadas a lo largo de casi 150 años, revela que -

casi siempre resultaron aisladas. No se mantuvo una -

relaci6n de continuidad entre ellas y, generalmente, no -

alcanzaron a ser instrumentadas de una manera comple

ta. 

"El principal problema que afrontaron fue la falta de ap~ 

yo y la carencia de órganos o mecanismos técnicos apro

piados para estudiar e implantar las medidas propuestas, 

asr como para propiciar una eficaz participaci6n de todos 

los niveles de la administraci6n en el proceso de formu -

lación y realización de las mismas. 

"Hasta 1930, los titulares de las instituciones solían en-

cargar la funci6n de mejoramiento administrativo a los -

jefes de las respectivas unidades internas, lo cual impe -

dfa la acumulación de experiencia y la necesaria continu.!_ 

dad que permitiera sistematizar los esfuerzos llevados 

a cabo. 
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"Uno de los primeros intentos por realizar estudios sobre 

la eficiencia de los servicios públicos, a partir de un 6r

gano externo a las propias entidades, se registr6 el 10 de 

Octubre de 1932, al encomendarse estas facultades a la -

Oficina Técnica Fiscal y de Presupuesto de la Secretarfa 

de Hacienda y Crédito Público. 

"En 1943 se estableci6 una Comisi6n Intersecretarial de 

rnrácter permanente para los mismos efectos. Cuatro 

años más tarde se cre6, en la Secretarra de Bienes Naci~ 

nales e Inspecci6n Administrativa, la Oirecci6n de Orga

nizaci6n Administrativa. 

"Esta dirección estuvo encargada de efectuar estudios y 

de recomendar planes al Jefe del Ejecutivo para mejorar 

la Administraci6n Pública. Si bien esta unidad realiz6 -

análisis valiosos sobre los principales problemas de la -

estructura y funcionamiento del Gobierno Federal, no 

contó con el ap::iyo adecuado para cumplir cabalmente los 

objetivos que tenfa señalados. 

"La primera unidad de análisis administrativo con carac_ 

terfsticas estructurales propias para revisar el ámbito -

interno de una dependencia, se cre6 al inicio de los años 

50 en el Banco de México. Pocos cambios se experimen • 

taron durante la década de 1954 a 1964, 
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En este lapso se crearon algunas Unidades ~ 

de Organización y Métodos, respondiendo a las necesida-

des particulares de cada dependencia -sobre todo de 

aquellas que contaban con mayores recursos técnicos y -

financieros-, per::i su influencia no rebasó el ámbito -

de sus respectivas instituciones, ni tomó en cuenta al 

conjunto del sector gubernamental. 

"En 1958, la facultad de estudiar las reformas adminis- -

trativas que requiere el sector público pasó a la Secreta -

rfa de la Presidencia, la que, en 1965, estableció la Co- -

misión de Administración Pública. Por considerarse im 

posible resolver todos los problemas que implicaba una 

reforma administrativa a fondo, a partir de.una unidad -

central de estudios y decisiones encomendada a un pequ~ 

ño grupo de trabajo, se recomendó que, en cada entidad -

gubernamental, se estableciera una unidad a la que con-

vencionalmente se llamaría de "Organización y Métodos" 

(UOM). 

Estas unidades estarfan encargadas a analizar y propo- -

ner medidas de racionalización administrativa, asf como 

de asesorar a los funcionarios responsables de.las mejo

ras internas de cada dependencia. .oe esta manera se -

precisaron, de nueva cuenta, las bases institucionales p~ 
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ra iniciar el estudio y reforma de la Administración PO. -

blica Federal. 

"La creación de estas unidades de análisis administrati -

va interno se impulsó de 1965 a 1970. Sin embargo, la -

falta de un instrumento legal que garantizará formalmen

te su acción como unidades asesoras de cada titular, oc~ 

sionó que se les relegara,en ocasiones, al estudio de me 

didas menores y generalmente aisladas. 

"La ausencia de participación y de un apoyo decidid:>, 

así como la falta de un acceso directo a los más altos ni

veles de autoridad, obstaculizó también la acción de es

tas unidades. Muchas de las medidas de reforma que -

éstas propusieron, se orientaban a la búsqueda tradicional 

-actualmente superada- de la "eficiencia por la eficieE 

cia misma". Esto se debió, en muy buena medida, a -

que no siempre estuvieron vinculadas al proceso de pro

gramación del organismo al que se hallaban incorporadas, 

ni mucho menos, al del sector público en su conjunto. 

"Al definir la nueva estrategia para la reforma, el Pres}_ 

d ente de la HepOblica dictó los acuerdos presidenciales 

publicados en los diarios oficiales de 28 de enero y el 11 

marzo de 1971, con el fin de asegurar la unidad, coheren 
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cia y orientación programática de los esfuerzos que se 

lleven a cabo en el futuro. 

"Estos acuerdos se basan en la idea de que los cambios 

administrativos exigen la participación activa y el com

promiso de todos los sectores y niveles de la organiza - -

ción gubernamental, asf como de la población en general, 

a fin de que se comparta abiertamente la responsabilidad 

de su materialización. Esta estrategia supone también 

vincular los esfuerzos de reforma administrativa con las 

metas y programas que deben perseguir las dependencias 

del sector público, en la actual etapa del desarrollo. 

"Se acordó asf el establecimiento de una Comisión ínter -

na de Administración (CIDA) en cada entidad del sector -

público :federal, integrada por los responsables de las di

versas funciones de la dependencia y presidida directa- -

mente por su titular. La3 comision~s imernas contarán 

con el apoyo técnico de las Unidades de Organización y -

Métooos (UOM) y de las Unidades de Programación (UP), 

a cuya creación se refieren también los acuerdos. 

"Estas Comisiones Internas de Administración han sido -

concebidas para plantear y realizar, en el ámbito interno 
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de cada entidad, las reformas necesarias para el mejor 

cumplimiento de sus objetivos y programas, asr como in

crementar su propia eficiencia y contribuir a la del sec

tor público en su conjunto. 

"De esta forma se busca contar con la partid pación di

recta y la corresponsabilidad de todos los funcionarios -

encargados de las atribuciones sustantivas y de apoyo en 

cada entidad del Gobierno. La experiencia ha demostr~ 

do la imposibilidad de lograr un verdadero cambio admi -

nistrativo, cuando no se cuenta con la activa y decidida 

colaboración de los propios funcionarios. 

·"las Unidades de Programación también formarán parte de 

la Comisión Interna de Administración, a fin de que los -

trabajos de reforma administrativa se orienten a la ade

cuación de los sistemas, estructuras y métodos en función 

je las metas y programas especificas de cada dependen -

c ia. Las Unidades de Programación están encargadas, a 

su vez, de asesorar a cada titular en el señalamiento de

sus objetivos, y en la formulación de sus programas de -

actividades e inversiones, para lo cual recabaran la in-

formación que per:rn.ita determinar los recursos necesa-

rios para cada caso. 
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"Las Unidades de Organización y Métodos, con la nueva -

estrategia, deben quedar ubicadas bajo el ma:ido directo 

del titular de cada dependencia, o de 1 funcionario en quien 

éste delegue autoridad suficiente en materia de coordina-

c i6n y racionalización administrativa. Tienen encargada, 

asimismo, la misión de auxiliar técnicamente a las Co- -

misiones Internas de Adminis~raci.ón en los estudios y P!:.º 

yectos que éstos determinen. 

Tanto las Unidades de Programación como las de Organi

zación y Me todos ::le •::ada dependenc.ia, se coordinarán -

técnicamente con la Secretarfa de la Presidencia a través 

de las direcciones generales de Inversiones PQb!icas. 

Coordinadora de la Programación Económica y Social, y 

de Estudios Administrativos. Ésta Oltima habrá de rela 

cionarse con las Comisiones Internas de Administración 

y mantendrá un estrecho contacto con las Unidades de Ü!:_ 

ganizaci6n y Métodos, con objeto de que los trabajos de 

cada una se ajusten a los programas globales de reforma. 

A la Secretarfa de la Presidencia corresponde, por aliimo, 

promover y coordinar el plan global de reforma adminis

trativa. Ha sido facultada para compatibilizar los propó

sitos y armonizar los esfuerzos de reforma de cada de- -
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pendencia , asf como para establecer los sistemas y nor

mas comunes que se refieran a dos o más instituciones. 

"Para que exista una coordinación efectiva en la formu-

lación aplicación y evaluación de las medidas de reforma, 

se requieren mecanismos adecuados de participación a los 

distintos niveles administrativos. 

"Los comités y comisiones que se promuevan al efecto, 

procurarán el intercambio de experiencias, ideas e info!:_ 

mación, que permita armonizar y compatibilizar los pro

yectos de las instituciones, buscando que las actividades 

de cada dependencia se encuadren dentro del proceso ge

neral de reforma. 

"De todo lo anterior se desprende de la necesidad de con

tar con un programa que permita orientar los esfuerzos -

de instrumentación de los mecanismos de reforma. Las 

recomendaciones que habrán de formularse se basarán , 

por lo tanto, en una amplia comunicación entre el perso

nal de la Secretarfa y los funcionarios que participen en 

cada comiCe o comisión consultivos. Tal serfa el caso -

de los Comités Técnico-Consultivos de Organización y -

Métodos de Recursos Humanos; de Capacitación, de In- -

formación Estadística, de Adquisiciones, de Consulto.:-
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rfa Jurfdica y de Procesamiento Electrónico de Datos, e12_ 

tre otros. También se organizarfan grupos de trabajo -

eventuales o semipermanentes para estudiar sectores, 

sistemas o proyectos que sean acordados por el Ejecutivo. 

S. Programa para la instrumentación de los mecanismos de 

la Reforma Adnúnistrativa. 

· Objetivo general. 

"Establecer o adecuar, en su caso, los órganos y meca

nismos que pernútan promover e implantar las reformas 

administrativas que requieran las entidades del Ejecutivo, 

asr como establecer los sistemas de comunica:ión y coo! 

d inaci6n necesarios para compatibilizar el proceso en su 

conjunto. 

Objetivos Particulares. 

A corto plazo: 

"Establecer las Conúsiones Internas de Adminis

tración (CIDA) de cada una de las dependencias e 

instituciones públicas, encargadas de implanta;r -

internamente las mejoras a sus estructuras y sis

temas de labores. 

"Establecer o adecuar Unidades de Programaci6n -
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(UP), para auxiliar a los titulares de cada depen

dencia en la determinaci6n de sus objetivos, me

tas y programas, para lo cual habrán de recabar 

e interpretar la informaci6n económica y social -

necesaria, orientando er"programa de reforma a'!_ 

ministrativa al cumplimiento de las metas que han 

sido programadas. 

"Establecer o adecuar Unidades de Organización -

y métodos (UOM) que asesoren técnicamente a los 

titulares, a las CIDA y a las Unidades Operativas 

de cada dependencia, en la revisión, el diseño y 

la ejecuci6n de las mejoras que procedan en sus -

estructuras y sistemas de trabajo. 

"Establecer el Comité Técnico Consultivo de Or-

ganizaci6n y Métodos, como mecanismo de parti

cipación entre los responsables de las distintas -

unidades de análisis administrativo de cada depe~ 

derx:ia: para facilitar el intercambio de informa

ción entre sus miembros; para que se pueda im
primir una mayor integridad y unidad de acción al 

proceso de cambio, y; para lograr la compatibil!_ 

zaci6n y evaluac i6n de las reformas propuestas, 
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captando sugerencias en torno de áreas comu- -

nes. 

"Establecer o adecuar las unidades de apoyo admJ. 

nistrativo que sean necesarias (Sistematización -

de datos, Recursos Humanos, Capacitación, Con-

tabilidad, entre otras) para auxiliar al mejorami~n 

to y modernización de los sistemas de trabajo de 

las dependencias, creando los Comités Técnico -

Consultivos que se hagan necesarios. 

A mediano plazo: 

"Proporcionar apoyo técnico e información que p~r 

mita el desarrollo de las Unidades de Organiza - -

ción y Métodos, y la solución de sus problemas -

más comunes. 

"Promover y coordinar la ejecución de un progra-

ma mínimo, de reformas internas , que sirva a -

las distintas dependencias como punto de partida 

o marco de orientación. 

"Elaborar y publicar las guras técnicas y los ma -

nuales administrativos que, con base en los trab~ 

jados de los Comités Técnico Consultivos espe- -

cializados, otorguen unidad a los instrumentos --
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que habrán de ser utilizados por las Unidades de 

Organización y Métodos, de Programación, de In

formación y Estadística, de Sistematización de 

Datos, de Correspondencia y Archivo, de Admi

nistración de Recursos Humanos, de Presupues -

to, de Contabilidad, de Documentación y los de

más órganos de apoyo. 

"Esto permitiría estandarizar prácticas de trabajo y, 

hasta donde sea posible y conveniente, sentar criterios 

y convenciones homogéneos para facilitar el intercam 

bio de información y de experiencias". 
(5.) 

6. Las Estrategias en la Reforma Administrativa. 

La combinación adecuada de estrategias aplicables a

la reforma administrativa es principalmente una fun-

ción de las circunstancias especfficas de cada situa- -

ción de reforma, las necesidades locales especificas 

los recursos disponibles, y el medio ambiente social, 

político y cultural. Esto hace que se dificulte la exi~ 

tencia de estrategias óptimas de validez universal. 

Algunas de las dificultades para la determinación ex

plícita de las estrategias en la reforma administrativa 

son las siguientes: 
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"La determinación de la estrategia de reforma ª'! 

ministrativa requiere de personal de alta calidad. 

