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INTRODUCCION.

Entre las caracter{sticas mis sobresalien =~
tes en el istado moderno, se encuentra la de la-
creciente complejidad de las instituciones adml-
nistrativas, que limitan y obstruyen la atenciéﬁ
a las demandas que formulan los miembros de la -

socledad en que se encuentra inscrito.

Al prinecipio, toda la actividad estatal fue
realizada en términos que podrfan bien calificar
se de ilmprovisados. Con el crecimiento demogrifj
co aumentan también las instituciones y los se ~
rlos problemas que éstas traen aparejados, pe:mi
tiendo vislumbrar marcados signos‘de agotamlento
que acusan los diferentes mecanismos en que apo-

ya su funcidn.

México ha evolucionado a un ritmo tal que -
parece ilmprescindible una transformacidén cuali -
tativa en todos los érdenes de la vida social, -

lo que ha de lograrse, sin duda, a través de una



verdadera estrategia de desarrolio, que lleva -~
fnsita la revisidn critica e histérica del ver--

dadero funcionamiento de las lnstituclones.

Slendo atribuciones del Poder Ejecutivo Fe=-
deral, la planeacién y la coordinacién en la ad~-
ministracién, debe imprimfrseles auténtico vigor
hasta evitar las obsolescenclas, la dispersidn,-
la duplicacidn, que estorban y aun impiden el ==
libre desenvolvimiento de los Srganos del Estado.
Este no debe permitir gue sus estructuras se a--
dapten por sf, pasivamente, a la reallidad; su ==
funcidn, por el contrario, ha de ser activa y --
consistir en la remocién de los obstdculos que -
se opongan a los avances } modernizaciones que =~

impone la celeridad de la vida moderna.

En nuestra época la vida en comin presupone
la interrelacidn necesaria entre los seres huma-
nos en tanto que no se puede concebir el desempe

fio alslado de una labor, sino en dependencia di-

recta o lndirecta de otras personas. Como condug



tores o conducidos, cualquiera que sea nuestra -
profesién, hemos de tomar en cuenta que la convi
vencla es a menudo el exitoso punto de partidas =~
para lograr la armonia con el mundo que nos ro=-
dea, para planificar tareas, para coordlnar es--
fuerzos; son éstas las bases de una filosoffa de
la administracién, la que nos permitird alcanzar

los objetlivos propuestos.

De la confrontacidén y del anflisis se deri-
van, en el Ambito de la ciencia administrativa,-
reflexiones que invitan a la revisidén permanente
del desenvolvimiento real de nuestras institueio
nes gubernamentales, as{ como de la ldoneidad de
los procedimientos administrativos de que se va-
le el sector plblico para lograr sus objetivos,-
sobre todo cuando los gobernantes se hallan real
mente interesados en conseguir la mdxima efica -

cla en sus sistemas administrativos.



CAPITULO PRIMERO
LA ADMINISTRACION PUBLICA

Generalidades.- Etimologfa del Vocablo.~ Concep-
to Vulgar.~ Objetivo y Alcance de la Administra-
cién Piblica.- La Administracidn como Ciencla, -
Téenlea o Arte.- Definicién de Administracién.--
Relaciones de la Adminigtracién Piblica con o==-
tras Disciplinas: a) Con la Poli{tica; b) Con el-
Derecho; ¢) Con la Economfa; d) Con el Gobierno;
e) Con la Cultura; f) Con las Relaciones Huma ==
nas; g) Con las Clencilas Filosdficas; h) Con la-
Administracidn en General; 1) Con la Sicologfaj-
J) Con la Sociologfa; k) Con la Historia.



GENERALIDADES

"En todas partes hay gente administrando y
gente siendo administrada", dice Ordway Tead, =~
con lo cual nos ofrece una idea de la amplitud,
complejidad e importancia del &mbito de la Admi
nistracidén, as{ como de la necesidad de interve
nir en algln tipo de organizacidén de cualquier-
tamafio o Tinalidad; de manifestar también las -
formas de expresién humana propias de cada so =

ciedad polfticamente organizada.

La Administracidn en general, es una dilsci
plina cuyos propdésitos se remontan al nacimien-
to mismo de la civilizacidn: "Cuando dos hom --
bres cooperan en poner a rodar una piedra que -
ninguno de los dos hubiera podido mover por si-
solo, han aparecido los rudimentos de la Admi =

nistracidn® (1).

(1) Asf inician su "Adnministracién Pdblica", Si

mon, Smnithburg y Thompson.
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La Administracidén Piblica viene apareada -
con las funciones del goblerno y en auxilio de-
la solucidn a los problemas que ellas traen con
sigo, como la direceidn de la conducta ciudada-
na, el encauzamlento de los procesos sociales,=-
la consecucidén de los propdsitos estatales y -~ :
las instituciones gubernamentales; la actuacidn
siempre relacionada de poder y ciudadanos; las-
libertades de éstos y los lfmites de aquellos,=-
etc., porque en su mis amplio sentido, Adminis-
tracién Piblica y Gobierno se identifican, deli
mitdndose cada uno al paso en que se determinan
las sendas funciones en que se divide el poder-

de acuerdo con la tradicional idea tripartita.

En este sentido, el poder legislativo tie=-
ne a su cargo la creacidén de la normaj el judi-
clal, su aplicaclén en la administracidn de jug
ticla; la parte que queda en lo que se refleres '
a las funclones que desempeifia el gobierno, es =
lo que se conoce como "Administracién Piblica"-

y cuyo contenido queda comprendido en los pro -



blemas de planificacidn, coordinacién, organi -

zacién, personal, direccidn, finanzas, métodos-

de trabajo y otros mis.

El estudlo que aquf se inicia contempla =~
una idea general de la Administracién Plblica y °
de dos elementos de gran importancia en la acti
vidad que el goblerno realiza de acuerdo con ==
sus atribuciones y que son la Planificacién y -

la Coordinacidn.

En la actualidad el mundo atraviesa por ==
una situacidn tal que las organizaclones guber-
namentales, como cualesquiera otras, han evolu-
cionado a un ritmo acelerado, habiendo logrado-
alcanzar enorme diversificacién y complejidad -
que, a su vez, determinan la divisién y la espe
cializacidén en todos los terrenocs. Por esta ra
zén se tocan limitadamente solo algunos aspec -

tos del problema total.



Etimologfa del Vocablo

- La palabra Administracién deriva del latin
"administratio-onis", que significa direccidn,-

ejercicio, servicio.

Administrar deriva de "ad", aj; "mlnistrare"

cuyo significado es servir, culidar.

También se ha cref{do que proviene de "admi
nistrare", de "ad manus trahere" o sea traer a-
mano, apareciendo aquf la (ltima radical del --
sustantivo "administrator®, que viene a ser ad-
ministrador, el que ministra, maneja, sirve, ==

propone, ejerce un cargoe.

Finalmente "administrare" es un verbo que-
proviene de la voz "minister", el que sirve o ~-
ayuda, formindose de "minis" contrapuesto a 'ma
gls" que sugiere la idea de actividad subording
da, cuya es la aplicaclén en los vocablos Minig

tro o Administrador que, a su vez, dan idea de-



servicio (2).

Esta etimologfa ha tenido connotaciones di
versas como éjecutar, capitanear, mandar, diri-

glr y, en fin, ejecucidn y obra o serviclo para

un fin.

Concepto Vulgar

Sin entrar en una investigacidn ekhaustiva
del término "Administracidén", se entiende gene-
ralmente como una ordenacién de los bienes ma -
teriales y econdmicos; como la atencién de nego
clos, el cuidado de los bienes y haclendaj como

accldn dirigida a un fin.

A la Administracién se la aprecia general-
mente en su aspecto econdmico y aun concretamen
te, la Administracidén Pdblica misma, se le ha ~-

dado este sentido, como ocurre en los istados =~

(2) Francisco Lépez A. "La Administracidn Pébli
ca y la Vida Econdmica de México", Edit. Po
I‘I‘ﬁa, S-Aos MéXiCO, 19560
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Unidos de Norteamérica, donde el propio aparato

estatal parece ser un reflejo de las empresés -

Industriales.

Objetivo y Alcance de la Administracién Péblica

La tarea de administrar es tan antigua co-
mo la civilizacidn misma. Instituciones como -
la iglesia, el gobierno, el ejército y otras, -
han tenido siempre las mds abigarradas activida
des que significan problemas de esfuerzo comin,
donde hace falta, para su mejor solucidén, una -
verdadera armonfa y coordinacién; esos proble -

mag son propios de la Administracidn.

Desde hace mucho tiempo la Administracién-
ha sido una de las grandes preocupaciones del -
hombre; las obras creadas en diversos lugares y
épocas, hacen suponer la existencia de una orga
nizacidn administrativa de gran embergadura, --
como lo demuestran las plramides egipcias, la -

gran muralla china, las ruinas de Palenque y ~=
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Chichén Itz4, los ejércitos de Alejandro el Gran

de, el Imperio Romano, etc,

Sin embargo, el concepto de esta discipli -
na, segin se entiende en la actualidad, es en -
realidad nuevo, pues sus fronteras se han delimi
tado hasta hace relativamente poco tiempo. Con-
anterioridad se tenfa la idea de que la funcidn-
del administrador se reducfa a la aplicacidén de-
técnicas y procedimientos, dejJando la parte sus-
tantiva -en relacidn a lo que el gobierno debfa-
o no hacer- fuera de los limites de la Adminis -

tracidn y al alcance de otras cliencias.

Actualmente es notorio el avance de la Admi
nistracién Pfiblica que ha superado, al fin, las-
simples técnicas y procedimientos como su {dnico-
contenido para ir mucho mis lejos y estar en con
diciones de enfrentarse con éxito a los mllti=--
ples problemas que hoy presenta la compleja orga

nizacldén gubernamental.
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BEn la Administ.’acidén ha de procurarse la -
cooperacién planeada, coordinada y dirigida de-
todos los miembros de la socledad, para la rea-

lizacion de las tareas de la comunidad.

La Administracién Pdblica, como subdivi ~=
sidén de la Administracidén en general, se ocupa-
de la realizacibén de los fines del Estado, los-
intereses pidblicos y el Derécho, que se ofrace=-
como el elemento coercitivo 'dentro de la socie-

dad.

La Administracién Plblica sirve y controla
y no solo es un elemento de gobierno sino un --
procedimiento. fs, como se verd mis adelante,~-
una clencia, un arte y una téenica. Es una se-
rie de eslabones concatenados entre sf, que se-
inicia con la definicidn de los problemas y el~
establecimiento de las metas, reconociéndose en

todos y cada uno, su importancia y necesidad.

El campo de la Adminlstracidn Plblica esté
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dondquiera que hay que hacer algo.. Es una dig
ciplina permenentemente necesitada de decisio -
nes pegquefias o grandes, intrascendentes o de --
gran importancla, pero todas relacionadas con -
la estrategia general. De otra manera estéria—‘
relacionada con cuestiones que con frecuencia =~
consisten en la aplicacidén de reglas y procedi-
mientosno siempre bien comprendidos, dando ori-
gen a rutinas que por lo conocidas no hace fal-
ta explicarlas detenidamente. Baste indicar --
due el personal que cae en estos viclos se tor-
na indolente y apético, perdiéndose en la empre
sa la fluidez y la espontaneidad, perjudicdndo-
se al pliblico beneficiario y @ los proplos fun-
cionarios que cargoen con la responsabilidad, cu
.yo peso puede llegar a ser tan abramador que --

termine por menoscabar su propio prestigio.

Dichos empleados forman una masa inerte a -
la que no importan los objetivos que se persi'--
guen y es conveniente inyectarle un esplritu de-

misién, dinamismo y relaclones mutuas que le im-
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pulse a la bisqueda de los valores generales y a

la consecucidén de los fines que se persiguen.

Por otra parte, en la prictica es notoria -
la observacién de que el gobierno se encuentra -
en una alta proporcidén, dentro de las funciones-
del poder ejecutive. La idea de la divisidn del-
trabajo produce consecuentemente la divisidn de-
las funciones del Estado, cuyos inicios encontra
mos desde Aristételes, que hablaba ya de Senado,
Autoridades y Tribunal Popular (3).

Esta divisidn de funclones estatales, como-
es sabido, no cuenta con una verdadera delimita-
¢ibn, llevando en estas condiclones, el Poder --
Ejecutivo, a cabo, la actividad administrativa -

regulada por la norma jurfdica.

La zona vaga en que se encuentran los 1lIimi-

tes internos de las funciones estatales, el po -

(3) Aristdteles, "La Polftica", Libro VI,Cap.XI.

*
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der sjecutivo no tiene en exclusiva la Adminis =~
tracién, porque ni es la Gnica ni agota ¢n ella-
toda su actividad, en tanto que tiene a su cargo

otras como la polftica, la econdmica, etc.

El goblerno no puede ni debe hacerlo todo,-
nl aun en la sociedad comunista. En los paises -
gue cuentan con un sistema democridtico, la acti-
vidad gubernamental queda enmarcada dentro de lo

que es debido.

La Administracién Pdblica es administracién
estatals La actividad administradora es una ac-
tividad creadora, por lo que tlene que llevar en
s{ misma suficiente libertad para la eleccidn de
los medios a utilizar, a pesar de lo cual esa ==
libertad es mis amplia en el 4mbito del poder le
gislativo, porque el eJecutivo, podria decirse,-
estd sometido a aquel por la regulacidén normati-

va mismae

El funcionario administrador no solo debe =
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tener un sentido préctico, sino ser diestro en-
el campo de las. relaciones humanas, prudente en
la polftica y sutil en la observacidn de las ne

cesidades econdmicas.

En el mundo de la Administracién Péblica,-
los fines que se persiguen son tan variados co-
mo los casos pricticos gue pueden presentarse.-
En cada momento y lugar, los elementos politi -
cos, econdmicos y soclales tienen una existen =
cla importante y real dentro de una nacidén de -

terminada.

El administrador, por la dignidad y enorme
valor de la actividad que realiza, ha de agre =
gar a su responsable desempefio una amplia educa
cibén, magnanimidad, integridad, iniciativa y ==
sensibilidad humana, porque, como dice Dimock,-
si en la Adminlstracidn hay algo que merezca =--
ser culdado, la persona humana constituye ese.-

algo.
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La Administracidn, en fin, es una verdadera
habilidad que de alguna manera necesita toda per
sona cuya profesién o actividad tenga que ver --
con las relaciones humanas o la direccién insti-
tucional. Y estos factores entran, de hecho, en-
casi todas las actividades que pueden desarro =—-

llarse.
La Adminlstracidén como Ciencla, Técnlica o Arte.

Para poder determinar sl la disciplina que-
se estudia es una cienclia, una técnica o un ar--
te, debemos analizar lo que por cada uno de es -

tos conceptos se entlende.

Por lo que al Arte se refiere, debe definir
se como un conjunto de reglas o preceptos nece -
sarios para hacer bien una cosa, lo que le hace-

aparecer como una verdadera habilidad.

Es técenica el conjunto de reglas aplicadas-



17

La Adminlstracién, en fin, es una verdadera
habilidad que de alguna manera necesita toda per
sona cuya profesién o actividad tenga que ver =-
con las relaciones humanas o la direccién insti-
tucional. Y estos factores entran, de hecho, en-
casi todas«las.actividades que pueden desarro ==

llarse.
La Administracidén como Cienela, Téenlea o Arte.

Para poder determinar si la disciplina que-
se estudla es una clencia, una téecnica o un ar--
te, debemos analizar lo que por cada uno de es -

tos conceptos se entliende.

Por 1o que al Arte se refiere, debe definir
se como un conjunto de reglas o preceptos nece -
sarios para hacer bien una cosa, lo que le hace-

aparecer como una verdadera habllidad.

Es técnica el conjunto de reglas aplicadas-"



18

en forma sistem&tlica para el logro de un objeti-
vo. Son los procedimientos o recursos de que se
sirve una ciencia o un arte. Es la pericia mis-

ma para usar de esos procedimientos o recursose.

Como ciencia debe entenderse el conjunto de
conocimientos ordenados y sistematizados, de va-
lidez universal, obtenidos mediante una minucio-
sa experimentacidén, observacidn y andlisis, y ~--

demostrables a la luz natural de la razén.

"No puede declirse que la Administracién sea
una ciencla, un arte o una téenica, sino que tie

ne un poco de cada una" (L).

Es una clencia porque cuenta con principios
generales propios, aplicables en cualquier tiem-
po y lugar y se dice que es clentifica porque --

utiliza tal tipo de raciocinio, o sea:

(4) Louis A.Allen, "International Management", -

1965. Ob.cit. por Laris Casillas "Administra
cién Integral", p.56.
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a) Observacién del problema.

b) Divisidn del probliema en tantas partes -
como sea posible, para su estudio (Prin-
clpio Descartesiano).

c) Elaboracién de una hipétesis.

d) Prueba de la hip&tesis.

e) Formulacién de una ley o prinecipio.

Es un arte, porque requiere de habilidad, =
sobre todo para tomar declsiones en las tareas -
que tlemen como finalidad el gular personase ==
As{ se tlene por cierto que el don de mando y el
liderazgo son de diffcil explicacién a la luz de
una clencla, porque son manifestaclones de habi-
lidad y destreza aplicada ahf donde el Estado se
interesa en la realizaclén positiva de sus fines.
En este sentido, la Administracién Piblica es la
ley hecha realidad objetiva, transformada en con

ducta, en trabajo creador.

El arte de la Administracién es la direc ==
cibn, coordinacidén y control de varias personas-
para realizar algin objetivo, de donde se des -~

prende que el administrador es la persona que ==~
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dirige, coordina y controla las actividades de-

los demas.

Considerada como un arte, la Administra ==
cién permite alcanzar, en la medida que se la -
domina, los fines que un gobierno se propoﬁe, -
controlando sus recursos y haciéndolos produeir

eficazmente,

Es de tanta importéncia y opera tan decisi
vamente en lo que se refiere a la aplicacidn de
recursos y’encauzamiento de aspiraciones, que -
con escasa habilidad administrativa y de organi
zacibn, un individuo o grupo de individuos, in-
dudablemente no lograrfa su dptima realizscién-

como si las tuviera.

