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PALABRAS LIMINARES.

Atreverse a elaborar una propuesta de metodologfa para
el estudio del funcionamiento de la Administracién Piblica y
de sus posibles reformas se antoja una empresa no sélo diff-
cil sino excesivamente pretenciosa. Sin embargo, la audacia
se justifica un tanto s1 se toma en cuenta que he venido tra

bajando en torno de este propésito'desde 1965,

No se quiere decir con esto que piense que el solo -
paso del tiempo contribuye a mejorar la calidad de un trabajo,
pero si permite, sin duda, decantar los conceptos, atemperar op
timismos, incorporar sugerencias, confrontar hip6tesis y plan
teamientos con la realidad, y de esta manera acercarse con --
mayor objetividad al proplsito buscado, que en este caso con-
siste en el conocimiento de 1a forma en que funciona la Admi-

nistracién Piblica y la manera como se pueden plantear y efec

tuar sus cambjos y reformas.

Se acepta de entrada que todo conocimiento es, por fuer
za, perfectible y mutable a la luz de cada nueva investigacién

y aporte cientificos. Lo anterior no constituye una excusa anti

e



cipada, sino el reconocimiento de que en la bhsqueda inacabable
de un mayor conocimiento -sobre todo cuando ésta :2 realiza con
apoyo en el método cientifico, aun dentro de la:s denominadas -
cliencias sociales- el objetivo permanece, al menos en términos
absolutos, perennemente inalcanzable. El1 intento se justifica,
sin embargo, en funcidn de 1o apasionante que resulta la Bﬁsqug
da misma del conocimiento o el recorrido de quien -como Sfsifo
se empefla en acercarse caca vez mis a un objetivo que, por esen
cia, se desplaza siempre fuera del alcance definitivo de quien

hacia &1 se dirige,

Por 1o anterior, de antemano se admite que el resul
tado de este primer ensayo requiere de mejora: sustancial:s, de
miltiples correcciones, de sugerencias y crfticas que desde aho
ra se agradecen., Constituye sdlo un parcial "corte de situa -
¢ién" que me he visto obligado a realizar a efecto de cubrir el
requisito formal que, para aspirar al tftulo de Doctor en Admi-
nistracién PGblica, establece la Facultad de Ciencias Polfticas

y Sociales de la Universidad Nacional AutSnoma de México.

Desde 19656 -fecha en que empecé a trabajar como ana
1ista en la Comisién de Administracién PGblica de la Secretarfa
de 1a Presidencia- percib{ la necesidad de contar con un enfoque

o método de anflisis que permitiera estudiar el funcionamiento -

de Ta Administracién PGblica yde sus posibles reformas bajo una 6ptica
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multidiscip]inaria o integral. La metodologia propuesta origi-

nalmente en 1965,

tracién Pablicad’

por quienes integraban la Comisién de Adminis-

fue un inmejorabte punto de partida, puesto -

que recogfa los mds importantes avances de la ciencia polfitica y

a/ Ver Acta # 3 de la Comisién de Administracidn Plblica, de
fecha 20 de abril de 1965, en la que se adopté la siguien

te metodologia

de trabajo:

1.
2.
3.

E1l diagnéstico
1.

(=31 - N ] na
- - - -

7.

Realizar el Diagnéstico de la Administracidn
Piblica,

Elaborar Modelos o Esquemas Alternativos ten=-
dientes a reformar la Administracion Publica.
Proponer medidas concretas -sectoriales y glo-

bales- para las reformas administrativas.

comprenderfa:

La organizacidén y funcionamiento de l1a Adminis

tracion Pdblica Federal:

a; Secretarias y Departamentos de Estado.

b Organismos descentralizados y empresas de
participacifn estatal.

Los programas de 1os 6rganos de la Administra
cidn Pﬁgiica.

Los presupuestos.
La administracidn de personal.
Elementos materjales., (Edificios, equipo)

Los organismos encargados de elaborar planes -
de desarrollo y de conducir su aplicacﬁﬁn.

Coordinacibén y control de las actividades de

la Administracion Piblica.

E1l proceso de elaboracién del diagn6stico deberfa abarcar:

T,
2.
3.
3.

Investigacion de 1a realidad actual, documen-

tal y directa, nacional e internacional,
An&1isis y ordenamiento de la informacidén obte

nida.
Elaboracidn de informes sobre la situacidn --

actual de la Administracidédn Plblica Mexicana.
An8lisis c¢ritico de esta situacidn.

Y el proceso de elaboracifn de los modelos y de las medidas

1,

propuestas, incluirfia:

Disefic de modelos ideales y localizacibén de -
factores limitantes para su aplicacidn (polf-
ticos, econdmicos, juridicos, etc.)

Diseflo de modelos Gptimos-viables correspon-
dientes a los anteriores.

Proposiciones de reforma a la legislacién y -
otras medidas administrativas procedentes, pa
ra alcanzar 1os modelos O6ptimos-viables esta-
blecidos previamente.




la sociologfa contempordneas, que fueron aportados por el Lic.
Fernando Solana -uno de los primeros egresados de la Facultad

de Ciencias Politicas y Sociales de la U.N.A.M.- asi como tam
bién los planteamientos de las ciencias administrativas que --
desde 1946 habia venido exp]orando -con disciplina y siste

ma ejemplares- el Lic. Gustavo Martfinez Cabaﬁasgl

quien, en ese
momento, presidfa el Instituto de Administracién Pdblica, A. C.

Incorporaba, asimismo, los modernos criterios de la planeacién

econfmica y social que habfan venido utilizando los Licenciados

Emilfo MGjica Montoya y Julio Rodolfo Moctezuma, titulares -en
ese afio- de las Direcciones de Planeacidn Sectorial y Regional
y de Inversiones P{blicas de la Secretarfa de la Presidencia, -~

respectivamente. Y contaba, finalmente, con la ﬁﬁtica integra-

dora y de s61ido fundamento polftico-jurfdico del Lic. José L6~
pez Portillo, D{rector -a la sazdn- de la Oficina Jurfdico Con-
sultiva de 1a misma dependencia y Presidente de la referida Co~
misién de Administracibén Pdblica (CAP), la cual tuvo a su cargo

jniciar, en forma sistemdtica, los estudios para realizar una -
1.8/

Reforma Administrativa de fondo en el Gobhierno Federa

Por mi parte, y desde 1964, cuando preparaba la tesis para

b/ Ver al respecto Carrillo Castro, Alejandro, "La Reforma Admj
nistrativa en México", Tomo 11, 4a. Edicidn, México, Edit. -
Miguel Angel Porrda, 1980, pp. 113-114.

¢/ Ver: Comisi6én de Administraci6én PGblica, "Informe sobre la -
Reforma de la Administraci6n Pablica Mexicana", México, Se-
cretarfa de la Presidencia, s/f. {1967)



obtener la Licenciatura en Derecho, ya habia manifestado la ne
cesidad de analizar los distintos fendmenos sociales con una --

optica mds rica, mds integradora que las tradicionalmente emplea

das, circuanscritas a utilizar un enfoque determinista o dogmdti-
co, ya fuese éste el juridico, el econdmico o el administrativo.gj
Esta inquietud se arraigé aun mds en mi cuando se presentd la --
iniguaiab]e oportunidad que me brindaron el Lic. José Lopez Por-
tillo y el sefior Juan José Domene Florg/ de asistir, en 1967, al
primer Curso Interamericano de Administracidén para el Desarrollo
(CICAP) en Buenos Aires, Argentina. Durante esos seis meses tu-

ve ocasifn de revisar el fendmeno de la Administracidn PdGblica -

bajo la dptica no sdlo de las técnicas administrativas que se --

empezaban a poner en boga por esas fechas, tales como el presu-

puesto por programas, l1a contabilidad nacional, la investigacidn

de operaciones y el enfoque sistémico para el estudio ~entre

otros- de la administracidén de recursos humanos, sino fundamen-

tatmente a la luz de los planteamientos de la teorfa politica,

la economfa, la sociologfa y, desde luego, el derecho.

Fue en ese Curso cuando entré en contacto, por primera vez,

d/ Carrillo Castro, Alejandro. "La Regulacidn Juridica de las In-
versiones Extranjeras en México", 1965, U.N.A.M., pp. 23 y 24:
“Consideramos Gtil y necesario emplear un nuevo enfoque que en
1a medida de 1o posible, nos permita analizar Ta compleja rea
lidad social con mayor objetividad de la que se obtiene al ana
1izar este tipo de problemas con 1a perspectiva de una sola -
ciencia o disciplina, sin negar la utilidad que representa, -
sin embargo, este tipo de enfogues".

e/ Oficial Mayor de la Secretarfa de la Presidencia, 1964-1970,
con quien tuve el privilegio de colaborar como Secretario Par
ticular, '




con el enfoque de sistemas utitizado por 5adl M. Katz en su tra-

bajo "Los Sistemas de Administracibn para el Desarrol1o“.i/ Pos

teriormente, asist! en 1968 al Primer Seminario Centroamericano

‘sobre Reforma Administrativa, organizado por Wilburg Jiménez Cas-

tro en San José, Costa Rica, bajo los auspicios del Instituto Cen
troamericano de Administraci6n PGblica (ICAP), Ahi el Doctor Jimé
nez Castro nos dié a conocer el primer borrador de su propuesta de

"Sistemas Prioritarios para la Administracidn del Desarrollo“gj -

que en mucho ha contribuido a los trabajos realizados hasta ahora
en la Administracién Pliblica de América Latina. (Ver INFRA, Capf¥-
tulo Sexto).

En aquella ocasién conocf también al Dr. Allan R. Brewer-
Carfas, Presidente de 1a Comisién de Administracibn Pdblica en
Venezuela, con quien desde entonces me dediqué a estudiar la po

sibilidad de elaborar una metodologfa de andlisis de la Adminis

tracidn PGbiica que se adaptara a las realidades espec{ficas de
la América Latina. Propusimos -conjuntamente con Eduardo Urry
tia, Presidente de 1a Comisi6n de Administracién PGblica en el

PerG y con José Marfa Jicome, experto de l1a 0.N.U.- la creacién
del Centro Latinoamericano de Administracidn para el Desarrollo

(CLAD), como institucién intergubernamental para el intercambio

f/ Ver Katz, Sall M,, "Programa de Administracién para el Desarro
110" y "Administracién de 1a Planificacidn para el Desarrollo
Nacjonal". Organizacidén de Estades Americanos, Mimeo, 1965,

g/ Ver Jiménez Castro, Wilburg, "Sistemas Prioritarios para la
Administracidn del Desarrollo", Mimeo, Instituto Centroameri
cano de Administracidn Plblica, San José de Costa Rica, 1968,



- VII -

de informacidn y de experiencias en el campo de 1a Administracion

Piblica dentro dei &rea Latinoamericana y del Caribe. Varions fue
ron los Seminarios que, bajo los auspicios del CLAD, se celebra-
ron de 1971 a 1975 con la idea de esbozar los rudimentos de una

"metodologfa de andlisis" que cumpliera con este ambicioso obje-

tivo.

Importantes resultaron en este sentido las contribuciones
que en torno del propdsito descrito realizaron investigadores de
la talla de Juan Ignacio Jiménez Nieto (Espaﬁa).h/ Manuel Racha
del (Venezuela) y Gildardo H. Campero (México).i/(Ver, INFRA, Ca

pftulos Tercero, Cuarto y Quinto).’

Con ellos revisamos los modelos de sistemas empleados -para
k/

el andlisis polftico- por David Eastonil y Karl Deutsch -para la

h/ De las obras de Juan Ignacio Jiménez Nieto, ver por ejemplo:
"Politica y Administracién", Madrid, Editorial Tecnés, 1970,

e "Introduccién al Andlisis del Gobierno", Lima, Editorial -
Universitaria, 1976.

i/ Especialmente en su trabajo "Public Administration Improvement
in México", Mimeo, Copenhague, Naciones Unidas, 1970, Ver tam-
bién, del mismo autor, "E)l Concepto de Tipo Ideal y la Consti-
tucidon de Modelos para el Cambio Organizacional", México, Revis

ta de Administracidn PGblica No. 40, INAP, Octubre-Diciembre de .

1979,

Jj/ Bdsicamente su "Esquema para el Andlisis Polftico", Buenos Aires,

Argentina, Amorrortu Editores, 1959.
k/ Fundamentalmente su obra "Los Nervios del Gobierno". Buenos --
Aires, Argentina, Editorjal Paidds, 1964.
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administracidén, en general, por Kast y Rosenze1g]/

11/

» ¥ para la Ad-

e Ira Sharkansky™; 'y

asf empezamos a proponer algunos de nuestra propla cosecha.*/ con

ministracifn Piblica, por Mario Frieiro—

la intencibn de convenir alguno que nos fuese Gtil a todos; no -

con la idea de estahlecer modelos o soluciones {nicas, aplicables

a todo propbésito, sino para poder utilizar lenguajes analfticos -

similares, que facilitaran el intercambio de las experiencias co-

munes. (Ver INFRA, bisicamente Capftulos Tercero, Sé&ptimo y Nove-

no).

Ya para entonces se habfa cr;ado en la Secretarfa de la
Presidencia la Direccidn General de Estudios Administrativos -en
sustitucién de la Comisién de Administracién Pliblica-, de la que
tuve el privilegio de ser titular de 1971 a 1973, y en la cual -
conté en todo momento con el apbyo y estfmulo de 1os subsecreta -
rios a los que esta Direccidn General estuvo adscrita durante ese
periodo, los Licenciados Porfirio Mufioz Ledo & Ignacio Ovalle Fer

nidndez, respectivamente.

1/ En su_libro, con Johnson, denominado "Teorfa, Integracibn y Ad-

ministraci6n de Sistemas", México, Editorial Limusa-Wiley, 1970
v en su obra "Organization and Management: a Systems Approach",
New York, Mc Graw Hil1l, Series In Management, 1974,

/ Especialmente sus apuntes sobre "Sistemas Prioritarios para la

Administracién del Desarrollo", Mimeo, México, F.C.P.S5., - - =~
U.N.A.H., 1968.

m/ Ver Sharkansky, Ira, "Administraci6én PGblica", México, Edito-

res Asociados, S. A., 1971,

n/ Por ejemplo, los que se utilizaron para elaborar las “Recomen-

daciones de Reforma Administrativa y el Consejo Nacfonal de --
Ciencia y Tecnologfa", Mimeo, México, s/f (1974) y las "Reco-

mendaciones de Reforma Adminjstrativa para el Sector Agrope--

cuario", México, Secretarfa de la Presidencia, Direccibn Gene-
ral de Estudios Administrativos, Coleccidn Fuentes para el Es-
tudio de la Administracidn Pdblica Mexicana, Serie Documental

No. 2, 1976.
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Por esas fechas se habfa invitado a venir a México al Dr.
Erich Miller,gldel Instituto Tavistock de Londres, con la idea de
asesorar al titular de la Secretaria de la Presidencia en el Pro-
grama de Reforma Administrativa, Con el Dr. Miller tuve la opoar-
tunidad de discutir a fondo su enfoque sobre las estructuras o --

dreas funcionales de las instituciones y de adaptarlo al lenguaje

y necesidades particulares de los trabajos de reforma administra-
tiva que se realizaban entonces en México. (Ver INFRA, Capftulo -

Sexto)

Por otra parte, en 1971, al empezar a impartir la Citedra
de Administracién Pdblica en la Facultad de Ciencias Polfiticas y
Sociales de la U.N.A.M,, me vi obligado a subrayar la importancia
de los aspectos juridicos de la Administracién Pdblica -un poco -
descuidados entonces por el curriculum de la especialidad- y fue

asf que propuse la utilizacidn del enfogque de sistemas para des--

cribir el funcionamiento de la base jurfdica de la Administracién

Piblica. Dicho modelo de andlisis fue enriquecido sucesivamente
con aportes de los profesores Juan Manuel Terdn, Miguel Limén, --
Irma Cué de Duarte, Francisco Duarte, José Carreiio Carlén, Alvaro

Cepeda Neri y Samuel del Villar. (Ver INFRA, Capitulo Quinto)

En 1973 fui invitado por Arne Leemans a escribir el estu-

dio del caso mexicano para su Yibro "C6mo Reformar la Administra-

o/ Ver su libro con A. K, Rice, "Systems of Organization", London,
Tavistock, 1969 y sus "Notas sobre Ja Comunidad Programadora"”,
Mimeo, México, s/f (1971 y 1972).
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cidn Pﬁb]ica",E/ cuya versidn original en inglés se publicd en --
Holanda en 1976 y, posteriormente, en México por el Fondo de Cul-
tura Econdmica en 1977. Un aho después, en 1978, Luis Garcia Cdr-
denas, Presidente del Instituto Nacional de Administracidén PGbli-
ca, organizé un Seminario Internacional con el propdsito de revi-
sar los aportes de quienes participamos en esa investigacidn, al

que asistieron estudiosos de la talla del propio Arne Leemans, Han
Been Lee,’ Geraid Caiden,t/ Yehezkel Dror! y Allan R. Brewer-Ca-

t/

rifas,=' entre otros, con quienes pude intercambiar impresiones so

bre 1a metodologia empleada en los trabajos ce Reforma Administra-

tiva realizada hasta entonces en México. (Ver INFRA, Capftulos -

Tercero, Cuarto, Sexto y Séptimo)

p/ Leemans es Profesor de la Universidad de Amsterdam, Su libro
"The Management of Change in Government", La Haya, Ed. Martin
Nijhoff, 1976, fue traducido en México por el Fondo de Cultu-
ra Econfmica, en 1977, bajo el nombre "Cémo Reformar la Admi-
nistracidn PaGblica".

q/ Ver de Lee, Han-Been su ensayo "Modelos Burocrdticos y Refor-
ma Administrativa", en Leemans, Arne, Op. Cit., pp., 127-138,
asi{ como su libro "Corea: Time, Change and Administration",
Honolulu, East-West Center Press, 1968,

r/ Ver de Caiden, Gerald "Administrative Reform", publicado en
1969, tanto en Chicago por Aldine, conmo en Inglaterra por --
Penguin, asi como sus diversos ensayos sobre corrupcidén admi-
nistrativa, presupuestos pablicos y reforma administrativa, -
como el recogido por Arne Leemans, en su Op. Cit, pp. 156-180.

s/ Ver de Dror, Yehenzkel, "An Approach to Policy Sciences", --
New York, Ed. American Elsevier, 1972, asi como su obra ante-
rior "Policy Making Revisited", Scranton, Chandler, 1968. Y,
especialmente, las "Estrategias nara la Reforma Administrati-
va", en Leemans, Arne, Op. Cit., pp., 139-155,

t/ Ver de Brewer-Carias, Allan Randolph, "Estrategia de la Refor-
ma Administrativa" en "La Reforma de toda la Administracion Pi-
blica por toda la Administracién PdGblica", Caracas, Venezuela,
Comisién de Administracién Piblica (CAP), 1970, pp. 9-10 asi -
como el "Informe sobre 1a Reforma de la Administracidn Piblica
Nacional", Caracas, CAP, !'972, vol, I, pp. 356 y sigs. y tam--
bién, "Fundamentos de la ADministracién Piblica"', Caracas, Edi-
torial Juridica Venezolana, Tomo 1, 1980.
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Conviene advertir que la utilizacidn del enfoque de siste-

mas (Ver INFRA, Capitulo Tercero) para el andlisis de problemas

complejos o multisectoriales, no constituye en México una nove--

dad; Miguel Duhalt Krauss lo empled en su estudio sobre la admi-
nistracién del personal en el sector pﬁblico!/ y el autor 1o ha

utilizado para realizar los estudios del sector agropecudrio, del
sector externo, del sistema nacional de ciencia y tecnologia y -

del sistema de imparticidn de justicia.i/ (Ver Apéndice).

Por su parte, la Organizacidn de las Naciones Unidas (ONU)
ha convocado a diversas reuniones de trabajo para proponer méto-

dos o _variables que permitan medir o evaluar el funcionamiento de

la Administracién Pdblica. Y si bien no se ha podido 1legar toda
via, en este aspecto, a ningln consenso de tipo internacional, --
cabe reconocer sin embargo que muchas de las ideas aqui plasmadas
han sido planteadas y discutidas en diversas reuniones de expertos
en Administracidn Piblica a las que ha convocado 7a 0.N.U. -Ginebra,
1977 y Nueva York, 1980-, y a las que tuve el privilegio de ser --
invitado a titulo estrictamente personal. Es obligada por ello, -
la mencién de Fakir Muhammad -de la Divisidon de Estudios de la --
Administraci6n Piblica de la O0.N.U.~ por su invaluable apoyo y -~

colaboracidn en estos esfuerzos.

u/ Duhalt Krauss, Miguel, "La Administracidn del Personal en el -
Sector Pablico: Un Enfoque Sistémico", México, INAP, 1972.

v/ Ver, del autor, "Aspectos Administrativos del Sistema de Impar
ticidn de Justicia", en la publicacién conmemorativa del 25 --
Aniversario del Instituto Nacional de Administracidn Pdblica,
México, 1980.
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Conviene advertir que en México se ha venido acreditando
en los Gltimos quince afios la conveniencia de utilizar para la

evaluacidén del funcionamiento de la administracidn pliblica los

criterios de eficacia y eficiencia -propuestos por primera vez

en nuestro medio por Fernando So]ana—ﬂ/ asf como el obljgado de
legalidad que impone la existencia de un Estado de Derecho. A

éstos cabria afadir el de congruencia, propuesto desde 1971 como

objetivo a lograr en la Administracién PGblica por José Ldépez --

Portil‘lo.ﬁj y el de participacidn. (Ver INFRA, Canftulos Tercero y Quinto)

Al presentar el primer borrador de este trabajo a los inte

grantes del Jurado ante el cual debfa rendir mi examen sobre co-

nocimientos generales -requisito indispensable para presentar pos

teriormente el examen doctoral-, me fueron planteadas invaluables suge

rencias. Asi, Ta Introduccidn fue rehecha totalmente a fin de -

precisar -como lo sugirieron los Profesores Fernande Solana, An-

tonio Delhumeau y Octavio Rodriguez Araujo los alcances y 1imites

de la metodologia propuesta. E1 Profesor Omar Guerrero sugirié,
por su parte, profundizar -dentro del enfoque de sistemas- los -

aspectos de estabilidad y dindmica de 1a Administracidén Pablica,

w/ Solana, Fernando, "Los Marcos de la Reforma Administrativa",
en Revista de Administracidn Piblica No. 22, enero-febrero
de 1971, México, I.N.A.P.

x/ Ver Ta nocidn de CONGRUENCIA en Lépez Portiiio, José, "Dis-
curso con motivo del Dia de la Lealtad", folleto s/f (14 de
febrero de 1972) y en "E1 Pensamiento Polftico de José Lo--
pez Portillo, la Campaia Presidencial", México, PRI/IEPES,
1979,
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tal y como se intenta hacerlo en el Capitulo Segundo. El Pro-

fesor Luis Garcfa Cdrdenas planted la conveniencia de explicar
las razones por las cuales se propone incorporar determinadas

variables dentro de los limites de un sistema concreto, tal y

como se plantea en el Capftulo Tercero, asf como las razones por

las cuales se decide dejar otras fuera del mismo. El1 Profesor -
Fernando 3olana sugiridé igualmente la conveniencia de incorporar,
como un capftulo adicional o un apéndice, 1a posible utiliza -
cion de eéta metodologia en el andlisis de problemas d

e

cardcter multisectorjal. (Ver Apéndice)

Una de las Gltimas versiones de este trabajo fue leida por
José Natividad Gonzilez Pards, Gildardo H., Campero Cirdenas, Igna
cio Pichardo Pagaza y Gerardo Bueno. Los dos primeros sugirieron
explicar con mayor detalle el uso de modelos para el estudio de -
la Administraci6n Pablica, como se intenta en el Capitulo Primero.
Por mi parte) también decidf incorporar un Capitulo Noveno, -
en el que se pretende analizar las variables que dan viabilidad o
contribuyen a entorpecer el procesoc de Reforma Administrativa si-
guiendo en lo fundamental 1los esquemas elaborados al respecto -

por Arne Leemans.¥/

Agradezco igualmente a Gerardo Bueno, Adolfo Lugo, Enrique

y/ Leemans, Arne. Op. Cit., pp. 33 y sigs.
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INTRODUCCTON

La organizacidn institucionalizada de los asuntos ptbli-
cos ha existido, como fendmeno, desde 1os origenes mismos de 10s

1/

grandes conglomerados humanos,~" ya que éstos para poder subsis-
tir sienipre han requerido de algin tipo de estructura orgdnica -
y funcional, asi como de los procedimientos y recursos necesarios
para instrumentar las politicas o directrices de sus respectivos

dirigentes o gobernantes.