Al menos que se decida con base en buenas estra

tegias, ser fa conveniente "seguir la corriente", 

a efecto de impedir al menos errores importantes. 

Esto no es necesariamente cierto de la reformas 

administrativas vistas en su integridad -en algu

nas situaciones cualquier cambio es mejor que la 

situación existente-; a su vez, la determina- -

ción de estrategias requiere de más sofisticación 

que muchos otros aspectos de la reforma admini~ 

trativa. 

"La determinación explfcita de estrategias de re -

forma administrativa incluye una selección clara 

de una gama de alternativas que son apoyadas por 

diferentes valores, intereses, organizad ones y -

personalidades. Por lo tanto, la determinación -

de estrategias a menudo incluye costos polfticos -

elevados que se reflejan en la conservación de e~ 

liciones, reclutamiento de personal de apoyo, po

' sibilidades de instrumentación, participación, 

etc. 

. ' 
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"El establecimiento de estrategids de Reforma A~ · 

ministrativa puede fácilmente conducir a cierta -

rigidez excesiva, a menos que las estrategias 

por sí mismas, sean elásticas y vinculadas a con

tingencias claramente definidas, as! como suje- -

tas a revisiones periódicas. Es conveniente in-

sistir que ésto no implica solamente disponer de 

personal altamente calificado, sino también de una 

estructuración polftica bastante avanzada, a la 

vez que de una secuencia en materia de reforma -: 

administrativa. 

"En síntesis, la determinación de estrategias ad~ 

cuadas de reforma administrativa presupone de a_! 

guna manera un sistema altamente calificado de -

estructuración de políticas -el cual está por lo 

general ausente precisamente cuando la reforma -

administrativa es más urgenre- , asr, las estra

tegias de reforma administrativa no deben contel!! 

piarse como una infraestructura que provea de un 

marco rígido para ser instrumentado de maner~ se

mejante en todos los casos 11
{ 6.) 
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a) Objetivos integrales. 

Las diversas características de un sistema adminis- -

trativo serán más eficaces y eficientes para realizar -

a su vez diversas fUnciones y obtener diversos objeti-

vos, si se ~iene en cuenta su especificación. Esto se 

rá un requisito fUndamental de éxito; en esta forma -

podrá ser más factible el establecimiento de alguna e~ 

trategia en particular. 

Un conjunto de objetivos posibles de reforma adminis-

trativa, son los siguientes: 

"La 'eficiencia administrativa' tradicional, en el 

sentido de ahorrar recursos através de la simpli-

ficación de formas, cambios procesales, reduc- -

ción de la duplicación y acercamientos semejan--

tes en organización y métodos. 

"La reducción de debilidades advertidas, tales co 

mola c'.)rrupción, el favoritismo, las canonjfas -

políticas y otras más. 

"El cambio de un componente principal especfflco 

del sistema administrativo a fin de ajustarse a --

una imagen ideal. Esto a su vez incluye una gran 
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variedad de objetivos principales, tales como: in

trcxlucción del concepto de mérito en el servicio 

civil; introducción de sistemas de planificación -

-programación- presupuestaci6n; tendencia -

hacia el proceso automático e integrado de datos 

y bancos de información; aumento del empleo del 

conocimiento cientffico y muchos más. 

Estos objetivos estmorientados hacia la administra- -

ción en sf, al menos en sus efectos directos y sus pr~ 

cesas iniciales. Pero resultan más importantes mu

chas veces los objetivos de la reforma administrativa 

entorcada hacia el aspecto social del sistema adminis

trativo y su interrelación con otros componenetes del 

sistema de estructuración de políticas y aun de la so

ciedad en su conjunto. 

Los grupos de objetivos de este tipo incluye, por eje~ 

plo: 

"El ajuste del sistema administrativo a objetos s~ 

ciales avanzados, como mcdernizac ión aceleraaa 

o la guerra. 

"El cambio de la división de trabajo entre el sis-
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tema administrativo (particularmente en niveles 

superiores) y el sistema polrtico. 

Por ejemplo, bien sea en el sentido de reducir el 

poder de los funcionarios públicos sujetándolo a -

procesos polfticos o incrementando la autonomía -

profesional del sistema administrativo y robuste-

ciendo su influencia en la elaboración de polfticas. 

"El cambio de ·las relaciones entre el sistema 

administrativo y la población o segmentos especf-

ficos de la misma. Por ejemplo, atran~s de la 

readjudicación de centro de decisión ('centrali-

zación' vs. 'descentralización'), 'democratiza -

ci6n' en el sentido de participación y 'democr~ 

tización' en el sentido de hacer a la composi-

ción del personal como un reflejo de los diversos 

segmentos de la poblacion" (?.) 

b) Lfmites. 

~ 

La administración pública, opina Dror, es un sistema 

complejo; él a su vez es un subsistema de un na mero 

de sistemas más amplios - tales como el sistema polf. 

tico y el sistema social en su conjunto. A su vez, v~ 

rios subsistemas del sistema administrativo son com-
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ponentes de una variedad de otros sistemas, 

Asr, las asociaciones profesionales y los empleados -

administrativos forman parte de organizaciones labo -

rales y del sistema de recurs.os humanos y se presenta 

una multiplicidad de unidades localizadas entre los s~ 

temas administrativos y otros. 

Por ejemplo las empresas paraestatales se ubican en

tre la administración pliblica y la empresa privada; 

divers'Js asesores privados trabajan bajo contrato del 

gobierno, los productores privados son fuente princi -

pal de abastecimientos de la administración pública. 

Son entidades que no se clasifican con facilidad en el -

interior o exterior del sistema administrativo. El -

ciudadano es también un objeto de la administración en 

algunos casos, formando parte de la misma y en otroo, 

recibiendo sus beneficios. 

Esto liinita a la estrategia y práctica de la reforma -

administrativa y restringe el dominio de institucio.~es 

que debe ser considerado como los objetos adecuados 

de reforma administrativa, 

Por ejemplo; 
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"Los polfticos y las instituciones polfticas. La 

interfase entre polfticos y las instituciones polfü-

cas por una parte y el sistema administrativo por 

la otra, es tan cercana que muchos aspectos del -

sistema administrativo no pueden ser modificados 

sin cambiar a su vez las instituciones polfticas. 

Asr, el sistema de canonjfas y corrupción no puede 

ser tratado através de cambios limitados a la ad -

ministración. Más aun, en relación con diver- -

sos aspectos del sistema administrativo, la ínter-

acción entre éste y las instituciones polfticas es 

tan intenso que el cambio que se restringe a los -

sistemas administrativos es inatil y ,a menudo , 

contraproducente. 

"Las instituciones académicas. Un factor prin-

cipal que mcxlela la calidad del servidor público, 

lo cmstituyen los requisitos necesarios de los ca!! 

didatos para su reclutamiento. Estos a su vez , 

se ven influfdos de manera importante por los egE_e 

sacios de las instituciones académicas (y, la de--

manda concurrencia!). Aquf se presenta una in--

terfase principal entre el sistema administrativo 

.'. 
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y las instituciones académicas, que de muestra la 

importancia de considerar algunas veces a estas 

últimas dentro del lrmite de las reformas adminis 

trativas. 

"Instituciones legales. Resulta bastante im- -

portante el papel de las instituciones legales en -

su relación con el sistema administrativo. Las 

funciones de las institÚciones legales están reco-

nacidas generalmente para: Controlar. la discre-

sionalidad administrativa, especialmente cuando 

se incluyen derechos individuales; instrumentar -

reglas de conducta, tales como sanciones penales 

••• funciones sociales importantes entre la corte 

y la administración... De ahf, por tanto, la im-

portancia de las instituciones legales como uno de 

los lfmites que debe reconocerse a la reforma aq_ 

ministrativa, resultando necesario al mismo tie~ 

po rechazar la tendencia de algunos países para -

contemplar todo proceso de reforma administr~ti-
.. 

va principalmente desde una perspectiva legal es-

tricta, que resulta demasiado estrecha y de corto 

alcance para ser útil. 
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"El público, Más difusos pero más importan -

tes son los problemas de inclufr algunos aspectos 

del público dentro de los límites de la reforma a~ 

ministrativa. La presencia de nuevos procedi- -

mientas que incluyen contacto con el público (ta - -

les como, la computación de los impuestos o de -

la seguridad social), la lucha contra la corrup- -

ción, la inclusión más intensa del público en una 

toma de decisiones participativa, el cambio de las 

bases de reclutamiento en el servicio civil -repr~ 

sentan algunas ilustraciones entre los cambios a~ 

ministrativos, cuyo éxito depende sobre todo de -

cambios en el público-. Las consideraciones -

ideológicas y politicas, por lo general, son causa 

de sospecha de intentos para influfr al público; 

por lo tanto, un tratamiento muy cuidadoso es es;:_n 

cial para definir los límites de la reforma admi-

nistrativa con aspectos relativos de la conducta -

pública, de las opiniones y de las actitudes "(s.) 

c), Bases teóricas. 

En este punto, es necesario considerar la importancia 

de basar a la reforma administrativa en las teorras s6 
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!idas, de acuerdo al conocimiento y .la experiencia di~ 

ponlbles. 

d) Adopción de los instrumentos de Reforma. 

La selección y adopción de los instrumentos de refor-

ma y su ubicación, permite que las estrategias de re

forma se traduzcan en planes y acciones de la refor-

ma misma, es un requisito esencial, ya que existe la 

tendencia a; ignorar muchos instrumentos de refor- -

ma disponibles; a limitarse en la identificación o in ve.E 

ción de instrumentos de reforma ignorados o descono

cidos, pudiendo ser algunos después de probados, muy 

eficaces y eficientes; a no probar y evaluar los ins- -

trumentos conocidos y disponibles en otras dimensio

nes de estrategia. 

e) Implantación y Evaluación. 

Antes de llevar a cabo la implantación de alguna estr~ 

tegia de reforma, o bien de algún programa de refor

ma, es necesario llevar a cabo una evaluación, para -

poder detectar las faltas que se pueden presentar ,.:ha -

ciendo fracasar cualquier intento de reforma adminis

trativa. 

"Las faltas principales se pueden presentar en virtud 
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de que una administración intenta realizar cosas que 

no puede hacer (objetiva:: inalcanzables), o los esque

mas administrativos no permiten a los administrado

res realizar aquello que tienen que hacer (estructu-

ra obstructiva), o algún componente. no está cumplie~ 

do con el trabajo que se le ha asignado (ejecución ina

decuada). 

Objetivos inalcanzables. 

-"Se desconocen los objetivos, están indefinidos o 

abstractos. 

-"Los objetivos son ideales, perfecciones, más -

allá de la capacidad humana normal. 

-"Un exceso de inhibición es responsable de tratar 

de hacer demasiado a la vez. 

-"La preocupación intensa reduce la capacidad y -

ampUa la brecha entre el prospecto y la ejecución. 

-"La optimización de los subsistemas perjudica la 

optimización del sistema. 

- "Cargas anormales se confran a administrado: -

res sin el apoyo social adecuado. 

-"La cultura administrativa o la infraestructura -

son incapaces de apoyar a los administradores en 
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el cumplimiento de las espectativas pQblicas, 

-"Los objetivos administrativos están en conflicto 

con otros objetivos sociales. 

ii Estructura obstructiva. 

-"El nQmero de componentes es inadecuado, hay d~ 

masiados o muy pocos. 

-"El arreglo de componentes es inadecl.ll do para -

la tarea, siendo demasiado jerárquico, demasia-

do colegiado o desarticulado. 

- "Las relaciones entre los componentes son inne- -

cesariamente complicadas. 

-"Se presentan rupturas en la comunicación. 

- "Modelos extranjeros son copiados, sin la adecu~ 

da apreciación de la infraestructura de apoyo. 

- "No se separan componentes incompatibles y no 

cooperativos y no existe una maquinaria que los -

reconcilie. l iii Ejecución inadecuada. 

-"Los ciudadanos no saben qué se espera de ellos -

y en consecuencia no ejecutan sus tareas de acue! 

do con las espectativas. 
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- "Los ciudadanos carecen de la calificación nece- -

saria y de las condiciones para realizar sus ta - -

reas. 

-"Los ciudadanos forman en su mayoría grupos 

desleales e inadecuados que sabotean el esfuerzo · 

cooperativo. 

- "Los ciudadanos carecen de incentivos para una -

ejecución eficaz de sus tareas. 

- "Se desperdicia el talento. 

-"La orientación de los servicios se distorciona en 

beneficio propio. 

-"La gerencia científica y las ciencias gerenciales 

se emplean de mar.era inadecuada. 

-"No están previstas las técnicas de autoevalua- -

ci6n, corrección de error y aprendizaje adecua- -

do de la experiencia. 

'.'Un diagnóstico correcto incluye la superación -

de todas estas faltas en e 1 sistema, a la vez que -

jerarquiza la importancia para la acción antes de 

decidir sobre un programa de reforma" 
(9.). 
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C, El contexto de la Administración Pública. 

Para que la administración pública tenga una actuación adecua -

da, deben existir diversas demandas del medio circundante. 

La coincidencia de estas demandas y los servicios ofrecidos , 

hacen más eficaz y eficiente el proceso de toma de decisiones, 

ya que el medio facilita u obstaculiza la actuación de la admi- -

nistración en función de los objetivos demandados por él, y -

los productos ofrecidos por la administración para lograrlos. 

La administración pública con base en diversos insumos, como 

son: recursos humanos, financieros, materiales, cientfficos, 

tecnológicos, etc, , lleva a cabo diferentes procesos adminis- -

trat ivos tales como la planificación, organización, dirección, 

coordinación, comunicación y control, através de los cuales 

se logran diferentes procesos operativos para manejar y admi

nistrar adecuadamente los diversos insumos que servirán de -

apoyo a las actividades sustantivas, logrando de esta forma op

timizar la acción de la administración pública. 