El esfuerzo para dirigir, gular e integrar
las actividades de los demds; el andlisis, com=
prensidn y aplicacién de las funciones adminis~

trativas, como necesidad.comiin; las actitudes,~
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estudios y métodos de ataque en las organizacio-
nes; y la destreza, discernimiento y fuerza mo=--
ral en las sltuacilones concretas, no pueden con-
siderarse sino como un verdadero arte; una autén
tica habllidad que algunos autores han llegado a
considerar como una de las bellas artes "Porque-
no puede negirsele ese calificativo..." a la la-
bor de combinar estrechamente, en la blsqueda de
sus finalidades las relaciones entre los indivi-

duos o grﬁpos.

Si el arte requiere de un medio de expre --
sién, la Administracién lo tiene y consiste en -
la organizacién de los seresrhumanos y una clase
que es el soporte social y cultural, constituldo

en nuestro medio por una sociedad democritica.

Finalmente se reconoce a la Administracidn-
Péblica como una técnica porque el conjunto de -
reglas aplicadas en forma sistemdtica permite ==

afirmar la creencia de la enseflanza de esta dis-
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ciplina en las aulas, para luego complementarla
en los talleres o en las oficinas, como observa
Henry Fayol (5). La Administracidn puede y de-
be adquirirse en la misma forma que cualquiera-
habilidad técnica: primero en las aulas y poste

riormente en el taller o en la oficina.

En resumen puede concluirse que la Adminig
tracién tiene algo de clencia porque sigue un -
razonamiento cientifico, con algunos principios
inmutables propios como son los de autoridad, -
responsabilidad, planeacidn, coordinacidn, cen-
tralizacidén y descentralizacidn, normalizacidn,
divisién de trabajo, especializacidn; algo de -
arte porqune el administrador aplica sus conocl-
mientos, experiencla, habilidad para conducir -
el elemento humano, disponer del elemento mate=-

rial en la forma mis productiva para conseguir=-

el objetivo comfiny algo de téenica, al utilizar

(5) "Administracidn Industrial y General", Edit.
El Ateneo, Buenos Aires, Argentina, 1956.
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métodos uniformes de desarrollo para la solucién
de problemss como las pruebas sicotéenicas y el-

estudio de tiempos y movimientos.
Definicién de Administracién

La Administracién Piblica es fundamentalmen
te cooperacidn entre hombres, que va de lo sim -
ple a lo complicado. Cuando la cooperacidn es -
simple el elemento humano tiene mayor importan ~
cla, mds que cunando llega a predominar la organi

zacidn y los métodos preestablecidos.

La Administracidén Plblica y la de los nego=--
clas son semejantes por cuanto que ambas son <=
précticas; a través de ellas se prestan servi --
clos y se rigen también por técnicas comunes pa=-
ra planificar, organizar, formular pfesupuestos,

controlar, etc.

Dice Woodrow Wilson que "bLa Administracidn-

Piblica es el lado prictico o comercial del go -
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bierno ya que su finalidad es que los negocios~-
piblicos se realicen eficazmente y tan de acuer
do con los gustos y deseos del plblico como sea
posible. Mediante la Administracién, el gobier
no hace frente a aquellas de las necesidades de
la sociedad que la iniciativa privada no puede-

o no quiere satisfacer" (6).

Ambas clases de Administracién tienen, sin
embargo, claras diferencias porque mientras el-
gobierno es soberano y elabora las leyes, en eg
te mismo sentido, el negociante solo puede mani
festar su apoyo u oposicién. Por otro lado, --
mientras el goblerno sirve al interés colecti -
vo, el negoclante pretende un lucro en su pro -

pic provecho.

En su mis amplio sentido, la Administra --

cidn estd constituida por el conjunto de activi

(6) "Bl Estudio de la Administracidén", Politi -
cal Science Quarterly, Vol.II, 1887.
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dades de grupos que cooperan para alcanzar obje-
tivos comunes, como sostienen Simon, Smithburg y

Thompson (7).

¢ De qué manera han de alcanzarse esos obje
tivos comunes ?  Seguramente encontramos la reg
puesta en la planeacién coordinada de los esfuer

- 0Ss

Si los rudimentos de la Administracidén apa-
recen cuando dos individuos coordinan sus esfuer
os para hacer rodar la piedra que ninguno de =--
los dos por si solo hublera podido lograr, desde
ese momento aparece también la necesidad de pla-
near y coordinar los esfuerzos con la idea de ==

obtener los mejores rrnsultados comunes.

Hay muchas formas de lograr los objetivose-
En el caso planteado anteriormente, la piedra ==~

podria bien trasladarse después de romperse y -

(7) "Administracién Piblica", Herbert A.Simon, -

Donald W.Smithburg y Vietor A.Thompson, Edit.
Letras, S.A., México, 1968.
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llevarse en fragmentos; tirarla mediante el uso
combinado de una cuerda y una polea, apoyindose
en el 4rbol mids préximo; deslizarla sobre made-
ros utilizados como rodillos; o en fin, rodarla

por medio de palancas.

Esto demuestra que en lo que se refiere a-
las soluciones, pueden proponerse un sinndmero-
de ellas, pero cabe hacer la aclaracién de que-
en materia administrativa, hay otras muchag «--
cuestiones que determinar, no con menos impor -
taneia, como la experiencla adquirida en el ==
tiempo acerca de estas tareas, la divisién del-
trabajo, la seleccién de personal, la eleccidn-
de métodoé, el conocimiento y la destreza indi-

viduales, la coordinacién de esfuerzos, etc.

La Administracibn se refiere a las normas-
de conducta humana; tocda persona que de alguna-
manera se ha vistc involucrada en determinada =
labor cooperativa, tiene una idea, aunque super

ficial, de lo que es la Administracidn, y como-
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todo mundo ha realizado alguna vez labor semejan
te, todos tenemos conocimientos bédsicos en rela-
¢ién con esta disciplina, generalmente adquiri -
dos por la experiencia en clubes, partidos polf-
ticos, escuela, familia, iglesia y todos aque ==
llos medios en donde se hace necesaria la cola -

boracidén de los miembros.

La vida nos ofrece cantidades infinitas de-
posibilidades para la realizaclién de actividades
administrativas, aunque no siempre se lleven a -
cabo consclentemente o con la deliberada idea de

que se estd ejecutando esta clase de trabajos.

En el campo gubernamental la actividad ad -
ministrativa es mds compleja porque los métodos-
tradicionales de conducta requleren ser permanen
temente revisados y mejorados, que de otra mane-
ra estard expuesta a sufrir los mds serios fra =

£asose.

Veamos algunas de las definiclones que en -
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relacidn con la materia se han formulado:

Luther Gulick entiende la Administracién -
Piblica como una divisién de la ciencia polfti-
ca y como una de las cienclas sociales, que se-
refiere a hacer cosas, entender relaciones, pngA
ferir efectos e influir resultados, en tanto ha
ya personas trabajando conjunta y organizadamen

te para un propdsito comin (8).

La rama ejecutiva, para €1, es el sitio ==
donde se hace el trabajo del gobierno, criticépn
dosele en el sentido de que la Administracidén -
Pidblica no puede tratarse de mera obediencla mg
cdnica o exclusiva ejecucidn, separada de la --
formulacién de la norma o de las decisiones en-

cuanto se refleren a los medios y a los fines.

Para Francisco Lopez aAlvarez, el arte de =

(§) "Science, Values and Public Administration"
1937, Citado por Mufioz Amato "Introducclidsh-
al Bstudio de la Administracidn Pdblica"
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la Administracidn Plblica es la coordinaclén y -
control de gran nlmero de personas bajo una di -
reccidn inteligente para alcanzar algin propési-
to u objetivo. Es el arte dindmico de agrupar -
las disposiciones, fuerzas y elementos dispersos

para alcanzar una meta,

En este sentido hay confusidn propiciada ~=-
por los intereses pol{ticos, porque si bien la -
politica tiene como finalidad trazar las metas -
estatales, para llevarlas hasta su realizacidén -
final, los intereses personales han de quedar al

margen de la aplicacidén técnica de los medios.

Ocurre en algunas ocaslones que se habla de
proyectos cuya realizacidn, clara y anticipada -
mente, es posible asegurar que no se podrén lle-
var a cabo, puesto que de acuerdo con la légica-
son irrealizables y solo constituyen medlos de -
propaganda de orden politico y gue de llevarse a
la prictica, conducirian al agotamiento presu --

puestal de toda la nacidn.
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El cardcter técnico de la Administracién P§
blica, para este autor, estriba en escoger los -
medios idéneos para la realizacidn de la activi-
dad que conduzca a la obtencidn de las metas pro

puestas.

La Administracién Pdblica consiste en todas
las operaciones que tlenen por objeto la realizg
cién o 1la observancia forzosa de la polftica del
Estado. EL sistema de Aduinistracién PGblica, -
serd la ordenacidén integrada de todas las leyes,
reglamentos, préicticas, relaciones, cédigos y --
costumbres que prevalecen en un momento y lugar-
determinados, para la realizacién o la ejecucidn

de la politica del Estado (9).

En el méds amplio sentido, los fines que per
sigue la Administracidén Plblica, son los fines -

fltimos del Estado, como la conservacidén de la -

(9) Leonard Dupee White "Introduccidn al Estudio
de la Administracién Piblica", C{a. Gral. de
Edt’ MéXlCQ, 1.961*‘0
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paz y el orden, la realizacién de la justicia, -
la proteccidn contra enfermedades e inseguridad,

ete.

Adam Brooks (10): "La Administracién Pibli~
ca es la capacidad de coordinar muchas, y a ve -
ces antagéﬁicas, energfas soclales en un solo --
organismo, tan hibilmente que operen como una --
unidad. Esto presupone la facultad de reconocer
una serie de relaciones entre numerosos intere =-
ses sociales especlales, la totalidad de los cua
les no puede conocer Intimamente un individuo. =
Probablemente ninguna eclase muy especializada =--
puede ser fuerte en esta cualldad intelectual, a
causa del aislamiento intelectual inherente a la
especializacidn; y sin embargo, la Administra --
eidn o generalizaci6n, es no solo la facultad sg
bre la cual descansa la estabilidad social, sino
que es, posiblemente, la facultad mis elevada de

la mente humana".

(10) "The Theory of Social Revolution", Nueva -~
York, 1913, pp. 207-208.
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Elmore Petersen sostiene que la "Administra
cién es técnica por medio de la cual los propdsi
tos y objetivos de un grupo humano cualquiera, -
son determinados, clasificados y efectuados. £El
método para llevarla a cabo es la direccién. Sue
objeto es organizar los miembros del grupo y co-
ordinar, dirigir y supervisar sus actividades pa

ra obtener los resultados y metas deseados"(1ll).

William H. Newman: "La Administracidn es la
gufa, encauzamiento y control de los esfuerzos -
de un grupo de individuos para lograr un objeti-

vo comdn" (12).

Agustfn Reyes Ponce: "Es el conjunto siste-
mdtico de reglas para lograr la mixima eficien =

cla de las formas de estructurar y de operar un-

(11) "Organizacidn y Direccidén de Empresas", UT-
EHA, México, 1961.

(12) "Programacién, Organizacidén y Control!, ---
Edic. Deusto, Bilbao, Espafia, 1961,
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organismo social" (13).

Frederick Winslow Taylor, sobre el particu-
lar, propugna.por una obtencidén de mayores rendl
mientos mediante la aplicacién del mejor método-
para ejecutar el trabajo; trata asimismo de fi -
jar la clase de métodos adecuados, con el aguxi -
lio del raciocinio o investigacidn cient{fica, -
consistente en la observacién de los fendmenos,-

la experimentacién y la comprobacién.

En su método clentifico la divisidn es la -
bagse fundamental, a la manera del principio des-
cartesiano, o sea, se dividen los hechos en sus-
partes elementales para que cada una sea sujeta-
a individual estudlo, obteniéndose en esta for -
ma, que desglosado el problema, es resuelto en ;
todas y cada una de sus partes en que fue divi -

dido.

Al sustituir al empirismo por la observa --

cidn, el andlisis y la experimentacidén como ba -

(13) "ELl Andlisis de Puestos",%a.Ed.,México,1968.
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ses de su investigacidn cientifica, formula sus-

cuatro principios fundamentales:

ln"'

20"‘

3o

P

Desplazamiento del sistema de adivinan-
zas por el de estudios cientificos.

Seleccién, entrenamiento y especializa-,

cidn cientificos del obrero, en lugar -
de que se le imponga un oficio o lo a =
prenda como pueda.

Cooperacidén de obreros-empresa.

Equidad en las responsabilidades entre-
la direccidén de la empresa y los obre -
ros; la primera planeando y organizan -
doj los segundos, ejecutando el trabajo

(14).

Ordway Tead: "La Administracidn se concibe-

como el conjunto de actividades necesarias, de -

aquellos

individuos (jefes) en una organizacidén-

encargada de ordenar, impulsar y facilitar los -

esfuerzos asoclados de un grupo de individuos --

reunidos

para lograr determinados objetivos (15)

(%) "Principios de la Administracién Cientifiwe

"
ca',

Ed.Herrero Hnos.,S.A., México, 1963.

(15) Citado por D. Waldo, pp. 38-L2
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Marshall E. Dimock: ",.. desde el punto de=-
vista de la estructura del gobierno, la Adminis-
tracidén Pablica se ocupa del estudio y la practi
ca de aquellas cuestiones cuya realizacidn estd-
a cargo del Derecho y la Politica. Una vez que-
la Legislatura aprueba una politica y la convier
te en ley, y luego que el Poder Judicial define-
y delimita el Derecho, las funciones gubernati -
vas restantes quedan a cargo de la Administra --

cidén Publica" (16).

El mismo autor sostiene que "...el estudio-
de la Administracidn Piblica se refiere al QUE y
al COMO de lo que el gobierno hace", consideran-
do al "qué", como la substancla y el conocimien-
to téenico, y al "coémo", igual a las téenicas de

gerencia (17).

(16) Y Gladys Ogden Dimock: "Administracién P4 -
blica", UTIHA, México, 1967.

(17) "The Study of Administration'", American Po-
litical Science Review, XXX, Ném. 1, 1937.-
Cit.por Pedro Mufioz Amato, pp. 31=32.
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Aunque esta observacidn no contempla con ==
unidad auténoma el terrerno especifico de la Ad-
ministracién Pdblica, sino mds bien de la Admi ~-
nistracion en general, puesto que identifica es-
ta ldea con la de gobierno y no determina qué fa
ses de éste, concretamente, debe abarcar la ma -

teria de que se trata.

En efecto, la Administracién Pdblica se re=-
fiere a la actividad que realiza la rama ejecuti
va del goblerno, aseveracidén que hoy por hoy, en
cuentra apoyo en el hecho de que en muchos pal -
ses se vive en una situacidén que concreta, no --
sin cierto peligro, la autoridad, precisamente en
la parte ejecutiva, lo que significa un claro --

abandono de las ramas legislativa y judicial.

Bl ejecutivo lleva a cabo algunas activida-
des en relacidén directa con las empresas priva -
das de produccidn econdmica, obedeciendo sin du-
da, a los éxitos que en este aspecto han logrado

las empresas industrialesj los intentos de orga-

nizar y sistematizar la Administracidén Pdblica,-
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en algunos lugares, como Estade Unidos, se han -
canalizado a través de los sistemas que son pro-
ducto de la experiencia en el mundo de los nego-

cios.

Como todo conocimiento que aparece tardfa =-
mente, la Administracién Piéiblica tiene necesidad
de tomar las experiencias de otras disciplinas -
en tanto le sean Gtiles; de tal suerte que, ante
los notorios éxitos de las clencias naturales, -
ha provocado en nuestra materia, imitaciones y -

hasta algunos "complejos de inferioridad”.

Hemos de sefialar asimismo que existen defi-
niciones sobre la Administracién Pdblica, en di-
ferentes sentidos: en sentido formal, en sentido

material, amplia y estrictamente.

En sentido formal, la Administracién Pdbli-
ca es el conjunto de dSrdenes internas y procedi-
mientos del poder ejecutivo y de la proteccién -
juridica que asiste a las partes, personas f{si-
cas o morales, respecto de la accidn del ejecu -

tivo.
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En sentido material, es el Estado en accidn,
es la actividad que despliega en forma positiva-
y directa en materia administrativa; para satis-
facer las necesidades e ideales colectivos, en -
marcados dentro de los fines del BEstado, accidn-
que se actualiza indistintamente por cualquiera;
de los tres poderes o los tres, que en un momen-
to dado, pueden concurrir conjuntamente a una in

gente tarea.

En su sentido amplio, la Administracién Pd-
blica es la actividad del Estado para la realizg
cidén de sus fines necesarios y contingentes. Es

actividad de los tres poderes.

En sentido estricto, es la actividad del pgo
der ejecutivo en la realizacidén de los fines del

Estado que le corresponden en razdén de su compe-

tencla.

Para Pedro Mufioz Amato (18) puede intentar-

(18)"Introduccién a la Administracidn Péblica",-
Fondo de Cultura Econémica, México, 1966.
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se una definicién amplia en el sentido de que la
Administracidén Plblica es todo el sistema de go-
bierno, todo el conjunto de ideas, actitudes, -~
normas, procésos, Instituciones y otras formas -
de conducta humana que determinan cémo se distri
buye y ejerce la autoridad polftica, cbmo se ===

atienden los intereses pilblicos.

3

Tomando en cuenta el 4mbito de la Adminis=--
tracidn Pliblica y todos los procesos de gobierno
que comprende, sugiere el mismo autor, una defi-
nicidén en sentido estricto:"Es la fase del go ==
bierno que consta de la ordenacidn cooperativa -
de personas, mediante la planificacidn, organizag
cién, educacidén y direccidn de su conducta, para

la reallizacidn de los fines del sistema politico"

Fritz Fleiner: "idministracidn es toda la -
actividad del Estado o que cualquiera otra corpo
racién de derecho pitblico desarrolle, en su pro-
pio orden juridico, para alcanzar sus fines esen
ciales, y no pertenezcan a la esfera de la legig

lacién ni de la administracién de justicia'.
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En su definicién negativa, Otto Mayer dice-
que la Administracién Pdblica es toda aquella --
actividad del Estado que no es legislacidén ni ~-

jurisdiccidn.