En ese sentido amplio, cabrfa definir a la Administracidn

Pibiirca como el sistema dindmico -integrado por normas, objetivoé,

estructuras, 6rganos, funciones, métodos y procedimientos, elemen-

tos humanos y recursos econémicos y materiales- a través del cual

se ejecutan o instrumentan las politicas y decisiones de quienes

representan o gobiernan una comunidad politicamente organizada. Si
bien este tipo de sistemas se puede encontrar, aunque de manera -
rudimentaria, a 1o largo de la historia, es sdélo al inicio del -

Siglo XX cuando los problemas relacionados con la actividad admi-

nistrativa pablica aumentan significativa y gradualmente en alcan-

ce, complejidad y velocidad; de manera tal que hoy en dia su estu

dio sistemdtico se ha vuelto inclusoc una carrera especializada -
en Ta mayoria de las universidades del mundo, donde el término -~

Administracion Piblica se utiliza para referirse a una gran diver

sidad de actividades que se generan y desarrollan en la vida de

toda comunidad politicamente organizada.

1/ Ver, Jacobi, Henri, "La Burocratizacidn del Mundo", México,
Siglo ¥XI, 1971, pp. 9-33, asi como Toynbee, Arnold, "A Study
of History", New York, Weather Vane Books, 1972, cap. 37, pp.
308 y sigs.



Por ello, no resulta sencillo encuadver todas estas pormes,
estructuras, procesos y actividades dentro de enfoques, mdtodos o ca-

tegorias de andlisis que sean convencionalmente aceptados por todos

yo de acciones concretas de cambio planificado, o el intercambio de

ideas y experiencias tanto en el ambito nacional como en el interna-

cional.

En primer Jugar, el comportamiente de dichas normas, es-

tructuras, procesos y actividades no siempre se reveia como algo ar-

ticulado o congruente, 1o cual dificulta en muchos casos su andlisis

y comprensidn objetivos. A ello cabrfa afladir la homonimia de muchos

de los términos de andlisis en uso, algunos de los cuales, aparente-

mente similares, han sido generados en diversos campos cientfificos

y metodoldgicos, 1o que suele ocasionar confusidn semdntica entre -

quienes realizan este tipo de an&lisis.g/
Adicionalmente, no siempre se puede establecer una l1fnea

precisa entre la actitud inquisitiva del investigador y la actitud

comprometida del actor que busca transformar o, en su caso, impedir

la alteracibn de una determinada realidad administrativa, 10 cual
constribuye a generar innecesarias o interesadas discusiones pre--
tendidamente metodoldgicas entre ‘las diversas "escuelas" o estudio-

e e 4 /
sos de estas disciplinas.

2/ Al respecto, Véase INFRA, Capitulo Primero, p. 12



Por ello se considera conveniente advertir que el autor

parte del supuesto bdsico de que ningin estudio metodoldgico se-

rio que se efectide en torno de la Administracion Pablica debe -

concebirla como una entidad abstcacta, ni como una estructura

simple, que pudiera producirse y reproducirse mecdnicamente. Por

el contrario se piensa que, en sus manifestaciones concretas y -
como fendmeno especifico a analizar, la Administracidon Pablica

debe <concebirse siempre como un instrumento que -al menos formal

mente- se encuentra al servicio de fines ulteriores, que son --

aquellos que una sociedad histéricamente determinada, por medio

de su instancia gubernamental, considera politicamente valiosos

y legalmente vigentes. (Ver INFRA, Capitulos Cuarto, Quinto y

Séptimo)

No se ignora que, en la prdctica, suelen generarse una -

infinidad de disfunciones o conductas que se alejan total o par-

cialmente de estos propdsitos o finalidades formalmente estable-

cidos. Pero se parte de la hipdtesis de que la Administracidn --
Piblica debe constituir un medio que permita cumplir o instrumen

tar las decisiones politicas de una comunidad juridicamente orga-

nizada. En consecuencia, cualquier intento de analizarla "en -
abstracto”" resultaria no s6lo incompleto, sino que podria condu-
¢ir a la justificacidon de la Administracidén Piblica como un fin

en sf misma, postura que, por 1o menos desde un punto de vista

politico, resultarfa criticable.
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Por esta razon en este trabajo se adopta como presupuesto

metodoldgico basico, el principio de que la funcidn que " cumple -

1a Administracidn Piblica debe concebirse como instrumental, de

servicio y derivada, con relacién a la funcion politico-gquberna-

mental, a 1a cual debe estar subordinada en todo momento.

Es cierto, como se ha advertido ya, que no siempre las -

1fneas de politica que la Administracidén Pdblica tiene formal-

nente encargado instrumentar suelen ser homogéneas y bien articu
ladas. Es comdn que en l1a prdctica se muestren no s6lo variadas,

sino en ocasiones y por diferentes causas incluso desarticuladas

y aun contradictorijas, lo cual representa un permanente reto y -

problema para los responsables de su instrumentacion prﬁctica.g/
Pero esto no invalida 1a hipdtesis de trabajo aqui adoptada, sino
que constituye su principal apoyo o punfo de partida; puesto que
al existir un "quehacer" establecido polftica y legalmente, es --
procedente averiguar si la forma de l1levarlo a la prdctica -el

cimo- es la mas adecuada, 0 si se requiere de medidas de reforma

que asf lo garanticen.

Sin duda alguna, es su condicidn instrumental la que -

mejor caracteriza -a juicio del autor-, tanto al fendmeno de la

Administracidon Piblica en su conjunto, como a cada uno de sus elemen-

3/ Ver Binghan, Charles F. et, al. "Management Improvement Agenda
for the Eighties", Charlottesville, U. S. Office of Personnel
Management, 1980.
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tos que 1o configuran.il De ahi que se rechace, por principio, la -

utilidad y validez de cualquier enfoque metodoldgico que pretendiera
analizar 1a Administracidén Pdblica como un mecanismo que pudiera con

cebirse al margen del momento histdrico y de los contenidos sociales

y politicos de las normas, politicas y decisiones de ta instancia o

sistema gubernamental al cual debe servir como medio o0 instrumento.

Por ello es que se propone considerar el funcionamiento de

la Administracion Pablica a partir v en base a los factores teleold-

gicos o normativos que se originan en el plano politico de una socie

dad histdricamente establecida. De otra suerte se puede correr el -

riesgo de realizar un ejercicio meramente eficientista y tecnocrdti-

c0, que no s610 no permita comprender objetivamente los problemas,

sino que pueda conducir a la justificacidn de acciones politicamente

criticables.,

Las normas y politicas que toda instancia o sistema guber-

namental se ve obligado a establecer para atender y resolver las de
mandas de la poblacidn deben adaptarse permanentemente a Tas cambian
tes condiciones de la vida social. Por ello el enfoque metodoldgico

aqui adoptado acepta la coexistencia de procesos tendientes, por una

parte, a estabilizar y por la otra a dinamizar las acciones que lleva

al cabo toda ja Administracidn Pablica.

4/ Ver Brewer-Carias, Allan Randolph, "Fundamento de 1a Administracidn
Piablica", Caracas, Editorial Juridica Venezolana, cgleccion Estu-
dios Administrativos No. 1, 1980, T.I. p. 29, en donde indica que
“la Administracidn Piblica (...) tiene un cardcter instrumental que
no hay que perder de vista". También Fraga, Gabino, "Derecho Admi-
nistrativo", 2la. Edicion, México, Editorial Porria, 1981, p. 14,
en donde indica que "siendo las atribuciones medios para alcanzar
determinados fines, es natural que el nimero y extensidn de aqué-
1las varien al variar éstos. Los criterios para fijar unas y --
otras no constituyen cuestiones juridicas, sino que corresponden
al campo de las ciencias politicas."



Con base en el 1lamado “enfoque de sistemas”, se ha pro-

cedido a elaborar una serie de modelos ana:iticos con la idea de

estudiar a la Administracidn Pdblica -tanto en sus aspectos esta-

bles como dindmicos- con el fin de describir su estructura y fun-

cionamiento, en término de cinco variables principales: las nor-

.mativas o teleoldgicas, las funcionales, 1as instrumentales, las

del factor humano, tanto las que se refieren al personal al ser-

vicio del Estado como a la participaci6én de la ciudadanfa. Ello

permite realizar el andlisis o evaluacidén del funcionamiento de

la Administracién Piblica en términos de por lo menos cinco cri-

terios prioritarios de retroalimentacidén: congruencia, eficacia,

legqalidad, grado de participacidn y eficiencia {Ver INFRA Capf-

tulos Cuarto, Quinto y Séptimo)} para, finalmente, analizar las

posibilidades, los procesos y las variables que pueden impulsar

0o estorbar el cambio planificado o reforma de la Administracidn

Piblica en funcibn, precisamente, de los requerimientos teleol6-

gicos del modelo de sociedad al que aspira una nacidn o comunidad

en un momento histérico determinado, (Ver INFRA, Capftulos Octavo

y Noveno)

Una vez precisados los alcances y 1imites del presente -
ensayo, se procede en el primer capitulo a revisar brevemente -
los diferentes tipos de métodos y_modelons aplicables al estudio

de la Administraci6n Piblica.



PRIMERA PARTE
ASPECTOS GENERALES DE
METODGLOGIA.



1. LA ELABORACION DE MODELOS CON FINES ANALITICOS EN LA
ADMINISTRACION PUBLICA.

La convivencia humana presenta tantas y tan variadas si-
tuaciones, que serfa-imposible, para efectos de andlisis, identi-

ficar y menos aun ordenar todos los datos disponibles en torno a

ella. Por tanto, todo proceso analftico requiere separar y sim-

plificar 1os conceptos para estar en condiciones de trabajar con

ellos.

En 1a actualidad, ante la inmensa variedad y diversifica
cién de posibilidades de explicarse los complejos fendmenos de 1a
convivencia humana en sociedad, y ante la dificultad creciente de

contar con una teorfa general aplicable a todo tipo de fendmenos,

la metodologfa de las ciencias sociales tiende al empleo de mode-
los, como medio de investigacién y andlisis.
La primera condicidn para elaborar estos modeleos, consis-

te en determinar un sistema de andlisis ¥ clasificaci6n general

de conceptos, sean éstos axiomas, hipbtesis, clases, dimensiones,
5/

categorias, caracteristicas, variables, factores o indicadores.

En 1a medida en que mds se precisen y se expliciten los conceptos
mis envolventes, el trabajo de investigacién adquirird mayor con-

gruencia,

5/ Gonzdlez Casanova, Pablo, "Las Categorias del Desarrollo Econd
mico y la Investigacién en Ciencias Sociales", México, Institu
to de Investigaciones Sociales, U.N.A.M., 1967, pp. 15-18,



Cualquier metodologfa, como su nombre lo indica, es

un camino, una forma 16gica, una manera de entender o de --

explorar la realidad con apoyo en instrumentos de andlisis,

entre los cuales cabe sefflalar las pautas simplificadas, los

procesos, los principios, las reglas y los modelos.

Las metodologias cidsicas para analizar la Administra
cidn Pidblica provienen de fines del siglo XIX, y sobre todo -
de principios de]l XX, cuando se empezaron a plantear estudios

sistemdticos sobre las estructuras de gobierno y el andlisis

de diversos aspectos del macrosistema politico y social en el

que la Administracién Piblica se encuentra inserta. En este
sentido, destacaron como precursores Woodrow Wilson, en los -

Estados Unidos y Max Weber en Alemania.

De entonces a nuestros dfas, los estudios administra-
tivos se han enriquecido con una gran variedad de enfoques y -
contribuciones, provenientes de muy diversas dreas del conoci-
miento. Por su parte, 1a mayorja de las administraciones pihli-
cas contempordneas han ido absorbiendo a lo largo de su histo-

ria -de una manera gradual y no siempre homogénea-, los diferen-
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tes aportes de las teorfas y de las tecnologias administrativas.g/

Ante tal variedad de enfoques, no es de extrafiar que, al
intentar elaborar un disefio de investigacion, surjan a cada paso
-desde 1os niveles mds abstractos hasta los mds concretos- ran-

gos de alternativas de una variedad maitiple, 1o cual dificulta

la seleccidn de las categorias metodolégicas, asi como del estilo

de andlisis a seguir.z/

La reduccifn técnica de las opciones -

por su importancia relativa, no puede impedir que continien exis
tiendo las demés perspectivas y 1os otros estilos posibles -lo

cual serfa absurdo-, pero s permite que los autores asuman una

6/ Entre los diversos enfoques y metodologias de andlisis admi-
nistrativo han sobresalido histdéricamente el 1lamado de --
"Administracidn Cientifica", movimiento de origen bdsicamen
te empresarial iniciado por el norteamericano Taylor y por
el francés Fayol; los estudios de "Administracién Cl&sica"
de Urwick y Gulick, en tos afios treinta, asf como los basa-
dos en los estudios conductistas y de sicologfa social rea-~
lizados, sobre todo, a partir de 'a Segunda Guerra Mundiatl;
los que parten de las aportaciones sobre planificacidn, con
trol de proyectos y de administracidn por objetivos, que han
desarrollado los economistas contempordneos; 10s que se apo-
yan bdsicamente en técnicas de tipo matemdtico, como la in-
vestigacidn de operaciones, la teorfa de las decisiones y
de juegos, las ciencias de la computacidon y la cibernética,
entre otras -técnicas desarrolladas, sobre todo, a partir -
de la cuarta década de este siglo- y, finalmente aquellas -
que buscan emplear una 6ptica inteqradora o sintética de to
das estas aportaciones y que han dado origen al 1lamado --
"enfoque de sistemas".

7/ Gonzdlez Casanova, Pablo. Op. Cit., pp. 85-89 y Malpica Car
los, "Instrumentos Metodoldgicos para 1a Reforma Administra
tiva", Ponencia presentada por Per en el XIV Congreso In-
ternacional de Ciencias Administrativas, en "Ponencias La-
tinoamericanas", México, INAP, 1975, pp. 417-444,
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mayor conciencia de su posicidon relativa, con la correspondiente

responsabilidad que ello entrafia y con el consiguiente reconoci-

miento de las limitaciones de cada método.g/ Por otra parte, el

togro de la objetividad absoluta es imposible, ya que un autor -
al seleccionar los hechos y enfoques con los que habrd de traba-
jar, introduce un cierto grado de subjetividad, En esas condi-

ciones, pretender ser objetivo s6lo significa aceptar que hay -

muchas maneras o formas de andlisis de la realidad, ya que cono-
ciéndolas con un cierto grado de sistematizacidn, puede superar-
se hasta cierto grado el subjetivismo inherente al proceso de --
investigaciﬁn.g/

Es casi imposib]e evitar la presencia de cierto subjeti

vismo en el momento de realizar la seleccidn de las categorfas y

los conceptos que se emplean al diseflar la investigacién o meto-

dologia especifica. Asf, Napoledn Chow en coincidencia con Gon-

zdlez Casanova.lg/ plantea como ejemplo la posibilidad de que un

sociflogo, a1 optar porel empleo del método o enfoque de) materialismo

histérico, recurra "presumiblemente al andlisis de los procesos

productivos, las relaciones de produccidn y los procesos sociales
de conflictos y andlisis politicos, todo esto enmarcado en un pe-

ricdo también presumiblemente largo"; en tanto que otro sociflogo

8/ Dror, Yehezkel, "Un Modelo General de Planificacidén", Cuaderno
1 del Departamento de Administracifn PlGblica, México, Facu)tad
de Ciencias Politicas y Sociales, UNAM, 1980, p. 12. Ver tunm-
bién Mosher, Frederick C., "The GAO: the Quest for Accountability
in American Goverament", Boulder, Westwiew Press, 1980, P.XVIII.
8/ Gonzdlez, Beauregard, "E1 Probiema del Método en la Investigacién
Social y Administrativa", México, Revista de Administraci6n Pd-
blica, INAP, No. 40, Octubre-Diciembre de 1979, pp. 115 y sigs.
10/ Ibidem; ver también Gonz&lez Casanova, Pablo, Op. Cit. p. 46
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que prefiriese utilizar el método estructural-funcional,"buscarfa

analizar el problema del cambio social recurriendo a la teoria de

la modernizacibn y emplearia variables como identidad nacional,

legitimidad, penetracién, participacién, integracién y distribu-

cién, entre otras."

En materia de Administracién Plblica -al igual que ocu
rre en otros campos del conocimiento-, el andlisis racional o
cientifico s6lo es realizable en funcidn de categorias o concep-
tos que sirvan de marco, o como elementos constitutivos a Tlas --
teorfas y las hipbtesis de trabajo.ll/ También aqui debe pro-
curarse que dichas categorias sean adecuadas al andlisis adminis
trativo, aun cuando a menudo éste ha debido avanzar hasta ahora,
en buena medida, sin disponer de las categorfas de andlisis apro
piadas, ya que, en su mayorfa, los modelos desarrollados para la
comprensién del funcionamiento de la Administracién Piblica o -

bien forman parte de otras concepciones mis detalladas o comple-

jas, o bien subyacen -también de manera implicita- en las deci-

siones administrativas que cotidianamente se adoptan por Tas ins

tituciones gubernamentales.

11/ Ver Campero Cdrdenas, Gildardo. "E1 Concepto de Tipo Ideal
y la Construccién de Modelos para el Cambio Organizacional",
México, Revista de Administracién Pidblica No. 40, INAP, Octu
bre-Diciembre de 1979, pp. 93 y 94. Ver también Malpica, Car
los, Op. Cit. pp. 417-444,
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Conviene advertir que alin el término mismo de modelo -
tiene entre los especialistas diferentes usos y significados.
En los trabajos cientificos se suele encontrar diversos tipos
de "modelos". Asfi, segln su alcance se les puede clasificar

en generales y especfficos; de acuerdo a su nivel de concep-

tualizaci6én, en tedricos o ideoldqgicos y aplicados o instru-

mentales; por su contenido especffico y su relacidn con el -

tema objeto del andlisis, en esquemdticos, metaféricos y analé-

gicos; conforme a su estructura de presentacidn se puede hablar

de modelos matemfticos o cuantitativos, de modelos grdficos, vy

de modelos verbales o cualitativos; asimismo, de acuerdo con =~

el propfsito que al formularlos se persiga, se les puede agru-

par en descriptivos o de diagnéstico, predictivos, y prescrip-
12/

tivos 0 normativos.

Los modelos que se utilizan en las ciencias sociales,

segin Dror, se pueden clasificar a grandes rasgos en tres cla-

ses principa]es:lﬁ/

12/ A1 respecto, ver Ruddock, Ralph, "Six Approaches to the
Person". London, Routledge and Keagan Paul, 1972, p. 9,
asf como los trabajos de Ronald Lippitt sobre Desarrollo
Organizacional, recogidos en las publicaciones de National
Training Laboratories y University Associates. Por ejemplo,
"The Use of Social Research to Improve Social Practice", en
Concepts for Social Change", compilado por Goodwin Watson-
Newark. COPED-NTL. 1967, pp. 71-80. Ver también "E1 Con-
cepto de Tipo ldeal y la Construccidén de Modelos para el
Cambio Organizacional", por Gildardo Campero Cdrdenas, en
Revista de Administracién Piblica, No. 40, México, INAP,
Octubre-Diciembre de 1980, pp. 98-100,

13/ Dror, Yehezkel, Op. Cit. p. 15
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a) Los modelos cuantitativos, que son aquelios que --

desean expresar -generalmente a detalle y con la ayuda de fdrmu

las y ecuaciones matemdticas-, las relaciones reciprocas entre

diferentes variables o indicadores,

b) Los modelos cualitativos, que pretenden explicar,

con mayor o menor detalle de especificidad, las relaciones re-
ciprocas entre distintas variables o conceptos mds complejos,

sin uti]izar formulas matemdticas ni clasificaciones o trata-
14/

mientos cuantitativos, y

c) Los modelos analfticos, que forman una subespecie

de los modelos cualitatives, y que se centran en el diagndstico

esquemdtico de las variables principales y en el desarrollo y

andlisis de un conjunto sistematico de términos y de relacio-

nes.

14/ Carrillo Landeros, Ramiro, "Metodologia de Investigacidn en
Administracidn Piblica", Cuadernos de Politica y Administra
cién Piblica, 4, México, IPONAP, 1981, pp. 5 y 6 a 9, indica
que, a este efecto, confluye la utilizacidon de los diferentes
métodos y combinaciones de métodos de investigacion. Asf, se
puede combinar métodos de orden genérico (como el método in-
ductivo, el axiomdtico, el heuristico o el semioldgico), con
otros de tipo especifico {(como el método materialista histé-
rico, el dialéctico, el fenomenolégico, el psicoanalitico,
el estructural-funcional G €l sistémico).
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A su vez, cada uno de estos tipos ideales puede utili

zarse para elaborar modelos a) meramente descriptivos; b) de -

diagndstico o evaluacién; c) predictivos, y d) normativos o --

prescriptivos.

En todos los casos, la elaboracidn de modelos o de tipos

ideales constituye solamente un medio para facilitar la compren-

sién de l1os fendmenos naturales y humanos, pero -sobre todo en el

G1timo caso- no debe convertirse en un fin o meta en sf misma.lé/

Al elaborar modelos que se refieran especificamente a -
los fendmenos que caracterizan a la Administracion Pdblica con-
tempordnea, conviene no olvidar que ésta constituye un drea del
conocimiento que tradicionalmente ha venido utilizando conceptos
y criterios elaborados por diversas ciencias: el Derecho, la So-

ciologfa, la Economia, la Ciencia Politica y las denominadas --

Ciencias Administrativas, entre otras. Por 1o tanto resulta

prudente, al intentar el andlisis inicial de cada uno de 1los

elementos que en torno a ella se manejan, explicitar la connota-
cién que habrd de darse en el andlisis a cada uno de dichos ele-

mentos.