V. EL MEDIO AMBIENTE DEL SISTEMA. 

El medio ambiente del sistema es lo que está fuera del sistema, es -

decir, está fuera de su control e influye en la actuación del mismo. 

En muchas ocasi'Jnes es diffcil determinar lo que forma part.e o no 



del medio ambiente del sistema, este problema necesita revisarse 

sistemática y cuidadosamente para evitar el fracaso de la adminis

tración pública. 

Se pueden distinguir diversas formas en que el medio ambiente influ

ye en la administración. Tenemos por ejemplo, que las relaci::lnes 

sociales y los grup.Js de poder muestran poca disposición al cambio 

y los valores dominantes son en buena medida inmutables, asimismo 

el desarrollo profesional y técnico no es ni suficiente ni adecuado. 

Esta situación implicará que la administración se vea limitada y que 

sus cambios internos, en relación con el poco impulso del exterior, 

sean mínimos o simplemente no se presenren. 

Por el contrario; si se tiene un medio ambiente en el que se haya d~ 

sarrollado un alto sentido profesional y técnico, básicamente ésto -

promoverá el cambio, el cual estará sujeto a innovaciones ejercidas 

por la presión de este ambiente, pero probablemente se mantenga -

una relación estática por parte de las instituciones sociales y grupos 

con los que se relaci 1na la administración, provocando esto única- -

mente un grado de cambio de naturaleza profesional y técnica. 

En la misma forma, puede existir un medio ambiente en el que la -

participación de grupos o ciudadanos, tenga efectos considerables en 

los procedimientos externos de la administración e influyan en una -
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forma directa o tndirecta en sus procedimientos internos. 

También puede darse el caso, de que el cambio rápido de una situa-

ción ambiental a '.Jtra, tanto en el ámbito polftico integral, como en -

el social y posiblemente en el económico, origine un alto grado de 

confusión en la administración pública. 

Desde la segunda guerra mundial, el número de factores ambienta-

les externos ha ido en aumento casi en una progresión geométrica. 

Estas influencias han tomado la forma de cambios institucionales en 

los gobiernos federal, estatal y local, nuevas prácticas industriales 

y diversos grupos sociales poderosos. En particular, se da impor -

tancia a la presencia de factores económicos, legales, polrticos, ci~n 

tfficos, tecnológicos e internacionales en el ambiente en que debe com

petir la administración y llevar a cabo su actuación,. P.Or. lo tanto, sir

ven de limitaciones a las decisiones admihistrativas. 

Dentro del ambiente total, existen presiones crecientes no sólo de p~r 

te de instituciones externas, sino también por grupos de intereses -

particulares, tales como los sindicatos laborales, abastecedores, 

etc. , sin embargo esto ha sido útil pues la administración se ha ::ib-

servado a sf misma, através de estas presiones, como parte de una 

perspectiva total y en cierta forma, la predicción y previsión de esas 

tendencias, asr como su adaptación a ellas, forma parte de su proce

so de toma de decisiones. 

-· 
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VI. RECURSOS DEL SISTEMA. 

Los recursos del sistema, se encuentran dentro del sistema, son los 

medios que utiliza para llevar a cab0 sus funciones, y al c )ntrario -

del medio ambiente, sJn las cosas que el sistema puede cambiar y -

utilizar para su propio provecho. 

El sistema puede decidir asr, quiénes deben trabajar, en qué lugar y 

bajo qué condkiones, asfmismo, puede decidir cuánto y cómo debe -

gastarse en las diversas actividades o cuánto tiempo deberá emplear 

·en ellas. 

La administración pública podrá através de un sistema de información 

saber sobre el uso que se le da a los recursos y la oportunidad para 

optimizar los mismos. 

Asimismo, apreciará los avances tecnológicos para ayudar a incre-

mentar sus recursos, por ejemplo las capacidades de las computado

ras. 

En la misma forma, el sistema por medio de investigaciones y desa

rrollo, podrá crear mejores recursos o mejorar los ya existentes, 

por ejemplo: cierto tipo de equipo, materiales, o funciones especm::

i;:as. 

For medio del entrenamiento y capacitación, podrá mejorar la actuación 
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del personal administrativo y mediante diferentes actividades polfti-

cas' podrá incrementar su presupuesto y potencial de inversión, asr 

como su actuación. 

A, Administración de Recursos Humanos. 

La administración de recursos humanos debe enfocarse hacia -

los problemas que se presentan antes del reclutamiento y sele~ 

ción de personal y durante el proceso mismo de la contratación. 

En la misma forma, se debe preocupar por los problemas que 

implican la capacitación y desarrollo y los relativos a su bie- -

nestar y aquellos que resulten de su relación de trabajo, con -

el fin de optimizar la productividad del mismo y asi poder rec~ 

nocer y satisfacer los motivos por los que las personas .se ven 

impulsadas a trabajar. 

"Administrar el personal, es dirigir personas. Esta función -

se lleva a cabo primordialmente por medio de la supervisión -

directa y estableciendo polrticas oficiales "(l.), 

En esta definición, el elemento dirección se considera impor:-

tante, ya que la administración pública dirige a su personal y 

establece las políticas de su actuación. 

En la misma forma, realiza una serie de funciones para que - -
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exista; la seguridad, el profesionalismo, el espfritu de colab~ 

ración y la valoración en el desempeñ~ del trabajo de los serv!_ 

dores públicos. Asf, tenemos que: 

"Hay ciertas fun:: iones básicas que pertenecen naturalmente a 

la división de personal, tales como la colaboración adiestra- -

miento, traslados, ascensos, administración de sueldos y sala

rios, valoración del trabajo, conceptualización del mérito, me

didas de seguridad y recreo .•... " 
(2.) 

A sf, la ad ministración pública, busca la satisfacción de sus 

trabajadores y al mismo tiempo se preocupa por alcanzar sus 

objetivos, através de su trabajo, es decir; 

"la administración de personal es un c6digo sobre las formas -

de organizar y tratar a los individuos en el trabajo, de manera 

que cada uno de ellos pueda llegar a la mayor realización posi

ble de sus habilidades intrinsecas, alcanzando asf una eficien-

cia máxima para ellos mismos y para su grupo, dando así a la 

empresa de la que forman parte, una ventaja competitiva y, 

por ende, sus resultados óptimos" 
(3.) 

;; 

Al mismo tiempo, la administración pública, debe llevar a ca

bo todo un proceso administrativo con el fin de: Planear los -

recursos humanos necesarios, organizar estos recursos, eje-

cutar las medidas tendientes a su reclutamiento, selección 
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capacitación y desarrollo y ejercer el control sobre los mismos; 

es decir, 

"La administración de personal debe proporcionar la adquisi- -

ción, el desarrollo y mantenimiento de la fuerza de trabajo, 

asf como la ejecución de las funciones que son parte en este 

proceso administrativo. "( 4 .) 

La administración pública necesita saber cuántos trabajadores 

prestan sus servicios en sus instituciones, el lugar en donde lo 

desempeñan, sus conocimientos y habilidades, etc. 

Es decir, necesita prever sus necesidades futuras para poder -

establecer programas de: red utamiento y selección; aseen- -

sos y traslados ; capacitación y desarrollo, y; administración 

de sueldos y salarios. 

"Los hechos nos demuestran que en la mayorfa de las institu- -

ciones públicas se preocupan por resolver sus necesidades in

mediatas y solamente en muy pocas, coordinan esas necesida

des con las del personal. En lo referente a planeación de re

cursos, la inmensa mayorfa de los organismos no la utilizan 

o no la aplican en virtud de que su finalidad no está muy clara 

aún: Su propósito fundamental es detectar y calificar las nece

sidades actuales y futuras de recursos humanos" 
(S.) 
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En cuanto a reclutamiento y selección, la administración pQbli-

ca debe consolidar su organización, de tal forma que pueda en 

lo posible, a pesar de los problemas pu!fticos y técnicos, lle-

vara cabo una correcta utilización de los recursos humanos. 

Debe, por lo tanto, saber: qué tipo de personal requiere, a -

qué nivel profesional y técnico; cuántas personas necesita; si 

las puede seleccionar y reclutar dentro o fuera de sus institu--

c iones o en ambas partes , y; los métodos para seleccionar el 

personal más adecuado en cada caso de acuerdo a las necesida-

des concretas de la administración, ya que: 

"El abastecimiento de personas calificadas determina el éxito 

en la gestión (administrativa), de la misma manera y con más 

o menos la misma precisión, que el abastecimiento de dinero -

o materiales "(6• ~ 
(_ 

Por otro lado, el establecimiento de poUticas de ascensos y -

traslados , es importante en la administración, para proveer 

a los niveles superior y medio, de personas más preparadas y 

para que sirva de estímulo a sus actuaciones, y al mismo tie~ 

pose puedan cumplir con las necesidades originadas por moviE11en 

tos de expansi6n o crecimiento, que plantea la especialización 

o las reformas; 

Este tipo de situaciones implica que se debe contar con una po.!_f 
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ca de traslados que evite desperdiciar las c::apacidades de per-

sonal bien preparado, y supone también, la aplicación de un -

programa sólido de capacitación de manera que se garantice -

el buen desempeño de las labores al hacerlas intercambiables 

en un momento dado por un grupo determinado de trabajadores 

que podrfan clasificarse como 'equipos de trabajo' atendiendo -

a la naturaleza de su labor y a la responsabilidad que confron

tan. 

La capacitaci5n y desarrollo, es un instrumento que la admini~ 

tración pública emplea para mejorar el rendimiento actual y f~ 

tura de su fuerza de trabajo, y debe seguir los lineamientos 

si3uientes: 

"La capacitación: 

Debe orientarse a dotar a los servidores públicos de - -

los conocimientos y habilidades para el desempeño efici~n 

te de su trabajo, pero finalmente procurará afirmar en -

consecuencia los valores nacionales y crear y fortalecer 

sus vrnculos verdaderos con los intereses de la sociedad 

a la cual pertenecen y están obligados a servir. 

Es una función que obligatoriamente deberán realizar las 

dependencias de la administración pública, como requis.!_ 

to indispensable para la constante superación de los co- -

nacimientos , habilidades y aptitudes de los trabajadores 
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y, por ende, para la más eficaz prestación de los servi-

dores públicos. 

Debe ser una función permanente y sistemática en la que 

se apoye la modernización de la ·adrrúnistración pública , 

asf como elb.ttalecimiento delespfritu de servicio de - :

los trabajadores y de su voluntad de contribuir a transfoE_ 

mar las estructuras de las instituciones en la medida -

que lo exija el proceso de desarrollo econórrúco y social 

del pars. 

Oeber!'.i. estar orientada en los sentidos: 

Formativo 

- Para generar en los serividores del Estado actitudes -

c:rlt'icas y creativas que contribuyan al mejoramiento -

permanente de la administración pública. 

- Para transmitir o actualizar los conocimientos, o 

bien , para la creación o adaptación de habilidades es -

pecfficas, en los diversos campos cientfficos y técni

cos que concurren en la administración pública' tanto 

para garantizar un mejor desempeño de las tareas ac

tuales como para responder a las demandas cambian

tes del servicio. 
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- Informativo 

- Para que las normas jurfdicas y administrativas que -

regulan el funcionamiento de la administración públi -

ca sean adecuadamente comp!"endidas e interpretadas 

y satisfactoriamente observadas. 

- Para que la estrategia del desarrollo y sus programas 

especfficos sean difundidos ampliamente y se fortale~ 

ca el sentido de participación y de trabajo en equipo. 

Los programas de capacitación deberán ser útiles para: 

- Subsanar deficiencias que, en el cumplimiento de fun

ciones genéricas o especfficas de la institución, se 

reconozcan como atribuibles a conocimientos insufi- -

cientes , habilidades limitadas o actitudes inadecuadas 

en los servidores públicos. 

- Desarrollar las aptitudes potenciales del personal, de 

manera que en el futuro tanto la administración públi -

ca como los individuos que la integran puedan, asumir 

mayores y más complejas responsabilidades, .: 

Debe ser un proceso que esté presente en todo el tiempo 

de ocupación del empleado, desde su ingreso hasta su re

tiro de la función pública. 
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Los programas de capacitación que se realicen en el sec

tor público deben ser considerados como inversiones r~ 

cuperables en incrementos paulatinos de la eficiencia del 

personal al servicio del Estado y, por lo tanto, en la ma

yor eficacia de los organismos públicos y en el mejora -

miento de la imagen que ante la ciudadanfa proyecta el -

sector público. 

Debe ser una actividad contfnua de los empleados públicos 

y buscará propiciar un efecto multiplicador de la misma, 

a fin de lograr su extensión al mayor número de ellos. 

Para este efecto, todo aquel que posea la capacidad nece

saria en algún campo de Ja actividad pública, especiali-

dad o disciplina, estará obligado a transmitir sus conoci

mientos y experiencias a otros trabajadores. 

Para los fines señalados en el punto anterior, en cada -

dependencia u organi.smo se integrarán las técnicas bási

cas de la enseñanza para adultos. 

Para convertir la capacitación en un proceso instituci9- -

nal, cada entidad del sector público debe contar con una -

unidad que reallce básicamente las funciones siguientes: 

- Identificación de necesidades de capacitación, por se~ 
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tores administrativos y técnicos, niveles jerárqu'icos 

y posiciones individuales, 

- Ordenamiento y jerarquización de dichas necesidades, 

- Diseño, organización, ejecución y coordinación de 

programas de capacitación para atender las necesida -

des identificadas, en función de los recursos disponi

bles. 