Finalmente, propongo por mi parte, la defi-
nicidén de Administracién Piéblica, entendiéndola~i
como la actividad del Estado, que se realiza a -
través del poder ejecutivo, mediante el ejerci -
cilo de sus atribuciones, para alcanzar los obje~
tivos comunes que se persiguen en su propio sis-

tema politico.

Relaciones de la Administracién Pdblica

con otras Disciplinas

a) Con la Politica.

Woodrow Wilson en "El Estudio de la Adminig
tracidén Pliblica", 1887, separa por completo la -
Polf{tica de la Administracién, indicando gque --
",,. la Administracidén estd fuera de la esfera -

propia de la Polf{tica. Las cuestiones adminis =
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trativas no son cuestiones polfticas. Aunque la
Politica fija las tareas de la Administracién, -
no debe tolerarse que ella maneje las oficinas -
administrativas...", llegando a la conclusidn --
final en el sentido de que "Nuestra propia Poli-
tica, debe ser la piedra de toque (touchstone) -
para todas las teorfas. Los prlnciplos en que -
se base una ciencia de la Administracién para --
América tlenen que ser principlos bien impregna-

des de la orientacién democritica" (19).

El mismo autor, cltando a Bluntschll, des =
cribe a la Polftica como la actividad del Estado
"en cosas grandes y universales", mlentras que -
la Administracidén lo es "+.. en cosas individua-
les y de poco momento. La Polftica es, pues, el
dominio especial del estadlsta y la Administra =

ciédn lo es del funclonario técnico".

(19) Political Science Quarterly, Volumen II, =-
pps 197-222, citado por P. Mufioz Amato, "In
troduccidn a la Administracién Péblica", --
pp. 16-17.
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De esta manera, as{ como todo soberano sos-
pecha de sus servidores, el pueblo, soberano tam
bién, no se excluye a esta regla. Si tal sospe-
cha pudiera ser atenuada con el conocimiento y -
la disereta vigilancia, éstos serian los facto -
res saludables para lograrlo. Una situacidn asf
supondria la adecuada distribucidn de responsabi
lidades porque la duda no puede traer sino la --
intranguilidad tanto en el terreno privado como-

en el plblico,

La relacién Administracidn Piblica-Politica
es considerada en tanto el goblerno realiza act}l
vidades que en mucho son diferentes a las reali-
zadas por otras instituciones, como sus faculta-
des de autoridad, el monopolio sobre la ley, las
sanciones, etc., aunque si bien es cierto que -~
por especiales estos elementos no tienen aplica-
cién sino dentro del gobierno; en cambio los ===
principios politicos son esencialmente indispen-

sables en la Administracién Pdablica.

La fdministracién Plblica y la Polftica son
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fendmenos que‘aunque se complementan, se encuen-
tran separados: la primera queda ubicada en la -
rama ejecutiva del gobierno y es equiparable a -
organizacionés privadas, sobre todo ~por ejem -=
plo-, las de produccién econémica; la segunda, -
debe ser excluida en la teorfa y en la préctica,
de los problemas de la Administracidén Piblica, =

con la finalidad de lograr una mayor eflcacia.

Por otro lado y como "la fe es fuerza" ( el
legislador crea situaciones de confianza ), en -
cualquiera circunstancia la funcidén de adminig—-
trar consiste en imprimir a la Administracién un
sello de delimitada responsabilidad a través de-
plenos poderes y claras facultades discreciona ~
les, porque si el poder se reparte, para su ejer
clcio, entre muchos, la responsabilidad se dilu-
yee. £En caso contrario, si se centraliza en je -
fes de servicio o de dependencia, la responsabi-
lidad debe ser determinada con mayor claridad y-
vigilada con un mas amplio margen de seguridad -

de acuerdo con la ley.
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Ademds, el ejercicio consciente de las fa -
cultades discrecionales al permitir al adminis =~
trador un desenvolvimiento personal cada vez me-
jor, por el déseo de acumular éxitos en su cargo
para conservarlo, ya que de otra manera cuando -
sus facultades disminuyen, su posicién serd osqg:

Ira.

En este orden de ideas, ha de tomarse en -=
cuenta la opinidén pﬁblicasque, aungue no sea di-
recta y permanente, pues constituirfa un serio -
estorboy, ha de ser de mucha utilidad si vigila y
dirlge las mayores fuerzas de las orientaciones-

constructivas en politica y adminfstracién.

Algunos autores sefialan a la Administracién
Piblica como una rama de la ciencia Polftica, ==
pero ha de distinguirse porque en tanto que la -
Politica determina los fines especificos que se-
propone lograr el fstado, la ciencia de la Admi-
nistracién debe proponer los medios precisos y -
técnicos para lograr esos fines a través del or-

ganismo y la intervencién de la propia Adminis =



45

tracién Pdblica. La Pol{tica traza los flnes; -
la ciencia de la Administracidn, la forma y me -

dios para lograrlo.

Aunque la Administracidén Pablica funciona -
dentro de un evidente medio politico, son dife :
rentes los matices en que influye la Polftica sp
bre la Administracidn, ya se trate de los pues -

tos mds bajos 0 los cargos mds elevados.

La Polf{tica consiste en resolver los probleg
mas para la satisfaccidén de necesidades humanas;
en tomar decisiones entre alternativas. Es nor-
ma de conducta; es partidismo; "... es la blsque

da del perfeccionamiento humano por medios piibli

cog" (20).

"Es el arte de lo posible" e idealmente ~--
"... €5 la actividad deliberada por la cual los~-

hombres buscan una vida mejor" (21).

(20) Bismark, Cit.por M.E.Dimock, p. 105
(21) Leslie Lipson "The Great Issues of Politics™
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S1 la sociedad tiene necesidades, el goblier
no es la Gnica institucidén que puede ser capaz -
de satisfacerlas. Si entre los ciudadanos, como
es normal, héy desacuerdo acerca de lo que el go
bierno deg? 0o no hacer, se seguiri la controver-
sia politica para determinar una decisién. Lue~-
go en este aspecto, la Polltica es el medio por-

el cual la sociedad hace frente a sus problemas,

decidiendo la manera de cdémo resolverlos.

Los administradores'pﬁblicos se oclpan siem
pre de la Polftica, en el sentido de normas y -~
sistemas; deberian ordinariamente estar familia-
rizados con eso que se ha dado en llamar "senti-
do politico" y que depende de la personalidad de
cada individuo, segin su intulcién, tacto, capa-
cidad para percibir con rapidez la importancia -
de determinada situacién, asi como para lograr -
que, a pesar de que exista oposicidn respecto de
determinadas decisiones, las actividades sean --
realizadas por el personal, con satisfaccidén de-

mostrada en el trabajo.
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En algunos paises la Pol{tica ha sido fuen-

i

te de corrupcidén, violencia, desorden y divlsiép
1

determinantes de una verdadera fobla o tendencia

i
antipolftica en lo que se refiere a los sistemas

de Administracién Péblica.

1
|
|
l

En consecuencia, ahf{ donde la Politica es ﬂ
.

de mala calidad, lo que generalmente coincide '[
con la carencia de estudios acerca del sistema ﬂ ,
respectivo de gobierno, se llega a esbozar la !

idea del establecimiento de férmulas universal -

mente vdlidas que rijan a la Administracién P4 -
blica.

“

Es preciso que en la practica, de acuerdo -
con estas ildeas, la sociledad, el gran marco que-

alberga al gobierno, fuera permanente, estatica—

y sin cambios. Pero como ocurre exactamente lo-

contrario, el gobierno debe adaptarse a esas si-
tuaciones cambiantes a través de la Politica que

orienta y conduce las actividades de la fase e - |

1
|
|
|
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
|
1
|
1

jecutiva, |
1
1
1
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Es necesario que los aspectos gubernamenta-
les de Administracién Prfiblica y de Polfitica sean
encauzados y relacionados entre sf, con el propd

sito de lograr los mds eficaces resultados.

En los procesos politicos se formulan las -
normas més generales y fundamentales as{ como =--

las decisiones de mayor importancia.

La parte ejecutiva del goblerno (Administrg
cidén Pfblica) tiene a su cargo un factor de ver-
dadera trascendencla en todo nivel y que es la -
discrecionalidad, porque cada funcionario al re-
cibir las directrices que le son sefialadas por -
el superior, actla, sin embargo, en su propio ==
marco de discrecionalidad sin perder de vista el
aspecto normativo que viene a ser su punto de ==

referencia.

Interviene aquf la rama legislativa que da-
realidad a la polftica estatal mediante la elabg

raclén de la norma.
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No hay separacidén tajante entre las ramas -
legislativa y ejecutiva sino mds bien complemen-
tacién. Por lo general las decisiones fundamen -
tales se toman en la legislativa, quedédndo a la-
ejecutiva las decisiones mds limitadas y especi-

ficas, sobre todo cada vez que se trata de nive-

les menores.

Son dos aspectos complementarios, toda vez-
que la aplicacién de una ley o reglamento impli-
ca el ejercicio de la discrecionalidad requerida
en cada caso concreto que se presenta en las re=-
laciones humanas, como consecuencia de la impo -
sibilidad de previsibén de todos aquellos casos -
que pueden darse en la realidad social. Esto, -

g por otra parte, aprisionarfa la discrecionalidad
de los administradores que se convertirfan en --

aplicadores de mandatos estrictos.

b) Con el Derecho.
La Administracidén nace como parte integran- |

te del conocimiento jurldico; se ha ensefiado en-
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las escucelas y facultades de Derecho, aunque re-

cientemente ha logrado su total independencia.

Por lo mismo ambas disciplinas mantienen ==
una estrecha relacidn, ademds de que si el Dere-
cho es la totalidad normativa del Estado, es na-

tural su vinculo con la Administracién.

Jellinek se expresa en el sentido de que no
todo 10 que se manifiesta en forma de ley, for-=-
mal o materialmente hablando, es Derechoy la ac=~
tividad administrativa, puramente considerada, -

no se encuadra dentro del Derecho.

La ley, por ejemplo, que autoriza un emprés
tito o la que autoriza el auxilio a una zona ne-
cesitada, no son leyes proplamente dichas, por -
que tienen mis cardcter administrativo que legig
lativo, en tanto que no crean derechos y obliga-
ciones para aquellas personas gue No se encuenw==
tren en ese especial supuesto. Solo la norma —-

que enmarca la esfera de actividades libres de =
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la persona en sus relaclones con los demds, pue-
de ser conslderada ciertamente, como norma de -~

Derecho.

Esta tesis se encuentra apoyada por la del-
alemdn Laband, en su conclusidn, al establecer -
~que la facultad discrecional en asuntos adminis-
trativos, es un fendmeno politico o ético pero -

nunca juridico.

Ha sido enderezada una eritica a estas teo-
rias en el sentido de que el Derecho no solo es-
acto sino potencia. Ambos autores materializan-
el Derecho que as{ transformado en legislacidn,-

solo se concibe en su aplicacidén concreta.

El Derecho significa proteccién desde an -
tes del nacimiento de la persona y aun después-
de su muerte, por lo que no solo es creacidn, -
sino, ademds, regulacidén de conducta y protec =~

cién de valores.

"El Derecho, mientras nadie lo turba y lo -
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contracta se hace invisible e impalpable como el
alre que respiramos; inadvertido como la salud,-
cuyo valor solo se conoce cuando nos damos cuen=

ta de haberla perdido" (22).

El ideal es que toda nuestra conducta fuera
conforme a Derecho para evitarse toda situacidn-
controvertida y, sin embargo, en tal hipétesis,-
el Derecho deja de serlo o plerde su fuerza o su

valor.

El Derecho es una de las manifestaciones =--
del Estado y como cuerpo de preceptos vigentes =
es aplicable a las diversas formas de adminis =-=-
trar. "Es una forma especial de administrar las

normas politicas" (23).

Como con la Politica, en sus relaciones con
el Derecho, la Administracidén PAblica ni se sepa

ra ni se identifica absolutamente; mds bien se -

(22) Calamandrei, "Elogio'de los Jueces", p. 11
(23) P. Mufioz Amato, Ob. Cit., p. 34
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complementan.

E1l Derecho como conjunto de normas de con =~
ducta, sanclonado por el Estado, es la fuente de
las facultades, autoridad y jurisdiccidn de los~-
administradores. Lstos realizan un mandato y ==
estédn fiscalizados en mayor o menor grado, te --
niendo responsabilidad ante la autoridad legiti-
ma. Estas son las razones por las que deben te-
ner conocimientos del Derecho, aunque elementa -
les. Derecho y Administracidn participan ilgual-

mente de la compleja y constante evolueidn so =-

clial.

Conviene recordar la divisidn del Dderecho,-
en escrito y consuetudinario, teniéndo lugar el-
primero, en pafses como Inglaterra y Estados Uni

dos, y el segundo, en la mayor parte de Europa y

América Latina.

Bl Derecho escrito significa la aplicacidn-

de los ebdigos y tiene su origen en el Derecho -
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Romano; el consuetudinario, la aplicacién de #w=
prineipios, caso por caso, y a los nievos que --

surjan, el principio de la analogia.

El primero tiene mas rigidez en oposicidén -
al segundo con mayor flexibilidad que a su vez,-

le imprime a éste menor precisidn.

Ante esta divisidén se puede hacer la obser-
vacidén de que en el 4mbito de la Administracidn-
Piblica puede haber necesidad de los servicios -
de los abogados en mayor grado si se trata de un
slstema de Derecho consuetudinario, porque tra -
tdndose de un sistema de Derecho escrito, supone
la consulta de los cddigos correspondientes, sin
que se haga necesaria la bisqueda de precedentes

en cada caso concreto que se presente.

Finalmente la Administracidn Plblica se re-
laclona con el Derecho porque un grupo humano -~
que mantiene determinadas relaciones, es preciso

estructurarlo juridicamente para delimitar la --



55

accidén de la Administracidn en su fin dltimo.

c) Con la Econonmfa.

Porque la Administracidn Pdblica utiliza -
los elementos tradicionales de la clencia Econ6 
mica: tlerra, trabajo, capltal y organizacidn, .
estudiando los fendmenos relacionados con su di;
tribuecién, "'redistribuyéndolos" en el elemento -

humano.

ELl conocimiento de la Administracidn supon
trazarse metas sociales con cardcter nacional, -
en el interds de la creacidn y conservacién de -

la riqueza.

La eficacia de la Administracidén Pdblica e:
determinante en cualquier tiempo y lugar para -
resolver los prohlemas econdmicos; para los pue
blos que tienen necesidades urgentes en este 4m
bito, precisan de la organizacién adecuada de -
los sistemas y procedimientos administrativos, -

porque los remedios que llevan implicito el des
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conocimientos de esta relacidén econdémico-adminig
trativa suelen ser pasajeros, lneficaces y en =~

ocasiones hasta destructivose.

"No habri progreso econdmico si el ambiente
no es prop;cio. Serd necesario que el pueblo ~--
qulera ese progreso y que las instituciones so -
clales, econdmices, polfticas y legales favorez-
can tal propdsito...", segin la tesis estableci-
da por el grupo de economistas reunidos bajo los
auspicios de la Organizacidn de las Naciones Uni
das, para seflalar las bases indispensables en la

bisqueda del progreso econdmico de los pueblos -

(24).

Es, en sintesis, que para alcanzar la equi-

dad en la distribucién de la riqueza y el desa =

(2%4) Measures for the Economic Development of Un
der-Developed Countries (Nueva York, N.Y.).
Departamento de Asuntos Econdmicos, 1951, -
p.13, Traduccién y cita de Pedro Mufioz Ama~
t0e ObeCite, Ds 48
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rrollo general de los pueblos; es factor decisi-
vo el que la Administracidén Plblica se encuentre
integrada por personas honesta y suficientemente
preparadas, que para alcanzar buénos resultados,
no serd posible sino cuando estén sustentadas y-
apoyadas las bases en la organlzacidn administrg
tiva, inspirada en los fundamentos adecuados que
se adapten a las condiciones especiales de cada-

pais.

d) Con el Gobierno.

Aristdteles, en su clasificacidén de Estado,
conviene en que éste puede ser: reinado, aristo-
cracia y democracia, -segin que el poder supremo-
sea detentado por uno, algunos o muchos indivi =

duos, respectivamente.

Estas son las formas puras, a las gque opuso
las impuras o corrompidas: tirania, oligarqufa y

demagogia u oclocracia.

En aquellas se sirve al pueblo; en éstas a-



58
los proplos intereses (25).

Maquiavelo revoluciona los conocimientos en
este orden y por lo mismo el concepto de Estado,
inicidndose con €1, los estudios sistemdticos de

la Teoria General del Estado.

A la clasificacidén tripartita aristotélica,
de las formas de Estado, opone la bipartita: re-
plblica y principado. Sin embargo, estas formas

se inspiran mis en el aspecto juridico que en el

politico.

Burgess viene a distinguir entre formas de-~
fgtado y formas de Gobiernp como conceptos dife-
rentes, mientras que unas se refieren al titular
de la soberanfa, las otras al conjunto de orga -

nos a los gque se confiere su ejercicio (26).

 Para algunos autores, Administracién y Go -

(25) Aristételes, "La Politica", Libro III,Cap.V
(26) "Ciencla Polftica", Tomo II, p. 1 ¥ ss.
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bierno son ideas que se contraponen, sosteniendo
que si éste realiza una actividad para la defen-
sa de la socledad contra enemigos internos y ex-
ternos, quedan fuera de este dmbito los actos =-
que no persigan ese fin, como por ejemplo, los -

actos diplomdticos, que son considerados como de

Gobierno.

Por otro lado hay actos adninistrativos que
si se proponen aquel fin, como serian los de po-

licfa, de sanidad, etc.

Algunos otros més, distinguen en que Gobler
no es direccidén o aeccién directriz, en tanto que
Administracién viene a ser una.accidn complemen-

taria.

e) Con la Cultura.

Consiste en gque, en la medida que los ciuda
danos estén preparados, estard la buena o mala -
actuacidn de las personas que se encuentren de -

tentando el poder pfiblico, porque las condicio -
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nes generales de cultura impiden o proplcian, se

gin el caso, la corrupcidén o la honestidad.