Se ha dicho ya que'en las ciencias sociales se considera

absurdo pretender construir un modelo tefrico (nico que pudiera -

15/ Ver, en Campero, Gildardo, Op. Cit., el alegato de Max
Weber, que refiere en la p. 93.
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18/ Por 1o mismo, resulta aGtil en

servir para todos los propésitos.
ocasiones, y a condicibn de explicar claramente el objeto de su uti-

lizacidn, combinar diversos métodos y tipos de modelos, 1o cual pue-

de presentar a la vez ventajas y desventajas.

Entre las primeras, se puede advertir que una combinacién
de metfdos y modelos facilita la adopcién de una actitud mé&s relati-
vista y ecléctica, que permita el continuo aprendizaje y la visién
heurfstica de los problemas, a la vez que evite la pretensién de va-
lidar dogmdticamente hip6tesis o categorfas previamente comprometi-

das con propésitos ideoldgicos.

Por lo que se refiere a las desventajas, cabe sefialar que
1a utilizacibn de estas combinaciones de métodos y modelos puede,
en ocasiones, generar malentendidos o confusiones semdnticas, ya
que los estudiosos y practicantes de cada disciplina acostumbran -

utilizar algunos conceptes en un sentido dGnico o estricto, y asf

podrfa 1legarse a confundir, por ejemplo, el método del andlisis -

orgdnico-estructural formal (que se refiere al estudio de la es-

tructura de los orgdnos y de las relaciones de dependencia jersr-

quica entre ellos) con el método estructuralista de la sociologfa

16/ Ruddock, Ralph, Op. Cit., p. 1
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{que se orienta al examen de las pautas informales y repetidas de

comportamiento, o de las estructuras de poder, entre otras). 0 -

bien, confundir el andlisis de las #reas funcionales administrati

vas (como las que se analizan en el Capftulo Sexto de este traba-

Jo) con el funcionalismo o el estructural-funcionalismo socioldgi

co.

Otra posible desventaja serfa el riesgo de que los con-
ceptos pertenecientes a diversos conjuntos metodolégicos no logra

rdn integrarse entre sf para formar un modelo de otro orden, sino

que s6lo condujeran a una mayor dispersién y confusibn, 0 a 1a su

perposicidn de conceptos irreductibles o no _comparables entre sf.

Por ello se considera necesario advertir que los diversos
modelos utilizados en este ensayo corresponden bdsicamente al tipo

cualitativo y dentro de este grupo a los denominados analfticos, -

pues se reconoce que, en muchos aspectos, la Administracién PGb1i-
ca, especialmente en los paises latinoamericanos, carece aun del -
grado de conocimiento sistemdtico requerido para la construccidn -

de modelos mateméticos,ll/

aunque no se desconoce la conveniencia
de su utilizacién,iniciada ya por algunos especialistas como Deutsch,

Dror y Leemans entre otros.

17/ Dror, Yehezkel, Op. Cit. p. 16, Ver también, INFRA,
p. 103
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Pero alin en los casos en que sedecida elaborar modelos

de tipo cuantitativo, se requiere previamente explicitar la "ope-

racién que precede (a) cualquier tipo de medicién“.lﬁ/ Por ello,

antes de cuantificar, o de efectuar operaciones con simbolos mate

mdticos, es necesario definir el campo que va a ser representado,

1o cual obliga a elaborar una representacidn reducida y simplifi-

cada de sus caracterfsticas, seleccionando con un criterio conven-
cional lo0s rasgos que van a ser analizados., Por 1o tanto debe par

tirse siempre de un modelo analftico (o cualitativo) como base de

cualquier elaboracidén cuantitativa que se desee realizar. (Ver --

INFRA, Capitulo Noveno in fine).

Los modelos analiticos que habrdn de emplearse en este

trabajo serdn tanto descriptivos, como evaluatorios y normativos.

Cualquiera de los modelos generales que se utilicen -ya sea para

describir, evaluar, predecir o normar el funcionamiento de la Ad

ministracién Piblica- requieren de inicio plantearse en forma --
sistemdtica las principales variables que se desean analizar y,

por medio de ellas, formular una estructura de términos y de cla-

sificaciébn comprensiva, que pueda ser estructurada y manejada para

efectos de los andlisis y propuestas que se quiera formular en --

cada caso.

18/ Paul Lazarsfeld, citado por Gonzélez Casanova, Pablo.
Op. Cit,, p. 21, nota 2.
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Conviene también advertir que los términos y la clasi-

ficacién sistematizada que supone todo modelo resultan forzosa-

mente sutiles y de diffcil diferenciacién en términos absolutos.

Por 1o tanto, al definirselos deben precisarse sus Iimites conw

vencionales 1o mis claramente posible. Pero es menester recordar

que al presentarse l1os fendmenos en la realidad no siempre es fé-
cil distinguirios en forma tan clara y sencilla como 1o propone

un modelo. Por lo general, dichos fenbémenos se encuentran en per
manente desplazamiento entre los dos extremos de un continuo tef-

rico, cada uno de los cuales constituye mds bien una posibilidad

hipotética o probabilistica que una realidad concreta y observable

en todos 105 casos.

Por ello el estudioso de las ciencias sociales no debe -
pretender jamas encontrar en la realidad una correspondencia exacta

de sus modelos o tipos ideales, sino mds bien conocer y anticipar

sus tendencias y rangos mds probables. En la realidad los "flujos

del sistema no suelen transcurrir con la sencillez o mecanicidad
con la que se plantean en la grdfica o en el modelo, ya que éstos

solo aspiran a presentar una reduccién sintética de su funciona--
19/

miento real".

Conviene tener presente que, si bien para efectos de and-

19/ Dror, Yehezkel, Op. Cit. p. 17,
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lisis, resulta de gran utilidad poder distinguir lo mds precisa y
claramente posible las diferentes variables que caracterizan un -
modelo especffico, pudiera plantearse el riesgo de concebir los -
diferentes factores o variables que se analizan en el modelo como

si en la prdctica estuviesen totalmente aislados unos de otros. -

No debe olvidarse nunca que la realidad constituye siempre una -

formacidn continua en la que, por lo general, se presentan rela-

ciones de dependencia recfproca, en mayor o menor grado, entre la

mayorfa o la totalidad de sus diversos componentes.gg/

Pero ante 1a imposibilidad de conocer todas las relacio-
nes reciprocas que pueden darse entre las distintas variables, --
existentes o imaginables, se vuelve necesario elaborar un modelo
analftico que pueda identificar o advertir sglamente aquellas que

se considere prioritarias o particularmente Gtiles o pertinentes -

al anélisis que se quiera realizar. Este nivel tosco o agregado

de andlisis resulta muy Gtil para realizar los primeros acercamien-

tos en este tipo de estudios. A partir de este primer momento, los
modelos pueden irse haciendo cada vez mas complejos, tanto cualita-
tiva como cuantitativamente, segin vaya siendo necesario para los -

fines del andlisis requerido.

Conviene finalmente reiterar que los diversos modelos --

20/ Dror, Yehezkel, Op. Cit. p. 19
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aqui presentados no pretenden especular en torno a un modelo de adminis-

tracién publica ideal, supuestamente vdlido para todo pais y para

todo momento, sino que s6lo buscan facilitar la comparacidn entre

los andlisis, diagnésticos, evaluaciones, predicciones y prescrip-

ciones que vienen realizando en la época actual muchos de los es-
tudiosos, agentes de cambio y practicantes de la Administracidn -

Piblica en el d@mbito de la América Latina.

Pero en todo momento se reconoce que cualquier Administra

cidn PlGblica histdricamente dada que se quiera analizar, para efec-

tos de plantear metqdolﬁgicamente sus posibles opciones de cam-

bio administrativo, se presenta siempre en la realidad con una --

riqueza y una complejidad infinitamente mayores que las que pueda

prever cualquier esquema metodolégico formal que se pueda proponer

para su estudio y comprensién. Es por ello pertinente tener siem
pre presente el célebre consejo de Mefistdfeles al estudiante en
el "Fausto"de Goethe: "toda teoria es gris {...) y verde (s6lo) el

drbol de oro de la vida".gl/

21/ Goethe, Juan Wolfgang, "Fausto", México, W. M. Jackson Inc.
Editores, "Cldsicos Jdackson, Vol. XVII, Traduccidn de José
Roviralta Borrel, 1963 (facsimilar de la edicion de la Unji
versidad MNacional de México, 1924), n, 29,
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2. ESTABILIDAD Y DINAMICA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA.

Toda Administracidn Pdblica, al momento de encarar sus -
problemas -tanto los tradicionales como los mds novedosos-, sue
le presentar dos tipos de respuesta: aquella que se deriva.del

funcionamiento de los factores de conservacifn o estabilidad

que le san consubstanciales; y aquella que se origina en su ca-

pacidad institucional de transformarse y adaptarse dindmicamente

frente a las tensiones oue se ve obligada a enfrentar en forma --
permanente., Ambos elementos coexisten y son necesarios para el
adecuado funcionamiento de la Administracidn Piklica, como a con-

tinuacidén se intentard explicar.?g/

22/ Deutsch, Karl, en su Op. Cit. p. 72, afirma que en los casos
de las grandes revoluciones -la inglesa del siglo XVII, 1la
francesa y la norteamericana del siglo XVIII, la mexicana, la
rusa, 1a turca y la china del siglo XX-"1os cambios politicos,
sociales y culturales mas importantes han estado vinculados -
con asombroscs elementos de continuidad. Cada uno de estos seis
pueblos han permanecido fieles a 1o que habfa sido -ingleses,
norteamericanos, franceses, mexicanos, rusos, turcos y chinos-.
La identidad puede definirse, para individuos, grupos y pueblos,
como la continua aplicacidn de 1a memoria. A lo largo de todas
y cada una de estas revoluciones, dicha identidad se ha preser-
vado esencialmente, al igual que en muchos otros casos, en tiem
pos y lugares diferentes, en pueblos que sufrieron conversiones
religiosas, reformas o contrarreformas. Todavfa no se han com-
prendido cabalmente las combinaciones de cambios radicales en -
algunos aspectos de la vida y de la politica con la continua -
identidad del todo, y esto podria ser, nuevamente,un campo va-
1ioso para la investigacidn politica".
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Entre las causas que promueven la estabilidad de 1a Admi

nistracidn Pdblica cabria sefialar la necesidad de que tlas acciones

administrativas tengan una cierta continuidad, a fin de garantizar

la sequridad legal y material que los ciudadanos demandan, entre -

otros, como valores significativos del aparato burocrdtico, con -

apoyo en las garantias o derechos que establece la Ley, asi como

la imparcialidad que debe manifestar el Estado frente a los distin
tos intereses particulares en pugna. Por ello, en su calidad de

instrumento institucional, las Administraciones Piblicas necesaria

mente son -y deben ser en alguna medida- factores de garantia y de

regu]aridad.gﬁ/ 1o que se traduce en cierta estabilidad o tendencia

al conservatismo.

Por ello es que cualquier organizacidn -aun la mds dindmi
ca- suele contener algunos elementos que, en 10 general, cambian -

muy lentamente a menvs que se presente una condicidn que exija lo

que suele denominarse una revolucidn administrativa. (Ver INFRA -

Capftulo Octavo), Como elementos relativamente estables podrian -

sefialarse, entre otros: sus objetivos y normas bdsicas; sus pautas

23/ Algunos autores como Van Djik, citado por Arnee Leemans en -
T “"Cémo Reformar la Administracidén Pdblica", niegan la utilidad
del concepto "Estatica" o "Estabilidad" como contraparte de -
la "Dindmica" organizacional, ya que consideran que toda orga
nizaciébn -como parte del proceso social- es esencialmente di-
ndmica, Si bien esto G1timo es cierto, nadie puede negar que
"el movimiento, el devenir, mantiene sin embargo ciertas estruc
turas o entidades dotadas, en algin grado, de relativa perma-
nencia® (Ver la discusién entre André Martinet y Henry lLefebre,
en "Las Estructuras y los Hombres", pp. 21 a 24 A ello se re-
fiere también José Ldpez Portillo cuando explica la Constitucidn
como “estructura que permanece en el cambio" y, en consecuencia,
orienta "dialécticamente el proceso de la sociedad", Ver "el --
Pensamiento Politico de José Lépez Portillo, 1a Campafa Presiden
cial", México, PRI/IEPES, 1979, pp. 113 y sigs.
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internas de funcionamiento, y su red de relaciones internas y -

externas.

Por esta razon es normal -salvo casos de excepcién- que

en toda organizacidn se observe cierto grado de estabilidad du-

rante periodos mds o menos largos de su existencia. Sin embargo,
como se ha dicho, de tiempo en tiempo o ante situaciones excepcio
nales, las organizaciones se ven obligadas a realizar cambios im-

¢
portantes en su estructura y funciones a fin de adaptarse a la --

realidad social que estd también en constante transformacién.

Asi, por lo general los aparatos administrativos guber-

namentales muestran un grado relativamente elevado de estabilidad,

al menos en periodos intermedios entre las situaciones altamente

dindmicas que son las que liegan a requerir cambios o reformas de

fondo. Durante estos perfodos intermedios -que suelen ser mds
bien prolongados- se produce sin embargo un sinnimero de adapta-

ciones o cambios de tipo marginal o incremental pero qde no pueden

ser considerados como transformaciones o reformas substanciales o

e fondo.

et A et

Es este tipo de estabilidad relativa la que resuita, como

se ha dicho, de cierta utilidad para el ciudadano en su trato co-
tidiano con las instancias gubernamentales. Sin embargo cuando -

dicha estabilidad 1lega a convertirse en una finalidad en si misma

~el "orden por el orden mismo"- puede llegar a constituir uno de -
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los principales obstdculos a una sana_y necesaria adaptacidon so-

cial permanente e-institucional a la realidad en constante trans-

formacion y crecimiento.

A ello obedece sin duda que los primeros enfoques emplea

dos para analizar o describir el funcionamiento de Tas administra-

neales, pues estaban orientados casi exclusivamente a enfatizar -

los aspectos relativos a la estabilidad de las organizaciones gu-

bernamentales mds que a sus posibilidades de cambio o mutacién. -
Esto’s enfoques resultaban dtiles para explicar el funcionamiento

de aparatos administrativos de muy lenta transformacidn. Pero en

la actualidad, cuando 1a velocidad del cambio social exige un ma-

yor dinamismo y adaptabilidad de las Administraciones Piblicas, se

vuelve necesario utilizar metodologias de andlisis que na s6lo se

orjenten a describir la conformacion y funcionamiento actuales de

y prescribir sus tendencias y posibilidades de cambio y adaptacidn

institucional.

Si bien los cambios sociales han existido siempre, es -
sobre todo durante los 4ltimos cuarenta anos -como dice Leemans-
cuando los diversos paises del mundo se han visto sujetos a sibi-

tas transformaciones politicas y sociales y en las cuales la par-

ticipacidn de la burocracia gubernamental ha constituido en muchos

P S e
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casos un factor importante.

24 /

Entre estas transformaciones, destacan las siguientes:=

a} Muchos paises se han visto sujetos a situaciones po-
liticas complietamente nuevas, como la adquisicidn de la indepen-

dencia politica de las ex-colonias, la invasidn territorial por

parte de tropas extranjeras, o bien la liberacién de las mismas,

y el cambio radical de sistemas de gobierno o de estructuras poli-

tico-~-sociales, entre otras.

b) En prdcticamente todos los paises, sea cual fuera su

sistema o régimen de gobierno, las demandas politicas de la pobla-

que no hubieran podido preverse antes de la Il Guerra Mundial.

¢) Los diversos pafses, y en especial los denominados -

"en vias de desarrollo" han mostrado una creciente institucionali-

zaci6n y modernizacidn politicas.

d) Asimismo, en estos paises se han acelerado 105 proce

24/ Para penetrar en el detalle de las transformaciones, tensjo-
nes y crisis que se enuncian en este capitulo, véase también
de Arnee F. Leemans, "Como Reformar la Administracidn Pibli-
ca", pp. 13 a 17 y 24 y sigs.

e e —— e A i A - A — . - -
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sos de profesionali zacién, especializacidén, diferenciacidn e --

integracién de actividades en todos los campos de actividad.

e) Muchos problemas, antes locales o regionales, han
visto ampliada considerablemente su escala, lo cual aumenta la
complejidad de las soluciones que se requieren para hacerles -

frente, y repercute en la consecuente ampliacidn de_ funciones

de las Administraciones Piblicas a nivel central y federal.

f) Finalmente, se han desarrollado y arraigado nuevos

valores y actividades, tales como un mayor apremio hacia la de-

mocratizacién y la participacién de las minorfas y de los indi-

viduos.

De los estimulos anteriormente indicados, surgen algu-

nas de las tensiones internas y externas que, por 1o general, =

contribuyen a generar los procesos dindmicos o de cambio en las

Administraciones Piblicas.

Por 10 que se refiere a las causas internas de cambio

en las Administraciones Pliblicas, las tensiones mis frecuentes son

las que se producen:

a) Entre los distintos individuos o las diferentes par-

e A A — —— S A ot f Ml
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tes que inteqran l1a propia organizacién gubernamental, conside-

rados cada uno como universos completos de andlisis en si mis-

mas,

b) Entre dichas partes o individuos frente a la orga-

nizacidn en su conjunto.

c}] En la relacidn entre las estructuras organizacio-

nales y los procesos internos de cada ingtitucién. y entre --

éstos y su contexto sociopolitico, y

d) Las resultantes de procesos politicos o tecnoléd-

gicos innovadores, por sdolo mencionar las mds importantes.

Para enfrentar dichas tensiones -sefiala Karl Deutsch- deri

e e b

y demandas, la capacidad de gobernar de los sistemas politicos,
sus instituciones dirigentes y sus gobernantes estdn siendo so-
metidos mds frecuentemente a severas pruebas. En consecuencia,

se ha incrementado la investigacidén sobre la capacidad de los -

gobiernos . Los andlisis de la toma de decisiones gubernamentales,

su legislacidn y su implantacidén han aumentado cuantitativa y --

M A o e A W o —
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[ =4
cua]itativamente?gi/

Sin embargo, parad6jicamente, debido a que dichas ten-

siones tienden también a generar resistencias entre los factores

que propenden hacia 1a estabilidad de la Administracidén Piblica,

diversos autores afirman que -particularmente en las organizaciog

nes de gran tamafo y complejidad- 1las transformaciones o reformas

de fondo suelen ocurrir sélo en condiciones de crisis o de disfun-

ciones importantes. Algunas de estas condiciones severas de crisis

pueden llegar a constituir 1a causa de reorganizaciones mayores o©

de fondo de las organizaciones gubernamentales y son, entre otras,

las siguientes:

a) La toma del poder -generalmente como resultado de un

golpe de Estado o de una revolucid6n pelitica-, por parte de grupos

de una tendencia completamente diferente a 1a del gobierno ante-

rior, o bien, mds simplemente, un cambio importante en el régimen

25/ Deutsch, Karl W., "Cambios Importantes en las Ciencias Politi
cas, 1952-1977", en "Ciencia y Desarrollo", Julio-Agosto de -
1981, No. 39, Afio VII, p. 60, México, Consejo Nacional de --
Ciencia y Tecnologia, en donde también afirma que "junto al
creciente circulo de demandantes y participantes politicos,
estd YTa magnitud y el alcance cambiantes del sistema politi-
co, tal vez un variable conjunto de grandes tareas que lo con
frontan, que van desde las presiones internas de nuevos gru-
pos activos o clases, hasta 105 nuevos retos de la economia
y de la politica mundial y del medio fisico y bioldgico".

- — — — -




gubernamental. E1 nuevo régimen puede considerar que la maqui-
naria gubernamental existente constituye un impedimento para la

realizacién de sus propias politicas o, en el caso de una revo-

luci6n idecldgica, considerarla particularmente contraria a su

plataforma politica o como una amenaza a su propio poder.:

b) Desarrolles reformistas y semirrevolucionarios, --

inspirados en una profunda insatisfaccidn con la operacidn de

la maquinaria gubernamental y de la burocracia en especial. En

estos casos, la insuficiente administracién -aunque no afecte

de manera clara la relacidn de ésta con el contexto sociopoll

tico- se percibe como una turbulencia excesiva o critica por

parte de los grupos internos o externos de la maquinaria guber

namental.

¢) La necesidad de reducciones drdsticas en_el gasto

gubernamental constituye -tradicionalmente- una causa frecuen

te de reorganizacidn o reformas de la Administracidn POblica, y

d) Alteracjones graves en el ambiente, tales como una

guerra (o su amenaza); depresiones econdmicas, o demandas que -
cuenten con gran apoyo politico (v. gr. en favor de una mayor

atlonomia de las diferentes regiones o estados en un pafs).

»
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De 1o anterior se puede copcluiv gqua Tay feniiones
internas asi como las externas que se prodecen on fencidn de la
velovion existente entre cada organizacivon y si cenivxlo, sue-
fen oconstituiy un fendmeno normal de toda ovganizeoion yubevrna-
wentait. Parecen ser dnevitables, por ejemplo, fas fansiones -
pnlernas que se opresentan entre las estrucluras encarvgadas de
Pas funviones de vinculacidn de las difeventes paries que inte
qran o und ovganizacidn o entre ésta y su contexic: asi come entre
P esivucturas de regulacign de los procesos v las dreas opera-
ivaes cupecificas. bstas tensiones pueden resultav incluso de
alguna mancerva copvenientes al propio sislema, ya gque pueden ser
svigen de tendeoncias renovadoras o adaptativas, que tengan efec
Loy positivos en el desavrollo de la propia organizacion guber-

nantental,

Conviene scinalar, ademds, que la inhibicion mecdnica o
agtovitaria de dichas tensiones puede dwpediv gue. ante civcuns-
tancias cawbiantes, las organizaciones logrven adoptar oporvtuna-
mente medidas adaptativas e innovaderas. £ilo puede ocasionar,
cvoentualmente, que dichas tensioncs sce acumuloen gradualmente --

hasta Tlegar a tvaducivse en crisis, bien sea en ¢l Jubite de

las relaciones internas o en el corvespondicnic o Jas relacio-

nes de la _organizacidn y su contexto. En cualgquicora de estos

casos, se termina por confrontar la necesidad de un cambio o -

—— —— — .. —— — —— ——— " i e o,
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de si' 1a organizacidén estd preparada o no para asimilarlos y --

conducirlos institucionalmente.

Por todo 10 anterior es que se piensa que uno de los -

métodos de andlisis mds adecuados para comprender 1os procesos

dindmicos que presentan las organizaciones administrativas -pd

blicas o privadas- sin por ello desconocer la utilidad de anali

zar sus factores relativamente estables, sea el 1lamado "enfoque

de sistemas". Este método permite, entre otras cosas, entender

las organizaciones administrativas formando parte de una reali-

' " - [
dad que se encuentra en permanente y rapida transformacion, vy

facilita también la formulacian de hipdtesis tanto sobre su fun-

cionamiento normal como sobre los posibles resultados -directos

o colaterales- que pueden derivarse de la adopcidn de medidas de

cambio que afecten a una parte importante del sistema en relacidn
26/

con las demds que lo integran.5—

E1 siguiente capitulo se des-
tina a analizar las caracteristicas bdsicas de dicho enfoque me-
todolégico y su aplicacidn al estudio de Ta Administracion Pabli-

cd.