- Evaluación periódica de las actividades realizadas. 

Debe operar en estrecha colaboración con todas las uni

dades administrativas establecidas en la dependencia u -

organismo, y corresponsabilizarse en el estudio, diseño, 

coordinación y evaluación de los programas de capacita

ción que se desarrollen"(7. ). 

En cuanto a sueldos y salarios, es necesario diseñar, aplicar 

y mantener un sistema de remuneraciones que satisfaga tanto -

los intereses del personal contratado, como los de la adminis

tración en genera~; es decir, que sea equitativo y vaya de acÚe_E 

do a los trabajos desempeñados; que sea adecuado y de acue!_ 

do a los salarios promedios que se pagan en el mercado, y; 

que eleven la capacidad adquisitiva del trabajador. 
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B. Administración de recursos financieros. 

La administración financiera, consiste fundamentalmente, en -

la previsión de las necesidades actuales y futuras de recursos 

financieros. 

Por lo tanto, un concepto de administración financiera dentro -

del contexto del sector público mexicano, serfa la siguiente: 

"La administración financiera consiste en obtener oportunameE_ 

te y en las mejores condiciones de cost.q,recursos monetarios 

para cada unidad orgánica de la institución que se trate, con el 

propósito de que se ejecuten las tareas, se eleve la eficiencia -

'en las operaciones y se satisfagan los intereses de quienes re -

ciben el servicio público"(s. ). 

D:mtro de esta función, se ubica fundamentalmente el presupue~ 

to por programa, que obedece a una estructura programática por 

unidades organizacionales; para facilitar su integración, su -

revisión, su aprobación y las acciones correctivas. 

El presupuesto por programas presenta una orientación clara -

y objetiva de la polrtica económica y fiscal de una entidad, a ..: 

través del establecimiento de programas y la clasificación de -

gastos de funcionamiento e inversión. Contiene una distribución 

por sectores o funciones y señala los programas a realizar, 

tomando como base las metas establecidas. 
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Para el complimiento de los programas, el logro de los objcti -

vos señalados y las labores que deben efectuarse, se clistribu-

yen los montos entre las distintas secciones; formándose asr 

diversas categorías dentro de los mismos programas, como son: 

los subprogramas, actividades, proyecto, etc. 

Las actividades de un organismo, se establecen con la ayuda del 

presupuesto por programas , y su ejecución se lleva a cabo en -

plazos no mayores de dos años, . es decir, son programas es- -

pecfficos y de acción inmediata, que es una de las finalidades -

de este tip:1 de presupuestos. 

La administración pública ha visto la conveniencia de utilizar -

el presupuesto por programa por considerarlo una eficaz herr~ 

mienta de planificación y desarrollo. 

Veremos en forma breve algunas consideraciones respecto a -

las ventajas de la presentación uniforme del presupuesto por -

programa, su concepto, estructura, implantación, la diferen-

cia con el presupuesto tradicional y sus ventajas y limitaciones. 

"Ventajas en la presentación uniforme de programas dentro-de 

un sistema presupuestario; 

"Podrfa hacerse una comparación entre los programas -

de los sectores de la actividad pública con base en conce_p 
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tos uniformes de presentación. 

"Mejor apreciación de los beneficios del programa y sus -

costos, lo que permitirfa determinar los grados de pre-

ferencia de un progra roa respecto a los de rras. 

"Serfa factible estudiar el grado de compatibilidad y can-

sistencia interna de cada programa, ya que mostrar ran 

las metas, los medios para alcanzarlas y el costo total -

del programa. El establecimiento del coeficiente de ren 

dimiento de los recursos, permitir fa medir el grado de 

eficiencia con que se les está empleando y asf determi-

nar la consistencia entre las metas y los merlios. 

"Serfa viable establecer una coordinación entre los pro- -

gramas de acción a corto plazo y los proyectos de desa-

rrollo a largo y mediano plazo, mediante una adecuada -

estructuración de lbs programas presupuestarios. 

"Facilitarfa identificar y medir los costos finales de las 

actividades especfficas, tanto en términos generales, c~ 

mo unitarios. 

"Mejor control de los resultados y contabilización de 

gastos, estableciendo una comparación entre gastos pro -
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yectados y gastos efectivos; entre metas propuestas y las al- -

canzadas, para evaluar la eficiencia de operación del organis --

mo. 

l. Concepto de presupuesto por programas. 

"Según la división fiscal de la Naciones Unidas, el presu-

puesto por programas 'es un sis tema en que se presta -

particular atención a las cosas que un gobierno rea.liza,_·-

más bien que a las cos~s que adquiere. 

Tales 9omo: Servicios personales, provisiones, equipos, 

medios de transporte, etc,, no son naturalmente, sino 

medios que emplea para el cumplimiento.de sus funcio -

nes, que pueden ser carreteras, escuelas, casos trami

tados, etc. 
"El presupuesto por programa es un conjunto de técnicas 

y procedimientos que sistemáticamente ordenados en for-

ma de programas y proyectos, muestran las tareas a 

efectuar, señalando objetivos específicos y sus costos de 

ejecución, además de raciona !izar el gasto público, me-

jorando la selección de actividades gubernamentales. 
~ 

"En la programación presupuestaria, el presupuesto por 

programas es el instrumento que cumple el pro - - - - -

pósito de combinar los recursos disponibles en el fucuro 

inmediato, con las metas a corto plazo, creadas para la 
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ejecución de los objetivos de largo y mediano plazos. 

2. Etapas en la implantación de un sistema de presupuesto 

por programas. 

- "Fijación de las cuotas del ingreso nacional que abso!: 

verá el sector público y establecimiento de cuotas pa-

ra distribuir los recursos en las diversas dependen- -

cías, distinguiendo entre las partidas que se destina--

rán a inversiones y los fondos de consumo. 

- "Elaboración de programas de trabajo, procurando d~ 

finir la responsabilidad de los funcionarios respecti- -

vos. 

- "Examen de la estructura administrativa, con el obje-

to de responsabilizar a cada departamento de un pro--

grama completo, o parte de él. 

- "Definición de metas a alcanzar dentro de cada progr~ 

ma o actividad. 

- "Organización de un sistema de informes internos;; de 

suerte que puedan comprarse los resultados que se o~ 
' 

tengan, con el programa establecido. 

- "Elaboración de registros contables, en que puedan --

adaptarse los diferentes conceptos a la estructura mi~ 
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ma de los programas, clasificando los gastos en uni-

dades representativas del trabajo realizado. 

3. Procedimiento para la implantación de un presupuesto por 

programas. 

- "Obtener el apoyo de las autoridades polrticas para la 

aplicación del sistema de presupuesto por programas. 

- "Formar un grupo de trabajo al nivel de la oficina ce.!:! 

tral de presupuesto que tenga a su cargo el diseño del 

sistema de presupuesto por programas, que se aplica

rá de acuerdo con las condiciones de cada pars, y pr~ 

ceda a hacer sugerencias acerca de la lista prelimi- -

nar de programas que ejecutará cada Ministerio. De

bería ser éste un grupo inicial para organizar una uni

dad de programación presupuestaria en la oficina cen

tral de presupuesto. 

- "Organizar seminarios para adiestrar funcionarios de 

los ministerios y sus dependencias, así como de los -

organismos descentralizados y elaborar, en cooperación 

con ellos, las modalidades de aplicación del sistema -

en sus respectivas dependencias. 

- "Preparar manuales, instructivos y formularios para -
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que los distintos servi.cios públicos confeccionen sus 

programas y peticiones de gastos. 

- "Difundir las técnicas presupuestarias en los distin-

tos niveles de la administración y de la opinión públi

ca. 

- "Crear incentivos para los funcionarios públicos a fin 

de estimularlos en la promoción del nuevo sistema. 

- "Proporcionar asistencia técnica a las unidades ejec~ 

toras de programas para la preparación de los progr~ 

mas y peticiones de gastos ,colaborando con ellas en 

la contestación de los formularios y en el cumplim:eE_ 

to de los instructivos. 

- "Por último, coordinar los distintos programas en.tre 

sf y preparar el proyecto de presupuesto, conforme a 

las técnicas de presupuesto por programas. 

4. Diferencia entre el presupuesto tradicional y el presupu~s 

to por programa. ..: 

"El presupuesto por programas, es un nuevo concepto -

de aplicación de la técnica presupuesta!, y aunque los re

sultados que se obtienen con su implantación son más ob-



5. 

* 212 * -

jetivos en los organis mm gubernamentales, empresas -

descentralizadas, entidades estatales, etc,', su uso no -

está limitado a ellas, ya que puede adaptarse a cualquier 

tipo de negocios con resultados satisfactorios. 

"Se considera como una innovación, por la forma en que 

presenta los conceptos tradicionales, caracterfsticos 

del presupuesto público, ya que los gobiernos primero -

estiman sus gastos, y después estudian la forma de alle

garse recursos para satisfacerlos, pero esa estimación, 

que en el presupuesto normal está representada exclusi

vamente por cifras, soportadas por estimaciones que se. 

basan en estudios estadfsticos y proyecciones de hechos -

pasados 0 probables sucesos futuros, en el presupuesto 

por programas se convierten en planos perfectamente e~ 

tructurados, que analfticamente expuestos, muestran 

programas fundamentados en aquellas actividades que el 

gobierno debe realizar para poder subsanar las necesida

des de los gobernados. 

Ventajas. 

- "Existe una mejor planeación del trabajo, puesto que -

se hacen estimaciones sobre la actividad de cada pro

grama, los funcionarios deben decidir la cantidad de -



* 213 * 

servicios que deberán prestar en el ejercicio, indican 

do el costo de cada uno de ellos. 

- "Se acumula información indispensable para hacer re

visiones constantes, en donde. se puede apreCiar si los 

planes se están cumpliendo. 

"A través de los rndices de aprovechamiento, que se -

desprenden sus actividades, se evalúa la eficiencia en 

operación de cada una de las dependencias encargadas 

de la ejecución de los proyectos, 

- "También por medio de los rndices de rendimiento , 

se facilitan las decisiones tendiente a disminurr lqs -

costos. 

"Es más fácil detectar las funciones que se duplican , 

en cuanto a que todos los programas se encuentran de

bidamente controlados. 

"Y por último, por su estructura, es más comprensi

ble para el público en general, y hasta para la mis.ma 

persona que lo elabora. 

6. Limitaciones. 

"Debido a que la medición de resultados está basada -
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en aquellas actividades gubernamentales que pueden -

catalogarse como cosas hechas, puede prestarse a co_!:! 

fusiones por parte del programador del presupuesto, 

bien por.que las metas que elija no sean representa ti- -

vas, o porque las cosas realizadas no sean aplicables 

a algún programa. 

- "Ocasiona que se pueda pensar que todas las activida -

des estatales son medibles, aun cuando muchas de ellas 

sean realmente inmateriales, haciendo que pueda dáE 

sele demasiado interés a algo que no lo tiene, o por -

el contrario, despreocuparse de las actividades de vi

tal lmportancia 11
,(9.) 

7. Programas de inversiones. 

En la misma forma, las entidades del sector público de-

ben elaborar su programa de inversiones para fijar los -

criterios que deben regir dichos programas y algunas 

modalidades que deben observarse en su elaboración: 

- "Acelerar el desarrollo económico y social del pafs; 

- Lograr, junto con la inversión privada, un incremen--

to de la producción que supere el aumento de la pobla

cl6n nacional; 
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- Obtener una mejorfa en los niveles de vida de todos 

los mexicanos; 

- Crear nuevas fuentes de ocupación para absorber el -

creciente número de trabajadores y ampliar el mere~ 

do interno; 

- Corregir la disigual distribución del ingreso nacional 

entre la población, para extender las oportunidades -

de progreso y bienestar a grandes sectores naciona- -

les; 

- Conseguir el desenvolvimiento económico de las diveE_ 

sas regiones, estimulando preferentemente las zom1s 

menos desarrolladas y aquellas con abundancia de re -

cursos naturales y muy necesitadas de inversiones, 

como medio de alentar una mejor distribución de la ~o 

blación con fines productivos; 

- Fomentar las actividades y ramas económicas que mas 

requiera el pafs para su desarrollo equilibrado; 

- Alcanzar el progreso económico y social de México -

con estabilidad monetaria; 

- Fortalecer la balanza de pagos estimulando las expor-
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taciones de bienes y servicios y, cuando ello fuese p~ 

sible, sustituyendo importaciones por artfculos de 

procedencia nacional. 

"Por otra parte, los criterios qt;e normarfan la configu-

ración de los programas son: 

- Que las inversiones tengan una elevada productividad -

económica y social; 

- Que independientemente de los rendinúentos económi

cos de las inversiones, se tome en cuenta también el 

número de habitantes que se beneficiarán con las obras; 

- Que se comprenda no sólo la construcción de obras -

nuevas sino en forma significativa la conservación y 

mantenimiento de las obras existentes, para que és- -

tas preste constantemente un servicio eficaz; 

- Que se dé preferencia a la ternúnación de obras en -

proceso de construcción; 

- Que se proyecten inversiones complementarias entre -

sr, a fin de aprovechar al máximo los beneficios de -

las obras realizadas; 

- Que dicho programa no se disperse innecesariamen--
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te en mucl1os proyectos, ni se prolongue más de lo r~ 

querido su terminación; por el contrario, que tienda 

a concentrarse en un menor número de obras para -

que éstas comiencen a ser\rfr · a plazo más corto; 

- Que no sólo se comprenda la construcción de obras 

principales, sino también de obras secundarias o acc!: 

sorias que sean fundamentales para poner aquélla en 

servicio; 

- Que en el propio programa de inversiones se incluyan 

tocios los gastos previsibies, a fin de que las dependeE 

cias, organismos y empresas, según el caso, no soli

citen ulteriormente ampliaciones presupuestales, ni 

demanden financiamientos, ni realicen gastos que, 

siendo por su naturaleza previsibles, no fueron toma

dos en cuenta en su oportunidad. 

nGradualmente fueron introduciéndose otras modalidades 

para hacer más eficiente las programaciones de las inve_! 

siones y, sobre todo, para hacer más productivas l~.s -

propias inversiones, através de principios normativos -

para: 

- Anualizar el ejercicio de las inversiones pCtblicas. A 
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partir de ese entonces, las autorizaciones s:Jlo ten- -

drfan vigencia en el año en que fueron expedidas , y p::>r 

lo mismo sólo podrían comprender el monto de los re

cursos susceptibles de erogarse físicamente durante 

su vigencia. 