A medida en que un pueblo se organiza mejor,
educédndose y planificando, estard en aptitud de-
pedir una mejor Administracidén Piblica, exiglen-
do los mejores y mds capaces elementos en el po-
der, atendiendo preferentemente al sistema del -
mérito en sustitucidn de aquel establecido en ==
atencidn aAprivilegios partidaristas o favoritig

mos de caracter personal.

f) Con las Relaciones Humanas.
Por tanto que son hombres los que anlman y-

enriquecen a la Administracién Pdblica, con sus-
esfuerzos y su inspiracidén. Cuando las institu-
ciones crecen se vuelven complejas e impersona -
les, trayendo aparejada la necesidad de compren-

der y tratar con efilcacia al elementoc humano.

Esta serie de disciplinas tratan de impri -

mir a la Administraeidén Plblica sus propios ca -
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racteres, resultando de ello una légica dificul-
tad para que la materia objeto de nuestro estuw=-
dio apareciera con individualidad propia, con --
independencia tardfa y con la eficacia suficien-
te como para ser ensefada como una disciplina --

por separado.

g) Con las Ciencias Filoséficas.
Porque se hace uso del método inductivo y -

porque exige cualidades morales de sus subording

dos.

Desde tiempos remotos existe el interéds —--
acerca de los valores socliales que contempla la-
Filosoffa Politica en relacidn con el poder, los
intereses pdblico y privado, el ser humano, el -
orden, la libertad, el Gobierno, etc., lo cual -
demuestra que los problemas de estas cienclas ~--
filosdéficas tienen su prigen en los procesos ad-
ministrativos. También puede hablarse de rela -
cién al permitir medir la importancia de sus =--

principios en relacién con los de otras ciencias.
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h) Con la Administracidn en General.

En este sentido las cuestiones relativas a
la organizacién, planificacién, direccién y cone
trol de empresas o instituciones, han sido consi
deradas con elementos comunes encontrindose lue-
go diferencias especi{ficas, segin la naturaleza-

del problema.

i) Con la Sicologia.

Porque se trabaja con elemento humano que =
Implica el uso de esta clencla para el mejor tra
tamiento del personal, buscando y conoclendo sus

motivaciones.

J) Con la Sociologfa.
Porque necesita situar al hombre en la in -
gquletud de su época, conociendo el porqué y en -

qué circunstancias ideoldgicas actda.

k) Con la Historia.
Porque toma de ella los hechos humanos que
' le sirven como antecedentes aprovechables, estyu

didndolos y conociéndolos para aplicarlos.
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Concepto y Definicién

Los mecanismos administrativos adecuados ==
han hecho falta en el curso del tiempo, pero han
ido apareciéndo en los (ltimos afios, en diferen=

tes pafses, esencialmente en forma experimental.

Las renovadas funciones estatales se han ve
nido a relacionar, por inercia, al término "Pla-
neacién", "Planificacidén" o "Planeamiento", que=-
en cualquiera forma parece acertado y abarcador=-
del tema de que se trata, por lo que en ocasio=-
nes se ha abusado de é1l, propicifndo con ello --

confusidn en vez de claridad.

La Planeacidn es un proceso o un método que
tratdndose de actividades econdmico-sociales, ==
tiene como objetivo el logro de "Las politicas -

gubernamentales que actlan en dichos campos™(1l).

Como diversos autores se refleren a este =

proceso de la Administracidén Pdblica, utilizan-

(1) Sir Henry N. Burbury: "ilecanismo de I'lanea--
miento Gubernamental), 1928, pp.38l y ss., -
citado por Waldo pp. 50-55.
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do las palabras "Planeacidén", "Planificacién" o
"Planeamiento", serdn aqul utilizadas indistin =

tamente, empezando por estudiar su contenido.

Laris Casillas dice que " planear es decl -

dir por anticipado lo que va a hacerse" (2).

"Planificar es programar el trabajo... BEs =
la formulacidén sistemdtica de un conjunto de de-
clsiones debidamente integrada que determinan -
los propbésitos de una empresa y los medlos para=~

lograrlos.

"Planear consiste en la definieién de obje~
tivos, la ordenacidn de recursos materiales y hu
manos, la determinacién de los métodos y las for
mas de organizacidn, el establecimiento de medi-
das de tiempo, calidad y cantidad, la localizge=-
¢ién espacial de las actividades y otras especi-
ficaciones necesarias para encausar (sic) racio-

nalmente la conducta de la persona o grupo" (3).

(2) Ob. eit., p. 63.
(3) Mufioz Amato, Ob. cite, p. 99.
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Bérbara Wootton: "... Es la eleccién consci
ente y deliberada de prioridad econdmica por al-
guna autoridad pfblica... En este contexto auto-
ridad pdblica significa un Kstado, un Gobierno =
(con policifa y fuerza militar para imponer sus -
decislones si fuera necesario), o algln otro ér-
gano creado por al Estado o al cual se haya dota

do ezpresamente de clertos derechos y funciones"

(4.

Carl Landauer: "La Planificacién econdmica-
puede definirse como la gula de las actividades~-
econduicas por un Organo de la comunidad, validn
dose de un proyecto que describe, en términos --
generales cualitativos y cuantitativos, los pro-
cesos de produccidn que deben llevarse a cabo -
durante un perfodo determinado del futuro. Para=-
alcanzar el prop6sito principal de la Planifica-

cibn, esos procesos deben ser elegidos y proyec-

(4) "Libertad con I'lanificacién", México, FCE, -

1946, p. 13 - 15 .
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todos de tal modo que aseguren el empleo total -
de los recursos disponibles y eviten demandas =-
contradictorias, haciendo posible un ritmo esta-

ble de progreso" (5).

Wilburg Jiménez Castro dice que la Planifi-
cacién es el proceso administrativo de escoger y’
realizar los mejores métodos para satisfacer de-

terminaciones politicas y lograr los objetivos =

(6).

George R. Terry sostiene gque la Planifica =
cldén consiste en "escoger, relacionar hechos pa-
ra prever y formular actividades propuestas que-
se suponen necesarias para lograr resultados de-

seados" (7).

Marsahll E. Dimock: "La Planeacidén es poner

(5) "Teorfa de la Planificacidn iconémica", FCE,
México, 1945, p. 21

(6) "Introduccién al Estudio de la Teorfa Admi -
nistrativa", FCE, México, 1963, p. 17

(7) "Principios de Planeacién", iditorial Conti-
nental, México, 1962, p. 1lik
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en claro los objetivos propios y luego determi =
nar qué acclones habrin de tomarse, para quién,-
cudndo, mediante qué métodos y a qué costo, a --

fin de alcanzar las metas deseadas" (8).

Charles E. Merriam: "... es la consagracidn
sistemética, continua y previsora de las mejores
mentes y los negocios y programas de la comuni -

dad; es un medio, no un fin" (9).

En este sentido, Planeacidn y direccidn son
conceptos inseparables ya que todo plan debe no-~

solo ser intencidn sino también realizacidn.

Simon, Smithburg y Thompson: "... es aque -
1la actividad que se ocupa en elaborar proyectos
para el futuro en la evaluacidn de propuestas al
ternativas, y en los métodos mediante los cuales
pueden realizarse estas propuestas... e€s un pen-

samiento racional. adaptable que se aplica al -=-

(8) Ob, Cit., D. 137

(9) "A Report on National Planning and Public --
Works", Washington, D.C., 193%, pp. 83-84

LIEECA CEFRap
) @n i%g &B g}éf)
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futuro y a materlas sobre las cuales los plani =«
ficadores o las organizaciones administrativas -
con las cuales estédn asogiados, tienen un mayor-

o menor grado de control® (10).

Se trazan planes cuando se decide conmprar ;
un boleto para presenciar un determinado evento-
deportivo o cuando decide a tomar un curso para=-
obtener la graduacidén correspondiente, ete. Se -
puede planear mejor como explotar y conservar =--
los recursos naturales disponibles, para el ur -
banismo, seguridad social, agricultura y en mu -

chos disfmbolos aspectos.

Los planes se refieren siempre a comporta -
mientos, aunque no en todas ocasiones se mani --
fiestan en ega forma, como por ejemplo, cuando -
se elabora un plan de una ciudad en el que se -~
indican calles, situacién de la construccidn, --
orientacidn, etc., en cuyo caso no se ve la rela

cibn con el comportamiento humano, pero siendo -

(10) Ob. Cit., pe 375
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como son, los planes tienen todos, algunos ele--

mentos en comin que pueden ser considerados como

sigue:

a) Propuestas para el comportamiento de se-
res humanos.

b) Exposicldn de metas o criterios para ele

girs

¢) Propuestas para la realizacidn de obje -
tivos.

EBdward H. Hempel: "La Planeacidén es el pro-
ceso pensante que debe preceder a cualquler ac~-
to; se componde de tres etapas, medlante las cug
les se ve cuil es la mejor idea o plan: a) deci-
dir qué accidén tomar; b) determinar cuil ha de -
ser el fin o meta de la accidn; y, c) decidir ==

cémo se ha de realizar la accibén escogida" (11).

En términos generales hay tres clases de ==
Planeacidén que son: &) la econbémico-nacional, ==

que abarca todo lo que se refiere al aspecto na=-

(11) "Tog-ﬂanagement Planning" Nueva York, 1945,
p.
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clonal y parte de la fase econémicaj b) la admi-
nistrativa de alto nivel, relativa al gobierno -
considerado como un todo y en particular para --
sus principales dependenclias; y, c¢) de trabajo u

operacidn, que se ocupa de la realizacién de los

objetivos.

George B. Galloway, perito norteamericano,-
especializado en cuestlones del congreso, sostig
ne que "La Planeacidén es lo contrario a la impro
visacidn. O sea, es la previsién organizada, =-
aunada a la correccién que darfa el conocimiento

posterior de los hechos" (12).

Este autor contempla cinco etapas en el pro

ceso de la Planeacidn, que son las sigulentess:

1.~ Determinacién de objetivos.
2.~ Investigacién o acopio de datos.
3.~ Pogsibles soluciones.

L4,~ BEleccidn de alternativas.

5.~ Ljecucidn de la alterrnativa escogida --

(12) "Planning for American", New York, 194l,
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(o planeacidén de trabajo o de operacién).

Aungue con alguna frecuencia suele usarse =
la palabra "planeacidn" como lema polftico, es -
necesario tener en cuenta que su verdadero signi

ficado es el de mirar y proyectar para el futuro.

La Planeacién es comin en la vida institu -
cional moderna; supone anticipacién, prediceidn,
prevencidn de problemas que pudieran presentarse,
con la finalidad de fijar directivas que permi -
tan enfrentarse, con muy buenas probabilidades -
de éxito, a ellos, evitindose consecuentemente,-
que toda la organizacidn resienta los efectos o-
se vea interrumpida su continuidad por circuns -
tancias embarazosas producidas por la precipita-

cidn.

Es, para los partidarios de la Planeacidn,-
como un sindnimo de coordinaclén, de previsién,-
de preocupacidén en el porvenir; para los adversa
rios de ella, viene a ser-como una sujecidén a un

régimen o una especie de colectivismo.
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Surge asi la Planeacién como un principio =
controvertido entre quienes creen que debe darse
a la actividad econémica la mayor importancia y-
amplitud, pretendiendo regularla solo por las ==
decisiones de las empresas mercantiles privadas-
en lo que se refiere a la oferta y la demanda, ~:
pero de ningln modo por decisiones del gobierno-
o por controles centrales que, a su vez, consti-

tuyen el fg}midable grupo antagdénico de nuestros

tiempos.

Por estas razmnes se ha dicho que la Planea
cidn es el simbolo esencial de la controversia =~

actual entre individualismo y colectivismo.

La Planeacidn gubernamental tuvo hasta hace
poco una comnotacidén de agresividad, de coac ===
cién, pero en la actualidad y en vista de las ~--
relaciones tan variadas, es ya en definitiva, un

concepto neutral.

L1l Planeamiento es dindmico por ser un pro-
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ceso ininterrumpido y permite precisidn con el -

minimo derroche de energlas empleadas.

Ese alto dinamismo deriva de una constante-
ajuste que, por su parte, proviene de los naturg
les cambios gue se presentan en la realidad en =
que vivimos y que sl se prevén, pueden quizd evi
tarse, modificarse o preparar el terreno para --

los que sobrevengan.

Como ha sldo, seguira siendo cada dia mas,-
una funeidén discutida, porque de ella dependen -
otras cuestiones que van necesitando de un ur -

gente proceso de Planificacifn.

Como elemento de exito no significa ni ase-
gura de antemano que serd una realidad garanti -
zada, sino que teniendo en consideracidén la eva-
luacidn, se podréd estar preparado para enfrentar
se a circunstancias sorpresivas, y en su casc, -
realizar los ajustes o acomodamientos Que sean -

necesarlos.
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El individuo debe pensar antes de actuar y-
no dejar a los hdbitos, los impulsos o la sub --
consciencia los resultados que se desean; en —--
lgual forma, las entlidades administrativas tam -
bién deben planear las actividades que les sean-~
proplas para consegulr las metas que se hayan =-
propuesto alcanzar. Bste aspecto, aunque parece

elemental, ha sido a menudo desculdado.

La Planeacidén no solo consiste en pronosti-
car el probable curso del acontecer y las solu -
clones alternas que pudieran adoptarse, sino ade
més, proyectar y prepararse para tener a mano ~--

las decisiones que en cada caso sean necesariase.

Los planes tlenen que basarse en suposicio-
nes meditadas y en tal sentido, es menester cal-

cular el grado de riesgo a que razonablemente se

puede alguien enfrentar.

En la actualidad los factores sociales re -

quieren que la direccion se funde en suposicio -
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nes que comprendan una buena cantidad de predic-
ciones de la expansidén econdmica o la forma en -
que influird en la economfa nacional una crisis-
de este tipo en el &mbito internacional, lo que-
explica la importancia de la teorfa de las proba

bilidades.
Objetivos y Criterios de Planificacidn

Siendo como es amplia la actividad planifi-
cadora, uno de sus mis importantes aspectos tie-
ne que consistir en la determinacién de las me -
tas o sea la eleccidn de la conducta considerada

como la mas adecuada.

Las legislaturas han de trazar esas metas y
las organizaciones administrativas han de reali-

zar las actividades tendientes a ejecutarlas.

Los cuerpos legislativos declaran asi "la -
voluntad del Estado" o sea gue formulan objeti -

vos para que los administradores se encarguen de
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su ejecucidn. Bsto hace referencia a la tradi -
cional distincidén entre Polfitica y Adminlstra=--
cidn Plblica, que segin se ha sostenido, estriba
en la fijacidn de metas y el esfuerzo por alcan-

zarlas.

Esos objetivos, como metas a alcanzar por =
el esfuerzo comdn organizado, constituyen el meg
llo del problema administrativo que,siendo cla -
ros, los otros factores del proceso encuentran -
acomodo y pueden crearse incentivos para impri -
mir mayor fuerza a la Administracidn, sin que --
esto signifique con la determinacidn de tales ob
jetivos se agote totalmente la Planeacién, en ==
tanto que se han de constitulr en la coronacidn-

final de todo programa.

El objetivo ird convirtiéndose poco a poco=
en una realidad, pero es posible y normal la mo
dificacidn, que de no ser asi, los mas transpa-

rentes y ambiciosos pueden perderse,
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El hombre siempre ha demostrado interés por
la prediceidn del futuro como consecuencia de la
inseguridad gque su desconocimiento de las cosas-
le produce y representa, de tal suerte que con -
tando con la necesaria informacidén del presente,
puede obtener relaciones de causa a efecto con -
proyeccién hacia el futuro. Ese interds se pro=
paga a la realizacidn de estadisticas y al trazo
de las tendencias de cualquiera empresa que se =

proponga actuar de esa manerae.

La Planeacidén comprende la prevlisidén, que -
permite estudiar al mismo tiempo varias alterna-
tivas y declidir, dentro de la propia Planeaclén,
aquella con la que se ha de trabajar en la bids -

queda del objetivo propuesto.

Asf, en tal forma, la relacidén que se pre--
senta entre la previsiém y la Planeacidn, se en-
cuentra entre aquello que se puede y lo que se -

debe hacer.
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Sin planeamiento consciente no se podrfan -
lograr los resultados que se desean y que se bug
can por medio del esfuerzo comin, dada la complg
jidad que en los sistemas presenta la vida moder
na. Con base en lo anterlor, es conveniente tra
gar un planeamiento a largo término, tomando en-
consideracidén que a la empresa privada la mueve-
el impulso de su propio beneficio, sin detenerse
a considerar los efectos que sus actividades van

a producir dentro de la comunidad en que se des-

envaelve.

A falta de orientaciones planeadas, el'go -
bierno tiende a estar dominado por presiones de-
grupos con influencias, representantes de intere
ses particulares, y a situarse en la lines de la

menor resistencia a esas fuerzas, de cuando en =~

cuando.

ELl proceso de Planificacién congiste pues,-

en que ha de ser presentado un objetivo conocido

y aceptado, hacia donde deben estar dirigidas, -
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en forma coordinada, todas las polfticas; tal ob
jetivo debe contar con un interés general y per-
manente, por parte de quienes dirigen a &1 sus -
esfuerzos. A ese objetivo, que puede ser milti-
ple, debe estar condicionada la actividad indi -
vidual, porque los recursos de un pafs, materia-
les y humanos, deben conservarse y utilizarse --
racionalmente a fin de que brinden la maxima ri-
queza, que a su vez, ha de ser empleada y distri
buida de tan equitativa manera, que proporcione-

el mayor bienestar al mayor nimero de individuos.