26/ Para ampliar estos conceptos, ver los argumentos de Gerald
Caiden, en su libro "Administrative Reform", pp. 65 y sigs.
Ver también Fernando Solana, Op. Cit.
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3. EL ENFOQUE DE SISTEMAS Y SU APLICACION AL [5TUDIO DE LA
ADMINTSTRACION PUBLICA:

Deutsch define a un sistema como "un conjunte de uni-
dades_identificables, con un mds elevado grado de interdependen-
cia entre ellas que con su medio, de manera que, denlro del sis
tema, un cambio en un elemento sigue o se asocia con olro cam-
bio previsible en otro elemento dentvo det mismo sistema. Como

esta interdependencia de resultados -y a menudo, tambicn la fre-

cuencia de interacciones- es notablemente mis elevada dentro

del sistema, resulta que cada sistema estd Timitado, en el sen-
tido de que la interdependencfa y las interacciones, en algunos
aspectos, declinardn con mayor rapidez fuera que dentro del sis
tema, y/o en los limites de este sistema, mds alld del umbral

critico". 21/

Asi, la nocidn intuitiva de que un todo constituye algo
mayor que la simple suma de sus pdartes, encuentvya una formtlacion

cientifica y metodoldgica en el denominado “enfoque de sistemas”,

investigador.

27/ E1 andlisis sistémico de la Administracidon Piablica Mexicana se
inicid en México en los afios sesenta, con base en los plantea
mientos de Miguel Duhalt Krauss y Lyan Karp, asi como en los
estudios de David Easteon, Karl Deutsch, Sadl M. Katz y Wilburg
Jiménez Castro, entre otros autores. La definicidn con que se
inicia este capitulo proviene de Karl [Deutsch, Gp. Cit. p. 59

L e A A Sy A W e S i S Sy s, 5 A T A . i
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La Administracidon Pdblica puede ser definida en términos

del "entoque sistémico", como un sistema o proceso dindmicg -es

decir "complejo™ y "abiervto" al contexto- 28/ que se orienta a la

-

solucidn y regulacidn de los problemas y tensiones que se generan

tanyo en su amb1entv o entorno, representado -en este caso- por -

el contexto sociopoiitico, econdmico y cultural en que se encuen-

tra inserta la Administracidn Pdiblica que se desee analizar espe-

cificamente, asi como aquellos que se generan en su propio dmbito

interno de operacién,

Podria proponerse por tanto que una Administracidn Pabli-

ca constituye un sistema dindmico, integrado por: normas; objeti-

Iras; métodos y procedimientos; elementos humanos --

~como ta administracion del personal, las relaciones de trabajo,
la comunicacion social y la participacidn civdadana-, y recursos
financieros y materiales, a través de los cuales y de sus interac-

ciones se ejecutan o instrumentan las decisicnes y politicas de un

gobierno.

Todo enfooue sistémice caonlleva inevitablemente un cier-

to grado de subjetividad, ya que no logrard nunca describir todos

28/ Un sistema es mds "complejo", en la wmedida en que aumenta el

nimero de interrelaciones entrv los elementos que lo cons-
tituyen. Por "sistema abierto" se entiende a aquél que estd

“en interaccidn ev1dnutu con s LONtPXtO 0o medio ambiente, a
diferencia del m“lPMgw}gﬁladO cuya intéraccidn es tan --

lenta que aparentvmnnte funciona dc manera discreta, aislada,
y cambia muy poco o nada.

- AL gl — St O e S el Sie S ol B S .
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los comportamientos posibles de las varijables scleccionadas den

tro de una realidad social dada. 29/ Por ello, al utilizar el

"enfoque de sistemas” conviene establecey convencionalmente las

precisar cudles elementos o componentes habridn de considerarse

convencionalmente dentro o fuera del mismo, a efecto de planear-

se conceptos bdsicos en torno del comportamiento de aquellos --

factores o variables que se ha decidido considerar como Jos mis

relevanies para analizar y evaluar el funcionamiento de un siste

ma -c¢n este caso, de una administracidn pdblica dada-, asi como
para formular hipdtesis encaminadas a explicar sus tendencias -
estabilizadoras o dindmicas.

En este estudio -como queda anotado en la Introduccidn-,

tracion Piablica debe estar al servicie del cumplimiento de los -

objetivos politicos que se recogen ep ol wmarco filoséfico-ideold-

gico y constitucional que le da base y apoyo., Desde luego que la

actividad gubernamental no se circunscribe en todos los casos &

Tas esferas de accidn y comportamiento wgue recoge explicitamente
el marco institucional del gobievrno, pero on este trabajo solo -

se analizaran dichas esferas de accion.

29/ Ver también el trabajo de José Rosovsky Ledesma, "Los Siste-
mas como Sistemas de Informacion", México, CONACYT, Mimeo,
1972,
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En tal sentido, Ta metodologia propuesta puede califi-
carse de instrumentalista ya aue, a partir de ciertos objetivos
dados, procura centrar su atencidn en ia legalidad y la conexidn
eficaz, eficiente y congruente entre dichos fines y los medios

30 A D s . . .
30/ Difiere de una posicién exclusivamente finalis-

utilizados,
ta, en tanto que esta pudicra estar exclusivamente preocupada --
per garantizar la congruencia entre los fines, pero desentendién-

dose de si éstos se pueden alcanzar o no en la préctica, por no

contar con los medios adecuados para ello,

Para efectos de este trabajo, los mecanismos y procesos

que conducen a la toma de las decisiones politicas por parte de

la instancia gubernamental, habrdn de ser considerados como va-

riables relativamente ya "dadas" o indevendientes, a fin de po-
re ey ;

der centrar la atencidn del andlisis en los procesos que permi-

ten -al menos formalmente- traducir en icciones concretas di---

chas decisiones de tipo politico.

Pero se acepta de entrada que solo como convencidn de -

andiisis habrda de considerarse a las variables que operan en el

30/ V. Bokarev {(Voprosy Filosofii No. 11, p. 48, 1966) citado -

) por V., G. Afandsiev en "Direccidn Cientifica de la Sociedad:
Experimento de Investigaci6én en Sistemas™, Mosci, Editorial
Progreso, 1972, p. 24, advierte, en relacion con el andlisis
de los 91stomas 1ntpgrales, que “es de por si una ciencia --
formal, {que) no resuelve preferentomente el problema de con

- —

qué f1n sp dirige sino el de cémo se dirige (...) La fijacian

del” objetivo es obra de otras ciencias, digamos (la politica),
Ta econémica, la militar, etc.




contexto como relativamente "independientes" o ya “dadas", pues

.

en la realidad, estas variables -que corresponden al dmbito de -

también influidas reciprocamente por los procesos internos de la

Administracidn Piblica -en’'este caso tratados como variables de-

pendientes-, cuya naturaleza no siempre es posible diferenciar -
31/

claramente de las variables "externas',

Para los propdsitos que se persiguen en este trabajo, se

padria proponer en términos generales que todo sistema administra-

tivo estd integrado, de manera muy simplificada, ail menos de 1os

siguientes elementos: a) un contexto o ambiente sociocecondmico,

viduos, y que son las que generan un conjunto de b) demandas, --

normas y recursos -denominados jnsumos-, necesarios para que cier

tos c) mecanismos o procesoas de transformacidn institucionalizados

actden a fin de convertirlos en d) biepes o servicios -denominados

yuerimientos planteados a la instancia politico qubernamental povr

los grupos o individuos que constituyen el contexto o ambiente -

32/

socioeconbmicy. =~

(Ver Grdfica 1)

31/ Simon, Herbert, con Donald Smithburg y Victor Thompson, cita-
dos por Drov, Yehezkel en su Op. Cit., p. 23, indican que "Las
politicas, las organizaciones y el entorno social estdn en un
constante estado de flujo™. A ello se reficre Dror cuando de
noming a esa variable "ambicnte econdmico y politico-evalua-

torio" en su Op. Cit. p. 24,

37/ Modelo grdfico basado en ideas formuladas por Juan Ignacio Ji-

ménez Hieto, Allan Brewer-Cavias, Gildarde H., Campero, José -
Rosovsky Ledezma y Alejandro Carrillo Castro, 2 principios de
los anos 70, con base en los cscritos de David Easton e Ira -
Sharkansky. *
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Al aplicar este concepto sistémico con un mayor grado de

precisidon y detalle, se suele considerar como insumos de la Admi--

nistracidon Piblica, a las normas legales, las directrices polfticas

y operativas, asf como a los recursos humanos, materiales y finan-

tal y demandas que le plantea el contexto socioeconémico, utilizan

do para ello los mecanismos _de transformacidén o procesos de conver-

siéngg/ que le han sido jurfdicamente autorizados, (Ver Grdifica 2),
con el objeto de transformar estos insumos en los productos finales

con los cuales se atiende a dichas demandas.

Los integrantes del contexto socioeconémico son quienes
estimulan o inhiben -directa o indirectamente a la propia instan-

cia politico-qubernamental- por medio de los procesos de retroali-

mentacidn, institucionalizados o no, al momento en que aquella asig

na los insumos que requiere el proceso de conversién para su adecua
34/

do funcionamiento.™~' Ello es asi porque son precisamente los inte-

33/Ver, al respecto, el modelo original de Ire Sharkansky en ?u 11

™ bro "“Adminictracién PGblica*, p. 171, que se reproduce en la --
arafica 2. . _

34/?;ores, E tmundo, en su articulo "qu] W. Deutsch, Lgs.NerH1os -

" del Gobierno; modelos de comunicacion y contro]_pol1}1cos en -
“Ciencia y Tecnologia", julio-agosto }981,No. JO._GHO.VII. D;
29, México, Consejo Hacional de Ciencia y Tecnologia, reqonqc;'
que: "la realimentacidn permite disponer de qn_enfoqueﬁmqs reil
nado que el del concepto tradicional del gqu111byio. hace posi-=-
ble la medicion y el andlisis en escala mds qmp]TJ.y ayuﬁa a --
determinar con precisidon (cdmo) se desp]agara un.s!stemaq. ILa.
simple aplicacidn "del equilibrio mecanicista C]GSECO,'SLOQ£?C%
ria) forzosamente a la concepcién absurda de un sistema a1i aao
en su propio ambiente, que no recibe nada importante de su exte-
rior salvo perturbaciones”,

*
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GRAFICA 2

SISTEMA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

LOS INSUMOS DEL MEDIO |
AMBIENTE INCLUYEN:

a) DEMANDAS ,

b) RECURSOS Y

¢) APOYD U OPOSICION
DE LOS CIUDADANOS
Y LOS FUNCIONARIOS
OE OTRAS RAMAS DEL
GOBIERNO

il
!

(SEGUN SHARKANSKY)

PROCESO DE CONVERSION

LOS INSUMOS INTERNOS INCLUYEN:
a} ESTRUCTURAS,

b) PROCEDIMIENTOS ¥

¢c) PREDISPOSICIONES Y EXPERIEN -

CIAS PERSONALES DE LOS AD-
MINISTRADORES

.OS SERVICIOS PARA
tl. MEDIO AMBIENTE
INCLUYEN:

BIENES Y SERVICIOS
PARA EL PUBLICO Y
FUNCIONARIOS DE
OTROS SECTORES DEL
GOBIERNO,

RETROALIMENTACION:

MEDIO AMBIENTE ! INCLUYE: o) CLIENTES,

REPRESENTA LA INFLUENCIA QUE TIENEN LOS SERVICIOS,

SOBRE EL MEDIO AMBIENTE, DE MODO QUE DA FORMA A LOS

INSUMOS POSTERIORES.

b) COSTOS DE BIENES Y SERVICIOS, ¥ ¢} MIEMBROS DEL PUBLi-

CO Y OTROS FUNCIQNARIOS DEL GOBIERNO, QUE APOYAN O SE OPONEN A LAS DEPEN-

BENCIAS, A LOS ADMINISTRADORES O A LOS PROGRAMAS,
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grantes del ambiente o contexto socioecondmico los destinatarios -

principales de los productos finales que se obtienen a partir de

los procesos de conversidn de la Administracidn Piblica. Pero, -

como se verd mds adelante, también los propios componentes internos

de dicho proceso demandan a su vez ciertos productos intermedios

(insumos internos o endoinsumos) que consideran necesarios para su

adecuado funcionamiento u operacidn.

Entre estos insumos internos o endoinsumos se encuentran

diversos elementos relativos a aspectos de orden: a) normativo o

axiolégico, b) estructural, c) funcional, d) de personal y e¢) de -

participacidn ciudadana, que se analizardn en forma mds amplia en

un apartado posterior. (Ver INFRA, Capfitulo Séptimo).

Finalmente, los productos terminales que genera el proce-

so de conversidn suelen ser también de indole diversa, por ejemplo:

normas, informacidén, apoyos, bienes y servicios, que a su vez gene-.

ran ciertos resultados o efectos en el contexto. Como ya se ha in-

dicado antes, estos resultados son calificados o evaluados por quie-

nes integran dicho contexto, y para ello se suelen valer de diver--

sos criterios, como podrian ser los de legitimidad, eficacia, efi-

ciencia, congruencia, legalidad y honradez, asf como grado de par-

5/

& - o, + 3
ticipacion ~interna y externa- entre otros.—

Merced a estos ti-
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pos de calificaciones o evialuaciones -0 a cualquier otro que se

proponga- el contexto socioeconémico puede considerar a dichos pro-

ductos como adecuados o inadecuados; aceptables o criticables, en

se relacionan con el tipo de demandas y el monto de recursos que el
propio contexto, -a través de la instancia polftico-gubernamental-

autorizé y proporcioné al sistema como insumos,

Es conveniente insistir en que todo sistema administrativo

debe contar con medios para allegarse informaci6n o retroalimenta-

ciébn_oportuna, eficiente e institucional, sobre sus propias realiza-

ciones, asf como sobre los efectos que éstas causan en el contexto

socioeconémico, a fin de estar en aptitud de autorregularse. De -

ese modo, conocerd en qué medida estd cunpliendo con los obhjetivos -
que tiene polftica y legalmente asignados y podrd garantizar asi,-

no sdlo la dotacién de los recursos y apoyos de todo tipo que re--

quiere su adecuado funcionamiento, sino también Ya solucién formal
-y aun informal« de los problemas no previstos, conforme 6stos se

vayan presentando,

Al respecto de la retroalimentacidn, Deutsch opina que -

"de la capacidad de gobernar de un sistema polfitico se infiere, 16-

gicamente, su verdadero desempeio”. Asf puede ser dtil para aversi-

guar iQué servicios y valores pueden brindar a su poblacidn?. ¢En



43.

qué cantidad y de qué clase, con qué segquridad, y con qué margen
de espontaneidad y de eleccifn y, por lo tanto, de libertad?,
{Hasta qué punto el pueblo estd consciente de este desempeiio, sa-

tisfecho quizd y hasta orgulloso de é]?"gﬁ/

Cabe enfatizar 1a necesidad y conveniencia de institucio-
nalizar los procesos de retroalimentacién (evaluacibn), en virtud
de que estos operan de todas suertes en 1a realidad, y cuando no es
tin debidamente institucionalizados, pueden producir efectos trau-

miticos a la Administracidn Piblica.

La Administracifn Piblica queda asi conceptualizada, en

primera instancia, como un medio o instrumento del sistema polftico

gubernamental, al cual sirve en su calidad de subsistema. En la
Sequnda Parte de este trabajo se analiza esta funcifn basicamente

instrumental de la Administracién Pdblica bajo un triple enfoque:

a) en tanto que subsistema del sistema polftico; b) en tanto que

conjunto orgdnico-funcional dotado de competencias legales preci-

sas, ¥y ¢) como estructura operacional al servicio de ciertos ob-

Jetivos polfitico-gubernamentales dados.

36/ Deutsch, Karl, Ibfdem, p. 59
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4, ELEMENTOS PARA UN MODELO DE ANALISIS DEL FUNCIONAMIENTO DE

%?CSDMINISTRACION PUBLICA COMG SUBSISTEMA DEL SISTEMA POLI-

Desde el punto de vista instrumental que se ha adoptado

abierto y complejo que, a su vez, forma parte de un sistema mis am

plio: el polftico-gubernamental, En tanto que subsistema del sis-

tema polftico-qubernamental tiene a su cargo bdsicamente ejecutar -
las accliones que le encomienda dicho sistema que, como se ha dicho,

se encuentra a su vez inmerso dentro del contexto global que consti-

tuye la sociedad en su conJunto.il/ (Ver aqrédfica 3)

La Administracidn Pidblica puede asi estudiarse como un
sistema determinado bisicamente por diversos factores externos de

cardcter histérico, cultural, social, polftico y econbmico. Toda

sociedad civil moderna cuenta con un &mbito o espacio politico, del

cual forman parte tanto la ciudadanfa y los grupos de presién o repre-

sentacién polftica que aquella decide conformar, asi como los diver-

sos 6rganos o Poderes (el Legislativo, el Ejecutivo y el Judicial)

de 1os diferentes niveles de gobierno (Central o Federal, Estatal 0,
provincial y local o municipal), con sus respectivos aparatos admi-

nistrativos o burocrdticos, y que en conjunto, conforman la Adminis-

37/ Este planteamiento ha sido tratado en mayor detalle por Karl W.
Deutsch, Juan Ignacio Jiménez Nieto, A.F. Leemans y Helio Jagua-
ribe,
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38/

tracién Pidblica en un sentido amplio,~" Sin la intervenci6n de la

Administracidn Pdblica no seria posible traducir en acciones concre-

tas buena parte de las decisiones formales que adoptan el sistema po-

1itico y el social en su conjunto, o sus diversos elementos componen-

tes, ni tampoco mantener la cohesidn y orientacidn bédsicas de dicha

sociedad ¢ivil. En muchos casos se vuelve condicidén indispensable -

para garantizar su supervivencia frente a las acechanzas de peligros

internos, externos ¢ naturales,

Las relaciones sociales y las interacciones que conducen a

la preparacidn y toma de las decisiones politico-gubernamentales, -

asi como Jas acciones tendientes a controlar y evaluar su ejecucidn,

constituyen los elementos bisicos del proceso poiitico-gubernamental,
en el sentido mds amplio del término, Estos elementos desarrollan -
sin duda actividades que, con frecuencia, escapan a los diversos -

planteos de las ciencias juridica y administrativa, Pero sin dejar

de reconocer su importancia y pertinencia, no habrdn de ser estudia-

das con detalle en el presente trabajo. Asi no serdn objeto de ana-

38/ Para un mayor desarrollo del tema, véase: "EI Estado y la Adwi-
nistracién", de Omar Guerrero, p. 44; asi como "Cambios Impor--
tantes en la Ciencia Politica, 1952-1977", Loc. Cit., en donde
Karl Deutsch indica que "Nuesttro punto de vista acerca del go-
bierno puede estar cambiando, Ya no pensamos en los gobiernos
principalmente como mdquinas de accidn, ni como distribuidores
de bienestar o de otros beneficios, ni como manipuladores de -
simbolos y de emociones populares". Mis bien, ahora pensamos -
con mayor frecuencia en las dificultades de los gobierpos para
decidir 1o que quierven, cémo lograrlo y a qué preciv, como des-
plegar sus propios recursos y cbmo prever las consecuencias, En
resumen, la limitada capacidad de 10s gobiernos para dirigir y
aprender es lo que ahora mds vequiere de nuestra atencién",
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lisis ni las actividades o decisiones que corresponden al Poder -

Legislativo o al Poder Judicial, ni tampoco las capacidades polfti-

cas de tipo informal con que suele contar todo el Estado para resol

ver el sinnimero de conflictos de intereses que surgen dentro del

dmbito del sistema politico. Este estudio se limitard tan sélo a

enunciar aquellas categorias de andlisis que permitan revisar la -
capacidad juridica y administrativa formales del aparato adminis--

trativo del Ejecutivo en tanto que drgano encargado bdsicamente de

ejecutar las decisiones que adopta el sistema polftico-gubernamen-

tal del cual forma parte,

Tampoco se intentard analizar aqui las categorias y pro--

cesos que conducen a la configuracidn y toma de dichas decisiones

polfticgg,ég/ las cuales -como se ha dicho- para efectos de esfe

ensayo habrdn de entenderse como variables relativamente "dadas" o
"independientes". Estas variables relativamente "dadas" son aque

11as que caracterizan el proyecto nacional o modelo de pafs de una

sociedad especifica, una vez que éste ha sido establecido y recogi

do en la correspondiente constitucidn politica. Estas variables -

relativamente "independientes" constituyen por tanto la base ideo-

16gica__normativa, a partir de la cual deben plantearse, organizarse,

ejecutarse y evaluarse las acciones que corresponde realizar -como

medio o _instrumento- una Administracidén Piblica especifica.

39/ Lo cual ha sido ya motivo de andlisis por diversos autores como
Daniel Cosio Villegas, Pablo Gonzdlez Casanova y Octavio Rodri-
quez Araujo, en México,
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E1 enfaque nmetodoldgico aqui utiltizado ne concihe por -
tanto a la Administracidn Piblica como un ente autdnomo, que pudie
ra ser estudiado desde el punto de vista presuntuamente "neutro" o

desvinculado de cualquier actitud hacia los contenidos, objetivos

y procesos politico-administrativos a los que sirve o debe servir.

Por el contrario, se parte de la hipOtesis de que una Administra--
cién Pdblica concreta, asi como los servidores pdblicos que en ella
Taboran ejercen y deben ejercer en la prdctica una opcibén ideoldgi-

a la colectividad formando parte del instrumento cncargado de la -

ejecucion de las politicas que la instancia politico-gubernamental
ordena instrumentar de acuerdo a su mandato constitucional respec--

tivo,

Por el13o las variables teleolfgicas o normativas, de indo-

le bdsicamente politica, no se consideran aqui como elementos "“meta-

administrativos"” o ajenos a ta Administracién Pdblica. Pero este

trabajo habrd de centrar la atencidn en el andlisis de aquellas va-

riables y categorias que permiten revisar el grado de pertinencia o

adecuacidfn de la Administracién Pdblica, en tanto que medio o instru-

mento, para el togro de los fines o propbsitos que corresponde esta-

blecer a dicha instancia politico-gubernamental.
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Una vez fijados los objetivos politicos es indispensable,
tanto para el analista politico como para el estudioso y el prdcti-

co de la Administracidon Pdblica, analizar la capacidad operativa -

dos concretos los contenidos politico-ideglfgicos y las decisiones

que adopta un sistema politico dado, pues de otra manera podria -

e T e s e

¢ inalcanzables, o francamente demagdgicos.