- El análisis de los proyectos se realiza en paralelo -

con su posible financiamiento, asegurándose con ello 

que cada inversión aprobada esté debidamente respal

dada con los recursos necesarios y más convenientes 

para su ejecución, dentro del manejo de la polftica fi

nanciera del pafs. 

- Abre el diálogo permanente entre los responsables de 

cada campo particular de actividad del sector público 

con el organismo coordinador, camino indispensable -

para una superaci6n contfnua en los sistemas de eva-

.luaci6n y análisis de los propios proyectos. 

- El análisis global de las inversiones facilita la coor

dinación entre las distintas tareas, la coherencia .:en

tre los programas de los distintos secl ores y la se- -

cuencia más adecuada para propiciar el desarrollo r~ 

gional. 
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"Este mecanismo permitió la superaci6n de muchos p~o 

blemas en el ámbito de la programación y en el ejercicio 

de las inversiones, al grado que mereció el reconocimie_E 

to de instituciones internacionales de prestigio como el 

Banco Mundial. 

8, Polftica actual de inversiones. 

"La administración, se ha preocupado por establecer un 

sistema de programación participativa. Esta consiste -

en que las tareas que debe realizar cada entidad del sec-

tor público, deben definirse dentro de cada una de las e~ 

tidades atendiendo a los objetivos nacionales de polftica -

económica, que fueron establecidos desde el principio. 

Estos objetivos son: 

- Acelerar el ritmo de crecimiento de la producción. 

- Elevar el nivel de ocupación. 

- Mejorar la distribución del ingreso, y 

- Fortalecer la independencia económica. 

"Estos objetivos, comunes a toda la polftica del sector -

público en materia económica, tienen la mayor relevancia 

en la formulación de los programas de trabajo de.las en

tidades del sector público, sobre todo por lo que se refi~ 
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re a inversiones." 
(10.) 

C. Administración de Recursos Materiales. 

"Los recursos materiales o físicos resultan fundamentales pa--

ra el éxito o fracaso de una gesti6n administrativa. Lo básico 

en su administración es lograr el equilibrio en su utilización. 

Tan peligroso para la organización es su escasez como su abun

dancia, Cualquiera de las dos situaciones resulta antieconómica. 

'La administración de los recursos materiales consiste en obte 

ner oportunamente, en el lugar preciso, en las mejores condi--

c iones de costo, y en la cantidad y calidad requeridas, los bi~ 

nes y servicios para cada unidad orgánica de la inSituci6n de -

qu.; se trate, C:Jn el propósito de que se ejecuten las tareas, de 

elevar h eficiencia en las operaciones y satisfacer los intereses 

de quienes reciben el servicio público' 

"Este serfa un intento de conceptuar a la administración de re-

cursos mate.riales dentro del ámbito del sector público. Como 

toda práctica admlnistrativa, la administración de los recursos 

materiales requiere de la realización de cuando menos las si--

guientes funciones: 

Planeaci6n de bienes y servicios. La base de esta fun-

ción consiste en prever las necesidades actuales y futuras 



de bienes '.) servicios para la organizaci.Sn. 

Esta función resulta de prim:irdial impxtancia puesto 

que de su buen resultado depende el eficiente funcionami~n 

to de la institución en su conjunto. No es suficiente, eE_ 

ronces, contar con recursos humanos y aún con los finan

cieros, si no se obtienen oportunamente los bienes o ser

vicios. 

La planeaci6n de bienes y servicios necesarios nos va a -

revelar la cantidad y calidad de los mismos, para qué lu

gares, en qué plazos, con qué costos, caracterfsticc.s -· 

técnicas, especificaciones y la jerarqufa que les corres-

pande en un programa determinado. Desde luego que to

da función descanza en un plan global, institucional para 

lapsos perfectamente definidos. 

Investigación y análisis. El principal objetivo de esta 

funCi6n es el conocimiento de las cualidades y cantidades 

de los bienes y servicios existentes en el mercado, su l~ 

calizaci6n, etc. Por otra parte, se investigan las ca~a~ 

terfsticas y antecedentes de los proveedores. Se eva-

lúan las alternativas y se seleccionan las más convenien

tes y adecuadas de acuerdo a las necesidades específicas 

de cada Unidad Organizaci,onal; a las condiciones del mer 
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cado, a la calidad, precio y oportunidad. 

Formalizaci6n. Esta funci6n reviste gran importan--

cia en el proceso administrativo de los bienes y servicios 

materiales. Es la cristalización misma de la decisión, 

constituye el compromiso legal que se establece entre 

institución y proveedores de bienes o servicios, no impos 

ta cuál sea su naturaleza. 

En la práctica, esta función tiene la forma de adjudica

ci6n de pedidos o formulación de contratos por presta- -

ción de servicios, por obra y tiempo determinados, me_!: 

cantiles, etc. Esto supone una revisi6n constante del -

presupuesto aprobado por Unidad Organizacional, ya que 

se presume que únicamente se compra o contrata lo apr~ 

hado presupuestalmente. 

Supervisi6n. Su objetivo es procurar que los bienes 

y servicios se entreguen o se presten en el tiempo y lu-

gar convenidos, con las características específicas, con 

las cualidades requeridas y en las cantidades s olicitaqas. 

Esta funci6n se relaciona específicamente con la oportu!!! 

dad en la entrega de bienes y prestaci6n de servicios y, 

a pesar de que presentan poca dificultad en la práctica, 

sf obliga a una supervisi6n constante. 
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Almacen amiento y Control de inventarios. Esta fun- -

ción consiste en planear, organizar y controlar la recep

ción, almacenamiento, despacho y registro de los bienes 

adquiridos por una institución. 

La recepción supone conocer el·origen de los bienes que 

entran en el (o los ) almacén (es), verificar la calidad y 

cantidad de los bienes. En esta parte del proceso de- -

ben estar resueltos los problemas de espacio y mano de 

obra en el almacén, su accesibilidad, protección de los -

bienes, personas y transportes, codificación para su lo-

calización y control, etc. 

El almacenamiento consiste en desarrollar procedimientos 

-y aplicarlos- para proteger, conservar y manejar 

más eficientemente los bienes en un almacén determina-

do. 

El despacho de bienes hacia las diferentes unidades de -

organización de una institución, descansa en una solicitud 

o requisición de los mismos; vigila, por otra parte, la -

oportuna entrega en las fechas y lugares indicados atra

vés de la transportación propia o arrendada, según e1 - -

caso. 

El registro es quizá la actividad más importante de esta 
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función, ya que de él dependen las existencias de bienes 

para realizar los procesos de producción, corre rcializa

ción y administración, De esta función se deriva todo 

el control de inventarios por lo que tiene que obedecer -

también a condiciones de mercado y siempre debe estar 

al dfa. 

Se ha demostrado que uno de los problemas más graves 

de nuestra administración pública es la corrupción. Es

to es singularmente evidente en la función de compras. 

Su descuido ha dado lugar a que se amasen cuantiosas -

fortunas de individuos anónimos o de figuras polfticas. 

Es un deber de los administradores públicos sistemati- -

zar la función de adquisiciones de tal suerte que se logre 

evitar al máximo el vicio de la corrupción y todas sus -

nefastas consecuencias. 

Finalmente, como en el caso de los Recursos Humanos y 

de los Recursos Financieros, todas las funciones de la 

Administración de Recursos Materiales inciden sobre las 

demás. 

Tampoco es posible separarlas, lo que dicho de otra for

ma equivale a afirmar que para lograr una administra-

ción de Recursos Materiales eficiente y eficaz, debe ser 
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integral en su concepción y organización. 

Es menester, por lo tanto, integrar bajo un sistema y un 

órgano administrativo las funciones de: 

- Planeación de bienes y servicios. 

- Investigación y Análisis. 

- formalización. 

- Supervisión. 

- Almacenamiento y Control de Inventarios" 
(11.) 

D. La utilización de los Recursos Técnicos. 

"La palabra "técnica", proviene del griego "tekhné", que quiere 

decir arte. En nuestros tiempos, es sinónimo de especialidad. 

El pequeño Larousse ilustrado dice que la tecnología es "la ci~n 

cia de las artes y oficios en general; conjunto de los términos 

técnicos de un arte o ciencia; cada ciencia tiene su tecnologra. 

Medios y procedimientos para la fabricación de productos ind~ 

triales" 
(12.) 

"Además se dice que la tecnología consiste en implementar, 

una vez descubiertos, nuevos desarrollo, generalmente para -

alcanzar mayor eficiencia o productividad. 

Los nuevos desarrollos administrativos en nuestro medio polf-
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tico administrativo, aparecen en las medidas legislativas con--

cretas para aumentar la eficiencia de las organizaciones, por 

una parte, y por la otra, la creación de unidades técnicas que 

ayuden a tales procesos, Asf, el 27 de enero de 1971 se publ!_ 

caron en el Diario Oficial de La Federación los Acuerdos Pre-

sidenciales que crean las Unidades de Organización y Métodos 

y las Unidades de Programación en todas las dependencias del 

Gobierno Federal, y el 13 de marzo de 1973, se encuentra el -

Acuerdo, en el mismo diario, que crea a las Unidades de orieE_ 

ración e Información al público en las mismas dependencias, 

" Las Unidades de Organización y Métodos tienen como objetivo 

'contribuir al mejoramiento administrativo de la dependenden-

cia, asesorando a sus funcionarios y empleados en aquellos as-

pectas de organización y procedimientos que permitan elevar, 

de una manera sistemática y permanente, la eficiencia de las -

entidades del sector público" 
(13.) 

Las funciones de las Unidades de Organización y Métodos cons_!.s 

ten en "estudiar y analizar la organización y los métodos de --

trabajo con el fin de proponer y, en su caso, diseñar,. implan-

taro actualizar los sistemas que le permitan elevar su eficiencia 

para alcanzar los objetivos que tenga establecidos, mediante -

el aprovechamiento racional de los recursos humanos materia-
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les y financieros de que se dispongan" 
(14.) 

Los instrumentos de trabajo de estas unidades son los organi

gramas, diagramas de flujo, cuadros de distribución de trab~ 

jo, análisis y descripción de puestos, análisis y diseño de for

mas, investigaciC>n documental, entrevistas, cuestionarios, m~ 

dici6n del trabajo, distribución de espacio, utilización del mo

biliario y equipo de oficinas, etc. Existe desde luego, una me 

toclologra para utilizar todos estos instrumentos: 

Planificación del estudio: 

Consiste en conocer la naturaleza del problema para fijar 

los objetivos del estudio y una manera de captar esto será 

através de las Comisiones Internas de Administración, 

también creadas por Acuerdo Presidencial del 27 de E~ 

ro de 1971; por los propios trabajadores de la dependen

cia, por el sindicato, por la opinión pública o por las r~ 

laciones con otras dependencias de los sectores público 

y privado, 

Una vez definido el problema, se inicia una investigación 

preliminar para determinar la situación administrativa. 

Posteriormente, cuando se autoriza el estudio, se elabo

ra un plan de trabajo que debe contener: 

Los antecedentes y justificaciones del estudio. 
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El propósito y objetivo del mismo y los resulta- -

dos que se esperan obtener. 

Las acciones necesarias para lograr el objetivo, 

precisando las áreas de investigación que cubri-

rán (sistemas, procesos, funciones, 6rganos, p~es 

tos etc.), su localización trsica, y los hechos, 

datos o informes que son necesarios para las co~ 

clusiones. 

Los recursos humanos, materiales y financieros 

requeridos en cada acción o fase del estudio. 

Las fechas de inicio y terminación de cada fase o 

acción (calendario). 

El costo global y de cada parte del estudio. 

La metodologfa para conducir la investigación. 

La autorización y la identidad de quienes son los 

responsables del estudio globalmente y en cada ~ 

se. 

R_ecopilación de datos: 

Una vez determinado el plan y debidamente autorizado, 

se deben recabar los datos oportuna y verazmente mediaE 

te la investigación documental, la observación directa, 
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la entrevista o el cuestionario .. 

Análisis de los Datos: 

Conforme a lmcategorias seleccionadas, se separan los 
' 

elementos de la información que sean útiles para imple-

mentar opciones de solución al problema que se estudia , 

con el propósito de introducir medidas concretas de me-

jora miento administrativo. Un método de análisis debe 

contestar las siguientes preguntas: QUE, PARA QUE, 

OONDE, CUANOO, QUIEN, COMO, CUANTO, etc. 

Formulación de Recomendaciones: 

Como resultado del análisis se proponen las mejores so-

luciones con una introducción, un informe y las conclusiones. 

Implantación: 

Presumiblemente se adopta la solución más adecuada y se 

procede a su implantación mediante la motivación el con-

vencimiento o la sanción administrativa. 