La Planeacidén requiere de accidén firme y di
recta sobre los propios recursos por medio de ==
"factores estratégicos", como son la politica mo
netaria y fiscal, el comercio exterior, las comu
nicaciones, etc., lo que hace necesaria unapro -
gramacién también directa, en la ciudad y en el-

Campo.

ios drganos e lnstrumentos de planeamiento-

social y econduico deben ser requisitos de una -

&

W5
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eficacla plena y contar con los medlos necesarios
para mejor desempeflar su funcién. En sistemas ==
bagsados en empresas privadas, los planificadoreg-
tienen que utlilizar los medios de persuacidn safl
clentes para poder cumplir debidamente, porque -
ahf donde este tipo de empresas es estimulada ha-
de seguir funcionando dentro del marco que tienen

establecldo, haclendo el problema mis complejoe

Otro caso es el de las empresas privadas que
se hallan dirlgldas por el Estado; en este caso,-
la obtencién de sus beneficios est atenta a las-
finalidades distintas de aquellas que persegulri-
an en el caso en gque estuvieran libres de la fls-
calizacién estatal. Estas empresas tienen un con-
silderable margen de accidén, a condicién de que no
contravengan las exigencias que el BEstado impone-

en su linea general de polltica econémica.

Finalmente se encuentran los sistemas en dbg
de la empresa liberal concebida a la manera del -

"laissez falre", no tiene cabida, pues la Plani -
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ficacién en manos del Estédo, pasando a ser una-
parte esencialfsima de su vida econdmica. Aqui-
el Estado debe planear o decaer, exponiéndose en

este dltimo caso a que su poblacién sufra las

-

consecuenclias.

La planeaclién de la vida social en comfin no

es creacién moderna; desde que el hombre vive

organizadamente dentro de la civillzacién ha si-
do necesario ordenar esas actividades; lo que --
viene a ser nuevo son las clrcunstancias a las -

que debe adaptarse el movimiento planificador.

El planecamiento se hace indispensble y re =
qulere ser cada vez mis sutil, sobre todo si se-
considera que no obstante el desarrollo de técni
cas financieras, comerciales, contables, etces ==
que puéden proporcionarse al individuo, son las-
-proplas técnicas las que ofrecen al mismo tiempo

la posibilidad de abusos antisoclales.

Es preclso un reajuste en la coordinacién -
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de las actividades econdmico-sociales si hemos -
de aceptar que los més importantes objetivos que
preocupan al hombre, son la inseguridad en el me
dio de vida y la falta de equidad en la distriby
cidn de la riqueza. 4 éstos objetivos podrd llg
garse, parece ineludible, a través de un delibe-

rado y consciente esfuerza planeador.

La esencia del planeamiento consiste en que
han de tomarse en cuenta todos los fa?tores gue~
en 61 intervienen, antes de tomarse una decisidn
definitiva que, por otro lado, tiene que ser --—-

5

acertada y oportunae.

La empresa privada toma en consideracifn —-
preponderantemente el aspecto financiero gque le-
importa a si misma, y no incluye en sus planes ~
la situacidn en que pudieran encontrarse, en un-
momento dado, una buena parte de personas de un-
determinado lugar., Esto conduce a meditar que -
no deben ser los empresarios privados, sino el -

Estado, quien dirija la planeacidn, y aquellos -



8l

estar a la espectativa de las decisliones que el-
gobierno adopte en determinado sentido para evi-
tar el degpilfarro de recursos, las fluctuacio=-
nes de los ciclos comerclales y la desigual dis-

tribucién de la riqueza.

Metas y submetas han de ser definidas y deg
arrolladas oportunamente; de aqui que uno de los
factores de mayor importancia es el tiempo, por-
que resulta conveniente la fijacidn de fechas --
1fmite a las que los planeadores deben someterse

en todo cuanto sea posible,

Los planes de operacidn, organizacién y mé-
todos, Linea de operacidn ejecutiva del programa
o como se les quiera llamar, que aunque no haya~
total sinonimia todos se refieren a la etapa fi-
nal de un proceso progresivo en el que trabajan-
la casi totalidad de empleados de una empresa,--
son el terreno en donde se realiza la méxima ac-
tividad y los objetivos o-metas se desenvuelven-

paso a paso.
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Se ha discutido si en la organizacion deben
0 no separarse la planeacidn y realizacidn de mé
todos de efliciencia con la ejecucidén de los pla-
nes. Frederick W, Taqur sostiene que sf, cuan-
do menos en teoria; por el contrario, Harlow S.-
Person (13) asevera que no es pesib;e tal éeparg
cibén, en tanto que el concepto de planeacidn es-
aplicable a todo nivel y en toda etapa de la evg
lucién institucional, como de hecho se ha llega-

do a la planeacidn institucional.

La planeacién es por eso elemento clave en-

el mundo de la administracidn.

Algunas empresas, en Norteamérica, han creg
do unldades independientes encargadas de la pla=-
nificacidn a largo plazo, generalmente dirigidas
por un vicepresidente, sistema -por otra parte -
muy arralgado- que no cae bajo la autoridad cen-

tral sino que el funcionario del grupo da cuenta

(13) "Planned Execution-The Issue of Scientific-
Management", 1945
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al presidente y en ocasiones a la junta directi-
va, pero antes de que se adopte cualquiera reco-
mendacién, el presldente o la junta directiva dg
ben decldir lo conducente, haciéndose responsa -

blese.

Quizds resultara mejor un predominio tanto-
en gobierno como en negocios, la tesis de la in-
tegracidn estrecha de la planeacidn con el resto

de los procesos administrativos.

La planificacidn entras profundamente en to;
da la administraciéng es responsabilidad de alto
nivel y no va a la zaga en importancia en cuanto
a cuestiones como personal o relaciones pidbliecas,

por ejemplo.

Si existen funciones de planeacidn separa -
das serédn de las de largo alcance, en cierto mo-
do pequeilas que mantengan relaciones con la ofi-
clna del ejecutivo, a fin de proporcionarle la -
debida informacién y de que se logre una verdade

ra integracidn para que no fracase en la reali -
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La planeacién es una forma de organizacidén-
y difiere de ella, de acuerdo con la empresa de-
que se tratej puede que en algunas empresas ad -
ministrativas se requlera de escasa actividad -
planificadora, mientras que en otras tenga una -
capital importancia, como seria el caso de la ~--
secretarfa de estado encargada de la pol{tica =--

exterior.

Los buenos administradores perciben de tal-
manera los problemas, gque dan a cada uno la im -
portancia que tiene, aprovechando los factores -
en que se haga necesaria su intervencién para =-

propiciar su solucién o influir en ella.

Serd asi como los buenos aduninistradores =-
tengan oportunidad de poner en juego, en el ambi
to y en la medida que les corresponda, sus mejo-
res recursos y energlas, sincronizando las par -

tes del organismo en marcha.
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La planificacidén es indispensable en cuagle-
quier sistema de gobierno y no se ldentifica con
una determinada ideologf{a polftica o forma algu-

na de control gubernamental.

Existe una diferente intensidad en lo que -
se refierela la aplicacidén de la actividad plani
ficadora, de acuerdo con la clase de gobierno de
que se trate. £l comunismo, en su etapa de la =
dictadura del proletariado, preténde wna total -
intervencién gubernamental en la economfa, res--
ponsabilizéndose de‘planear y coordinar la vida-

de la sociedad.

En el otro extremo, el que se refiere al -
liberalismo, postula que la intervencidn debe =--
ser bien liunitada en beneficio de las libertades

ciudadanas -dejando hacer, dejando pasar- y de -

la eficacia del sistema del libre cambio, seila

'

lando como verdaderos casos de alarma los exce
sos en que lncurrieron el nazicsmo, el fascismo y

el comunismo.
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El solo pensamiento de casos tan graves, es
motivo de muy serias reflexiones acerca de la ==
palabra "planificacién", en tanto que trae. aparg
Jada muchas dudas en re}acién con su propio bien.

estare

De todos modos existe una auténtica necesi-
dad de un control planificador, no obstante que-
las influencias de cardcter politico, de presio-
nes de grupos, situaciones de evolucidn social,=-
ete., condicionan o afectan muchas veces, la ac-
tividad de los planificadores, desviando de al -
guna manera la racionalidad que en otras circung
tancias podria lograr un desarrollo bien encau =

zado.

Los Principios Fundamentales
de la Planificacidn

l.- Principio de la Inherencia
31 la i'lanificacidn se hace necesaria en =

cualquier sistema de gobierno, le es inherente -
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por su propia naturaleza, con independencia de -

los flnes o propdsitos conecretos que persiga di-

cho sistema.

Por otra parte, como la planificacién es =-
asimismo inherente a la Administracidén Péblica,-
y esta no es mera obediencia a normas estableci-
das, o simple ejecucién, sino por el contrarlo,-
requiere de diserecionalidad, de capacidad crea-
dora, de decisiones, todo acto administrativo ==
requiere ser planeado en forma, con lo cual re -
sulta que la funcién de planificar se encuentra:
realmente unida a la de administrar y es igual -~
mente necesaria en todos los niveles de la Admi=-
nistracidn, si se desea obtener los resultados -
propuestos o para prever las consecuencias de la

actuacidn.

2.~ Principlo de la Universalidad,
La planificacién debe abarcar todas las fa=-
ses de la Administraclién y prever, hasta donde -

sea posible, todas sus consecuencias.
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Todo intento de programacidn integral, pues,
estarfa viciado faltando este requisito que, di-
cho de otro mode, se estaria atacando solo par =-
clalmente un problema determinade y no en forma-

total, como debiera.

Para tener una visién de conjunto, un go ==
bierno formulard un plan general, lntegral y =--
abarcador, de sus actividades a realizar, porque
si falta éste, serfa poco menos que lmposible -
determinar las consecuencias que habrian de su -
cederse, en virtud de que deben ser considerados
factores de lmportancia, como prioridad, justi -

ficaciones, tiempo, etc.

En esta forma, las normas mis espec{ficas y
concrétas derivardn su efectividad y validez de-
las mds generalesj teniendo una 1légica relacidn~
las partes con el todo, sl no existe un entendi-
miento acerca de unade esas partes, quedard sin-
orientacidén bdsica y por lo mismo, sin la posibi

lidad de un desarrollo uniforme.



92

ﬂ3.— Principio de la Unidad.

JTiene relacién con el de la Universalidad,-
por cuanto que faltando una de las partes, que =
dan truncas o Incompletas las posibllidades en =~

tre ésta y el resto de las declsiones.

La Unidad es esencia misma de las partes --
que integran cualquier plan, porque si una fase-
no se cumple en la forma prevista, dard al tras-

te con el intento planificador.

4= Principio de la Previsidn.

La sola idea de la planificacién lleva apa=-
rejada la de la previsidén. Elaborar un plan no-
es lmprovisar; significa una actitud racional y-
congciente ante las decisiones tomadas para el -
porvenir. &1 futuro a que estéd destinada la pla
nificacidén, requiere estar encuadrado en un pe -
r{odo de tiempo razonable pero gue no puede ni -
debe fijarse uniformemente para toda época o lu-
gar; mis blen debe ser delimitado en atencidn a-

condiciones especiales que le sean propias a ca-
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da pafs.

La planificacién supone la existencia de re
visiones mds o menos constantes durante su ejecy
cibn, a £in de poder hacer los necesarios cam-=e
bios y reajustes que se consideren pertinentes -
en la medida en que el plan vaya siendo desarro-
llado y presentando imprevistos aspectos préeti-
cos; esta ldea conduce a pensar que es impropilo-
pretender otorgar a los planes aludidos, la obli
gatoriedad de una ley, sino a ser tratados como-

modelos para una accidn que habri de procurarse-

su realizaciédn.
Organizacidén y M8todos en la Planificacién

La planificacibén no excluye sector o nivel-
alguno del acto de administracién, pues como par
te inseparable de él, se encuentra en todos log-
peldaiios, sin importar el sistema politico de ==

que se trate.
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Requiere por:tanto, de la participacidn de-
todos los colabor&dores en la elaboracidn de los
programas, sobre tpdo por el cimulo de datos que
cada uno de ellos %uede aportar acerca de su pro

1
pla 4rea de desenvolvimiento. Por lo mismo, los

1
colaboradores tienTn y deben estar compenetrados
del contenido geneﬁal del plan; entenderlo, cap-
tarlo y prestar suﬁlealtad en la participacidén -

que individualmenté les correspondae.
' |
1
Los Flanificadores

|
En las empresa11 de bajo nivel, la actividad
planificadora resulka de hecho, relativamente --
simple y los directgres y sus colaboradores pue-
den realizarla por ﬁf a condieidén de contar con
el tiempo y la capaéxdad necesarios a tal fin, y
no habri necesidad 1e la intervencidn de persc -

nal especializado.

|
Cuando la emprera es mayor y mis compleja,-

sus directivos tendrﬁn necesidad del auxilio de~
|

|
|
|
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ese personal especlalizado que, en mérito de su-
condicidn, realizard la tarea con mayor minuciosi
dad, aplicando sus conocimientos sobre factores-
importantes, como funcionamiento, relaclones de-
trabajo, rendimientos, fevisiones periddicas del

plan, etec.

La intervencidén de los serviscios especiali
zados en materia de planificacién, en este tipo-
de empresas mayoreés, resulta obviamente recomen-
dable, porque como en toda aplicacidn préctica -
‘de la idea de la divisidn de trabajo permite a =
los especialistas la aplicacidn de conocimientos
més profundos sobre el tema de que se trata, més
concentracidn, preparacidén, capacidad y mejores-

resultadox consecuenciales.

4n esta clase de empresas complejas la ta -
rea de planificar ha de ser encomendada no a fun
cionarios de alta jerarqufa ni a grupos que tie-
nen otras funciones dentro de la sociedad, que =

absorben su tiempo, como obreros, agricultores o
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prbfesicnales en otras ramas del conocimiento, -
sino a los asesores ad oc, en condiciones de a -
plicar las técnicas requeridas a la finalidad --

persegulda.

Lios Cuerpos de Planificadores
y Presliones a que se Encuentran Sujetos

En nuestros tiempos, la nftida divisidén de-
funciones en el poder, tal como fuera concebida-
cldsicamente, no puede tener realidad absoluta,-
sino por el contrario, con frecuencia el poder -
ejecutivo no puede dedicarse en exclusiva a la -
ejecucidn de las metas planteadas y deseadas por
el legislador; més bien interviene en todos sus-
niveles, en la formulacion de objetivos, como ==

sucede con los cuerpos de planificadores a largo

alcance.

De la misma manera el poder legislativo tra
ta de influir en las actlvidades para alcanzar -
las metas progsuestas por la planificacidén gene -

‘ral, encauzdndola precisamente con su influencia,
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por direccliones que él desea, a travéds de las ==
asignaciones de los fondos correspondientes, del
control de personal u otros medios de que dispon

para cada caso.

Por otro lado, en su caricter de auxiliares
de operaciones ejecutivas, las personas que com-
ponen estos grupos u érganos de planificadores,=
deben disponer de su tiempo, su atencién, su ca-
pacidad y su mejor disposicidn para poder dedi~-
carse al asesoramiento téenico respectivo, de --
modo que puedan estar en condiciones de resistir

presiones de cardcter polftico o administrativo.

Y no se trata de que los asesores en plani-
ficacidn se encuentren alslados de los adminis -
tradores; por el contrario, debe existir una co-
municacidén permanente entre unos y otros, que de
no ser asf, el trabajo de los primeros resulta -

rf{a vano e intrascendente.

La asesorf{a necesita no hallarse recargada-
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de trédmites burocrdticos, porque se desvirtfa su
cardcter téenico, distrayéndose al propio tiem =

po, la labor primordial que requlere y "...acon-

seja el anonimato".

La Coordinacidén en la Planificacién

Si partimos de la base de que los planes -~
son mejores si tienen cardcter de integrales, --
con el objeto de orientar globalmente la activi-
dad del gobierno, es preciso contar con un grupo
u 8rgano central que comprenda y d4 unidad al ==~

proceso planificador.

La suma de los programas parciales, por ===
bien orientados que sean, no imprimen la idea de
conjunto, tan necesario para los efectos de la?-
perspectiva integral; es precisa la coordinacidn
general desde un centro, con el fin de realizar-
las especializaciones que conciernen a las dife-
rentes partes, sin pefder de vista las estrechas

relaciones de conjunto correspondientes a todas=-
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y cada una de ellas.
Ublecacién de les Cuerpos Centrales de Planeacién

Hemos visto que en .la Administracién Pdbli-
ca, el asesoramiento en materia de planifiqacién:
se eéncuentra en linea directa con el poder eje =
cutivo y si en nuestros tiempos normalmente ocu-
rre que el liderato lo ejerce precisamente ese =~
poder, parece obvio que sea en €1l donde encuen -

tre su mejor ubicacidn la asesorfa aludida.

Las oficinas centrales, en consecuencia, de
ben quedar situadas en relacidén con el liderato-
real del poder ejecutivo, sin que en este caso -
tenga importancia el hecho de que se trate de un
réginen parlamentario o presidencial. Bl lide -
rato es, en todo caso, el que recibiri las reco-
mendaciones y proyectos de la asesoria; pudiendo
con toda libertad, modificarlas e ilncluirlas, si
corresponde a los proyectos de ley para que a su

vez, éstos sean estudiados y decididos por el =--

poder legislativo.
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Por lo mismo es intrascendente que exista -
separacidn o fusidén de los poderes ejecutivo y -.
legislativo, ya que de lo que se trata es de que
la of'icina o'cuerpo de planeacidn se localice -~
asesorando y sirviendo al liderato que tenga el-
poder real de coordinar y dirigir, en su mds am-

plio sentido, la actividad gubernamental.

Dada una situaclén como la antes planteada,
la oficina de planeacidén debe estar en relacién-
directa con el liderato central y real del go -~
bierno, en cuyo caso la oficina que ha de coor =~
dinar y dirigir a los asesores profesionales, -
serd aquella en que radigue la principal fuente-

de asesoramiento al liderato central.

En tal hipbtesis no es necesario considerar
la estrucuracidén formal, sino funcional, del go-
bierno. [En el primer caso corresponderia indis--
cutiblesente al titular del poder ejecutivo; en-
el segundo, serfa preciso calibrar la época y el

lugar coneretos, as{ como la capaclidad de aseso-
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ramiento de cada una de las dependencias tenga-

hacla el titular del propio poder ejecutivo.

Para los mismos efectos de la ubicacibén, --
més que el grado de control democrédtico de un --
determinado régimen polftico, debiera tomarse en

cuenta el verdadero centro de la direceidén guberp

namental.