Pero se admite, de entrada, que aun dentro de este enfoque

bisicamente instrumental de la funcién que desempeiia la Administra-

cidn Pdblica -en tanto que subsistema del sistema politico-guberna-

mental- ésta no s6lo aparece condicionada por el régimen al que sir

ve sino que también, a su vez reciprocamente lo condiciona.ig/ Sélo

que, sin desconocer esta realidad inobjetable, se ha decidido centrar

los alcances de este trabajo al andlisis bdsicamente instrumental -

40/ Ver el trabajo de José Chanes Nieto, "Estructura Administrativa

- y Poder Politico, el Papel del Ejecutivo en México", en "Polf-
tica y Administracidon Pdblica", pdgs. 75 a 94, También Fritz
Sharp, citado por Karl Deutsch en su Op. Cit., p. 62, ha traza-
do un interesante esbozo de una “"compleja teoria de la democra-
cia" "en un esfuerzo por cambiar varias de las grandes metas de
la democyracia con algunas instituciones y procedimientos inclu-
yendo la votacidén masiva, la participacion plural de grupos, la
capacidad de innovacidn, el procedimiento mejorado de informa--
cion, el progreso hacia una mayor igualdad y la atencidn a los
grupos mal organizados -y por 1o tanto débiles- por medio de un
liderazgo del sistema y mediante un piblico activo de personas
interesadas",
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de la Administracidn Piblica, dejando a otros la laktor de profundi-

zar en el examen del condicionamiento reciproco entre ésta y el ré-

gimen politico al que sirve., Diversos estudiosos de los fendmenos
politicos administrativos han explorado ya la forma en que 10s ele-
mentos o factores de decisidn politica se generan dentro de un con
texto sociopolitico dado, en funcidn, -comg se ha visto- tanto de
las demandas reales y urgentes de una sociedad determinada, como -

de las que plantea su propio aparato administrativo pﬁb]ico.il/

Aqui solo se apuntard la existencia de dicho vinculo, pe-
ro el énfasis del andlisis se orientard a la revisidn del comporta-
miento del aparato administrativo-gubernamental en tanto que subsis-

tema instrumental para el cumplimiento de las decisiones que formwal-

mente corresponde tomar a la instancia politico-gubernamental.

-
—
T~

Ver, de Guevara, Julieta, "Discurso de Toma de Posesifn de la
Presidencia del Colegio de Licenciados en Ciencias Politicas

y Administracidn Piblica, A.C.", Mimeo, México, febrero de -
1981, p. 5 en donde propone: "Revisar el proceso de formula-
cién de las politicas gubernamentales y la creacidn de la capa
cidad para asegurar que sus efectos finales en la sociedad -

|

sean 10s esperados por la voluntad politica y no otros". Aqui
caben los comentarios de Kari Deutsch en su Op. Cit, p. 62 en
; el sentido de que: "Relacionada con la cuestidn de si en de-

terminado pais se da realmente un sistema palitico cohesivo,

se plantean las interrogantes acerca de quiénes participan en
ta politica y con qué actividad, qué grupos y estratos son im
portantes en politica y quiénes participan en los beneficjg
y de Tas cargas del proceso poiitico".

N g
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Las decisiones que debe instrumentar la Administracidn -

piblica deben, por una parte, ser ejecutadas por 6rganos dotados -

de autoridad legitima a fin de que se consideren obligatorias para

toda la poblacidén y, por la otra, deben contar con los medios ope-

rativos capaces de instrumentarlas eficaz y eficientemente en el -

terreno de la prdctica administrativa, a fin de que se produzcan

realmente las consecuencias previstas en dichas decisiones o actos

formales de gobierno. Estas decisiones gubernamentales suelen tra-

ducirse para efectos de contexto en: autorizaciones, prohibiciones,

orientaciones, estimulos o desestimulos, y aun sanciones ante las
violaciones e incumplimientos de las normas jurfdicas o de las de-

cisiones de gobierno, entre otras.

Con base en 1o anterior se propone, como primera hipdtesis

metodolfgicas de este trabajo, considerar a la Administracidn Pabli-

ca como un subsistema instrumental del sistema polftico-gubernamen-

tal, compuesto por un conjunto de elementos o procesos interactuan-

g

tes a través de los cuales se cumplen las decisiones que establece

formalmente la instancia politico-gubernamental y que, normalmente

se traducen en: un Al) conjunto de facultades y objetivos que per-

miten a los drganos y funcionarios de la Administracidn Piblica -

(Ver Grifica 4)32/ aplicar, a nombre y en favor de la colectividad

42/ Esta grdfica fue afinada en las discusiones que el autor sos-
tuvo en 1a sede del Centro Latinoamericano de Administracidn
para el Desarrollo en 1972, con Allan Brewer-Carijas, Juan Ig-
nacio Jiménez Nieto y Eduardo Urvutia,
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-y dentro de los limites que marcan las leyes en cada caso, una
A2) combinacién de medjos (recursos humanos, materiales y finan-
cieros) que le permiten cumplir o realizar ciertas A3) funciones

con las cuales se obtienen determinados C) resultados que son, -

D} evaluables por el contexto econfmico-social en términos de su

legalidad, eficacja, eficiencia y congruencia entre otros. {Ver

Grifica 5).

Es dicha instancia politico gubernamental la que estable-

ce las Al) facultades o bases legales para el funcionamiento de

los diversos 6rganos de la Administracidn Pdblica, asf como para

la diferenciacién de los distintos niveles gubernamentales, (por

ejemplo, el central, o federal; el nivel estatal, provincial o re-

gional; y el nivel municipal o local). La propia "divisidn de po-

deres" dentro de las distintas instancias gubernamentales consti-

tuye, en realidad, una complementacidn de funciones que se encargan

-formalmente al menos- a los frganos Ejecutivo, Legislativo, y -

Judicial. (Ver Capftulo siguiente),

En un sentido estricto, y para efectos del presente estu-

dio, la nocifn de Administracidn Piblica corresponde exclusivamente

a la funcién que desempena formal y materialmente el Ejecutivo Fede-

ral o Central, en su caso. Sin embargo, esta misma metodologfa, -

podrfa aplicarse al'an&lisis de la administracién -en su aspecto -



ELEMENTOS DE MEDICION DE UN SISTEMA
DE ADMINISTRACION PUBLICA

INSUMOS

INSTRUCCIONES
NORMAS
RECURSOS
APOYOD

—

INSUMOS

INSTRUCCIONES

——)

PROCESOS

ESTRUCTURAS

ig—;%

)

MEDICION PE LEGALIPAD

PROCESOS

ESTRUCTURAS

&

firdfica §

PRODPUCTOS

BIENLS
SEaviciOn

¥

ur
op

LI
£Yivos
sT08

[ ol

.

CON APRRO O WO
4 LAR LEYRS

#
/

— e —— -

PRODUCTOS

—

BIENES
SERVICIOS

NORMAS \\\‘ l
RECUR3OQS O_.... —
APOYO — - s s Tivas'”
O PROPUESTOS
\ /
\ /
\ o~ — —MED!CION DE EFICACIA — — o me = 7
INSUMOS PROCESOS PROOUCTOS
FSTRUCTURAS
INSTRUCCIONES
NORMAS BIENES
RECURSOS \\“ — —
SERVICIOS
APOYD O/
L} ]
\ /
\ /
\ MEDICION DE EFICIENCIA /
{(PRODUCTIVIDAD)
INSUMDS PROCESOS PRODUCTOS
ESTRUCTURAS siENES
INSTRUCCIONES _— sEavicios
NOAMAS e ¢
™. - QUE CUNPLEN O N
RECURSOS \O————:O*‘ Cos oBiLTIVES |
APOYOD .. PRCPUESTOR
o) )
\ COn APESOC O WO
\ A LAS LEYEDR
\ [}
\ DE MAMERA ARTICULADA
\ Y COMPATIDLE ENTRE 9t

ADWINIDY RACION PUBLICA

¥ CON KL ARZSTO DE L&




56,

material- de l1os otros dos dGrganos o poderes y de los demds niveles

de gobierno, como se plantea en el caso tratado en el APENDICE.

Se ha dicho ya que los C) productos o resultados obtenidos

merced al funcionamiento de dichos procesos de conversifn son evalua-

dos-o calificados por los integrantes del contexto econémico y social,

~a través de diversas instancias de tipo polfitico-qubernamental y que

dichas instancias, al emitir su propia calificaci6n o evaluacidn so-
bre todo se apoyan en el grado de cumplimiento de los objetivos o de
satisfaccién de las demandas por ellas recogidas del contexto socio-

econbmico. Esta D) retroalimentacifn por via de calificaciones o -

evaluaciones, se suele realizar en torno de ciertos criterios, como

pueden ser a) la legalidad o apego a las normas jurfdicas;lb) la efi-
cacia o grado de cumplimiento de los objetivos previstos; c¢) la efi-
ciencia que se obtiene en la utilizacidén de los recursos con gue se

cuenta para 1levarlos a cabo; d) la congruencia o grado de articula-

cibn y complementariedad de las distintas acciones o programas gu-

bernamentates entre si. (Ver Grdfica 5).

La evaluacidn que realiza el contexto polfitico y socioeconé-

mico, permite que la D) retroalimentacién del sistema se traduzca -

bien en una ratificaci6n (expresa o implfcita) o en una modificacidn

de las Al) facultades asf como de los A2) recursos que se asignan a

la B) Administracién Piblica para la continuacién de su funcionamiento,
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Con esta ratificacidn o modificacién de facultades y apoyos se -
reinicia ~conceptualmente, al menos- el ciclo de accién o funciona

miento del sistema en su conjunto.

En los siguientes capftulos se analizardn los modelos ju-

rfdico y orgdnico-operacionales con base en los cuales se pueden

realizar dichas mediciones o evaluaciones de legalidad, eficacia,

eficiencia, y congruencia del funcionamiento de 1a Administracidn

Piblica.
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5. ELEMENTOS PARA UN MODELO DE ANALISIS JURIDICO-FORMAL DEL -
FUNCIONAMIENTO DE LA ADMINISTRACION PUBLICA.

Al analizar el sistema administrativo en tanto que sub-

sistema del sistema polftiéo-gubernamentai, se tiene que partir de

la hipftesis de que el orden o marco jurfdico que le sirve de ba-

se es creado a partir y por la Constitucifn Polftica, que es l1a que

otorga legitimidad y competencia formales a cada uno de los 6rga--

nos de la Administracidn Pdbiica. Por esta raz6n las autoridades

administrativas deben atenerse, en el ejercicio de sus acciones y

en apego a la garantfa de legalidad, a lo estrictamente sefialado
por 1a ley que han de aplicar. Es en funcién de esta premisa que
se da la posibilidad de evaluar y aun de controlar la legalidad y

~congruencia de los actos de la Administracidn Pdblica, ya que es-

tos se encuentran sujetos, al menos formalmente, al cumplimiento -

de los diversos requisitos y modalidades que les impone el grden

jurfdico vigente en cada caso.

Es conveniente recordar que en todo Estado de Derecho 1a
Administraci6n Piblica (particularmente por lo que toca al Gobiey
no Federal) s6lo debe actuar dentro del estricto marco de facul-

tades legales que expresamente sefiala la Constitucién y las dispo-

siciones que de ella se derivan; a diferencia de 1o que acontece

en la esfera de los partichlares. a quienes 1a ley, implicitamen-




Sgl

te, les autoriza a hacer todo aquello que no les prohibe de mane-
ra exgresg.ﬂg/

Por constituir la base formal de operacidén del sistema -

administrativo, conviene por tanto analizar -aun cuando sea tam-

bién de manera un tanto esquemdtica- el funcionamiento 16gico-for-

mal de la Administracién Piblica dentro del sistema jurfdico-cons-

titucional, sin entrar en mayores detalles en virtud de que en --

gran diversidad de estudios y trabajos se ha tratado el asunto de

manera 1nmejorab1e.ii/

Para efectos de este estudio, baste seflalar que el orden

jurfdico (Ver Gréfica 6} se sustenta en la Constitucidén como nor-

ma suprema, redactada generalmente por una Asamblea Constituyente
' a8/ |

que normalmente es distinta de lTas legislaturas ordinarias.

En 1a Constitucién se apoyan -como en la base de una pirémide -

jurfdica y en forma jer&rquica- todas las demds leyes y normas, -

En ella se establecen las distintas facultades de los 6rganos le-

£»

/ Fraga, Gabino, Op. Cit., p. 13, sefala que "La actividad del
Estado es el conjunto de actos materiales y juridicos, ope-
raciones y tareas que realiza en virtud de las atribuciones
que la legislacibén positiva le otorga, E) otorgamiento de -
dichas atribucfones obedece a 1a necesidad de crear jurfdi-
camente los medios adecuados para alcanzar los fines estata
les". Subrayados del autor.

——

44/ Ver, por ejemplo, Schmill, Ulises., "El Sistema de la Cons-
titucién Mexicana", México, Ed. Manuel Porria, Textos Uni--
versitarios, 1972,

45/ En el caso de la Constituci6én Mexicana, el Artfculo 135 esta-

blece el mecanismo para reformar a la Constitucién (se le co-
noce como el "Constituyente Permanente").
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gislative, ejecutivo y judicial, asf como los dmbitos de autori--
46/

dad correspondientes a los diferentes niveles de gobierno.

La necesidad de organizar jerdrquicamente las normas es
bdsicamente de orden 16gico, no s6lo por 10 que se refiere a los
aspectos formales {que se refieren a cdmo derivan su validez unas
de otras), sino también en razén de la naturaleza y amplitud de -
sus contenidos especificos, Asf, a partir de los preceptos mis _

generales y menos cambiantes que jurfdicamente rigen la vida so--

cial en su conjunte, se asciende progresivamente en este orden je-

rdrquico hacia normas cada vez mids concretas y de jurisdiccidn mds

restringida y flexible., Estas normas se subordinan a las superio-

res y poseen un mayor grado de precisidn y particularidad, 1o que

les permite regular conductas con mayor detalle, asf como adaptar-

se a las circunstancias o0 casos especificos de la actividad admj-
nistrativa cotidiana. De esta manera se garantiza, por una parte,

la continuidad y vigencia del orden social (estabilidad de la Ad-

minfistracién ), asf comoe su posible adaptacidn institucional al -

cambio (dindmica de 1a Administracifn), pues como ya se ha dicho,

cuando las normas lo permiten, el cambio puede realizarse dentro

de la propia ley.

Ver Fraga, Gabino, Op. Cit., p. 14, en donde alega que "Sien-
do las atribuciones medios para alcanzar determinados fines,

es natural que el nimero y extensién de aquellas varfen al -

variar éstos. Los criterios para fijar una y otras no cons-

tituyen cuestiones jurfdicas, sino que corresponden al campo

de l1as ciencias polfticas".

E-3
[=3]
S
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Es asf que el Derecho Administrativo se desprende y se

subordina a la Constitucién. Se integra por y a partir de las -

. Yeyes orgénicas de los Poderes Legislativo, Judicial y de la Ad-

ministracidn Piblica Federal, que son las disposiciones que esta

blecen los 6rganos y las funciones por medio de los cuales ac--

tdan dichos Poderes. En el caso especffico de la Ley Orgénica -

de la Administraci6én Pdblica, en muchos casos -como el de México-

ésta distribuye las competencias de Vas dependencias directas --

A1/

del Ejecutivo y, en algunas ocasiones establece también las --

modalidades bdsicas de coordinacién de la Administracidn Centra-

lizada con las entidades que integran la Administracién Pdblica

Descentralizada o Faraestatal. (Ver Gréfica 6).

Las leyes orgénicas de los poderes Legislativo, Ejecutivo

y Judicial por lo general suelen cambiar relativamente poco o muy

lentamente en el tiempo y sus principios generales se conservan -

por periodos m&s o menos largos, (estabilidad de la Administracién

Pibiica). Sin embargo, de tiempo en tiempo se vuelve necesario
realizar transformaciones o revisiones de importancia a este tipo
de disposiciones que, como se ha dicho, son las que definen las -

estructuras, facultades, o modalidades de accién de los distintos

6rganos bdsicos o poderes de gobiernc (dindmica de la Administra-

cién Pdblica).

47/ Ley Orgdnica de la Administracidén Pdblica Federal, artfculos
48 a 53.
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A partir de la Constitucidén ¥ los tratados internaciona-

les, las demds leyes tienen una jerarqufa subordinada, pero, pa-

ra efectos de facilitar el andlisis administrativo se puede con-
48/

vencionalmente desagregar su andlisis diferenciando a) las ~--

leyes orgdnicas de los Poderes de b) las leyes sustantivas, orien

tadas a regular los diferentes sectores operativos especfficos de

la Administraci6n Pdblica (por ejemplo, el CGdigo Sanitario, el -
C6digo Aduanero; la Ley Federal de Vfas Generales de Comunicacién;
y la Ley Federal de Reforma Agraria, entre otras disposiciones), -

asf como de ¢} Tas leyes que regulan los sistemas de apoyo global

de la Administracidén Pdblica Federal (como la Ley de Presupuesto,
Contabilidad y Gasto Piblico Federal, la Ley General de Deuda Pi-
blica, la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Almacenes de la
Admfnistracidn Piblica Federal y la Ley de Informacidn Estadfsti-
ca y Geogrdfica, entre otras). (Ver Grafica 7).

Por 1o general, también este tipo de leyes suelen mantener
5€ vigentes durante largos perfodos de tiempo, otorgdndose asf --

una relativa estabilidad a la Administracidén Piblica. Con base en

ellas se elaboran muchas otras leyes de cardcter operativo, algunas
de las cuales suelen incluso tener un cardcter perifdico -por ejem
plo, las leyes anuales de Ingresos y del Presupuesto de Egresos de

la Federacifn~, que conforman la dindmica de la Administracidn Pl-

48/ Esta concepcidn se encuentra mis detallada en los escritos --
de Juan Ignacio Jiménez Nieto. En este apartado se ha inten-
tado adaptartas a la legislacidn mexicana vigente.
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bifca y que ocupan el siguiente escalpn Jerdrquico en el esquema

de andlisis propuesto.

En un siguiente nivel, y con fundamento en la facultad -

reglamentaria que. en ocasiones -como sucede en México- se otor-
49/

ga al Presidente de la RepGblica,—' el Ejecutivo Federal puede

emitir reglamentos, acuerdos, decretos y drdenes, asf como pla-

nes y programasgg/. por medio de Tos cuales se detalla y particy

lariza el ndmero, la denominacidn y las responsabilidades de las

diferentes unidades administrativas de nivel secundario, asi como

las modalidades de coordinacién y comunicacién para el desempefio

de los procedimientos y trdmites a ella asignadas y -traténdose

de 1os planes y programas- los objetivos, metas y plazos de la -

actividad gubernamental.

Finalmente, y subordinadas a las anteriores se encontra--

rfan las disposiciones técnicas y juridico-administrativas inter-

nas de cada dependencia 0 entidad, que suelen adoptar la forma de

manuales, lineamientos, oficios, circulares e instructivos, entre

otras.

49/ Y que, en el caso de México, consta en 1la Fracc16n I del Ar-
tfculo 89 Constitucional,

En México, la emisidn de planes y programas forma parte de -
esa facultad reglamentaria del Ejecutivo. En algunos pafses,
dichos planes y programas tienen el vango de leyes y deben -
ser sometidos a la aprobacién del 6rgano legislativo,

o
o
o
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Lo anterior podrfa esquematizarse de la siguiente manera

(Gr&dfica 6): la Constitucién Polftica es la norma fundamenth] que

otorga facultades a Tos 6rganos o poderes -Legislativo, Ejecutivo

y Judicial- y a la vez establece las garantfas individuales y so-

ciales de las personas y grupos que integran la sociedad en su --

conjunto.

En el caso de México, es el 6rgano Legislativo de la Fede-

racién el que, con base en las facultades que la Constitucidn le -

otorga, distribuye competencias entre las diversas dependencias -

centralizadas de la Administraci6n Piblica Federal por medio de la

Ley Orgdnica correspondiente. De esta suerte el titular del Eje-

cutivo Federal queda facultado para precisar -en uso de su facul--

tad reglamentaria- 1as responsabilidades y atribuciones de los di-

ferentes O6rganos o unidades de cada dependencia.il/

Dentro de su respectiva esfera de competencia o atribucio-

nes, cada 6rgano de la Administraci6n Pdblica ordena, ejecuta o -

modifica actos jurfdico-administrativos. Estos actos producen - -

efectos que pueden alterar la esfera de interés de los particulares

0 de otras autoridades. En esa virtud, cualquier persona u auto--

ridad que considere lesionados sus derechos, puede inconformarse --

por medio de)l recurso administrative apropiado y buscar asji 1a mo-

1/ En México el Presidente de 1a Repdblica 1o hace a través de la
T expedicién de los Reglamentos Internos de cada dependencia del
Ejecutivo,
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dificacidn de los efectos del actoc administrativo que considera -

inadecuado. De no lograrlo, y una vez cumplidos 10s requisitos

legales del recurso administrativo puede -en el caso de México-

solicitar el amparo y proteccidn de la justicia federal -el 6r-

gano judicial- el cual por medio de resoluciones individualiza-

das (amparos), tiene facultades para revisar y modificar los ~--

efectos del acto reclamado.

Este sistema pretende garantizar la legalidad y constitu-

cionalidad de los actos de las autoridades gubernamentales fren-

te a los administrados. Y conviene tener siempre presente que -

la ciudadanfa, -el contexto- en todo momento pueden, por medio

de sus representantes ante el Congreso Federal o ante de las le-

gislaciones locales, promover la modificacién de las leyes y aun

de las disposiciones constitucionales que establecen las facul-

tades y obligaciones de la Administracién Publica. Con esta po-

sibilidad de retroalimentacidén se cierra el ciclo del sistema --

juridico, al menos en sus aspectos formales.

Se ha dicho ya que la perspectiva o enfoque jurfdico de

1a Administracidn Piublica tiene una importancia fundamental para
entender su funcionamiento, pero que este enfoque, siendo necesa-
rio no resulta sin embargo suficiente. Se requiere ademds que -

el andlisis formal del funcionamiento de la Administracién Pibli
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ca se realice también desde el punto de vista de su 16gica opera-

cional o estructural, Con excesiva frecuencia este tipo de enfo-

qué solfa ser ignorado al momento de emitir las disposiciones que

rigen el funcionamiento jurfdico-formal de los drganos o unidades

que integran la Administracidn Pablica, por lo cual en la prdctica
se suelen presentar problemas de duplicacidén, traslape y aun con-
tradiccidn de funciones, a pesar de que éstas estén adecuadamente
establecidas desde un punto de vista meramente jurfdico, Es por -
ello que el capftulo siguiente de este trabajo se destina a anali-
zar estos importantes aspectos referentes a la racionalidad orgé-

nico-operativa de la Administracidén Pdblica.