Evaluación: 

Consiste en una actividad permanente que permita com-

parar los resultados obtenidos con los objetivos propue~ 

tos en el plan. 

Las unidades de programación tienen como objetivo "servir de 
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asesores a los titulares de las dependencias en el señalamien-

to de objetivos, la formulación de planes y previsiones y la de-

terminación de los recursos necesarios para cumplir las tareas 

que corresponden a cada entidad para alcanzar los objetivos -

de polftica económica y social de la nación" 
(15.) 

Las funciones de las unidades de programación consisten en: 

- "Deternúnar los objetivos que su dependencia tiene, 

dentro del marc::> de desarrollo nacional, establecido 

en el poder ejecutivo, 

- "Colaborar en la formtlción del marco de desarrcllo .-

econónúco y social de la nación, de donde deben deri-

varse lineamientos generales de polrtica econ6núca y 

social. 

- "Realizar los estudios necesarios para deternúnar el 

panorama tanto de necesidades y demandas de los bie-

·nes y servicios que su dependencia provee, como de -

los recursos humanos, materiales y financieros que -

la satisfacción de tales necesidades requiere. 
.: 

- "De ter rrúnar criterios de evaluación que serán utiliza 

des posteriormente en el análisis de programas alter 

nativos, 
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- "Efectuar sistemáticamente estudios encaminados a -

formular alternativas de solución. 

- "Evaluar, para cada alternativa de solución propues--

ta, su contribución a la consecución de los objetivos -

de desarrollo económico, redistribución del ingreso -

e independencia externa; asf como el costo económi--

co y social de los recursos necesarios para su reali-

zación. 

- "Formular, en base a las alternativas de solución, 

programadas especfficos de inversión con sus efectos 

en los niveles de gasto corriente. 

- "Observar, si el programa de inversión y gasto corr~n 

te se ejercen en la forma proyectada y proponer la s~ 

lución adecuada a los problemas que pudieran surgir. 

- "Analizar en forma sistemática los programas ya re~ 

lizados para estimar el grado en que se han logrado -

los resultados previstos". 
( 16.) 

Las unidades de cirientación e información al público tienen co

mo objetivo vincular a la institución con el público al cual sfr-

ve, mediante la orientación e información acerca de trámites, 

funciones, jerarquías, funcionarios, ere. 

Sus funciones consisten en: 
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"Proporci::mar al público la información que solicite, 

asf como la orientación respectiva, cuando el caso lo re-

quiera; 

Establecer los medios de orientación e información ade-

cuados para facilitar al público los trámites y gestiones 

que efectúe; 

Mantener actualizada la información que se proporcione 

al público, 

Captar, analizar y evaluar la opinión del público respe~ 

to a las actividades a que se refiere este acuerdo , con 

el fin de mejorarlas". 
(17.) 

Además, se ha insistido a últimas fechas en la conveniencia 

de utilizar equipos de computación electrónica para el proceso 

de.informaci6n en base a las siguientes razones: 

"Grandes volúmenes de información a procesar. 

La necesidad de mejorar la calidad de los resultados 

que se obtienen utilizando los métodos tradicionales. 

La necesidad de contar con información suficiente y opoE_ 

tuna para la adecuada toma de decisiones. 

La reducción de costos en el manejo de la información" 
(18.) 
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VII. Cül\1.I'ONENTES DEL SISTE1\1A, SUS ACTIVIDADES, METAS Y ME -
DIDAS DE ACTUACION. 

Los componentes del sistema, son concretamente, el desglose racio-

nal de las tareas que el sistema debe realizar, es decir, debe cons.!._ 

derar misiones, tareas o actividades, ya que efectuando un análisis 

en éste sentido, se puede valorar la actividad y la verdadera contri-

buci6n de los c1mpJnentes al objetivo del sistema total. 

La meta de los sistemas, es descubrir aquellos componentes cuyas 

medidas de actuaci6n están verdaderamente relacionadas con la medí 

da de actuaci6n del sistema en general, ya que estas medidas de ac-

tuación, deberán aumentar y mejorar la actuación del propio sistema. 

Un sistema comprende una serie de caracterfsticas esenciales, Du--

halt Krauss considera las siguientes: 

"Un conjunto o combinaciones de cosas o partes; 

Integradas e interdependientes; 

Cuyas relaciones entre sf y con sus atributos las hacen -

formar un todo unitario y organizado; 

Que cumple deterIPlnado propósito o realiza determinada 

función; 

Y que puede mantener cierto grado de estabilidad, aunque 

la materia y la energfa que b compongan están sujetas a 

cambios constantes". 
(l.) 



Todo sistema administrativo, entendido como un órgano gubernamen

tal, polftico, de beneficencia, o una empresa, es "el conjunto integr~ 

do de recursos materiales y humanos que através de un juego de pr~ 

cedimientos que operan en un medio ambiente dado, tratan de alcan

zar un objetivo con la mayor eficiencia. 

"Los recursos materiales están formados por: 

El insumo, que através del proceso (o juego de procedi-

mientos) se convierte en producto, y 

El equip'.) empleado. 

Consecuentemente, un sistema administrativo tiene los siguientes -

componentes: 

Objetivo, o sea la fina!idHd que se pretende alcanzar con 

la acción administrativa 

Insumo, que son los elementos materiales, humanos o in 

formación, que alimentan al sistema para que rrediante -

su proceso, se CJbtenga un producto, 

ProductCJ, son los artfculos frsicos, servicios o informa

ción, como resultado de procesar el insumo. 

Proceso, es la secuencia ordenada de los pasos o etapas 

que comprende la transformación del insumo en produc-

to (incluyendo retrolimentación y control). 

Equipa, son los recursos ffsicos que sirven como agentes 
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en cada paso del proceso para transformar el insumo en 

producto. 

Personal, son los hombres que operan el equipil o ejecu-

tan las operaciones siguiendo los pasos del proceso, pa-

ra transformar los insume>s en productos, y alcanzar el -

:::ibjetivo. 

Medio ambiente, son los factores físicos, psicológicos y 

sociales dentro de los cuales las demás caracterfsticas -

del sistema tienen lugar. 

"El elemento 'medb ambiente' merece un análisis más atento. Com 

prende el medi::i ambiente interno y el medio ambiente externo, que 

aunque no forma parte del sistema, influye y se ve influido por él; 

Ambos incluyen: 

El medio ffsico, que incluye local, espacio, ventilación, 

iluminación, temperatura, etc. 

El medio jurfdico, o sea el marco legal que lo rige. 

El medio administrativa, o sean las estructuras y las no_E 

mas o prácticas administrativas que lo conforman. 

El medio psico-social, que está constitufdo por las rela-

ciones sociales de los elementos humanos". 
.: 

(2.) 

El diseño o rediseño completos de un sistema administrativo compr~n 

de la determinación o la revisión de: 
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Los objetivos 

Las estructuras 

Las funciones 

Las polfticas 

Los procedimientos 

Los programas 

Los presupuestos, etc. 

La introducción de sistemas en la administración ofrece oportunidades 

para: 

Mejorar la administración 

Coordinar e implementar r:>peraciones adecuadas para la 

administración, 

Guiar a la administración en la dirección adecuada para 

satisfacer los objetivos. 

Su análisis y diseño, permite crear estudios que conviertan; de un s~ 

tema manual a otro sistema mecánico; de un sistema manual a un si~ 

tema electromecánico; de un sistema manual a un sistema electrón.!_ 

co (computadoras electrónicas); de un sistema electromecánico a un 

sistema computador; de un sistema computador a otro sistema com-

putador. .: 

La administración POblica, debe detectar la necesidad de proyectar -

sus Reformas Administrativas através del enfoque de sistemas; pro

yectando, diseñando e implantando sus sistemas y subsistemas, 
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orientados para que a través de su operación resuelvan situaciones -

especffícas de los trabajos que se deben efectuar. 

Los encargados y responsables de llevar a cabo las reformas admíni~ 

tratívas, son quienes pueden detectar estas necesidades, ya sea para 

mejorar los sitemas ya en funcionamiento o bien para desarrollar -

nuevos sistemas, por medio ele la observación ele los trabajos que se 

llevan a cabo con poca eficiencia, provocan problemas o no logran -

las metas y objetivos establecidos, 

Con este motivo, se deben establecer objetivos claros y factibles que 

dirijan la acción administrativa, Estos objetivos pueden ser; indivi

duales y colectivos; generales y particulares; básicos, secundarios y 

colaterales; a corto, mediano y largo plazo, etc, En esta forma, se 

logra conocer los verdaderos objetivos y se ayuda a no confundirlos -

con otros que no puedan serlo, Se logra también una clara situación 

y definición ele los mis mas, asr como su clasificación y específica -

ción, En este sentido no debe tomarse como objetivo lo que puede -

ser sólo un sfntoma del mismo; no se deben confundir los objetivos -

con los medíos para lograrlos; se deben diferenciar de otros objetivos 

en el momento de llevar a cabo las acciones necesarias para lograr-

.: los. 

Asimismo, deben.ser fijados por escrito, contando con las diversas 

opiniones de personas involucradas en éstos considerando: el qué, -

cómo, quién, donde, cuándo, por qué y para qué son establecidos, En 
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la misma forma, deben ser perfectamente conocidos y aceptados co~ 

cientemente por todos los que han de ayudar a realizarlos. 

También la administración debe fijar las polfticas que servirán de -

dirección y orie.ntaci6n a los medios que se emplearán para la canse-

cusión de los objetivos. Y deberá establecer los planes y programas 

para el desarrollo de las actividades 

A. El plan Global de Reforma Administrativa. 
(3.) 

De acuerdo con estos lineamientos, la programación actual de 

la reforma se inici6 con la investigación y el análi.sis c!e la es 

tructura y el funcionamiento -tanto en el enfoque macro co- -

mo en el micro:idministrativo- del aparato burocrático es-

tatal. Se investigó cuántas dependencias lo integran, asr co- -

mo cuáles de ellas operan dentro de cada sector de actividad 

(agropecuario, salud, comunicaciones, industrial, etc.) y 

cuáles tienen asignadas funciones normativas y de coordinación 

o de control, en los sistemas administrativos de apoyo comu--

nes y varias dependencias (programación presupuesto, esta- -

dfstica, personal, adquisiciones, control, entre otros). 

Esto permitió, a su vez, la formulación de un diagnóstico gene-

ral - basado en el Informe de la CAP de 1967- con miras a 
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caracterizar el desarrollo y complejidad actuales de la admin~ 

traci(m pública, en el que se señalaron los campos en los que 

se ha avanzado considerablemente, asr como aquéllos en los -

que aún se requieren cambios fundamentales. En cuanto a -

estos últimos se procuró señalar los problemas principales, 

intentando, siempre que fue posible, su jerarquización y cuanE_i 

ficación. 

Cumplida la elaboración del diagnóstieo, se hizo necesario con 

tar con un programa global de reforma, que fijase los objetivos 

generales, los enfoques y las polrticas a seguir en el corto, 

mediano y largo plazos, al mismo tiempo que permitiera una -

clara designación de los responsables de cada área o proyecto. 

Asr, el programa quedó finalmente integrado con los compone_!! 

tes y directrices que a continuación se enuncian: 

B. Propósitos y Objetivos. 

La Reforma Administrativa, como un esfuerzo permanente y -

sistemático, pretende conseguir una respuesta orgánico-adapt!_ 

va del sector público en todas sus áreas y niveles a las tareas 

que tiene encomendado. 

otros: 

Por ello, sus propósitos son, entre 

Incrementar la eficacia y la eficiencia de las entidades -
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gubernamentales mediante el mejoramiento de sus cstru~ 

turas y sistemas de trabajo, a fin de aprovechar al máxi

mo los recursos con que cuenta el Estado para cumplir -

debidamente sus atribuciones; 

Responsabilizar, con la mayor precisión- posible, a las -

instituciones y a los funcionarios que tienen a su cargo -

la coordinación y ejecución de las acciones públicas, 

Simplificar, agilitar y desconcentrar los mecanismos op_:: 

rativos de esas entidades, acelerando y simplificando 

los trámites; 

Procurar que el personal público cuente con las habilida

des necesarias para cumplir adecuadamente sus labores, 

mediante programas de capacitación y motivación, busc~n 

do generar una clara conciencia de servicio, asf como -

una actitud innovadora dinámica y responsable, y; 

Fortalecer la coordinación, la colaboración y el trabajo 

en equipo como polftica de Gobierno, para terminar con 

la insularidad y falta de coordinad ón, .;, 

El proceso de reforma administrativa no es un fenómeno de na 

turaleza mecánica; se basa fundamentalmente en valores hu-

manos y exige ciertos comportamientos (decisiones, apoyo, 
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asignación de recursos, actitudes participativas e innovadoras 

y buena voluntad de la opinión pública, entre otros). Debe por 

lo mismo señalar con claridad los beneficios directos que pue-

den esperar los seres humanos que participen en este esfuerzo 

asf como las responsabilidades que a i::ada quien, a cada nivel, 

habrán de corresponder. 

Asf más que el intento de una mera eficiencia o racionalización 
\ 

en abstracto del aparato gubernamental, los objetivos del Pro--

grama de Reforma Administrativa se orientan a atender dema!! 

das especfficas planteadas, tanto por los gobernados, como por 

los propios servidores públicos. ·Se persigue asr desarrollar 

una administración pública que permita: 

- A 1 Presidente de la República, llevar a cabo con la ma 

yor eficacia posible los objetivos y programas por m!:: 

dio de los cuales desempeña sus atribuciones constitu-

cionales, principalmente los relacionados con la ac- -

tual estrategia del desarrollo económico y social. 