Ya se ha expuesto la tesis de que los cuer-
pos de planeamiento realizaran su actividad con-
entera y absoluta independencia, a fin de propi-
ciar mds racionalidad y menos polftica en lo que
se refiere a la elaboracidn de los programas de-
planeacidn integral a largo plazo, pero sin du -

da, en tales circanstancia, un érgano con esas

¥

atribuciones se constituirfa en una especie de
cuarto poder. Por otro lado, este tipo de solu-
ciones permitirfa 1a creencia de una fe exagera-
da en el personal dedicado a la planificacién, -
que, en todo caso, podrfa resultar harto peligro

sa, pues si bilen es clerto que dicha actividad -
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tiene suma importancia en cuanto a la técnica se
refiere, también Lo ‘es el hecho de que en este -
mismo aspecto no se pueden dar "verdades cientf-

ficas ni expertos con férmulas exactas".

Otro argumento esgrimido en contra de la tg
sls enunciada, lo constituye la responsgbilidad-
a que cominmente se ven enfrentados los lfderes-
politicos ante el pueblo. Los asesores especla-
lizados en planeamiento, profesionales, estarfan
en condicidnes de imprimir a sus programas la --
fuerza de una ley, colocdndose por esa razén, en
un plano superior en relacién con la autoridad -

politica.

En consecuenclia, es aconsejable que se es -
tablezca una verdadera e {ntima comunicacién que
permita una colaboracidn arménica entre los ase-
sores y el jefe del poder ejecutivo, conservando
cada uno él lugar que le corresponde: adoptando-
éste las decisiones y orientando aquellos con su

téenlca, hasta logar que los planes sean formula
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dos y ejecutados en el proceso mismo de la admi-

nistracidn.

Constitucidén Orgénica.
Direccién Propia de los -Grupos de Planificaclén.

Revigte importancia el estudio de la deter-~
minacidén clara de la direccién que tengan los --
grupos dedicadosa la labér planif@cadora, porque
es interesante saber sl se pueden conducir me ==
diante una jefatura de tipo unipersonal o pluri-

personal.

En el primer caso, la direccidén unipersonal
presenta la pésibilidad de decisiones mds répi -
das y exige profundos conocinmientos, una gran --
capacidad y amplitud de criterio por parte del =~

director.

Sin embargo, los riesgos parecen presentar=-
se a la vista, porque se pueden cometer errores-
en apreclaciones parciales y, aunque puede haber

deliberacidén con los subalternos, existen mayo =
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res probabilidades de fallas que si se llevaran-
a cabo con otros miembros de igual rango y con -

dicldn, como en el caso de la direccién plural.

La dirececidn pluralista podris estar cons--
tituida por directores ejecutivos del gobierno,-
por grupos empresariales o por personas dedica =
das exclusivamente a la actividad de planificar,
sin pertenecer a ninguna de las clases antes ci-

tadas.

No obstante, también este sistema tiene sus
desventajas como cuando se acentfian las diferen-
cias entre los grupos que funclonan dentro de la
sociedad, sobre todo cuando priva la idea de que
cada representante se convierte en defensor de =
los intereses del grupo a que pertenece, fraccig

nando con sus disputas, el propio orden social.

Quiza se pudiera pensar en que, por el con-
trario, serfa el medio adecuado para la concilia
eidén de los gzrupos representantes de Intereses -

diversos, pero solo resultarla un buen camino =-
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para los grupos mis poderosos y cuando no huble-
ra uUna manera diferente y mids conveniente para =-

~armonizarlos.

Ademds, la direccién as!{ concebida, podrfa~-
prestarse para dirimir conflictos que ordinaria=-
mente deben ser resueltos en otro dmbito del pro
ceso politico y que no siendo asi, obstaculizan-
y aun impiden que haya una dedicacidn serena y -
consciente a la sistematizacién de las decisio-~
nes mds importantes que deben ser su objeto ex -
clusivo, ya que a €1 deben dedicar sus mejores =
esfuerzos y no a otras actividades que diluyan ~

su responsabilidad.

Bl personal selecclonado cuidadosamente, a-
tendiendo a su capacidad y profesionalismo sobre
el particular, que pueda dedicarse ﬁniqamente a-
la planificacidén y sin otros cargos que desempe-
flar, parece ser el mis aceptable; es decir, una-
direccidén con pluralidad de personas que asesore

y complemente la opinidén de un director ejecuti-
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vo del grupo. Habria as{ mis comunicacién con ~
los directores gubernamentales, a quienes ordi -
nariamente han de quedar sometidos los progra --
mas; en consécuencia, habria mayor eficiencia y-
mi4s probabilidades para delimitar las responsa -

bilidades de los proyectos.

No constituye esta ldea, a pesar de todo, =
una regla general con validez universal. Serfa-
necesario estudiar cada siﬁuacién concreta acer-
ca de los critefios de organizacidn, de donde --
podria resultar la conveniencia de armonizar con
un equipo de trabajo, las diversas corrientes de
grupos; en otros casos, seria preferible la ac--
c¢idn de un grupo asesorando a un director ejecu-

tivo con el que se complemente.

Dependencia de los Cuerpos de Planeacidn.

Como el personal encargado de la planeaciédn
tiene cardcter puramente asesor de los funciona-

rios del gobierno, dependen de éstos, careciendo

de otras atribuciones. Para los efectos de con=-
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trol, por lo mismo, no presentan problemas espe-
clales en tanto no tienen ni deben tener facul -
tades de autoridad, porque eso encerraria los --

serios peligros a que hemos hecho referencia con

anterioridad.

Los cargos de asesores deben estar basados=-
en el sistema del mérito, pero es muy convenien-
te que en los movimlentos de personal en el ra -
mo, se tome en consideracidén la posibilidad de -
que el director ejecutivo seleccione a sus pro -
plos consejeros, en atencién a que, como respon-
sable, debe contar con los colaboradores en quie

nes tenga o vaya a depositar su conflanza.

For lo que se refiere al control a través -
de la planeacién, se ha llegado a sostener que -
el hecho de que exlsta un programa bien articula
do que oriente a la sociedad, puede tener una «-
slgnificacidn dictatorial, suponiendo errdéneamen
te que con eso hay un mayor control de las liber

tades cindadanas por parte del gobierno; pero el
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orden y la coherencia no han de significar nece=-
sariamente, en este sentido, que se trate de reg

triceidén alguna, ni individual ni de grupos.

Los Miembros de la Planeacidn

El elemento humano también requiere, desde-
luego, de una programacidn adecuada que compren-
da aspectos de salud, educacidn, inicilativa, ---
etc., toda vez que ha de atenderse a las buenas-
relaciones de aéesoramiento con los funcionarios

e Jecutivos,

Ll personal que auxilie a los planificado =
res tiene que ser experto en estas cuestiones «-
para lograr los mejores resulﬁados, sobre todo -
tratédndose de conocimientos concretos e importan
tes como son la investigacidn y la estadfstica,-
‘para estar en condiciones de interpretar los he-
chos, ordenar las partes integrantes de los pro-

gramas y facilitar las buenas relaciones inter -

personales.
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Un equipo debidamente formado serd proplcig
do por la preparacidn suficiente antes o durante
la realizacidn del trabajo, de cada uno de los -

participantes.
Conocimiemtos Auxi liares en Planificacién.

Esta clase de actlividad tiene que presentar
problemas de divisidén de trabajo, como cuales --
quiera otras actividades humanas, lo gque conduce

a su vez, a problemas de especializaciébn,

Las actlvidades asf divididas, separadas, -
especlalizadas, deben ser consecuentemente armo-
nizadas para que la visidn general de todo un ==
programa sea mis profunda y completa. Formida ~-
ble tarea que requiere y exige conslderaciones -
de tipo filoséfico, cientifico, politico, econd-

mico, etc., para el complemento de trabajo de e-

quipo.

Frecuentemente en donde existe una planea -

cidn central, se da preponderancia a determinada
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rama del conocimiento humano, como la economia,-
la ingenieria o la arquitectura, en detrimento -
de otra clase de profesiones, lgnorando la cali-
dad de trabajos con que éstos pueden participar-
en el asesoramiento, y con ello se deja ver una~-
concepcldn. limitada y equivoca de los verdaderos
alcances de la planificaciény éstos suponen una-
concatenacidén de una determinada §isién parcial-
y especializada con el resto de las fases del =--

problema.

Solo as{ se puede alcanzar el verdadero ob-

jetivo buscado a través de la planificacidn.



LA PLANIFICACION EN LA
ADMINISTRACION PUBLICA MEYICANA

Una vez que se ha contemplado la parte teé-
rica de la Planificacién, es preciso que inten -
temos determinar su ubicacidn en nuestra leglis -

lacidn.

Sobre el particular, la Administracidn Pﬁ-g
blica ha de justificar legalmente el ejercicio -
de su actividad planificadora para que pueda lle
varse a la préctica, ya adaptando los preceptos-
constitucionales a un programa integral de acuer
do con las necesidades del pals, ya reformando o
adicionando la pronia Carta Magna, para otorgar-
expresa y claramente al Poder Ejecutivo esa fa -

cultad.

Si de la Constitucién no puede derivarse -=
como posible la planeacidn, ésta no pasarfa de -
ser un mero anhelo, una idea de muy diffcil rea-

lizacidn, una aspiracidén utdpica

En principio habremos de partir de la base-

de que no es indispensable reformar o adicionar-
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la Constitucién Politica General para que los --

brganos de la Administracién Plblica puedan em

prender la planificacién a nivel nacional, por -

que en tal documento se establecen solo las ba

ses fundamentales y mds generales de la activi
dad del Estados De otra manera tendria que con-
vertirse en un gigantesco catdlogo de facultades,

derechos y obligaciones.

As{ que de la misma manera que otras cues -
tiones han sido desprendidas de la Constitucidn,
nediante una interpretacién razonablemente elds-
tica, la facultad planificadora puede derivarse-
del articulado constitucional con el que debe eg
tar acorde, en razén de lo establecido en el ar-

ticulo 133 del propio Cédigo Polltico:

"Esta Constitucibn, las leyes del Congreso-
de la Unidn que emanen de ella - *odos los Tra -
tados que estén de acuerdo con la misma, celebrg
dos y que se celebren por-el Presidente de la --

Repiblica, con aprobacién del Senado, serdn la -
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Ley Suprema de toda la Unidn. Los jueces de ca-
da Estado, se arreglardn a dicha Constitucién, -
leyes y tratados, a pesar de las disposliciones =
en contrario que pueda haber en las constitucio-

nes o leyes de los Estados".

El artfculo 49 expresa que el Supremo Poder
de la Federacién se divide, para su ejercicio, -
en leglslativo, ejecutivo y Jjudicial, prohiblen-
do la reunién de dos o mis de éstos en una sola-
persona o corporacidn, con las excepciones que-

el propio precepto establece.

El artfculo 80 dice: "Se deposita el ejer =~
ciclo del Supremo Poder Ejecutivo de la Unién en
un solo individuo que se denominard Presidente -
de los Egtados Unidos Mexicanos", quien ejerce =
sus funclones con la colaboracidn de las Secre =~
tarfas y los Departamentos de Estado, a que se -
refieren log artfculos 90 y 92 constitucionales,

respectivamente.
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Las Secretarfasy Departamentos de Estado, -
que no integran el Poder EjecqtiVO, tlienen igual
rango y no existe entre ellos preeminencia algu-
na y ejercen las funcliones de su competencia por
acuerdo del Presidente de la Repliblica, de con -
formidad con lo preceptuadc en los articulos -

21 y 22 de la Ley de Secretarfas y Departamentos
de Estado.

Estas funciones piliblicas a cargo del Ejecu-~
tivo Federal, cuentan todavfa con otros elemen -
tos de colaboracién en su desempefio, segin lo ==
establece el artfculo 89 en varias de sus frac--
clones, quedando la posibilldad para el Preslden
te de la Repliblica, de ordenar el trabajo conjun
to entre dos o mis Secretarfa o Departamentos de
Estado.

El Presidente de la Repdblica podré consti-
tuir Comisiones Intersecretariales para el des =
pacho de asuntos en que deban intervenir varias-

Secretarfas o Departamentos del Ejecutivo Fede -
ralg
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Las comisiones intersecretarlales podrin =--
ser transitorias o permanentes y se integrardn -
por funcionarios que representen a los titulares
de las dependencias interesadas. Serdn presidi-
das por el representante de la dependencia que -
se determine constituirla, el que tendri la res-

ponsablilidad de su funclonamiento.

Constituclonalmente enmarcadas las faculta-
des del Ejecutivo Federal en México, ocupa un =~-
lugar preponderante en el sistema administrati -
vo, concentrédndose en é1 grandes poderes de deci
sién, de mando y jerdrquico que vienen a darle,-

en Gltima instancia, unidad y fuerzae.

Para poder planificar y dirigir en el 4mbi-
to estatal, el Poder Ejecutivo ha adoptado las =
formas jurfdico-administrativas central y descen
tralizada, comprendiéndose en el primer caso, --
a las Secretarfas y Departamentos de Estado, asf
como la Procuradurfa General de la Replblica, ==

quedando reservado a la segunda, el denomlnado -~
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sector paraestatal; es decir, los organismos deg

centralizados y las empresas de participacidn ==
estatal.

En lo relativo a la Administracién Central,
el Poder Ejecutivo, su titular, fiene un control
directo sobre las funciones que asf{ lo ameriten,
en tanto que posee el doble carfcter polftico- -
administrativo. Polftlico, por su relacién direg
ta e inmediata que guarda con el Estado y con ==
los otros d4rganos representativos del mismo; deﬁ
tfo de la esfera que le sefiala la ley, su volun-
tad constituye la voluntad del Estado. Adminis-
trativo, por el desahogo de esta misma funcién,-
de acuerdo con el orden polfitico establecido por
la Constitucidn Federal y la Ley de Secretarfas-
y Departamentos de Estado.

Tratdndose del sistema de Descentralizacién
Administrativa, el Poder Ejecutivo tiene amplias
facultades legales que le permiten estar en con-
dicilones de conducir la planificacién en el mar=-

co constitucional, si se toma en cuenta el arti-
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culado de nuestra Carta Fundamental y sobre todo
el artfeulo 89 en su fraeceién I, que entre las -
Facultades y Obligaciones del Presidente, sefiala
la de Promulgar y ejecutar las leyes que explda-
el Congreso de la Unidn, proveyendo en la esfera

administrativa a su exacta observancia.

Esta facultad es, para el Ejecutivo Federal,
la posibilidad de reglamentar sobre diversos as-
pectos a éondicién de no rebasar el contenido de

la ley que reglamenta nl estar en contra de ellas

Mediante el ejerciclo de esta facultad, el-
Presidente de la Repdblica orienta la polftica =
nacional en todos sus sentidos si a esto se agre
ga el derecho a Inlclar leyes o decretos, que le

concede el artfculo 71 en su primera fraceidn.

A lo anterior puede sumarse el contenido =--
del artfculo 131, segundo pérrafo, que habla de-
que "El ejecutivo podrd ser facultado por el Con

greso de la Unidén para aumentar, disminuir o su-
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primir las cuotas de las tarifas de exportacién-
e lmportacidén, expedidas por el propio Congreso-
y para crear otras asf éomo para restringir y --
para prohibir las importaciones, las exportacio-
nes y el trénsito de prdductos, articulos y efeg
tos, cuando lo estime urgente, a fin de regular-J
el comercio exterior, la economfa del pafs, la -
estabilidad de la produccién naclonal, o de rea-
lizar cualquier otro propdsito, en beneficio del
pafs. EL propio ejecutivqg al enviar al Congreso
el presupuesto fiscal de cada afio, someteri a su
aprobacién el uso que hubiese hecho de la facul-

tad concedidals,

Pueden desprenderse complementariamente =--
otras facultades del ejecutivo federal, de los -
articulos 6%, fraccién I, 73, fracciones VII, --
XXVIII, XXIX y XXX, asf como el 74 constitucio =
nales, en relacidn con el artfculo 16, fraccio =~
nes II, IV y V de la Ley de Secretarfas y Depar~
tamentos de Estado, que da a la de la Presiden -

cia, las facultades de recabar los datos para -~
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elaborar el plan general del gasto pfiblico e in-
versiones del Poder Ejecutivo y los programas --
especlales que fije el Presldente de la Repfbli-
ca; de coordinar los programas de inversidén de -
de los dlversos dérganos de la Administracidén Pd-
blica y estudiar las modificaciones que a ésta -
deben hacerse; de planear y vigilar la inversidén
piblica y las de los organismos descentralizados

y empresas de participacién estatal.

Por lo que se refiere al sistema de Descen=
tralizacibn, el Poder Ejecutlivo también intervig
ne coordinadoramente, marcando las pautas de los
organismos plbllcos que manejan parcialmente de=
terminadas tareas concretas con clerta autonomfa
sin dejar de depender o formar parte del Estado,
qulen en tales circunstancias sigue funglendo =--
con su poder politico del equilibrio,  supervisan
do, controlando y vigilando las funclones que -
desempefian los drganos que integran este tipo de

sistemae.
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Consecuentemente el Estado Mexicano se con~
vierte - en Estado generador de desarrollo, reali-
zando una verdadera integracién de la infraes --
tructura administrativa, dando as{ una gran fle-
xibilidad a la participacidén en el complejo pro-

1

ceso de desenvolvimiento.

Este sector paraestatal es producto de la =
separacién de la Administracidn Central, con mi-
ras a descongestionar las tareas cada vez mis ==
abrumadoras que impone el crecimiento natural --
del Estado moderno, otorgando, ciertamente, una-
autonomf{a que les permita desarrollar por sf su-
actividad, pero manteniendo el nexo con el Cen -
tro, a travéds de la Ley para el Control, por par
te del Gobierno Federal, de Organismos Descentra

lizados y Empresas de Participacidn Estatal.

Esta Ley permite la ingerencla en.la activi
dad de tales organismos y empresas, al Poder Ljg
cutivo Federal, por conducto de las Secretar{as-
del Patrimonio Nacional, de la Presidencia y de-

Hacienda y Crédito Pdblico, segin lo determina ~
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el §ltimo pédrrafo del artfculo lo. de la propia=-
Leye

Con las amplias facultades que en este sen-
tido tienen las Secretarfas antes mencionadas, -
el Ejecutivo Federal se sitia frente a un panorg
ma de accldén para extender sus cauces e Llmprimir
su propia conformacidn, dando lugar a la unidad-

nacional.