6. ELEMENTOS PARA_UN MODELO DE ANALISIS ORGANICO OPERACIONAL
DEL FUNCIONAMIENTO DE LA ADMINISTRACION PUBLICA. 52/

Cuando se pretende estudiar a la Administracidn Plblica

desde el punto de vista de su 16gica estructural-operacional --

conviene, por lo menos distinguir o diferenciar tres subsistemas

0 dreas funcionales administrativas que caracterizan la activi-

dad u operaci6n de toda organizacién, a saber: a) las de regulacifn

y control, b) las de operacién sustantiva y ¢) las de apoyo y -

mantenimiento administratives de la propia organizacién. (Ver -

Gr&fica 8).

a) E1 drea de regulacién y control estd constitufda por

aquellos 6rganos y mecanismos encargados bdsicamente de normar,

69.

orientar y conducir las tareas y el desarrollo de la organizacidn

en su conjunto y es la que tiene a su cargo las funciones de pla-

neacién, programacidn, presupuestacién, evaluacibén y control, asf

como las de adaptacidn y mejoramiento administrativos (organiza--

o
N
—

La diferenciacidn de las dreas funcionales ha sido adaptada

I

asi como de los de Eric Miller y A, K. Rice. Ver Carrillo
Castro, Alejandro, "La Administracidn Pdblica en México", -
ItNuAcP.’ 1973! pp' 37 y 39, notaS 17‘20

de l1os escritos de Wilburg Jiménez Castro y de Sadl M. Katz,
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cién y métodos y asuntos juridicos, entre otras)éi/

Esta drea tiene por objeto garantizar la congruencia y -

viabilidad con que operan las instituciones gubernamentales -tan-

to individualmente como en su conjunto-, asf como fijar las bases

para elevar los niveles de eficacia y eficiencia globales de las

mismas.

b} E1 &rea sustantiva o de operacién es la encargada de

desarrollar las funciones sustantivas o actividades-fin de la Ad-

ministracién Pdblica, es decir, aquellas que permiten cumplir las

atribuciones legales y los programas de trabajo directamente re-

lacionados con la funcidn piblica en sentido estricto, tales como

1a regulacién, promocién y control de determinadas actividades po-

liticas, econémicas y culturales de la sociedad en su conjunto,

as{ como la prestacidn de cjertos servicios o la produccidn de al-

gunos bienes que directamente asume el gobierno como parte de su

responsabilidad, Ejemplo de &reas sustantivas serian las de: Go--

53/ En este sentido, ver el desarrollo de lo que Sadl M, Katz 11a

ma estructuras o subsistemas "de direcci6n" -es decir, de to-
ma de decisiones, de emisién de polfticas, de comunicacifn y
de control- y "de adpatacién" -programacién y reforma adminis-
trativa- que, juntas, forman la estructura "de requlacién". --
Igualmente Johnson, Kast y Rosenzweig dividen los subsistemas
y niveles operativos en "estratégico" de "coordinacidén" (o man
dos medios) y "operativos™, segdn su mayor o menor grado de -
relacién con el contexto. Asimilandoc ambos enfoques, Rice y -
Miller, al proponer la modalidad de las grdficas topolégicas -~
{(con base en las dreas funcionales y no en los 6rganos formal-
mente delimitados), sugieren que el drea de regulacién abarque,
en parte, a los niveles directivos o mandos medios de las otras

freas ya que en ocasfones resulta difficil delimitar la frontera -
entre la actividad reguladora y la operacional, (Ver Grafrica 9).
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bernacidén, Agricultura y Recursos Hidrdulicos, Educacidén, Comer-
cio, Trabajo, Salubridad y Defensa, entre otras. A través del -
desempeno de estas funciones se pueden medir o evaluar bdsicamen
te ios niveles de eficacia, o grado de cumplimiento de los obje-

tivos y funciones encomendadas a la Administracién Pdblica; aun-

que son igualmente responsables de procurar adecuados niveles de

eficiencia operativa, para 10 cual deben contar con el auxilio y

asesorfa de: c¢) las dreas auxiliares o de apoyo y mantenimiento

administrativo.

Estas dltimas son las encargadas de proporcionar los re-

cursos humanos, financieros y materiales, asi como proveer y rea-

Yizar los demds servicios de apoyo necesarios para hacer factible

el funcionamiento de las dreas de regqulacifn y sustantivas de la

maquinaria gubernamental. Esta dltima &rea funcional se suele -

encargar, por ejemplo, de 1a administracién de personal, de la -

ejecucién y control del presupuesto, de 1a contabilidad, de los -

servicios de informdtica y estadfstica, de las adquisiciones y de

los archivoes, entre otras funciones. Su desempefio estd orientado

bidsicamente a lograr la eficiencia de la Administracién Pdblica

y su andlisis proporciona elementos o variables para realizar este

tipo de evaluacion,

Algunos de estos servicios de apoyo, cuando son comunes a -

todas o a varias de las dependencias y entidades, requieren ser -
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sistematizados y coordinados con la idea de lograr economias de
escala y facilitar 1a normatividad y el control globales en estas

éreas.éi/

Por su parte y si bien en estricto rigor la funcibn de -

administracitin y desarrollo del personal pdblico constituyen una

parte del drea de apoyo administrativo o auxiiiar, es convenien-
te -para efectos de andlisis- estudiarlas por separado a fin de
resaltar su importancia, ya que el personal constituye sin duda
el elemento mds valioso con que cuenta toda.Administracién Pibli-

ca. La experiencia ha demostrado que la eficacia y la eficiencia

en el despacho de 1os asuntos pdblicos dependen primordialmente

de las aptitudes y actitudes con que cuenta el personal al servi-

cio del Estado.

La contribucidén de cada una de estas dreas funcionales af

desempeiio eficaz y eficiente del conjunto, depende del grado de -

congruencia global que entre ellas exista y que se logra alcanzar

y mantener tanto al nivel de cada institucidn y sector de activi-

dad como al de la Administraci6n Publica en su conjunto.

Su andlisis permite determinar y analizar los problemas -

que suelen presentarse por la falta de precisién y delimitacidn -

4/ Ver, INFRA, pp. 67 y 71,

Rl
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de este tipo de funciones o dreas funcionales dentro de las di-

ferentes estructuras operac%onales, particularmente las duplica-

ciones y los traslapes que suelen ser causa de muchas de las dis
funciones y fricciones internas que se producen dentro de cada
institucifn y entre esta y las demds que integran i1a Administra-

ci6n Pdblica.

Cabe advertir que si bien esta diferenciacifn esquemdtica

o formal entre las dreas funcionales de requlacién, sustantivas u

operativas y de apoyo administrativo, resulta muy dtil para efec--

tos de andlisis, no siempre resulta fdcil la tarea de definirlas
con nitidez en la prdctica. Sobre todo, al examinar las dreas
o niveles encargados de tomar y coordinar las decisiones que co--

rresponden a la organizacién en_su conjunto, suele no ser fdcil

discernir claramente la diferencia que existe entre algunas fun--

ciones de requlacidén y las de operacién o sustantivas al primer

nivel. De iqual manera, los encargadps de estas funciones deben
estar siempre atentos en la prdctica a las lTimitaciones y restric

ciones que necesariamente les imponen las dreas de apoyo adminis-

trativo global,

En la realidad estas tres dreas funcionales se presentan

mds bien como grados de un continuo en el cual s6lo como "extre-

mos tedricos”" suelen existir funciones tipica o exclusivamente -

sustantivas ‘o funciones tipica o exclusivamente de apoyo -
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administrativo. En la mayoria de los casos ambos tipos

de funciones se interinfluyen y su principal drea de contacto -

suele darse en el nivel de coordinacién o de decisién directiva,

que tiene a su cargo las funciones de regulacidn y de control,

En una esquematizaci6n tridimensional se podrfa apreciar cémo -

cada una de estas dreas contiene partes o componentes de las --
otras dos, sGlo que en una proporcidén que varfa en cada uno de

los niveles de decisifn, que van desde el global hasta el mds -

operativo o especffico. (Ver Gréfica 9).

En cada una de estas dreas funcionales pueden advertirse,

para efectos de andlisis, diferentes niveles estructurales de --

funcionamiento que conviene distinguir al momento de estudiar un

sistema de Administracién Pdblica global. Aquf se propone la con

veniencia de revisar al menos tres niveles estructurales de fun-

cionamiento. (Ver Grdfica 10).

a) E1 primero corresponde @ la estructura total del sis-

tema y, como tal, se podria denominar convencionalmente nivel - -

global o macroadministrativo, (Ver Grdfica 11).

b) Un segundo nivel analizarfa los conjuntos o partes --

importantes de dicha estructura que tengan a su cargo funciones es
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pecfficas bien sea en el terreno sustantivo {actividades-fin) tales

como las que desempeiian las Secretarias de Educacidn, Agricultura
y Obras Pdblicas, entre otras, o bien en el &mbito adjetivo o de -
apoyo administrativo, tales como las encargadas a la Secretaria de
Programacidn y Presupuesto y de Comercio entre otras. Normalmente

este segundo nivel estd integrado por las distintas -

dependencias directas del Ejecutivo, algunas de las cuales tienen

también a su cargo la funcidn de coordinacién de las actividades

de las entidades paraestatales que se ubican en su sector de acti-

vidad -figura muy similar a la que en algunas legislaciones se de-
nomina "Ministerios de Tutela". Este es el dmbito que convencio-
nalmente se denomina nivel sectorial o mesoadministrative. {(Ver -

Grifica 12},

c) Un tercer nivel alude al dmbito de cada dependencia

directa o entidad paraestatal, concebida como un universo completo

de andlisis en s{ mismo, y al cual se denominard -convencionalmente-

institucional o microadministrativo, {(Ver Grifica 13).

Algunos aspectos revisten necesariamente un cardcter -

intersectorfal, o sea que abarcan o comprenden la interaccidn o co-

laboracifn de dos o mds sectores administrativos entre si; conviene
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por tanto ubicarlos -para efectos de andlisis-, dentro del nivel

global o macroadministrativo. Tambien cabrfa incluir en este nivel

a los macrosistemas administrativos de apoyo comin tales como: 1la

administracién de personal, la asesorfa juridica, las estadfsticas,
los recursos materiales, los archivos y la contabilidad, entre otros.
Se ha dicho ya que estos sistemas de apoyo comin a varias dependen--
cias y entidades constituyen una configuracién articulada entre uni-
dades que adscritas a cada instituci6n persiguen wuna finalidad co-
min y conviene que establezcan cierta armonfa entre sus acciones.
Esta armonfa o coordinacidn generalmente se persigue con el auxilio
de uno o varios drganos o unidades centrales, encargados de normar,
coordinar y evaluar, para todo el Sector PGblico, el funcionamiento

global de dichos sistemas de apoyo comin. (Ver Grdfica 14).

Ern cada uno de estos tres niveles de decisi6n se pueden

distinguir a su vez las tres dreas funcionales anteriormente descri-

tas (Ver Gr&ficas 11, 12 y 13), y al combinar las dreas funcionales

con los tres niveles estructurales de andlisis propuestos, se obtie-

ne un esquema de dos dimensiones mediante el cual es posible estu--

diar y analizar a la Administracién Piblica, bien sea en conjunto,

0 en funcién de cada uno de sus elementos componentes. {(Ver Gré&fica

15).
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Quedan asf propuestos algunos elementos caracteristicos

de las estructuras formales de la Administracién Piblica, cuyo fun

cionamiento puede ser evaluado o analizado a fin de determinar si

es conveniente o no iniciar un proceso institucional de cambio pla-

nificado en la Administracidn Piblica, para lo cual conviene utili-

zar las variables o factores que para tal efecto se proponen y ana-

lizan en el capitulo siguiente.
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7. ELEMENTOS PARA UN MODELO QUE PERMITA EVALUAR EL FUNCIONA-
"MIENTO DE LA ADMINISTRACION PUBLICA.

La utilizacibén de los enfoques metodoldbgicos y las cate-

gorias de anilisis hasta aquf propuestos, plantea 1a necesidad -

de utilizar algunos factores o variables, observables en el fun-

cionamiento de toda Administracidén Piablica, que pueden servir pa-
ra realizar algln tipo de evaluaci6n o medicién operativa de su
funcionamiento, Para reducirlos & un ndmero relativamente maneja-
ble aquf s6lo se propone hacer 1a distinci6én de las acciones ad-
ministrativas en funci6n de su naturaleza, bdsicamente A) normativa, B) funcio-

nal, C) estructural y D} humana, ensus vertientes: 1) interna (personal - -

piblico y I1) externa (participacién ciudadana)., Estas cinco -
variables son necesariamente interactuantes. (Ver Gréfica 16} y
aquf sdlo se precisan y separan convencionalmente para facilitar
el andlisis propuesto, cémo se indicé ya en el Capftulo I. (Ver

SUPRA, pdg. 20).

A} FACTORES NORMATIVOS O TELEOLOGICOS

Asf, en primer té&rmino habrdn de distinguirse, para su

andlisis,aquellos factores o variables que podrian denominarse nor-

mativos o teleoldgicos, y que son para el autor de lo mas importante,

y& que tienen que ver con la pertinencia o congruencia de los objetivos y

metas de la administracién, en relacién con los fines politicos, los

55/ Este apartado estd basado en una propuesta de Gildardo Campero,

T José Galvdn y José Rosovsky, enriquecida con planteamientos -
de Gerald Caiden, Yehezkel Dror y Alar R. Cohen, reconitados
por A, F. Leemans en "Como Reformar la Adwinistracién” Por -
su coincidencia merecen destacarse también los escr1tos de --
Wilburg Jiméne: Castro y Allan R. Brewer-Carfas.
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valores sociales y culturales y las normas juridicas que explican y

justifican politica y juridicamente la existencia del Estado. Son
aquellos en funcidén de los cuales se pueden establecer las priori--

dades a las que debten atender 165 planes y programas por medio de los

rd

cuales se pretende alcanzar, en la prédctica, el proyecto o modelo de

pals a que se aspira.

Como se ha seflalado, para efectos del presente tra-

bajo este tipo de factores o variables se habrén de considerar como -

relativamente "dados"o "interdependientes", a efecto de que, con base

en ellos, se proceda a evaluar si los objetivos y valores jurfdica o

politicamente ya establecidos resultan claros o no para toda la comu-

nidad -0 al menos para 1os responsables de 1a Administracién Piblica-

y si son o no, y en qué grado, juridicamente vdlidos y congruentes -

entre sV, asi como polftica y material o administrativamente_viables,

A través de ellos se puede medir o evaluar el grado

de eficacia, eficiencia, legalidad y congruencia del aparato buro--

critico en el logro de los objetives y metas asignados -tanto jurfi-

dica como programiticamente- a las diversas instituciones que compo-

nen la Administraci6én Pidblica.

También permiten evaluar el grado de informaci6n, par

ticipacién y compromiso que tiene el personal al servicio del Estado

asf como la sociedad en su conjunto en la formulacién de dichos ob-

jetivos y en l1a evaluacidn de los resultados obtenidos,
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B) FACTORES FUNCIONALES U QPERATIVOS.

A un segundo grupo de variables o factores cabrfa deno-

minarles de fndole operativa-funcional, ya que son los que permiten el

andlisis de la pertinencia de las funciones o actividades que tienen
o deben tener asignados los 6rganos administrativos p;ra que puedan -
cumplir los fines y funciones que se les han asignado. Son aquellos
que se refieren -a nivel de métodos, procesos y procedimientos- a ga-

rantizar la eficiente conexidn que debe existir entre los medios y -

los fines que se asignan a cada 6rgano o unidad administrativa, asf

como al conjunto de l1a Administracién Pdblica.

Por 10 mismo, estos indicadores permiten evaluar el -

grado de eficiencia que se obtiene al utilizar las diversas técnjcas

sustantivas {que varfan seglin el tipo de institucién ya sea que se -
trate de &reas que tienen que ver con la salud, la educacién, la pro
duccidn industrial o el manejo de los transportes, entre otras), asf

como de las tecnologfas administrativas aplicables en el dmbito de -

a) la direccidn y ejecucién de dichas tareas sustantivas {por ejemplo:

toma de decisiones, programacién y ciencias del comportamiento); b)

las operaciones concretas a realizar (métodos, procedimientos, simpli-

ficacién de trdmites, estudios de tiempos y movimientos, investiga--

cién de operaciones y computacién electrénica, entre otras), y ¢) los

sistemas de apoyo interno (técnicas de administracifén, presupuesto por

programas, administracién de personal, logfstica y archivos, entre --

otras).
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31 bien este tipo de factores o variables permiten rea

lizar una evaluacifén bisicamente relativa a la eficiencia o a la pro-

ductividad con la que operan los drganos y sistemas de 1a Administra-

cién Piblica -al igual que en los demds casos- su andlisis requiere -
tener muy en cuenta que no se debe pretender "la eficiencia por la -

eficiencia misma" sino la eficiencia dentro de la eficacia o logro de
los fines que tiene encomendados la Administracién Piblica. Debe con

siderarse asf mismo su interdependencia con los otros factores o varia-

bles, asT como las posibles respuestas -apoyo, rechazo indiferencia-

tanto del personal encargado de desempeRfar las funciones relativas, co
mo de la poblacifn que recibe directa o indirectamente los resultados

de los sistemas operativos de la Administracidn Piblica.

C) FACTORES ESTRUCTURALES.

Un tercer tipo de factores podrfan denominarse estruc-
turales, ya que su andlisis permite evaluar, entre otros aspectos, la

pertinencia de la base o estructura orgdnica (dreas y niveles funciona

les) con respecto a aspectos tales como la_divisidén del trabajo, 1a

precisifn de las responsabilidades o la definicién de los niveles je-

rérquicos y las lfneas de comunicaciGn entre los diferentes niveles,

unidades y 6rgancs que componen la Administracién PGblica. También -

permiten conocer el grado de complejidad o simplicidad de la estruc-

tura orgénica, asi como la adecuada o inadecuada integracién de los

mecanismos de coordinacién y de control que operan en los distintos

niveles de la Administracién Piblica, asi como los casos de superpo-
sfcién o traslape que suelen presentarse entre sus distintas dreas o

niveles funcionales.
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E1 indicador a medir en este caso, serfa el de la ra-

cionalidad estructural-operativa,tanto en 10 que se refiere a los -

mecanismos de requlacidn y control como en 10 relativo a los subsis-

temas sustantivos y de apoyo administrativo. La racionalidad estruc-

tural-operativa analizada de este modo es obviamente de tipo formal.

No se ignora la necesidad de indagar acerca del comportamiento infor
mal de dichas estructuras, pero estos aspectos corresponden mds bien
a las diversas disciplinas relacionadas con el andlisis de 1a conduc-

ta o de los factores humanos, que se verdn mds adelante,

Conviene destacar que es muy comdn, en la prdctica -
que, al momento de presentar una propuesta de reforma administrativa,

se definan primero las estructuras y s6lo en una segunda instancia,

se precisen en detalle las funciones que les habrdn de ser encomenda
das. Sin embargo, la experiencia derivada de l1a elaboracidén de planes
y programas ha sefialado la conveniencia de invertir el proceso, inquirien
do primero por las funciones que deben realizarse para poder cumplir determinados

objetivos, a fin de cuestionarse posteriommente qué tipo de estructuras se requie-

ren para 1levarlas a cabo adecuadamente,

D) VARIABLES DE NATURALEZA HUMANA.

El andlisis de los aspectos humanos de la Administra--

ci6n Pdblica requiere el estudio de otro tipo de variables que se po
drfan clasificar en dos grandes grupos: D1} las relativas a la admi-

nistracifn y desarrollo del personal piblico y 02) las que correspon

den al estudio de las diversas formasen que la poblacién, que entra en con-

tacto con 1a Administracién Pdblica interviene o participa, directa o indirectamente,
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como parte de su contexto socio-econfmico y pelitico,

01) PERSONAL PUBLICO.

En el primer grupo de variables cabrfa destacar las

que se refiere a las aptitudes, las actitudes y, en general, a la -

cultura administrativa del personal pdblico (valores, costumbres, -

hibitos y tradiciones) asf como a los estilos de trabajo (modos de

direccidn y motivaci6n, y grado de participacifn) que influyen en
forma decisiva en la configuracidn de los sistemas y estructuras que

tienen a su cargo el cumplimiento de las funciones y que puden facili

tar o inhibir tanto la accidn misma de la Administracidn, como los

cambios que se proponen al momento de proyectar una reforma,
E1l andlisis de estas variables permite evaluar, entre

otros aspectos, el grado de participacién y trabajo en equipo, el --

desarrollo individual y colectivo de los trabajadores la productivi-

dad y el grado de satisfaccidn y armonia en el trabajo, asf como la

capacidad de los trabajadores para hacer frente a los nuevos proble-

mas que surgen.

D2) PARTICIPACION DE LA POBLACION.

Dentro del sequndo grupo de variables de naturaleza

humana, resulta fundamental analizar las relativas a la actitud o
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respuesta de las diferentes personas, grupos, asf como de la socie-

dad en su conjunto, ante el funcionamiento de la Administracifn Pi-

blica. Estas respuestas o comportamiento de la poblacién a la que sir

ve la Administracién Piblica -directa o indirectamente-, permiten --

conocer y aidn prever el grado de apoyo o rechazo con que se cuenta

en el caso del funcionamiento institucional o normal, asf como frente

a las posibles reformas que se propongan,

Se ha dicho ya que es la poblacibén, tanto a nivel --

individual como colectivo -a través de los partidos politicos o de

los grupos de presidn-la que determina en buena medida el apoyo o --
rechazo que la instancia politico-gubernamental otorga a los reque--
rimientos de insumos que la Administracién Piblica le presenta o --

plantea como necesarios para su funcionamiento., Se ha advertido tam

bién que no s6lo la ciudadania, sino también el propio aparato poli-

tico y adn el administrativo se ve obligado a evaluar o calificar pe-

riédicamente su funcionamiento, con la idea de anticipar reacciongs

y adelantar posibles remedios correctivos. 56/

Asf, las evaluaciones o calificaciones que se hacen

perifdicamente del funcionamiento de todas estas variables o factores

-antecedente necesario para programar medidas de adecuacifn o mejora-

miento- permiten conocer el grado de congruencia que las acciones de la

Administracidn Pdblica guérdan entre si, asi como con los objetivos

polfticos y programdticos de la accidén gubernamental en su conjunto.

6/ Ver SUPRA, Capitulo Tercero, in fine,

P
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Permiten igualmente analizar y prever, en su caso, el posible apoyo

o _rechazo de la poblacidn en torno a las medidas que se piensa pro-

poner o instrumentar.

Los indicadores o criterios que se proponen en este
trabajo para_evaluar -cuantitativa o cualitativamente al menos- el

funcionamiento de 1a Administracidén Pdblica son b&sicamente los de

eficacia, eficiencia, legalidad, congruencia y participacién. (Ver

SUPRA, Capftulo Cuarte).

De 1a utilizaci6n de estos cipco criterios del fun-
cionamiento de uné Administracién Pablica concreta, se pueden dedu-
cir, ya sea la necesidad de mantener relativamente estables y sin
alteraci6n todos o la mayor parte de las acciones administrativas exis

tentes, o bien la viabilidad de iniciar un programa de cambio plani-

ficado o referma administrativa 57/, cuando asf se estime conveniente

para garantizar el funcionamiento adecuado de 1a Administracién Piblica

como medio para cumplir los fines que establece la instancia politico-

gubernamental. (Ver INFRA, Capftulos Octavo y Noveno).