- A los responsables de las instituciones públicas, con-

tar con estructuras y sistemas que les permitan e.~ m!l 

jor cumplimiento de los objetivos y programas que 

tienen encomendados, aprovechando al máximo los re-

cursos humanos, materiales y financieros con que cu!ln 
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tan, fortaleciendo la coordinación, la participación y 

el trabajo en equipo. 

- A los trabajadores al servicio de 1 Estado, desempeñar 

sus actividades al amparo de un sistema de personal -

moderno y equitativo que, tomando en cuenta sus con~ 

cimient'.)s, aptitudes y antiguedad, se preocupe por g~ 

nerar en los servidores públicos la actitud y la prepa-

ración que relea ma al actual desarrollo de 1 pafs. 

- A los ciudadanos y a la sociedad en general, su cons-

tante mejoramiento económico, social, polftico y cul-

tural, asf como una atención eficiente en los asuntos -

que tengan que tramitar y en los servicios que tengan 

derecho a demandar ante las dependencias pCtblicas. 

Los programas que integran el plan global. 

El plan global pretende garantizar que, al llevarse a cabo la r~ 

visi 6n microadministrativa de cada institución, no se descon~ 

ca la necesidad de analizar y reformar los sistemas y secto--

res macroadministrativos, siempre que sea posible, con cri--

terios uniformes y coherentes y ::i.provechando las experiencias 

que se hayan dado en la realidad nacional. 

Para ello, las "Bases para el Programa de Reforma Administr~ 



ti va del Gobierno Federal, 1971- 1976", plantearon la conve- -

niencia de agrupar las acciones en once grandes programas de 

tipo macroadministrativo; el primero de ellos se refiere a la 

instrumentación de la infraestructura del sistema mismo de re 

forma administrativa. Los siguientes nueve -que fueron en~n 

ciados siguiendo la secuencia de los procesos del ciclo admi- -

nistrativo (planeación, organización, integración de recursos, 

dirección, control)- se relacionan con la racionalización de 1
• -

los sistemas de apoyo (auxiliares y asesores) para la adminis

tración (progra rnación, presupuesto, personal, estadrstica, ºE. 

ganizaci6n y métodos, contabilidad, etc.). El programa nú

mero once está dedicado a buscar la sistematización y coordi -

nación de las acciones con criterios sectoriales o regionales, 

de acuerdo con los lineamientos y las prioridades que señale -

el programa de desarrollo que se está integrando actualmente. 

A continuación se enuncian los once programas, con su corres

pondiente objetivo central: 

l. Instrumentación de los mecanismos de reforma admi

nistrativa. Pretende establecer o adecuar los 6r 

ganos y mecanismos que permitan promover e impla~ 

tar las reformas administrativas que requieran las eE_ 

tidades del Gobierno Federal, asr corno establecer los 



sistemas de comunicación y coordinación necesarios 

para compatibilizar el proceso en su conjunto. 

2. Reorganización y adecuación administrativa del siste-

ma de programación. Persigue establecer las bases 

institucionales necesarias para diseñar, compatibili - -

zar, financiar, llevar a la práctica, controlar y evaluar 

los programas de actividades de las entidades del sec

tor público federal. 

3. Racionalización del gasto público. Busca establecer 

mecanismos permanentes de carácter operativo para 

la programación, coordinación, financiamiento, con-

trol y evaluación del gasto público, tanto en sus aspe~ 

tos de inversión como en los de gasto corriente. 

4. Estructuración del sistema de información y estadfsti

ca. Tiende a lograr la integración de un sistema -

nacional de información y estadfstica que asegure el -

acopio y proceso de estadfstica, con el grado de conf~ 

bilidad y oportunidad que requiere la programación 

del desarrollo económico y social del pars. 

5. Desarrollo del sistema de organización y métodos. 

Pretende la adecuación y simplificación de la estruct!:!_ 
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ra y fUncionamiento administrativo de las entidades -

públicas, para elevar su eficiencia y productividad, 

buscando al mismo tiempo mejorar la atención que en 

ellas se viene otorgando. 

6, Revisión de las bases legales de la actividad federal. 

Intenta compilar y analizar las normas jurídicas que 

rigen la actividad administrativa del poder ejecutivo - · 

y proponer a su titular las medidas que permitan co~ 

tar con un sistema jurídico-administrativo coherente 

que responda a los requerimientos de la nueva estra

tegia del desarrollo económico del país. 

7. Restructuración del sistema de administración de re-

cursos humanos del sector pablico, Busca resolver 

de manera integral la problemática de la administra--

ción y el desarrollo de los recursos humanos del sec-

tor público, mediante sistemas de planeación de recu.E 

sos humanos, empleo, capacitación y desarrollo del -

personal, administración de sueldos y salarios, presE_a 

ciones y servicios, relaciones laborales e infar ma- -

·-· -· ción para la toma de decisiones. 

8. Revisión de la administración de recursos materiales. 

Intenta contribuir a la optimización del gasto pl1blico 
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através de la racionalización de políticas, normas, 

sistemas y procedimientos referentes a la adquisición , 

control de existencias y aprovechamiento de materia-

les, equipos y herramientas, así como de los bienes 

inmuebles del sector público federal. 

9. Racionalización del sistema de procesamiento electró-

nico de datos, Tiende a optimizar, racionalizar y 

compatibilizar la adquis icion, instalación y utilización 

de los recursos con que cuenta el sector púbico en m~ 

teria de procesamiento electrónico de datos e infor~ 

tica, para ayudar a dinamizar y modernizar la activi-

dad de la administración pública, logrando al mismo 

tiempo una mayor pro:luctividad del gasto público en -

este renglón, 

10. Reorganización del sistema de contabilidad guberna- -

mental. Pretende lograr que el Estado cuente con -

un eficiente sistema de controles financieros y admi-

nistrativo.;; que permitan evaluar la eficacia de las ac-

tividades realizadas en e[ sector púbico federal en --

función de los objetivos y resultados previstos en lo.;; 

planes y programas de cada una de las entidades que -

lo forman, 
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11. Macrorreforma sectorial y regional. Busca do-

tara la administración públlca de mecanismos que pez 

mitan dirigir y concentrar sus recursos y estructuras 

en el cumplimiento de objetivos gubernamentales sec

toriales y regionales, segun las prioridades que vayan 

determinando los programas de desarrollo, sentando -

asr las bases para un adecuado crecimiento sectorial 

del país y para un desarrollo regional equilibrado. 

C. Estrategias. 

En la implantacioa de las medidas contempladas por el plan -

global, se recomendó tomar en cuenta algunas consideraciones 

derivadas de las e::\.1Jeriencias recogidas en 103 intentos y esfu~r 

zos anteriores. Las principales se enuncian a continuació:i: 

El Plan Global es sólo un marco de referencia para dar 

coherencia a lm proyecto:> especrficos. La estructu-

ración convencio:ial de los once programas no se hizo -

sólo con la idea de establecer una secuencia necesaria -

o rígida de prioridades, actitud que suelen adoptar alg~ 

nos estudiosos de la administración. Por el contrar)o, 

se partió de la conciencia de que, en la realidad, la ac

ción 'reformadora se lleva a cabo por medio de proyecfos 

especlficos que únicamente se refieren a partes de las á-
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reas de estudio que no siempre pueden realizarse simul-

táneamente, ni en un sólo intento. 

Asi el programa global habrá de co:icebirse, basicamerr 

te, como ~n marco de referencia que sirve para: coordi -

nar y aprovechar mejor la participación y los esfuerz03 -

de todos aquellos que intervienen en las tareas de refo1·-

mar a la administració:i pública; otorgar coherencia a las 

acciones individuales; evitar duplicaciones y contradicci~ 

nes; señalar responsabilidades precisas para los distin-

tos campos de reforma, y especificar objetivos, metas y 

pollticas globales para o.dentar los proyectos especfficos. 

Ahora bien, esto no significa aceptar que Ja conveniencia 

de atacar aspectos diversos lleve a hacerlo en forma in-

co!1erente. Al contrario, se busca que, aunque las accJo 

nes especificas estén separadas en el tiempo y en el esp~ 

cio, las reformas individuales sean complementarias en-

tre sf y contribuyan a la eficiencia global del conjunto. 

No esperar a tener todo el paquete de reformas acabado 

para echarlo a andar. No se debe esperar hasta -

que se tenga un paquete completo de reformas de gran -

impacto para ir realizando los proyectos especfficos del 

programa. Esta ha sido la costumbre en pafses en don·-
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de la reforma administrativa es sólo una bandera polfti-

ca coyuntural, con la idea de darle una solemne inaugu

ración, pero que lamentablemente no .:;uele llegar muy -

lejos. Por el contrario, al i:!entificarse los proJle- -

mas co:icretos, debe dárseles soluciones inmediatas y -

desarrollar, en paralelo, los diagnósitcos y las formula

ciones de pro3ramas de aquellas otras reformas que re

quieren un mayor tiempo de maduracion o conviene esp~ 

rar a coyunturas políticas más propicias, 

Dar a cada reforma el ritmo y la prioridad que requiera. 

La secuencia diagn6stico-programaci0n-ejecuci6n no pu~ 

de tener el mismo ritmo para todos los casos. Exis-

ten áreas que han sido analizadas y conocidas suficiente

mente y que pueden empezarse a revisar de inmediato, 

en tanto que o~ras to:!avra requieren una fase de investi

gación aún más dilatada. La existencia o no de suficien 

tes recursos -sobre tojo humanos-constituye un factor 

limitante fundamental para señalar prioridades. 

Procurar que los proyectos sean viables polfticamense. 

Debe tenerse presente que la instrumentación de los pro

yectos y de las accio.1es co:1cretas de reforma ha de obe

decer siempre a decisiones polfticas concretas que ha- -

brán de tomar en cuenta la viabilidad y la oportunidad -
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Buscar reaccio:ies en cadena. Se debe pro:::urar al pr.!_n 

cipio, y siempre que sea posible, instrumentar pro¡ectof.l 

que puedan tener un efecto multiplicador, y que los cons~ 

tuya en polos de accióíl y fuentes generadoras de nuevas 

y más ambiciosas acciones. 

Evitar reformas meramente formales. Las tradicio;ia 

les reformas a leyes y reglamentos -cuando éstas no 

se traducen en realidades concretas - generan desconfi~n 

za e incredulidad en el proceso de reforma. Por es--

ta razón, conviene comenzar por echar a andar aquellas 

reformas que no requieran necesariamente un cambio de 

disposicio11es legales, si bien esto no impide que, confoE_ 

me los proyectos se vayan desarrollando, se puedan ind.!_ 

car las mojificaciones q'Je requieran las normas jurídi

cas que fundamentan la actividad pública (de ser necesa

rio incluso modificaciones constitucionales). Antes que 

otra cosa lo que se busca es que las reformas sean en r~a 

lidad efectivas y que no sólo queden en meras intenci~.1es 

formalmente establecidas, 

Evaluar peri6Jicamente los avances. Es de fundamen-

tal importancia la evaluacion contfnua del avance de las 
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reformas. Esto habrá de llevarse a cabo mediante com 

paracio:ies periódicas de las situaciones alcanzadas, CO!! 

frontándolas co:i el marco de referencia y con el progra

ma originales. 

La ausencia de una evaluaci6:1 permanente ha propiciado 

que, en ocasio!:les, proyectos bien concebidos e inaugur~ 

dos con mucho aliento se desviaran o perdieran fuerza 

en el camino. Al no retroalimentarse el proceso, la -

porffa y la constancia se pueden desgastar y to:la nue 

va idea acaba por considerarse irrealizable. No basta -

tampoco reunir información de lo realizado y tener con-

ciencia de las desviaciones ocurridas, sino que debe ser 

posible la adopcion de las medidas correctivas pertinen

tes. 

Tener la suficiente flexibilidad. El mi reo de referen

cia no debe ser tan rígido que no pueda adaptarse a los -

cambios que se vayan presentando en la realidad - y 

que muchas veces son el resultado .de los éxitos o tropie

zos que vayan encontrando los programas .mismos de ·re

forma. - Tampoco quiere esto decir que el marco ori-

ginal deba ser desechado o modificado hasta convertirlo -

en algo totalmente inútil, sino sólo que no debe ser obseE 

vado tan rígidamente que se convierta en do¿;nn inopera~ 
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te y, ·por ello, en un obstáculo mayor para las reformas 

posibles, 

Procurar las institucionalización de los mecanismos de -

reforma. La actitud adaptativa requiere, como pro-

ceso técnico-político permanente que es y que debe retr~a 

limentarse de una manera constante, de mecanismos e ins

trumentos que permitan su institucionalización dentro de 

la maquinaria burocrática de una sociedad que no quiere 

cerrarse al cambio. Sólo asr, el proceso de reforma -

puede concebirse como una tarea sistemática y perma- -

rente, cuyos resultados pueden considerarse siempre co-

mo punto de partida para nuevss mejoras. 

Tomando en cuenta esta ideas se concibió un mecanismo 

participativo como el que a continuación se describe: 

D. Mecanismos e instrumentos de Reforma Administrativa. 

Como la revisión del aparato administrativo debe llevarse a -

cabo en dos ámbitos complementarics: 

- A 1 nivel de cada institución, organismo o entidad pú- -

blica (micro) y 

- Al nivel del Ejecutivo Federal en su conjunto (macro), 

se encargó a los titulares de cada dependencia la programación 

Y ejecución de sus reformas internas, considerando que nadie 
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mejor que ell~s estarfa capacitado para conocer los problemas 

y las posibles soluciones de sus instituciones. Se descentra-

lizó, por decir así, el logro de las reformas ele cada entidad p_g 

blica; pero se estableció a la vez que la reforma macroadmini:! 

trativa -o sea la que involucra a dos. o más dependencias-

habrfa de ser estudiada y sometida a consideración del Ejecuti-

vo por medio de la Secretaría ele la Presidencia, desde luego -

en coordinación con las entidades competentes en cada caso. 