En esta forma el Ejecutivo Federal se girwe=
ve de este sistema jurfdico-administrativo, para
planear, proyectar, fomentar y coordinar diver -
sas actividades, atendiendo a las necesidades en
determinadas regiones o acerca de ciertos servi=
clos, creando los organismos O empresas cuya ===
exlstencla sea necesaria al cumplimiento de sus-

funciones legales.



CAPITULO TERCERO

LA COORDINACION.

Ideas Generales.- Concepto y Definicién.- Coor -
dinacidn y Organizacién.; Coordinacién y Control
Su Distribucién en lalAdministracién.- La Coor -
dinacidén y la Burocracia.- Coordinacién en las -
Metas de Planificacién.- E1l Objetivo Comfn y los
Programas Unitarios.- La Oposicién a los Planes-
y sus Causas: a) Inercias b) Costumbres y Creen-
clas; c¢) Intereses Personales; d) Raclionalidad;-
e) Aversién a la Subordinacidén.- La Burocracla y
la Especlalizacién.

La Coordinacién en la Administracién Péblica Me-

xlcana,



Ideas Generales

En todo érgano complicado las partes tienen
que trabajar en armonfa, una con otras, a fin de

producir los mejores y mis dtiles resultados.

En la Administracién Piblica ese "érgano -=-
complicade" es el Estadoe Y de la misma manera-
que una miquina falla cuando uno de sus engranes
se ve afectado, también la efectividad de un or-
ganismo tiene que mermar en su eficiencla cuando
no existeAla coordinacién adecuada; es por eso =~
que se hacen necesarios el rendimiento y la co =
laboracién individuales, para obtener buenos re-

sultados de conjunto.

En las grandes unidades gubernamentales sug
le ser la falla mayor de la Administracidén Pébli
ca, porque no es nada fécil lograr la coordina -
cién, pues intervienen factores como la libertad
individual, las conveniencias de los grupos mi -
norltarios, una maguinaria gubernamental oxida -

da, o, posiblemente, los principios de la coor -

dinacién son menos accesibles a la comprensidn,-
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que otros temas conexos.
Concepto y Definicion.

Coordinar, dice Heﬁry Fayol (1), es intrody
cir armonfa entre todos los actos de una empre -
sa, con el objeto de facilitar su fincionemien -

to y su éxito;

Es dar al organismo material y social de =
cada funcidn las proporciones que convienen pa-
ra que puedan llenar su papel de una manera se-

gura y econémicaj

Es tener en cuenta, en una operacién cual -
quiera =técnica, comercial, financiera u otra=,-
las obligaciones y las consecuenclas que esta --
operacidén entrafia para todas las funciones de la

empresa;

(1) "Administracién Industrial y General", p. =-
262.~- Edit. Herrero Hnos.,Sucs.,S.A.Méx.1969
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Es proporcionar los gastos a los recursos =
‘financieros, la amplitud de los inmuebles y de -
los dtiles de trabajo a las necesidades de fa ==
bricacién, los aprovisionamientos al consumo, --

las ventas a la produccidnj

Es construlr la casa ni demasiado pequefia,~
ni demasiado grande, adaptar la herramienta a su
empleo, la vfa al vehf{culo, los procedimientos - °

de seguridad a los peligros;
Es subordinar lo accesorio a lo principal;

Esy en suma, dar a las cosas y a los hechos
las proporclones que convienen, adaptar los me =

dios al objeto.

Marshall E. Dimock (2) sostiene que la coor
dinacidn "Consiste en colocar en su correcta po-

sicién relativa con respecto a s{ mismo y al pro

Ob.Cite, p.271
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grama del cual forman parte los diversos aspec~
tos que componen una empresa; e€s combinar armo-
niosamente los diversos agentes y funciones pa-

ra la consecucién del fin deseado".

F. J. Laris Casillas: "Coordinacién es la -
sincronizacidén ordenada de esfuerzos para prove-
er adecuadamente cantidad, tiempo y direccidén de
ejecucién, obteniendo como resultado acciones ar
moniosas y unificadas hacia un objetivo determi-

nado" (3).

La Coordinacién es la disposicién ordenada-
del esfuerzo del grupo, para dar unidad de ac ==
cidn con vistas a un propdsito comin", dice Ja -

mes D. Mooney (4).

Coordinacién y Organizacién -

La Coordinacién y la Organizacién se rela =

(3) Ob. Cito, p-‘56

(4) "Principios de Organizacidén", p.5, Edic.de~-
Univ.de Puerto Rico, Edit.Cultura, Méx.,lo5%
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cionan y se lmplican de tal manera que los me ==
Jores resultados buscados por una empresa o gru-

po, se lograrédn combinando estos conceptos.

La organizacién empleza cuando los indivi -
duos coordinan sus esfuerzos para una causa de -
terminada. La unién de sus capacidades para rea
lizar una actividad, no significa un primer ele-

mento de la organizacidn, sni un ejemplo mismo -

de ella.

En tanto que a la organizacidn se la entien
de como la forma de toda asociacién humana para-
lograr una finalidad comdn, la coordinacidn es -
la disposicidn ordenada y arménica de un grupo -
de esfuerzos para proporcionar unidad de accidn=

en la persecucidén de un objeto también comin.

Sin duda, de una buena organizacién depende
rd la efectividad de la coordinacidn, y de ésta,
el éxito o el fracaso en la realizacidn de los -

planes comunes.
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Coordinacidén y Control

Dimock ha dicho acerca del Control, que con
siste en comprobar la direccidn y la raplidez de-
la accidn, la regulaciéﬁ delos pasos gue compo -
nen los grandes procesos encaminados hacia un -—’
fin particular; es la sincronizacién, la respon-

sabilidad y la valoracién de lo reallzado.

Para Fayol, el control consiste en compro =
bar si todo ocurre conforme al programa adopta =-
do, a las érdenes dadas y a los principios admi-
tidos, teniendo por objeto sefialar las faltas y-
los errores a fin de gue se puedan reparar y evi

tar su repeticidn.

Cuando se han fijado las metas del progra -
ma, se cuenta con los medios econémicos, la or -
ganizacidn, el personal, las directivas y listos
los elementos de la supervisién adecuada, pueden
ser unidos estos factores por medio de la coordi

nacién, interrelacionindolos firmemente.
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Al control corresponde atender que los ele-
mentos se encaucen hacla las metas que se han ==

trazado.

La coordinacidén procura la mezcla ordenada=
de los diferentes factores; el control se con =--
vierte en él sistema analftico que valora con ==
clerta regularidad esa mezcla. Ambos conceptos-

coneclulrdn con el cfrculo del proceso aduinistrg
tivo.

Su Distribucidén en la Administracidn.

Una coordinacién eficaz es un requisito de-
gran importancia en el terreno de la Administra-

- ¢idbn y en cada caso es responsabilidad de los ==

directores ejecutivos.

La alta Administracién hace participar al-
Jefe del Ejecutivo, y en jerarquias descenden--
tes a los ejecutivos secundarios, comisiones ==

intersecretariales y otros tipos de coordinado-
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res especlalizados que en una forma orquestada--
realizan una completa coordinacién de hombres y=-

de tareas.

Por eso es preciso que la fijacidn de la --
atencidén en la actividad propla, sea claramente?
determinada, en tanto que si se diluye por el -~
exceso de tareas, los resultados insatisfacto ==

rios no se harén esperar.

Es necesario que el jefe tenga la capacidad
suficlente para deslindar deberes y responsabili
dades entre sus subordinados, porque no siendo =~
as{, puede presumirse que él mismo sea poco ordg
nado en lo que se refiere a los deberes que le -
son propios. La delimitacidn de los deberes deg
ciende desde la jefatura, tocando todos los ni -
veles, en la medida que a cada caso corresponda,
dando as{ origen a la auténtica coordinacidn; y-
si se desenvuelve adecuadamente en las esferas o
jerarquias superiores, puede fundadamente espe -

rarse que ocurra otro tanto en las fases bajas.
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A la especificacidén de las actividades pro-
plas e individuales se agrega la ldea de interrg
lacién con las demis, porque cuando se desconoce
el propésito‘global, el cumplimiento individual-
tiene que ser aislado y pasivo, pudiendo sin em=
bargo, convertirse en cumplimiento active cuando
se relacione con las otras fases del objetivo -~
comin, que traerd como consecuencia @Gltima, la -

unidad de espiritu. Tal es la tarea del coordi-

nadore

La vida moderna en comin presenta serias y-
muy graves complicaciones que requieren de un ==
razonamiento profundo, de una concentracidén, de-
una meditaciény las distancias parecen acortarse
y el tiempo da la sensacidén de transcurrir con -
mayor rapidezj por eso, no obstante que se deli~
miten los deberes y las responsabilidades, se ==
necesita que el jefe descanse en una buena parte

de sus subordinados, otro tanto del peso de sus-

tereas.
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Un solo cerebro, un solo razonamiento, no -
puede ni debe acumularse exageradamente toda la-~
carga de la responsabllidad, a menos que se dis-
ponga a naufragar bajo su propio peso; éste debe
hallarse reposado, cuanao menos parcialmente, en
aquellos colaboradores que estén en condiclones-
de estudlar los problemas, predigerirlos y pre =
sentarlos al jefe, haciendo aportaciones de —==-
. ldeas y posibles soluciones, hasta dejarle a su~
alcance la mds desahogada forma de enfrentarse a

los planes que se traten de ejecutar.
La Coordinacidén y la Burocracla

En el mundo de la burocracia el personal se
desenvuelve o trata de desenvolverse con estre -
chez de miras y a dividirse; ante una situacién-
seme jante parece que el remedio podrfa consistir
en considerar al programa como el coordinador -~

légico .

Las personas que tlenen interés en su espe-
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clalidad, con toda seguridad aportardn su colabg
racién en tanto se den cuenta que su esfuerzo --
tiene éxito como consecuencia del que, a su vez,

se obtiene con la suma de esfuerzos conjuntados.

Esta pooperacién se ha de lograr cuando la-
planificacién y la coordinacidn sean dirigidas -
por las personas mds hdbiles y expertas, para --
que con base en esos atributos, se les permita -
participar en el proceso, estimuldndoseles, con-
sultdndoles y requiriéndoles su esfuerzo, antes-

de que se tomen las decislones definitivase

Es ademds preclso que se tengan presentes -
las reacciones del personal ante los camblos, -~
que generalmente no son bien recibidos, porque -
se cambia toda una forma de actuar, una tradi =--
cién, una rutina, por lo que se hace indispensa-
ble la capacidad de saber inspirar confianza, --
incluso antes de que se perciban las ventajas de

la transformacidn que se proponga.
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Coordinacidn en las Metag de Planificacidén

La planificacién general se lleva a cabo por
varios grupos y para coordinarla en la forma debi
da, es indispensable eliminar o al menos reducir-
cuanto sea posible, toda incongruencla, porque sﬁ
volumen es considerable y su lmportancia es tal,-
que sin esta visién coordinadora, los resultados-

pueden ser autodestructivos.

Si a un determinado grupo se le ocurriera ==
estar tratando de ilmpulsar una escogida zona agrf
cola, introduciendo sistemas de irrigacidén, de ~-=-
fertilizacidn de la tierra cultivable, etc., y a-
otro le dlera por planificar el transporte en una
zona distinta, en vista de la baja produccidén de-

la primera, los resultados serfan obvios.

Ante esta posibilidad de contradiceidén, la -
coordinacién viene a ocupar un lugar verdaderamep
te preponderante y de hecho se inicila en la es =~

tructura orgdnica con la creacién de comisiones -
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que, a sul vez, puedan subdividirse seglin las pe-

cesidades que se presenten.

La planificacién puede organizarse, por el-
dmbito espacial, en nacional, estatal o local, o
por la especialidad o rama de que se trate, en =

salubridad, comunicaciones, industria, etc.

La estructura orgénica de la planificacidn=-.
a largo plazo es sumamente compleja, y tan es a-
s, que aun en los paises desarrollados es imprg
bable que alcance el verdadero grado de perfec =
cién que imponen los ingredientes bésicos de la-

planificacién coordinada.
El Objetivo Comin y los Programas Unitarios.

La comunidad de intereses ha de ser la base
que sustente la verdadera coordinacidén que busca
y pretende el objetivo deseado. Cuenta entonces
el hecho de que los miembros que tengan ese in -
terds, tengan asimismo conciencia de cdmo y por-

»qué se pretende ese objetivo que finalmente pro-
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porcione bienestar a todos. La coordinacién im-
plica una finalidad u objetivo; para que se lo =
gre, es preciso que haya colaboracidn conscliente
y armoniosa de qulenes participan con su esfuer-

z0 a su consecucién.

Las funciones en que se desenvuelve el Po =
der Ejecutivo, cuentan con un objetivo comin o -
general o meta dominante, de tal suerte que cuan
do se presenta un conflicto enire los planes de-
dos o mds ramas, o sus subdivisiones, pueden ===
ser, y de hecho son, resueltos con arreglo y en-

relacién al plan general o meta dominante.

De otro modo, si no se cuenta con la meta -
dominante, al presentarse un conflicto entre dos
o mis planes, la solucidn tiene que consistir en
la supresidn administrativa de uno o més de @ ~-
llos. Como consecuencia, en la misma hipdtesis-
de ausencia de meta general, no habrd una forma-
1égica y justa de eleceldn; la "razén de subsis-

tencla" habrfa que dérsela al que favoreciera --
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una moneda tirada al aire.

Por eso puede asegurarse que la auténtica =
cocrdinacidn racional de la planificacidn solo -
puede lograrse mediante el objetivo general, al-
rededor del que giren los planes de las organi -
zaciones unitarias. De ah{ el interds natural -
por la existencia de un plan a nivel nacional -~
por el que se coordinen los programas de las di-

versas ramas en que se divide el Poder Ejecutivo

La falta de coordinacidn en la planificg===
cién gubernamental y de las organizaclones mis--
mas, no es sino el producto de la falta de coor-
dinacidén en la sociedad de la que deriva el go -

bierno en un sistema democratico.
La Oposicidén a los Planes y sus Causas.
Cuando se intenta la realizacidn de cambilos

de comportamiento en las personas, en forma que-

de alguna manera resulten afectadas sus satisfag
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ciones, generalmente se presenta una oposicidn -
que el planificador debe tener muy en cuenta pa-
ra evitarla o en todo caso vencerla. La oposi =-
cidn de que se habla, puede tener diferentes orf

genes, como son:

a) Inercla.- Cuando la oposicién existe por
el solo hecho de querer continuar con el estado-
de cosas establecido, porque aprender sistemas -
nuevos presenta dificultades y penasj; incertidum
bre y desconocimiento de las consecuencias que -

se pueden suceder.

b) Costumbres y Creencias.- Cuando los pla-
nes se encuentran de alguna manera, en contra de
las convicclones personales de guienes creen que
un programa atente en contra de la justicla y la
verdad. El hombre defendiendo sus creencias y -

su fe, puede llegar a los mds grandes sacrifi =-

clos.

¢) Intereses Personales.~ Cuando el cambio-
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en la conducta del individuo frustra sus proplos
planes en la obtencidn de gananclias o placeres y
que pueden significar, en su caso, erogaciones o

insatisfacciones.

d) Racionalidad.- Cuando el individuo tiene
la sensacién de que lo establecido en un progra=
ma carece de sensatez y no persigue por medio de
81 algo que valga la pena de ser alcanzado. Aun
que el comportamiento propio sea un tanto irra -
cional, no parece de ningin modo deseable saber-
que se es considerado como tal; por el contrario
es mds conveniente aparecer como raclonal ante -

los demds y ante s{ mismo.

e) Aversidn a la Subordinacidn.- Cuando la-
persona considera no ser tratada con dignidad y-
respeto por los demds que ocupan niveles superig

res en la escala jerdrquicas

El elemento humano presenta serios proble =

mas que deben tratarse de resolver hasta donde -
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sea posible, por el convencimiento y la razdén, -
empleando tdcto politico y buscando ocupar mejor
su tiempo, puesto que a pesar de que determinado
personal sea tenido como bueno, tendrd que debi-
litarse si no se siente permanentemente requeri-

do al cumplimiento de sus deberes.
La Burocracia y la Especiallzacién

Uno de los principales problemas que s ~==
plantean frente a la coordinacidn, es la especia

lizacidn que trae consigo la divisién en la Admi

nistracién.

La especlializacidn consiste en esa divisidn
del trabajo que se hace indispensable en el mo -
derno y rdpido desarrollo de la ciencia y la teg
nologfa, tan propia de las mds complicadas orga-

nizaciones.

Conduce a las organizaciones jerdrquicas in
trincadas, en donde se encuentran impedidas lag-

comunicaclones y las relaclones directas, propi-
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cidndose la creacidn desmedida de reglas y el ==
exceso de papeleos, entre otros problemas, de =~-
donde derivan situaciones que afectan negativa -
mente la personalidad del individuo y las rela -

clones humanas en la Aduninistracidn.

La burocracia, como forma de organizacidn,-
es un producto de la razén humana y tiene cierta
eficaclajy sin embargo, por ser grande, especla -
lizada e impersonal, tiene también grandes des -
ventajas, como son la pérdida de energfa y del -
sentido de la responsabilidad. Esos puntos débi
les pueden ser reforzados por la direccibn, a ==

través de su actividad coordinadora.

Si la especializacién resulta excesiva, es-
timula la exclusividad y el enclaustramiento de-
grupos profesionales. ©Si hay aislamiento, se¢ =~
tiende a rechazar los contactos con otros gru ==
posj sin contactos no puede hablarse de verdade-
ra coordinacidn: habrd uniformidad y conformismo

exagerados. \
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Los coordinadores deben conocer y entender-
estas relaciones del mundo burocritico, para ob-
tener de ellas el provecho que es necesario a w=-

sus planes.

Si hay aislamiento, tendrd que buscarse la-
participacién en la fijacidn de metas, en la pla
neacidn, en las decisiones, de modo que se pueda
considerar la importancia de cada grupo de espe~
cialistas y as{ apresurar el ritmo de las acti -

vidadese

Cuando existe indiferencla se ha de buscar-
la motivacién y la responsabilidad individual, -
establec iendo escapes e incentivos al natural --

deseo humano de obtener éxitos y ganar prestiglo.