Cuando las reformas administrativas asf derivadas se

orientan basicamente a corregir problemas que se suscitar dentro de la

i ifestacid indmica admi-
Entendicndo 1a Refoyma Aum1nistrat}va como una mgggggagﬁﬁlzg 38031233T3ﬁe§.
i ambio i -ido en las normas, procedimientos y Op2racioic?
strativa, un cambio inducido en normas, procecinics e
2itructura; y relaciones humanas inteynas y externas de fa organiza



96.

propia Administracién Pdblica, las modificaciones proyectadas se refie

ren por lo general a las variables o factores de orden estructural, --

funcional o de relaciones humanas. En cambio, cuando las reformas se

refieren al funcionamiento de la Administracidn Pidblica en relacidn

con los otros poderes y niveles de gobierno,-asf como con }a ciuda--

danfa en general- suelen estar orientadas a revisar las variables de
indole normativa, y por ello es frecuente que aparezcan ligadas a --

otras reformas de tipo polftico y social. Asf, algunos autores pro-

ponen que -de manera general- para que tenga éxito una reforma ad--

ministrativa de fondo, ésta debe estar ligada a un conjunto mds amplio

de reformas sociales, ya sean de indole politica econdmica y alin tec

noldgica. Es en este sentido que se afirma que todo modelo administrativo

especifico se da en razén y por un modelo politico especifico, 58/
Cuando se 1lega a la conclusidgn de que es conveniente
o necesario 1levar al cabo una reforma administrativa, -ya se trate

dentro de una institucidn de un sector o bien de la Administracifn

Pidblica en su conjunto- conviene tomar en consideracidn la necesaria

interaccidn de todas o la mayorfa de las variables propuestas hasta

ahora. Para ello conviene tener en cuenta, adicionalmente, otro tipo

de variables que especificamente inciden en el proceso mismo de refor-

ma y que son analizadas en la Gltima partede este trabajo.

58/ Parafraseando a Miguel De la Madrid citado por Leopoldo Mendivil
en su columna Confidencial, "E1 Heraldo de México", 24 de junio
de 1981, pdgina Z2A, donde sefiala que: "la planeacidn es una téc-
nica que se orienta a transformar la realidad social y, por un
proceso polftico (...) E1 Modelo econdmico se da en y por un
modelo poiitico".
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8. ELEMENTOS PARA UN MODELO DE CAMBIO PLANIFICADO DEL SISTEMA AD-
MINISTRATIVO: LA REFORMA ADMINISTRATIVA COMO PROCESO PERMANEN-

TE.

Cuando las disfunciones percibidas en 1a Administracién

Piblica se analizan con base en los enfoques y categorfas aqui -

planteados, se puede 1legar a 1a conclusidn de que es conveniente o

necesario emprender la adaptacidn o la transformacidén de la Adminis

traci6bn PGblica en su conjunto o bien de partes importantes de la

misma.

Al analizar este tipo de adaptaciones o transformaciones

administrativas parece conveniente -al menos para efectos de este -

trabajo- distinguir, convencionalmente, el concepto de a) cambio -

administrativo no planificade, del de b) cambio planificado o deli-

berado 59/ que abarcarfa las figuras denominadas bl) reforma y b2)

restructuracidén o revolucidn administrativas. 60/

a) El1 cambio no planificado se presenta cuando el propio

sistema moviliza de manera espontdnea sus recursos ordinarios para -
mejorar o corregir su modo operativo o su estructura peculiares, En

otros términos, es el proceso normal de maduraci6n y desarrollo el -

59/ Lippit, Ronald, et., al. "La Dindmica del Cambio Planificado"”,
Buenos Aires, Amorrortu, pp. 19-20
60/ Caiden, Gerald, Op, Cit. pp. 65 y sigs.
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que produce la evelucidn espontlnea del sistema. También puede su-

ceder que los propios cambios externos se encarguen de resolver di
recta & indirectamente, los problemas del sistema en vez de gene-

L]

rarle otros nuevos. 61/

Asf, para los efectos de este trabajo, se propone utilizar

convencionalmente el término de cambio no planificado para denomi-

nar aquellas transformaciones que ocurren por procesos relativamen-

te autogenerados y que, por 1o mismo, se producen sin generar mayo-

res problemas o resistencias. Obedecen por lo general al constante
aumento de la poblaci6n que debe ser atendida por la Administracién
Piblica, al crecimiento de la economia o al enriquecimiento gradua)

y no programado de las funciones y los objetivos a cargo del Estado.
El crecimiento mismo de la maquinaria administrativa y -consecuen-

temente- del personal piblico, fequieren también constantes cambios
en los sistemas de apoyo interno de la propia Administracidén PGbli-

ca. 62/

b) Dentro del cambio conducido o planificado podrfan distin

guirse a su vez dos subtipos: bl) la reforma administrativa institu-

cionalizada y b2) la restructuracién o revolucidn administrativa.

61/ Lippit, Ranald, et. al.Op., p.20
62/ Caiden, Gerald, Op. Cit., p. 65
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Ambos tipos de cambio se originan en la decisidon de realizar un

esfuerzo deliberado para mejorar el sistema, 63/ Por ello, una

bl) reforma adininistrativa o una b2) restructuracién - a dife -

rencia del cambio administrativo no planificado requieren siem-

pre de una preparacién y una revision deliberadas.

Se ha dicho ya que el cambio no planificado se diferen

cia de las reformas o restructuraciones, en que el prinmero se

produce -por 1o general- sin grandes fricciones; se ajusta a los

intereses existentes; su velocidad se puede negociar sin muchos
problemas; y, por 1o general, no pretende lograr modificaciones

que pudieran enfrentar obstdculos de ijmportancia. Las reformas

y restructuraciones, por su parte, se caracterizan casi siempre

por generar resistencias importantes que hay que vencer, 1o que

obliga a diseiar estrategias de implantacidn y contar con un

fuerte apoyo politico. 64/

Una restructuracién radical o revolucibn administrativa

se diferencia de una reforma en el sentido de que implica una

transformacidn de fondo o radical de todas o de parte importan-

te de las estructuras, procedimientos o sistemas existentes y,

por 1o mismo, no puede ser permanente, sino que constituye -por

63/ Lippit, Ronald, et. al. Op, Cit. p. 20

/
64/ Caiden, Gerald, Op. Cit. pp. 66-70. Ver también Solana, Fer
nande, Op, Cit.



101.

+

definici6n- una actividad discontinua en el tiempo. E1 cambio

planificado 6 reforma institucionalizada por su parte puede lle-

gar a constituiy un proceso permanente, sobre todo cuando las ta

reas de Revorma Administrativa institucionalizan juridicamente

como sistema de trabajo.

Las vrestructuraciones o reorganizaciones de fondo se -

1legan a hacer necesarias de tiempo en tiempo para corregir defi-

ciencias graves 0 adaptar el sistema a nuevas politicas o a si --

tuaciones de crisis. Cabe seflalar, que algunas restructuraciones

de fondo pueden 1legar a producirse como resultado de un proceso

institucional de reforma. Sin embargo, no serfa posible progra -

mar reorganizaciones de este género coen excesiva frecuencia, pues

ningln programa gubernamental podria cumplirse adecuadamente en
un clima de inestabiIidad institucional, en el que las normas o

directrices de accién variaran en forma permanente o demasiado a

menudo,

Cuando la reforma administrativa se plantea como un pro-

ceso permanente e institucionalizado, conviene dotarla de un pro-

grama y de una estrategia de implantacidn, asf como garantizar que

cuente con decisifn y apoyo politicos adecuados y relativamente

sostenidos. Debe contar igualmente con la determinacidn de eva -

Juar periddicamente sus resultados por parte de las instancias de

poder que hayan autorizado el inicio del programa de reforma.
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De manera sintética, puede convenirse en que todo proce-

so de reforma administrativa suele registrar normalmente la si -

guiente secuencia de etapas y momentos: (Ver Grdfica 17) 65/

A)

B)

Etapa I. Programacidén de la Reforma.

MOMENTOS:
a) Andlisis y diagnéstico de 1la situacién

administrativa.
b) Seleccién, por parte de las autoridades, de los
Objetivos de la reforma administrativa y esta -

blecimiento de las prioridades a alcanzar, asf

como de la estrategia a sequir.

Etapa [1. Instrumentaci6n de las Infraestructuras de

Reforma Administrativa.

MOMENTOS :

a) Implantacidén de los mecanismos legales y adminis-

trativos para la reforma administrativa a nivel -

global, sectorial e institucional,

b) Integracidn de las unidades que se encargardn de

promover, estudiar y proponer -en cada institu -

65/ E1 esquema que plantea este apartado, fue elaborado inicialmen
te en 1973 por Gildardo H. Campero, José Rosovsky Ledesma y
Alejandro Carrillo Castro; sintetiza, aplica y proyecta concep
tos que se pueden encontrar también en los libros de Ricardo -
Cibotti, Helio Jaguaribe y Johnson, Kast y Rosenzweig, asi co-
mo en "Aspectos Administrativos de la Planeacidn", relatoria
de un Seminario de CEPAL.
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cién, sistema o sector-, los programas y proyec-

tos de reforma, asf como sus normas de evalua -

¢cién.,

c) Funcionamiento efectivo de esos mecanismos e ins

tituciones; 10 cual l1leva finalmente a la

C) Etapa IIl. Ejecucidn de reformas concretas.

MOMENTOS:

a) Toma de decisiones sobre las propuestas especi --

ficas de reforma. Esto es 1o que para algunos -

constituye el momento fundamental de toda refor-

ma administrativa, ya que aun habiéndose cubierto
las etapas anteriores, la falta de esta decisidn
hace que 1a realidad siga igual y que no se pue--

dan institucionalizar las innovaciones propuestasgﬁ/

D) Etapa !V. Control,
MOMENTOS:

a) Medicidon de los resultados.

66/ Ver al respecto de Porfirio Mufioz Ledo, "Programa Actual de
Reforma Administrativa" en "Revista de Administracidn Pabli-
ca", México, INAP, No., 22, Fehrero de 1971, cuando advierte

que "el verdadero problema de la reforma administrativa (es-
triba) en que ésta sea capaz de realizarse",
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b} Evaluacién de los resultados obtenidos compardn--

dojos con las metas programadas, con el fin de --

determinar si hay o no desviaciones, circunstan--

cias imprevistas o nuevas posibilidades, asi como

sus posibles causas.

¢} Sugerencia de medidas correctivas que pueden mo--

dificar las decisiones iniciales y redefinir los-

objetivos propuestos.

EL PROCESO DE REFORMA ADMINISTRATIVA EN TERMINOS DE
DECISIONES.

Cada una de estas etapas y momentos se caracteriza por

requerir de decisiones al mis alto nivel y de recursos apropiados

para su cumplimiento, Por ejemplo, no basta la decisidn inicial

de formular un diagn6stico global, puesto que si dicho diagnéstico

ha de servir de base para elaborar un programa de accifn, es nece-

saria una nueva decisifn, en la que se sefflalen las prioridades que

estime procedentes el Titular del Ejecutivo, el responsable del -

sector o0 de la institucidn, seglin el caso, Esta nueva decisidn

permite, en algunos casos, el establecimiento e instrumentacidn de
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la infraestructura de los mecanismos especificos de reforma, que a

su vez exigen nuevas decisiones para su adecuado funcionamiento.

Se trata, de hecho, de una verdadera cadena de decisiones., (Ver

Grifica 17)

Cada una de estas decisiones genera, asimismo, una deman-

da diferente de recursos para llevarias a cabo; no es igual el ni-
mero de horas-hombre o de recursos materjales o financieros o el

apoyo politico que requiere la elaboracidén de un diagndstico, que

lo que demanda, por ejemplo, la generalizacidn de las medidas que

recomienda dicho diagndstico. En ocasiones es esta demanda de -

recursos humanos o financieros adicionales la que determina la -

posibilidad y aoportunidad de llevar a efecto las medidas de refor-

ma programadas, asi como el grado de acuerdo o desacuerdo que sc¢ -

genere con respecto a las prioridades recomendadas por los progra-

madores de la reforma. (Ver Gltimo Capitulo},

A 1o largc de este proceso de reforma administrativa con-
viene tener en mente la presencia de diversas variables que habrdn

de ser analizadas en el capijtulo siguiente.
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9. ANALISIS DE ALGUNAS VARIABLES QUE INFLUYEN EN EL IMPULSO

[NTCTAL Y DURANTE LA_ACCION SOSTENIDA DE CAWBIO P
0_REFORMA_ADMINISTRATIVA. LANIFICADO

Durante las diferentes etapas y los distintos momentos

que constituyen el proceso de reforma administrativa, es conveniente

considerar un juego adicional de variables cuya presencia suele faci-

litar o entorpecer dicho proceso, (Ver Grdfica 18) tanto en la fase de

A) preimpulso o diagndstico, como en el momento del B) impulso ini--

cial y en C) la fase de accidn sostenida.

A) Fase de preimpulso o diagnéstico.

Las principales variables que actian como incentivaos
que pueden motivar a individuos y grupos a vincularse y apoyar o bien
a oponerse activamente al planteamiento una ggforma son, entre otras,

las siguientes:

a) La percepcifn de ia distancia o brecha entre la si-

tuacidén administrativa presente y la situacidn que los participantes

activas plantean o perciben como deseable o como modelo a alcanzar,

b) E1 grado de molestia, frustracidn o perjuicio que

produce -en diferentes individuos- 68/ la percepcibn de dicha dis--

67/ E1 ecsquema de este apartado estd adaptado de un planteamiento
de A.F. Leemans, quien a su vez se basé en uno de Lawrence y
Lorsch,

68/ Estas molestias pueden plantearse a la poblacién como baja ca-
lidad de los productos o servicios que recibe,carestia, des--
honestidad, pérdida de influencia; y, en el &mbito interno de
la administracién, como bajas percepciones, desmotivacidon y -
deslealtad, entre otras.
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tancia o hrecha y que genera la propensién a proponer y -en su caso-

apoyar u_oponerse a proyectos de reformas que tiendan a aminorar o -

resolver esa molestia o perjuicio.

c) La necesidad de alcanzar los objetivos propuestos en

los programas gubernamentales como requisito para legitimar el ejer-

cicio del poder piblico, ante la persistencia o urgencia de las deman-

das de la poblacién, Esto obliga a considerar como variable el posi-

ble costo politico de intentar, con la estructura y funciones exis- -

tentes, el logro de los objetivos programados a fin de cumplir 1los
compromisos politicamente adquiridos con la poblacifn, todo ello fren-

te al costo polftico que necesariamente 1leva implicita la realiza--

cién de reformas administrativas que se estimen necesarias para gavan

tizar el cumplimiento efectivo y oportuno de dichos objetivos y com--

promisos polfticos.

d) De iqual manera, al principio del proceso ha de te-
nerse en cuenta la nocidn general que los participantes tengan de 1la

probabilidad de que con los cambios propuestos a las estructuras, las

relaciones y los procesos administrativos efectivamente habrdn de me-

Jorar los resultados que se estdn obteniendo actualmente, Podria por

tanto plantearse la hipdtesis de que el momento y el ritmo de la ini-

ciacidn del proceso de reforma administrativa, estdn en buena medida

condicionados al grado de viabhilidad que -a corto, mediano y largo --

plazos- perciban sus potenciales promotores y opositores, en torno a

determinados proyectos especificos de reforma.
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B) En el momento del impulso inicial.

Cuando el andljsis de las variables anteriores -que influ-

yen como incentivos- conduce a la decision de alto nivel de apoyar

o0 al menos de no entorpecer activamente el inicio del proceso de -

reforma -impulso inicial-, es normal que esta primera decisifn se

oriente a constituir los mecanismos para la formulacidn de los diag-

nésticos y programas globales o parciales de reforma administrativa.

Durante este momento intervienen también, con mayor o menor relevan-
cia, diferentes variables que suelen presentarse tanto en la fase -

de preimpulso-que aqui se analiza- como en la de accifn sostenida -

del proceso de reforma, de la manera en que a continuacidn se des-

cribe,

C) En la fase de accidn sostenida,

La fase o etapa de accidn sostenida comprende a su vez dos

subfases: 1) la de preparacion y toma de decisiones, con apoyo en

e D oo ol

propuestas especificas, y II) la de instrumentacidén y sequimiento

de dichas propuestas., Ambas subfases -una vez iniciada la accidn
sostenida~- se presentan casi siempre en paralelo, ya que tanto Ja

preparacidn de proyectos especificos de refarma, como su instrumen-

tacidn y seguimiento, son procesos que una vez iniciados suelen -

retroalimentarse constante y mutuamente,
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Cada_proyecto de reforma tiene su oportunidad, su
necesidad de apoyo, su ritmo y su prioridad especificos, pues nho -
todos los problemas que se revisan cuentan al mismo tiempo con un
similar grado de estudio, de diagnéstico, o de urgencia. También
el grado de avance en la preparacidn de los proyectos especfficos

influye en la ogportunidad y ritmo de su implantacién.

Las variables que contribuyen al éxito o al fra-

caso de las iniciativas especificas de reforma -y que motivan la

pposicidén o el apoyo en torno a ellas- son las mismas en ambas --

subfases (I y II); pero el papel que juegan y su peso especifico
difieren considerablemente de una_subfase a otra. Asi, en la sub-

fase de preparacién de proyectos, por ejemplo, la estimacidn de

la viabilidad y la inercia suelen ser mds relevantes que las re-

sistencias., Estas ultimas normalmente suelen tener una mayor impor

tancia durante la segunda subfase, o sea la de instrumentacidn y

sequimiento de los proyectos especificos de reforma,

Las principales variables a tomar en cuenta en el

desarvollo de estas dos subfases son, entre aotras, las siguientes:
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La influencia y el poder. Por influencia se entien-

de aqui la capacidad que tiene un participante de -

inducir a otros a actuar de manera diferente a cono lo

hubiesen hecho por su propia intencidn. E1 poder -
es parte de esa capacidad, pero suele contener ya -

elementos de coercion o de sancidn.

La consideracién de este tipo de variables es es-
pecialmente importante para comprender el comporta-

miento habitual tanto de laoas promotores como de los

opositores de los proyectos especificos de reforma-

administrativa, ya que las propuestas de reforma se

rdn normaimente apoyadas o rechazadas dependiendo de

st los participantes consideran que 10s puede afec-

tar en términos del incremento o decremento de la

esfera de poder o de influencia que actualmente - -

ejercen dichos participantes (internos o externos).

E1l grado de cumplimiento de los objetivos guberna--

mentales que se obtiene con ilas acciones de reforma

constituye también una importante variabhle a consi-

derar en estrecha relacidén con la anterior,
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Por 1o general, la mayorfa de los participantes --

tienden a considerar los objetivos especfficos del
drgano o unidad administrativa con el que se en--

cuentran directamente vinculados como los mds impor-

tantes. Por tanto, cuando las acciones de reforma
no son claramente identificables con dichos objetivos

parciales, sino s6lo con los del conjunto de la or--

ganizacibn, suelen generarse resistencias de todo

tipo en los participantes tanto internos como exter-

nos.

En ocasiones, el incremento o redistribucidn de las

esferas de poder que puede preverse como resultado

de una accibn especifica de reforma suele plantearse

como requisito indispensable para el efectivo cumpli

miento de los objetivos que programdticamente se han
asignado a una dependencia o unidad; sin embargo, -

esta percepcidén no siempre es compartida por todos

los participantes internos y externos. Esto acontece,

por ejemplo, en los casos en que algunos se oponen al

restablecimiento o establecimiento de un nuevo equili-

brio politico -por ejemplo, entre los diferentes pode-

res y niveles de gobierno, cuando se considera que -

existe un desbalance que beneficia s6lo a algunos de

ellos.
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E1 nidmero de participantes, internos y externos, tam-
hién influye en los posibles conflictos de objeti--

vos. A medida que los participantes ~tanto inter-

nos como externos- aumentan en namero, lo hace - -

también la posibilidad de que se presenten mayores

manifestaciones de apoyo u oposicién, mds o menos

articuladas, muchas de las cuales pueden resultar

poco pertinentes y aun contradictorias entre sf.

Las resistencias que se generan, tanto dentro como

fuera de la organizacibén, constituyen otra variable

importante, que puede mostrar dos tipos:cl) la oposi
ci6n explfcita y c2) la inercia o resistencia pasiva.

La oposicibfn explicita, en ocasiones constituye

uno de los mds serios obstdculos a ltas reformas de

la administracifn, tanto durante la fase de preimpul-

50 como durante la denominada de accifn sostenida.

Este tipo de resistencias podrfan ser - - - - - -

¢lasificadas, por su naturaleza, en legftimas o ile

gitimas. Entre las primeras, podrfa sefialarse la
ansiedad que todo cambio produce en muchas perso-
nas, cuya seguridad individual o de grupo se basa
en el arraigo o conservaci6n de posiciones, siste-
mas y prdcticas ya establecidas, asT como la igno-

rancia e incertidumbre que suele generarse ante la
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introduccién de nuevas précticas o procedimientos ad-

ministrativos. Entre las resistencias ilegftimas des-

taca la defensa de los intereses creados. 69/

Al analizar este tipo de variables es pertinente --

evaluar el grado de tolerancia, de persistencia, de

motivacidén y de capacitacién, asf como,en su caso,

de decisifn politica de quienes proponen o apoyan los

proyectos de reforma, para superar y vencer esas re-

sistencias.

c2) La inercia burocrdtica s otro tipo especffico de

resistencia que, a diferencia de 1a oposicidn explficita,

presenta las caracterfsitcas de ser pasiva o no --

abiertamente manifiesta.

Cuando en una instituci6n es alto el grado de iner-
cia, las propuestas de reforma suelen ser escasas y

el clima de la organizacidén resulta poco favorable -

para«las mismas. Por otra parte, en la medida en que

es mayor la organizacidn, mds tiende a conservatismo,
lo que incrementa 1a inercia resultante. En este caso

la red de vinculaciones serd también més compleja, los

sistemas de control y de comunicaciones mds intrinca-

dos y el temor de transformarlos suele originar resis-

tencias muy grandes a cualquier proyecto de cambio o

de reforma,

6g/ Ver: Carrillo Castro, Alejandro, "La Reforma Administrativa en México"
- TJomo I, pp. 116.
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lLa disponibilidad de recursos es otra variable impor-

tante a tomar en cuenta durante el desarrollo de estas

dos subfases. Incluye tanto los recursos necesarios

durante el proceso mismo de reforma (entre los cuales
destaca el tiempo disponible), como aquellos que se

requieren para asequrar la operacidén formal de las es-

tructuras y funciones una vez que se-implantan las me-

didas de reforma.

En ocasiones, los participantes que proponen las re-
formas tienden a ser excesivamente optimistas en - -

cuanto a la estimacién de 105 recursos necesarias. =~

Puede ocurrir también que, aun en 10s casos en que

las autoridades estén de acuerdo en los propbsitos o

en la conveniencia de realizar las reformas, no se -

encuentran igualmente dispuestas a autorizar 105 re-

cursos necesarios para llevarlas al cabo.

Otra varijable que debe tomarse en consideracidn es 1a

estimacifén de los nuevos costos y beneficios concre-

tos que se pueden observar a medida que se inicia la
implantacidn de las medidas especificas de reforma,-

durante 1a 11 subfase del proceso de accifn sostenida.
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En esta etapa, la estimatiﬁn de los costos y benefi-

cios ya no sélo se refiere a los recursos previamen-

te discutidos y asignados, sino que empiezan a ad- -

vertirse aquellos que no se pudieron prever desde un
inicio y que pueden presentar una muy amplia gama o

variedad de facetas.