Para el estudio y realización de las reformas microadministra

tivas (de cada dependencia), se ordenó establecer en cada una -

de ellas una Comis i6n Interna de Administración (CIDA)* con 

la participación de todos los responsables de las áreas de tra-

bajo. 

La CIDA reúne, tanto la autoridad necesaria para la toma de -

decisiones (a fin de que los trabajos no queden como meros es-

tudios y recomendaciones), como la asesoría técnica especial!_ 

zada (de la Unidad de Organización y Métodos y de la Unidad de 

Programación), y la participación y las opiniones de los resp~n 

sables al nivel operativo, cuya experiencia en el trabajo cotid!_a 

no de años al servicio del Gobierno les permite conocer las re.:!, 

(*) Por acuerdo presidencial del 5 de abril de 1973 se esclarece 
que la CIDA debe ser presidida por el titular de cada de~n 
·ciencia. 
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yectos especfficos ya que, en última instancia, ellos serdn los 

principales encargados de realizar directa mente muchas ele di

chas reformas, 

Por lo .que se refiere a las reformas macroodministrativas la -

decisión indiscutible, en cuanto a su realización y oportunidad, 

radica en el propio Preside rte. Pero la Secretar fa de la Pre

sidencia es la responsable de su estudio y propuesta para lo -

cual ha buscado contar también con la participación de quiene~ 

en cada entidad, llevan a cabo las tareas correspondientes, 

Asf, con el concurso de los responsables operativos de todas -

las dependencias en cada área de estudio se han establecido di

versos grupos de trabajo para cada programa que se conocen -

como Comités Técnicos Consultivos o Grupos Sectoriales, se

gún el caso. Los diversos grupos de trabajo se abocan al es

tudio y proposición de soluciones en cada programa, bien sea -

con criterios sectoriales regionales o específicos, de acuerdo 

con las instrucciones superiores que se vayan recibiendo. 

Para la· programación de dichas acciones, se distinguieron~ 

también convencionalmente, tres áreas básicas de análisis y -

reestructuración, 



- La primera, la de los sistemas sustantivos o institucionales -

de operación, o sea la que se refiere a [as funciones enco- -

mendadas, por una parte, a las distintas secretarias de Estado 

y departamentos administrativos, tanto en su calidad de depe~ 

ciencias centrales de gobierno, como b¡¡jo la modalidad de coor

dinadores. de sector, y por la oLra, s los objetivos que tienen a 

su cargo las entidades de la administración pública paraestatal 

tanto en lo particular como formando parte de un sector de ac 

tividad económica y social del país. 

- La segunda, [a de los sitemas adjetivos o de apoyo común a t~ 

da la administración, que incluye las funciones de programa -

ción, presupuesto, información, estadística, contabilidad y -

evaluación de resultados comunes a todas las dependencias y ~ 

tidades de la Administración Pública Federal. 

- Y tercera, la de los sitemas de administración de los recur-

sos humanos, que comprende el análisis y revisión de los p~o 

blemas de capacitación, contratación calificación, promoción y 

seguridad social y desarrollo de los trabajadores al servicio 

del Estado, 

En estas áreas o ámbitos generales de reforma, cabría distin

guir, a su vez, tres niveles de análisis y responsabilldad: los 
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problemas que se refieren al nivel global o macroadministra

tivo de estos sistemas, son responsabilidad directa del C. Pre

sidente de la República, quien, a través de iniciativas de ley, 

reglamentos, acuerdos y lineamientos generales, establece los 

marcos y directrices que permiten qu.e las acciones o medidas 

específicas de reforma se lleven a cabo en los distintos ámbi-

tos o niveles de la Administración Pública Federal. 

Por su parte, los aspectos relacionados con la traducción de d.!_ 

chas directrices normativas a nivel de cada uno de los sectores 

. de la Administración Pública Federal, serán responsabilidad.-

tanto de las dependencias de orientación y apoyo global --Sec~e 

tarfas de Programación y Presupuesto, y ele Hacienda y Crédito 

Público- , como de los respectivos coordinadores del sector, 

constituyendo asr el ámbito sectorial o mesoadministrativo del 

proceso de reforma. 

Finalmente, los aspectos internos o microadministrativos de -

cada dependencia o entidad, consideradas como un universo c~ 

pleto de análisis en sr mismas, serán responsabilidad fundam~n 

tal ele sus respectivos titulares. 
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vm ADMINISTRACION DEL SISTEMA. 

No es correcto pensar siempre que la mejor estrategia es solucionar 

cualquier problema en cuanto éste se presenta. Generalmente es -

mejor evitar una.enfermedad y no esperar a tener que curarla. Pre

cisamente a través del enfoque de sistemas; se tiende a evitar prot>l::_ 

mas, ya que permite mayores y más permanentes conocimientos de 

la estructura y funcionamiento del sistema en operati6n, Ya que el -

enfoque de sistemas en cualquier institución no requiere de un estu-

dio especial a través del cual se lleve a cábo un cambio especffico, -

sino una revisión constante y la adaptación contfnua de la institución 

para evitar o minimizar los problemas administrativos, técnicos, h~ 

manos, etc, Para este fin, se requiere un grupo permanente de 

trabajo, ele preferencia perteneciente a la organización, en esta for.,,.. 

ma, los resultados mejoran visiblemente en el aspecto de recursos 

y pueden aún a largo plazo irse obteniendo en forma más efectiva los 

objetivos que se persiguen·. 

Sin embargo, es necesario que sea empleada una metodologfa para l~: 

grar mejores resultados, siempre y cuando dentro del grupo de ac-

ción exista coherencia y colaboración, para asr poder ampliar los di 
.. ; -

ferentes criterios y puntos de vista de su actuación, 

En la misma forma, es útil el empleo de diferentes técnicas cunntit~ 
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tivas para evaluar la actuación del sistema, siguiendo una secuencia 

lógica para conceptualizar el sistema que se desea analizar, por m~ 

dio de el estudio de casos concretos, representándolos en forma cua~ 

titativa a través ele modelos matemáticos, analógicos, físicos, etc,, 

y llevando a cabo métodos de solución de tipo general como la desco.!...n 

posición o agregación o métodos especfficos tales como algoritmos, 

simulación o los métodos clásicos de análisis matemáticos. 

Una vez establecidos los métodos que van a ser empleados se pueden 

aplicar a los diferentes problemas que presentan los sistemas o sub

sistemas. 

Para este ffn, es necesario desarrollar un marco de planeación para 

la implementación de estos modelos dentro del ambiente en que se d~ 

sempeña la administración pública para identificar los problemas 

principales de los sitemas administrativos existentes dentro de la -

organización, es decir, el conjunto ele métodos, procedimientcs y t~ 

ma de decisiones através de los cuales la organización puede emplear 

eficazmente sus recursos humanos, económicos, materiales, etc, , 

para cumplir con sus metas y objetivos. 

Es necesario también, establecer un conjunto de métodos y regla:s l~ 

gicas. para la sistematización de los procedimientos que requieren 

las diferentes actividades de la administración. 
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Es decir, debe existir un ciclo que permita apreciar el desarrollo -

de los sistemas involucrados en la administración pública, asr, se 

tendrá un perrcxfo de planeación en el que se determinan las metas y 

objetivos de la organización administrativa por medio de estrategias 

de planeación y programaci6n, Un período en el que se deberá di

señar e implementar la estructura de la organización y sus recur- -

sos. Un período de operación de la organización, asf como el ma-

nejq de recursos, a través de la organización, la dirección y coordi-

nación de sus actividades, asf como la definición y control de su 

efectividad para cumplir con los objetivos señalados. 

En esta forma, se llevará a cabo; 

A. La identificación del sistema actual 

La identificación del sistema actual se llevará a cabo por me-

dio de: 

- La capacitaci6n, e integración de un grupo interdiscip_g 

nario de trabajo. 

- Un análisis preliminar del problema o problemas exi~ 

tentes en la administración. 

- La recopilación de información a través de entrevt'stas 

programadas. 

- La organización y documentación total de la informa--
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ci6n obtenida, 

-- La elaboración de modelos para cada uno de los conc<:r 

tos del sistema, 

- El análisis y síntesis del sistema a través de los mode

los. 

- La jerarquización y evaluación de resultados: Sinresis 

del sistema actual. 

B. La determinación de los requerimientos del nuevo sistema. 

Estos se llevarán a cabo; 

- Por medio de la integración y capacitación de grupos -

con el fin de actualizar la información requerida. 

- El análisis detallado Je problemas importantes arra- -

vés de entrevistas y convivencia con el sistema. 

- Información y documentación de capacitación y expe--

riencias, 

- Elaboración de submodelos, 

- Análisis de submodelo y proposiciones de cambio, e~ 

junto con los administradores, 

- Selección y jerarquización de cambios propuestos, e~ 

to es, los nuevos submcxlelos. 

- Síntesis de las características principales de los nue-
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vos subsistemas (presupuestos, recursos humanos, 

etc.). 

C. · El diseño del nuevo sistema; 

- Incluye el diseño detallado de los nuevos subsistemas 

y sus interconexiones. 

- La evaluación y selección del alternativas de diseño. 

- La integración y acoplamiento de los subsistemas. 

- Los diseños preliminares de los subsistemas a través 

de modelos de especialidad técnica, económica; etc., 

y los sistemas de capacitación, 

- El análisis detallado de necesidades futuras de los -

subsistemas y ambiente, fronteras, recursos, etc. 

- La capacitación e integración de grupos y descomposi

ción del sistema por medio de la actualización de la i~ 

formación. 

D. Implantación y Evaluación del Sistema; 

- Por medio de la evaluación y modificación del sistema 

total, 

- La operación preliminar de los subsistemas y ajustes. 

- Implantación ffsica de los subsistemas y su acoplami~n 

to. 
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- Integración y capacitación del personal para la imple-

mentación de los nuevos subsistemas. 

- Adaptación de diseños a los subsistemas actuales; Es 

trategias de cambio. 

- Capacitación e integración de grupos: actualización de 

información. 

IX. CONCLUSIONES 

A. través de los diferentes pu.ntos de vista, de -ia_s diversas opiniones 

y fundamentos teóricos presentados en el desarrollo de este trabajo, 

podemos llegar a las conclusLones siguientes: 

l. Que la Administración Pública, valiéndose de la teorra de sis--

temas, puede llevar a cabo una adecuada solución a sus proble-

mas, mediante la ejecución de Reforma Administrativa de ca--

rácter permanente, en la que sus objetivos y medidas de actu~ 

ci6n sean consideradas como un todo, y sea posible determinar 

claramente el medio ambiente en el que se va a desarrollar, 

asr como las restricciones que puedan impedir o limitar su ap_!! 

caci6n o sus resultados, y en la misma forma, pueda evaluar 

y determinar los recursos con los que .será llevada a cabo, asr 

- como las actividades, metas y medidas de su aquaci6n y la fo!_ 

ma, en que dicha reforma deberá ser administrada. 

2. Que la Reforma Administrativa, como un mecanismo para lo- -
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grar la eficacia y eficiencia del aparato administrativo guber

namental, en la consecución de todos los objetivos del Estado, 

está integrada por un gran número de sistemas y subsistemas 

que pueden ser, desde muy simples, hasta muy complejos y 

que el emplear el enfoque de sistemas, quizás no nos lleve a 

una solución óptima, sobre todo en aquellos de los casos en -

que los sistemas sean verdaderamente complejos, Sin emba.E_ 

go, la meta no es siempre obtener una óptima solución, sino 

encontrar un adecuado balance entre la mejor solución y el co~ 

to de obtenerla y que al mismo tiempo, satisfaga las restric

ciones económicas, socia les, culturales y políticas del probl~ 

ma. 

· 3, Que al efectuar la impelmentación de los diferentes sistemas 

que requiere la administración pública para lleva a capo la Re

forma Administrativa, es necesario tener el respaldo y acepta

ción de los ejecutivos, usuarios de los mismos, y es necesaria 

su inclusión activa en la formulación de los diferentes proble-

mas y en la evaluación de su solución o soluciones. 

4. Que el enfcque de sistemas empleado para la Reforma Adrni.ni~ 

trat!Va, no debe concretarse a ser una: técnica estrictamente -

sistemática o ron temática, o una estricta mente cualitativa, sino 

que debe incluir todos los aspectos que permitan la toma de de 
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cisiones en general, incluyendo entre éstos, factores tangi - -

bles, intangibles, conocidos, desconocidos y las interrelacio -

nes entre éstos, de tal forma que dicl10 enfoque proporcione un 

panorama global de los problemas dentro del contexto de su a1~ 

biente. 

5. Basándose en las diversas restricciones con que la Reforma 

Administrativa se encuentre al formular sus probelamas y la -

identificación de las posibles soluciones que éstas le permitan 

considerar, deberá, para poder analizarlas más fácilmente, -

identificar los modelos más adecuados que le permitan determJ. 

nar las necesidades para realizar los diferentes sistemas que -

debe desarrollar y aplicar, asf como sus recursos y objetivos. 

Para efecto de poder definir, a través de sus diversos compo -

nentes, sus actividades, metas y medidas de actuación. Con -

el fin de poderlos administrar en forma eficiente y efectiva • 

.: 
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