Algunos de estos costos y beneficios se pueden anti-

cipar con cierta facilidad; por ejemplo, el impacto

que las reformas especfficas pueden producir en la
eficacia, la eficiencia y la oportunidad de otros --
programas gubernamentales, especialmente cuando el --
cumplimiento de estos dGltimos depende de la realizacién
oportuna y previa de dichas acciones de reforma. Pero

no todos los demds tipos de costo o beneficio pueden

anticiparse tan claramente al momento de elaborar las

alterpativas o propuestas concretas de reforma (I

subfase) sino hasta el momento en que &stas se empie-

zan a implantar (Il subfase),

Este tipo de_costos y beneficios se suelen analizar

también por los participantes,-externos o internos-

en términos de perdidas o ganancias de influencia o

poder politico, asi como del posible aumento o dis-

*

minucion de la viabilidad de alcanzar los objetivos
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previstos en los programas de gobierno. También pue-
de estimarse la posible repercusidn que, en tiempo
(duracifn) y recursos, pueden implicar las reformas

‘administrativas previstas en relacién al cumplimiento

o aplazamiento de otros programas gubernamentales.

Por ello, la conducta de las participantes (internos

0 externos) durante esta Il subfase se verd influida

bdsicamente por la estimacifn de viabjlidad de cada

una de las propuestas especfficas y en funcién de sus

respectivos balances de los costos y beneficios pre--

vistos. Los participantes tenderdn normalmente a ge-

nerar iniciativas o apoyar propuestas que ellos esti--

men con alta viabilidad o que los aneficien directa-

mente en términos de logro de objetivos y aumento de

poder e influencia o de recursos disponibles. Por el

contrario, habrdn de oponerse a aquellas propuestas -

que consideren de escasa viabilidad o que afecten ne-

gativamente su poder o influencia, o pongan en peligro

el logro de sus objetivos o la disponibilidad de los

recursos con que ya cuentan.

La interaccibn de todas estas variables -o al menos de
algunas de ellas~- puede ser, sin duda, objeto de planteamientos y

férmulas cuantitativos, detallados y complejos. Algunos estudiasos
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como Juan Ignacio Jiménez Nieto, 70/ Karl Deutsch 71/ Yehezkel Dror,

72/ y el propio Arne Leemans 73/ han propuesto ecuaciones y modelos

para su manejo y andlisis, Este trabajo se Yimita a su mero enuncia-
do y al sefialamiento de la conveniencia de tenerlas en cuenta al mo-
mento de programar e iniciar un proceso institucional de cambio pla-

nificado o reforma administrativa.

Cabrfa finalmente insistir en la importancia que reviste

institucionalizar 1a evaluacidn o retroalimentacién permanente de las

acciones realizadas a 1o largo del proceso de reforma administrativa.
€110 permite conocer oportunamente los avances logrados de acuerdo a
lo programado, asf como los problemas y congestiones o "cuellos de -

botella", a fin de adoptar ‘las medidas correctivas conducentes.

S61o asf puede la Administracién Piblica estar preparada
para atender las demandas que le planteen las instancias polftico-gu-
bernamentales y garantizar la eficacia, eficiencia y congruencia de -

las medidas que se adoptan para atender dichas demandas.,

De otra suerte se corre el riesgo de que 1a retroalimenta
cién se produzca por canales y modalidades informales, no siempre f&-

ciles de gobernar.

70/ Ver, de Jiménez Nieto, Juan Ignacio et.al. "Unidades de Medidas
para el Apdlisis Administrativo en América Latina", Mimeo, s/e

{LIMA), s/f (1974) Ponencia presentada en la Reunidén Latinoameri

cana sobre Reforma Administrativa de 1a A.L.A.P., en Qaxtepec,

Mor., en julio de 1974.

1/ Ver de Deutsch, Karl, "Polftica y Administraci6n", México - -

I.N.A.P. -ADAAP, 1980.

2/ Dror, VYehezkel, "Policymaking Revisited", Scranton, Chandler, -

3/

~J I"'-l

1968, Cap. 1
Leemans, Arne, Op. Cit., pp. 89-110,
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Por esa vfa alterna, se puede llegar a situaciones de
crisis -sin estar preparados para encararlas con oportunidad y -
eficacia- las cuales pueden traer aparejadas propuestas precipi-
tadas de solucifn, que generalmente suelen resultar mis traumiti-
cas que efectivas y que no siempre consiguen alcanzar los objeti-

vos planteados por las instancias polftico-gubernamentales.

Pero debe reconocerse que el signo caracterfstico de
nuestro tiempo es el cambio. Por lo cual las opciones que se pre
sentan a la mayorfa de los estados-nacién contempordneos entre -
una situacibn de gran estabjlidad o una de cambios, se traduce -
més bien en seleccionar entre el cambio esponténeo y desordenado

y el cambio institucionalmente conducido y programado.

La decisidn consiste pues, entre optar por convertir
nos en meros observadores pasivos de los cambios que habrédn de -
presentarse de todas partes, ¢ bien en decidirnos a participar y
ain a tratar de influir decfsivamente en su conduccibén, procuran-
do que dichos cambios efectivamente conduzcan con mayor rapidez a
alcanzar el modelo del pafs al que aspiramos: mis democrdtico, -
mds participativo, mids justo en la distribucidn del! producto so -
cial y mis capaz de asegurar los minimos de bienestar que garanti
cen un desarrollo mds pleno y mds humano para todos los integran-

tes de la socledad.



AP

E N D

I

¢



122

EJEMPLO DE UTILIZACIUN DE LAS CATEGORIAS DE ANALISIS PROPUES-
TAS PARA EL ESTUDIO OF PROBLEMAS COMPLEJOS O MULTISECTORIALES:
El Sistema de Administracidn de Justicia. 74/

Al analizar el funcionamiento de la Administracién PuUb1li-

ca en su conjunto, o en relacidn con partes importantes de la misma

en ocasiones se vuelve necesario estudiar problemas que involucran

a varios sectores, poderes o niveles administrativos a la vez, como

serfa el caso del apoyo a la investigacién cientffica y tecnolbgica;
la impartici6n de justicia; la administracidén de personal 75/, la pro-
ducci6n, distribuci6n y consumo de los alimentos bdsicos; el fortale-
cimiento. de tas autoridades regionales o locales, o la atencifin de -
zonas deprimidas o grupos marginados, por poner tan sélo unos ejem--
plos. En estos casos puede resultar particularmente dtil aplicar el

enfoque de sistemas y las categorfas de andlisis propuestas en el --

trabajo presentado como tesis.

Para flustrar esta posibilidad se ha seleccionado un caso
real: el andlisis del Sistema de Imparticién de Justicia, en el cual

se han aplicado las categorfas de andlisis aquf propuestas,

14/ Este capftulo es bésicamente esquemdtico. Por ello, los ejemplos
utilizados son solamente prestaciones sintéticas que ejemplifi-
can el uso de tos modelos propuestos. Para observar el tema con
mayor detalle. Ver "Boletfn de Estudios Administrativos" No. 18
México C.G.E.A., 1980,

15/ Ver ejemplo de Duhalt Krauss Miguel: "La Administracién de Per-
sonal Piblico: Un Enfoque Sisté&mico", México, INAP, 1972.
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Definicidn normativa o teleolfaica:

El Plan Global de Desarrollo 1980-82 precisa la impor-

tancia- de la imparticién de justicia y la necesidad de mantener en

constante actualizacién los preceptos, mecanismos, medidas y formas

de accidén en este campo, al sefialar gue:

"La expedita imparticidn de la justicia es una exigen-‘
cia expresa de la Constitucién General de la Replblica y un reque-
rimiento para garantizar la libertad y la paz social. Seguridad y
justicia no son bienes tangibles, pero forman parte indudable del-
grado de desarrollo que’]a Nacién ha alcanzado; su actua]fzacidn
es un objetivo deseable, y en todas las é&pocas de nuestra historia

ha sido una inspiracién muy clara de los mexicanos". 176 /
Las distintas modalidades del concepto justicia que re-
coge nuestro orden constitucional podrian enunciarse de l1a siguien

te manera:

La justicia conmutativa, que "encontramos en 105 tribu-

nales" 77 /y " se da inicialmente en el conflicto y en su solucién"

~con "la figura del juez como la primera autoridad que se instituye -

Plan Global de Desarrollo 1980-1982. México, Secretarfa de Pro-
gramacién y Presupuesto, Primera Edicibn, 1980, p. 68,

7y Lépez Portillo, Jose. La Administracidn al Servicio de los Objetivos

— Nacionales, octubre de 1972.



para conmutar los derechos en pugna" . “La misma experiencia histé-
rica ha resuelto que justicia que se retarda es justicia que se de-
niega. De ahi el imperativo constitucional de que la justicia con--

mutativa debe ser pronta y expedita". 78/ E1 Plan Global de Desa--

rrollo 1980-1982 la define como aquella que: "Auspicia una relacién
proporcionada en las prestaciones (derechos y obligaciones), en 1los
fendmenos de intercambio que se dan entre {individuos y grupos, y cuya
garantfa se hace efectiva mediante 1os procedimientos e instituciones

de cardcter judicial", 79/

La justicia distributiva se ha definido en cambio como aquella que

"da a cada necesidad el satisfactor de cada capacidad, y que se gana
con el trabajo. Es por tanto la resultante del derecho y del traba --
jo, y corresponde a la capacidad de cada uno en el ejercicio (...) del

trabajo”, 80/ En el Plan Global se 1la define como aquella que “pos-

tula el reparto equitativo de los frutos del esfuerzo, a partir del

trabajo". 81/

-3
@
e

L6pez Portillo, José. Discurso pronunciado en el Tribunal Supe-
rior de Justicia del Distrito Federal, noviembre 9 de 1979.

Plan Global de Desarrollo 198J-1982. Primera Edicifn, Secretarfa
de Programacién y Presupuesto. Pdg. 24,

Lépez Portillo, José. Discurso pronunciado en el Instituto Téc-
noldgico Regional, Mérida, Yuc., marzo 3 de 1976,

Plan Global de Desarrollo 1980-1982, Primera Edicibn, Secretarfa
de Programacién y Presupuesto. Pdg. 24.
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Finalmente la justicia social ha sido entendida como "la voluntad -

de dar a cada mexicano lo que necesita, hasta donde la potencialidad
econmica del pafs le puede dar, con independencia de su capacidad",

‘ggj. E1 Plan_Global de Desarrollo la define como aquella que "obli

ga a la comunidad a asegurar a todo individuo, sin distincidén alguna,
una partici pacién adecuada a sus necesidades en los recursos colecti-
vos, mediante la igualacién de oportunidades. capacidades y segurida
des". 83/

En virtud de que los aspectos referentes a la justicia dis-

tributiva y a 1a _secial son objeto de anflisis de otros sistemas espectficos, es
te trabajo habrd de centrarse exclusivamente en los aspectos adminis---

trativos relacionados con la imparticidén de 1a justicia conmutativa,

Para ello se parte del hecho de que nuestro sistema constitucional -

atribuye a diversas instituciones y drganos correspondientes tanto a

los tres Poderes de la Unidén como a los diferentes niveles de Gobjerno-

el cumplimiento de las distintas funciones, a través de las cuales se

atienden l1os aspectos relacionados con la imparticién de la justicia -

conmutativa,

Modelacidn del Sistema Funcional u Operativo de Imparticién de Justicia

El sistema se podrfa definir -para efectos de este trabajo-

82/ Lépez Portillo, José&, Discurso pronunciado en en Instituto Tec-
nol6gico Regional, Mérida, Yuc,, 3 de marzo de 1976,

B3/Plan Global de Desarrollo 1980-1982. Primera Edicidn. Secretarfa
de Programacidn y Presupuesto. Pag. 24
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como el conjunto de interacciones entre diferentes 6rganos e insti-

tuciones correspondientes a los tres drganos o poderes de gobierno fe

derales o centrales (Legislativo, Ejecutivo v Judicial), asf como a -

Tos demds niveles de gobierno (estatales y municipales), y - - - -

que tiene por objeto el cumplimiento de las siguientes acciones: --

1) prevenir conflictos, 2) procurar y 3) administrar justicia, asf

como -en su caso- 4) encargarse de la readaptacidn social de los -

reclusos,

Cabrfa asf distinguir, para efectos del andlisis formal, --

cuatro subsistemas operativos especificos {(Ver Gr&fica 19) que con-

formarfan e] Sistema de Imparticidn de Justicia, y que son los de:

1. Prevencidn

2. Procuracién

3. Administraci6n de Justicia y
4. Readaptacidn Social

1. E1 subsistema de prevencién de los conflictos compren-

derfa el conjunto de acciones atribufdas jurfdicamente a las institu-
ciones y drganos que tienden a evitar o prevenir la realizacidon de --

hechos contrarios a las disposiciones jurfdicas vigentes.
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2. El subsistema de procuracidn de justicia comprenderia

el conjunto de acciones juridicamente otorgadas a las instituciones y
6rganos que tienden a la defensa de los intereses legftimos de la so-
ciedad o de sus representados, cuya funcidn primordial es velar --
porque las normas jurfdicas establecidas se cumplan, dentro o fuera

de un procedimiento judicial.

3. El1 subsistema de administracidn dé justicia comprenderia

el conjunto de acciones atribuidas jurfdicamente a las instituciones y

drganos material o formalmente jurisdiccionales, cuya funcidn es re--

solver, mediante la aplicacién del Derecho, situaciones jurfdicas con -

trovertidas, con fuerza vinculatoria para las partes.

4, El1 subsistema de readaptacidn social comprenderia el

conjunto de acciones atribufdas jurfidicamente a los drganos que tie-

nen a su cargo reintegrar a la sociedad, en un tiempo determinado, a

las personas que hayan delinquido y habiendo sido juzgadas hayan si-

do objeto de sancién preventiva de la libertad; también incluye a 1las

acciones tendientes a reincorporar al cumplimiento normal y espontd-
neo del orden juridico a quienes en cualquier forma 1o hayan infrin-

gido.

Para los efectos de este ejemplo, se estimd conveniente

tdentificar tan sdélo los cuatro subsistemas anotados, por considerar
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que son los mds adecuados para el objeto que se persigue. Ello no

stgnifica desconocer que puede sugerirse o convenirse un namero ma-

yor o menor de subsistemas para 1levar a cabo este tipo de estudios
y establecer los programas de reforma administrativa que se estimen
convenientes. No se pretende tampoco que las acciones que desempena

cada 6rgano o institucifn necesariamente correspondan exclusivamente a uno sclo de

los subsistemas referidos, puesto que puede darse el caso de que una

institucion realice funciones que atafien a dos o mds subsistemas. Por-

1o tanto, si asf se estima conveniente, se puede 1{r modificando los

criterios de andlisis convenidos, seqlin 1o vayan requiriendo los es-

tudios y trabajos correspondientes.

La experiencia mexicana muestra que, en términos generales,

las funciones que se agrupan en los subsistemas de prevencién, procu-

racidn'y readaptacidn social suelen ser atribucidn exclusiva del Poder

Ejecutivo,-a nivel federal c6mo estatal- en tanto que las acciones que

se agrupan convencionalmente dentro del subsistema de administracidn -

de justicia suelen compartirse, come se ha dicho, por los Poderes Le-

gislativo y Judicial,
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MODELO ESQUEMATICO ESTRUCTURAL

Al considerar al Sistema de Imparticién de Justicia
desde un punto de vista global o macro administrativo, se po -

drfan distinguir para efectos de anilisis tres diferentes dreas

funcionales o subsistemas administrativos: los de regulacidén y

control, que procuran garantizar la eficacia y congruencia de -

las acciones del conjunto; y en el cual se conjugan las accio -
nes de varios 6rganos y niveles de gobierno asi como los de ope-

racién o sustantivas que igualmente corresponden a distintos ér

ganos y niveles de gobierno y qu requieren, a su vez, de sus res

pectivos sistemas de apoyo administrative (administracidn de re

cursos humanos, financieros y materiales), a fin de procurar la

mayor eficacia y eficiencia de las actividades agrupadas en los

cuatro sybsistemas operativos convencionalmente propuestos para

el andlisis. (Ver grdfica 20)

Este mismo csquema o marco se puede usar tanto para el

andlisis de los niveles mesoadministrativos -por ejemplo, un -

tribunal superior de justicia local (ver gréfaca 21)- como para
el nivel microadministrativo -para analizar la estructura de -

las funciones de un juzgado, por ejemplo. (ver grdfica 22)

En términos mds especfficos puede decirse que la re-

gulacidn del sistema en su conjunto corresponde en nuestro pais,

bdsicamente el &rgano legislativo, que se reserva nicamente cier

tas funciones jurisdiccionales de excepcidn. A su vez,la prevencién
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de conflictos y la procuracién de justicia estan encomendadas ope-

rativamente a los drganos del Ejecutivo; en tanto que la administra-

cidén de justicia, propiamente dicha, la realizan bdsicamente los ar-

ganos del Poder Judicial -Federal o local-, aungue en algunos casos

tanto por medio de sus Tribunales Administrativos como por la reso-

luci6n directa de los recursos administrativos que pueden interpo--

ner los gobernados ante las dependencias centralizadas. La funcidn

de la readaptacion social estdn también a cargo del Ejecutivo.

Esta distribucidn y complementacidon de funciones y conpe-
tencias entre los distintos poderes federales se reproduce igualmen-

te en los dmbitos estatal y municipal dentro de los cuales deben --

coexistir las responsabilidades de las diversas instituciones invo-

lucradas. (Ver Grdfica 23)

Aspectos a analizar en cuanto a la participacidn de
los factores humanos:

E1 andlisis de los factores humanos en las areas de impar-

ticidon de justicia resulta especialmente complejo, ya que se requicre

tomar en cuenta, al menos, los siguientes elementos:

i) Por 1o que toca al personal, conviene advertir que las
caracteristicas y requisitos de capacitacidén, empleo, relaciones labo-

rates y motivacion en la carrera judicial difieren necesariamente de
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Jas del escalafdn del Ministerio PdGblico, asi como de las jerar-
quias policiacas y del personal encargado de los programas de rea-
daptacion social. Por ello no resultaria Gtil proponer un modelo
Unico de andlisis del sistema de personal, vdlido para todos los -

integrantes de) sistema, sino de diversos modelos especificos para

identificar, en cada caso, las variables mds pertinentes.

ii) La participaci6n ciudadana también adquiere muy dife

rentes caracteristicas, segln se trate de la relacién de barandilla
en las delegaciones del Ministerio Piblico o en las comisarias de
policia; de la relacidn de litigio ante los tribunales locales y -
federales en su caso, o de otros tipos de relacidén que se producen
entre el piblico y los funcionarios a cargo de Tlos diferentes sub-
sistemas. También aqui s6lo se poidrfa proponer modelos especificos,
orientados al andlisis de casos concretos, y los cuales deberdn te-
ner en consideracidn los conflictos que emergerian entre el interés
pablico general y Tos intereses particulares o de grupos, que pueden
influir en el desempefio y en las decisiones parciales de los diver-

s0s subsistemas.

Con ello en mente se podria proponer, de manera muy es-

quemdtica los siguientes: Planteamientos para una Reforma Adminis-

trativa del Sistema de Imparticién de Justicia y de los Subsistemas

que lo integran, tanto a nivel macro, como meso y micro admipistra-

tivo,
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E1 objotivo general de un programa de reforma adminis-

trativa en esta materia, podria plantearse como la promocidn de

la constante elevacidn de 10s niveles de eficacia, eficiencia, -

congruencia y honestidad de los diversos 6rganos que integran el

Sistema de Imparticifn de Justicia en su conjunto, a fin de que

sus acciones permitan responder, de mejor manera, a_los requeri-

mientos de la poblacidn del pais en un marco de coordinacidn y -

compliementacidn solidarias,.

De este objetivo genérico se podrian deducir los obje-

tivos especificos siguientes:

A) En los MNiveles Macroadministrativo y Mesoadministrativo:

Fomentar un mayor intercambio de informacidon entre las di-

ferentes instituciones y drganos que constituyen el Sistema de Im-

particidn de Justicia, propiciando dentro de éstos el funcionamiento

de mecanismos de coordinacién, a fin de incrementar la eficiencia,

eficacia y congruencia de las actividades, tanto del sistema en su

conjunto, como de los subsistemas e instituciones que lo integran,

B) En el nivel Microadministrativo, o0 sea en cada una de

las instituciones, consideradas como un universo de andlisis en si

mismas, se podrian proponer, entre otros, los siguientes_objetivos

especificos:
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l. Organizacidn Interna. Promover el establecimiento o

actualizacidn en cada institucidn de estructuras y funciones admi-

nistrativas adecuadas al cumplimiento de sus propésitos, en los

casos necesarios.

2. Sistemas de Programacifn, Presupuestacidén y Evaluacidn,

Promover,en su caso, el establecimiento o mejoramiento de los meca-
nismos administrativos que aseguren la elaboracién, operacidén y eva-

Tuacibn de los respectivos presupuestos por porgrama.

J. Revisidn de leyes, Reglamentos y Disposiciones Juridi-

cas Aplicables. Promover que se efectiie en andlisis, revisién y --

actualizacidn de tas normas juridicas, para adecuar su organizacién

y funcionamiento a los requerimientos del sistema, en los casos que

se considere conveniente.

4., Adecuacidén de los Sistemas y Procedimientos de Trabajo.

Promover reformas a los procedimientos administrativos y a los_sis-

temas de trabajo para adecuarlos, en su caso, a los requerimientos de

la institucidn.

5. Desconcentracién y Delegacibén de Funciones. Promover

mediante Ta desconcentracién territorial y la apropiada regionaliza-

cidn de las instituciones que imparten justicia, una ubicacian lc -
mis cercana posible a los ndcleos de poblacién en 10s que se susci-

ten los conflictos, cuando asi se estime conveniente,
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6. Administracidn y Desarrollo de Personal. Promover 1la

implantacidén de sistemas mé&s adecuados de administacién y desarrollo

de personal.

7. Aprovechamiento de los Recursos Materiales. Fowen-

tar la racionalizacién en la adquisicidn, uso, mantenimiento y dese

cho de los recursos materiales, en 10s casos en que las institucio-

nes no lo hayan efectuado,

8. Sistemas de Informacidon y Estadistica. Promover la

incorporacion, adecuacidn o uso compartido de sistemas automatiza-

dos para el registro, control y tramitacidon de documentos e infor-

macién destinados a apoyar la imparticidon de justicia, y aprove-
char esa infraestructura de informatica en la generacidn de estadis

ticas especializadas para apoyar la Loma de decisiones, asi como los

coordinacidn de las instituciones referidas.

9., Sistemas de Atencidn al Piblico. Promover, en su casco,

el establecimiento de sistemas adecuados de orientacidn, inbrmacidn

y_quejas que permitan dar a conocer a la ciudadania los servicios

que prestan las instituciones, los derechos y obligaciones que pueden
ejercer, asi como conocer los aciertos y dueficiencias en la aten--
¢ibén que se brinda al piblico que permitan mejorar el funcionamiento

de las instituciones.
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10. Participacidon Ciudadana. Promover una mayor par-

ticipacién de la sociedad en el mejoramiento de la administra-

ci6én de la justicia.

Para finalizar, se puede afirmar que la utilizacién de este
tipo de enfoques puede resultar ventajosa para revisar muchos otros
problemas, cuya solucidn dificilmente podria asignarse a una sola

dependencia sectorial, ya que corresponde a programas o polfiticas

gubernamentales que requieren de participacidn de dos o mds pode-

res 0 niveles de gobierno, asi como de diversas.dependencias y en-

tidades, de l1a Administraci6n Pdblica, o bien, en algunos casos, de

los sectores social y privado.
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