La coordinacién, para que tenga éxito, re =-
quiere de una cierta filosofia producté de la ==
reflexién madura de un determinado ndmero de ele
mentos y valores de naturaleza de por si varia -

ble, como son la burocracia, el espiritu de em -
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presa, el individuwo y el grupo, la iniclativa y-

la cooperacién, el egoismo y el bien comfn.

Se requiere, en fin, que haya una combina -
cidn de decisidén y de relaciones humanas, de me-
ta y de cooperacidn, de progreso individual y de

éxito en los programas.



LA COORDINACION EN LA
ADMINISTRACION PUBLICA MEXICANA

La funcidén administrativa del sector pibli-
co en México, sustenta su base legal tanto en --
las normas constitucionales como en la legisla =
cidén ofdinarLa, donde las leyes con mis intima y
concreta relacidn, son las siguientes: Ley de --
Secretar{as y Departamentos de Estado, reglamen-
taria del articulo 90 constitucional, Ley Gene -
ral de Bienes Nacionales, Ley Reglamentaria del-
Pérrafo’Segundo del Artfculo 131 Constitucional,
Ley para el Control, por parte del Gobierno Fe -
deral, de los Organismos Descentralizados y Em -
presas de Participacidn Estatal, Ley de Ingresos
de la Federacldén y Presupuesto de Egresos de la-

Federaclién.

De acuerdo con la Constitucién, el titular-
del Supremo Poder Ejecutivo es el Presidente de-
de los Estados Unidos Mexicanos, estableciendo -
asimismo la existencia de los 6rganos subaltere-
nos de que se auxilia, para la realizacién de la

actividad administrativa.
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Los ordenamientos legales antes cltados, =--
permiten al Ejecutivo Federal dirigir y coordi -
nar la accidn del aparato estataln en su dmbito-
central, como lo determina esencialmente la Ley-
de Secretarfas y Departamentos de Estado, en sus
articulos 25 y 26, previendo que al frente de ==
cada Secretarfa, habrd un secretario, un subse--
cretario, el nimero de subsecretarios auxiliares
que determine el presupuesto de egresos,y un Ofi
cial Mayor; y que el despacho y resolucién de ==
los asuntos corresponde orlginalmente al titular
de la dependencia respectiva, pudiendo éste, de-
legar algunas de sus facultades no discreciona =

&

les.

Esta forma de coordinar va mids alld, como -
ocurre en los casos de duda sobre la competencia
de alguna Secretaria o Departamento de Estado =~
para conocer de un asunto determinado, en donde-
el Presidente de la RepUblica, por conducto de -
la Secretarfa de Gobernacidn, resnelve a qué de-

pendencia corresponde el despacho del asunto de-
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de que se trate (artfculo 30 de la Ley de Seere=

tar{as y Departamentos de Estado).

De la misma manera en que nos referimos al-
estudlar lo relativo a la planificacién, a siste
mas jurfdico-administrativos central y descentrg;
lizado, convenimos aquf en volver a ellos, en ==
tanto que el Poder Ejecutivo coordina en ambos -
dmbitos, por sf o a través de los 6rganos subal-
ternos, sobre todo las Secretarias de la Presi -
dencia, Gobernacidn, Patrimonio Nacional y Ha --
clenda y Crédito Plblico, en todo lo que se re =-

fiere a la actividad administrativa.



CONCLUSIONES.

La ampliacién del sector piiblico implica un
aumento en las funcilones administrativas que rea
liza el Poder Ejecutivo y con ello la compleji =~
dad, en la medida que se trata de resolver los -

problemas que as{ se plantean.

La Administracién Plblica tiende a estimu -
lar y orientar el desarrollo planificado del pa=-
fs con los elementos e ingtituciones bdsicas que
el proceso requiere. Lxiste desproporcién entre
el crecimiento demogréfico que trae consigo se -
rios problemas de Administracién, y la escasez -
tedrico-prictica de sistemas y procedimlentos ==
que ayuden a resolver estas situaciones conflic=-
tivas; desde las cuestiones esenciales de techo-
y comida, hasta las menos apremiantes de la vida
intelectual en la sociedad moderna, se encuene=--
tran influidas por la calidad de la Administra -

cidén que las afecta.

El Estado Mexicano, en efecto, =

planifica y coordina su actividad administrativa
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buscando enmarcar todos los aspectos que le co=-

rresponden:

a) SL nos referimos a cuestiones de polfti-
ca monetaria se debe tomar en cuenta la interven
cién que se da a dependencias como la Secretarfa
de Hacienda y Crédito P@blico, Banco de México,-
Comisién Nacional Bancaria, Instltuciones Naclo-

nales de Crédito y Seguros, etcj

b) En el sector industrial, la Secretarfa -
de Industria y Comercio y la de Hacienda y Cré -
dito Piblico, estimulan la produccién con exen -
ciones de impuestos, subsidios y otros medios ~--

que la allentan;

¢) En lo relativo al fomento agropecuario,-
la Secretarf{a de Agricultura y Ganaderfa, la de-
Recursos Hidrdulicos o el Departamento de Asun =
tos Agrarios y Colonizacién, asi como los bancos
oficiales, intervienen en el financliamiento y -~

desarrollo de dicho sector;
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d) En cuestiones de salarios y preclos, las
Secretarfas de Industria y Comercio y del Traba=
Jo y Previsién Soclal, planean y coordinan la =--
accidén correépondiente con las coﬁisiones naclo~
nales de salarios minimos y del reparto de uti -

lidades;

e) En lo que atafie al bienestar social, la-
Secretaria de Salubridad y Asistencia y la de ==
Educacidén Pdblica, realizan su labor conjuntamepn
te con los Institutos de Seguridad y Servicios =~
Sociales para los Trabajadores del Estado, de --
Proteccién a la Infancia, de Asistencia a la Ni-

fiez y de la Vivienda; ¥y

£) En las relaclones econdmicas internacio-
nales, las Secretarfas de Industria y Comerclo,-
Hacienda y Crédito Pdblico y de Relaciones Exte-
riores, trabajan en unidén con el Departamento de
Turismo, el Banco de México, el Banco Nacional -
de Comercio Exterior, la Nacional Financiera, el

Programa Nacional Fronterizo y otras institucilo-
NesSe
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Estas y otras polflticas necesitan ser pla-=
neadas y coordinadas para evitar la dispersién -
de esfuerzos y la duplicacidn en el trabajo, por

parte de la Administracién Plblica.

Se han creado planes por el Poder Ejecutivo:
Federal, como es el caso de la primera Ley sobre
Planificacidn General de la Repiblica, con vista
al reconocimiento sobre la necesidad de la exis-
tencia de un plan nacional. Lsta ley que se ini
cia en 1930, tiene una duracién de 28 afios, has-
ta la creacidn de la Secretarfa de la Presiden--
cia "concebida para servir no (nicamente como =~=-
medio de enlace entre la Presidencia y las demds
dependencias federales respecto a asuntos polf -
ticos y econdmicos, sino también como la princi-

pal coordinadora de la polftica econdmica" (1).

En el mismo sentido, en el perfodo 1934-w=--

1940, se da vida al primer plan sexenal y de ~=--

(1) Bases Para la Planeacidn Bcondmica y Social-
de Méxlco.- Varios autores, Editorial Siglo-
}D{I, 1966’ Pe 42
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1941 a 1946 el segundo, como continuacidn del ==

anterior.

Se crean ademds las comisiones de Inversio-
nes, en 1948-1953, dependientes de la Secretaria
de Hacienda y Crédito Pdblico, y la de 1954, con
dependencia directa del Presidente de la Repibli

Cae

En 1961 nace la Comisidén Intersecretarial -
encargada de la formulacién de planes nacionales,
gue Integraron la Secretarfa de Hacienda y Cré -
dito Pdblico y la de la Presidencla, Comisién --
que elabord el rlan de Accidén Inmediata, para --
1962~196% y un Programa de desarrollo Econdmico~-
y Soclal de México, para 1966-1970 que, por otra
parte, no fue hecho del conocimiento oficial del

sector piblico, para su debida instrumentacidn.

Otros mecanlsmos intervienen en la elabora-
cidn y coordinacidén de los programas del sector-

piblico federal, como son: la Subcomisién de In-
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versifn y Financiamiento, dependiente de la Comj
sifn Intersecretarial a que antes se hizo refe -
renc ia y que formula los programas de inversién-
del sector plblico federal para asegurar su des-
arrollo y financiamienté; la Comisién Coordina -
dora y de Control del Gasto Pfiblico, integrada -
por las Secretarfas de Hacienda y Crédito Pdbli-
co, del Patrimonio Nacional y de la Presidencia,
que tiene por objeto la racionalizacién del gas-
to pdblico, orientando sus investigaciones a la-
coordinacidn del gasto corriente; el Proyecto de
Creacidn para el sexenio 1970-1976, del Consejo-
Nacional de Programacidn, mismo que no cristali-
z8 porque las funciones que se pretendié darle -
se hallaban diseminadas entre las atribuciones -
de varias Secretarias de Estado, como la de la -
Presidenclay la Comisién Tripartita, con repre=-
sentacidén de obreros y patrones, y la coordinaw=-
cidén del Poder Ejecutivo, por conducto del Secre
tario del Trabajo y Previsidn Social, cuyo obje=-
to es el andlisis conjunto de los problemas co -

rrespondientes y el estudlo y sugerencia de las-
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probables soluclones; diversos Consejos, Comisip
nes y demds drganos con flnes de coordinacidén, -
como es el caso de la Direccién de Estudios Admi

nistrativos de la Secretarfa de la Presidencia.

‘Sin,gmbargo, a pesar de los esfuerzos que -
se reallizan para lograr una planificacién mds -~
completa y sobre todo una coordinacidn mis ade -
cuada en el campo de la Administracidén Piblica,-
todavia se deja sentir la ausencia de un mecanig
mo definido y general que comprenda todos estos-
aspectos a través de un programa nacional sobre-
las actividades a cargo de las dependenclas que=

integran el sector plblico federal.

La estructura y procedimientos de trabajo -
en las diversas instituciones son el resultado =
de una cantidad de disposiciones legales que acy
san dispersidén, falta de claridad, duplicacién y
aun contradiceidn, que redundan en detrimento --

del buen funclionamiento administrativo.
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La falta de depuracidn, de actualizacién y-
de codificacidén de normas jurfdicés adninistra -
tivas del sector plblico, originan que la crea=--
) elén de una nueva ley, pugne en ocasiones con --
otra anterior no abrogada, restltando en conse -
cuencia, un sistema general impreciso e inSeguro‘
en las relaciones de la Adaninistracidn Pdblica,-

tanto entre si como con los particulares.

No se da cumplimiento eficaz a las funcio -
nes, porque se realizan las que no se tienen y,-
a la inversa, no se cumplen con las que legalmen
te corresponde. La misma actividad se encuentra
comprendida en diferentes ordenamientos normati-
vos, como ocurre con la facultad de intervencién
por parte del Poder Ejecutivo, en los procesos -
econdmicos del pafs; dicha facultad puede encon-
-trarse y se encuentra en disposiciones como la -
Ley de Secretarfas y Departamentos de Estado, =--
que la otorga a la Secretarfa de Industria y Co-
mercio; la Ley Orgdnica del Artfculo 28 Consti -

tucional en Materia de Monopolios, la Ley de In-
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dustria de Transformacién, la de Atribuciones =
del Ejecutivo Federal en Materia Econdmica, la =
de Industrias Nuevas y Necesarias, la de Pesca,-
as{ como los reglamentos y acuerdos que se han =~

dletado con sujecién a programas de integracidn.

Una sola ley regula actividades de dos o --
mds dependenclias del Ejecutivo Federal, dando --
cabida a confusiones por la imprecisidn de la --
misma ley, como sucede con la de Vias Generales=
de Comunicacidén que habiéndose expedido antes dé
la actual Ley de Secretarias y Departamentos de-
Estado, considera como uma sola a las Secretari-
as de Comunicaciones y Transportes y de Obras =
Piblicas, aunque sobre este aspecto se encuentre
en la actualidad en procesc de revisién por el -
Poder Legislativo, que seguramente determinard -
en forma separada, las atribuclones que a cada ~

una de las dependencias correspondane.

A veces no se determina la esfera de compe-

tencia de las Secretarfas y Departamentos de Es-
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tado, porque se encomienda genéricamente una mig
ma funcién a sos o mds dependenclas, situacidén -
doblemente problemitica por lo que se reflere a-
las Gltimas fracciones de los artfculos en que -
se determinan las atribuciones que corresponden-
a cada una de las dependencias, pues suelen otor
gérseles funciones por exclusién, al decir "lo =

que no estd expresamente encomendado a otra".

Por otra parte, cuando no se cuenta con un-
reglamento interlor en las dependenclas del Eje-
cutivo Federal, que determine espec{ficamente --
las funciones que a cada una correspondan, o el-
que se tlene es obsoleto, pueden detectarse lagn
nas de la ley e imprecisidn, por la misma caren-
cla de coordinaciéne A lo anterior debe agregar
se el hecho de que las disposiclones legales que
establccen comisiones intersecretariales o mix -
tas, como medios de coordinacién, limitan su ac-
cidn cuando ineluyen la intervencidn de funcio -
narios de alto nivel, que por muchas razones no-

siempre pueden participar directamente en las --
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reuniones o Juntas de trabajo de las comisiones,

0 si lo hacen es con frecuente irregularidad.

Estas deficienclas no solo se observan en -
la Administracidn Central, pues el sector descen
tralizado estatal no siempre cuenta con las dis-
posiciones orginicas que con criterio uniforme -
indiquen las caracterfaticas generales que per -
mitan diferenciar claramente las instituciones =-
que lo integran, ya que se encuentran dlsemina -
das tanto en la Ley de Control, por parte del --
Goblerno Federal, de los Organismos Descentrali-
zados y Empresas de Participacién Estatal, como-
en otras leyes, decretos o escrituras constituti-

vas que dan origen a cada institucién.

La reglamentacidn legal aplicable al sector
descentralizado es igualmente problemdtica y com
pleja que la relativa a la Administracion Centra
lizada. Hay leyes, decretos, acuerdos, reglamen
tos, clrculares y drdenes que conducen a las mig

mas duplicaclones e incoherenclas que privan en-
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el sector pdblico de conjunto.

Por eso en la actualidad resulta indispensa
ble la creacidn de mecanismos que permitan pro -
gramsr la accién coordinada de los organismos =--
descenitralizados y empresas de participacién es-:
tatal, teniendo en cuenta los lineanientos del -

sector central.

Con tal objeto el titular del Ejecutivo Fe=-
deral ha dado los primeros pasos en el intento -
de reformar los sistemas administrativos al ex -
pedir el 28 de enero de 1971, un acuerdo sobre -
reforma administrativa, que crea las Comislones-
Internas de Administracidn (CIDA)., Estos orga -
nismos han visto la luz en cada dependencia gu -
bernamental y en las del sector paraestatal, co-
ordinadas en la realizacidén de sus actividades,-
por la Secretarfa de la Presidencia, espec{fica-
mente a través de su Direccidn General de Estu -

dios Administrativos.
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El 27 de febrero sigulente fue acordada, =
también por el Ejecutivo, la creacién de las ==
Unidades de Organizaclén y Métodos y las de Prg
gramacién, que vendrfan a ser los érganos de ==
las CIDA arriba mencionadas y coordinadas asiwe

mismo por la Secretarfa de la Presidencia.

Las CIDA deberdn ser integradas por las ~--
principales unidades operativas responsables de-
los sistemas de programacldn y presupuestos, =-=-
normas jurfdicas, recursos humanos y materiales;
informacidn, evaluacidén y control, con el tin de
planear adecuadamente los sistemas y procedimien
tos actuales, proponiendo cambios a mediano y -~

largo plazo.

Las Unidades de Organizacidn y MEtodos y =~
las de Programacién asesorardn técnicamente el -
planteamiento y la ejecucidn de las reformas, =-
partiendo de una investigacidn previa de todas -
las Direcclones Generales, Departamentos y Ofi -

cinas (o sus equivalentes) que conformen a las -
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dependencias del Poder Ljecutivo, tanto en el -~
aspecto de organlzacidn como en el de los proce-
dimientos, y trabajardn con un alto {ndice de =~
coordinacién entre s{ mismas en lo interno y di-
rectamente con la Secreﬁaria de la Presidencia,-
en lo externo, de manera que se pueda integrar -
el mas amplio y ambicloso sistema de planeacidn,
coordinado en todo lo que se refiere al &mbito ~-

del gobierno federal.

 Stn embargo, existen varios lfimites que pue
den ocaslionar tanto un trabajo deficiente de ==«
esos organismos como, inclusive, una frustracidn
en los intentos de reforma administrativa. . Por-
una parte, pueden significar simplemente un au -
mento de personal burocrdtico, respondiendo a la
ley de Parkinson, en el sentido de que una misma
funcién tiende a requerir cada vez mayor nlmero-
de personas para su cumplimiento, y si no se to-
man las wedidas adecuadas para evitarlo, Por la
otra, que no puedan tener una constante y fliida

coordinacidén con todas y cada una de las depen -
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dencias del Poder Ejecutivo, o con los organig--

mos O empresas en que se hallen enclavadas.

Dichas Unidades deberdn establecer una bue-
na coordinacidn desde el inicilo de sus activida-
des y mantenerla indefinidamente, puesto que i;~
reforma administrativa debe ser un proceso cons-
tante de revisidn y evaluacién; es decir, de au-
tomodificacidn, en donde las propias personas y-
érganos que constituyen el aparato administrati-
vo, sean las que propongan, diséutan y aéepten,;
en su caso, los cambios que se irdn produciendo-

paulatinamente.

Si bien la desconfianza que pudo evitar la-
eristalizacidn de una planeacién global en aflos-
anteriores aun persiste, en cierto grado, la ne-
cesidad impostergable de reformas en la Adminis-
tracién Pdblica, ha hecho, por fortuna, que exig
ta una mayor disposicién para colaborar y tomar-
decisiones conjuntas, en tanto que se tiene ya =~

una clara conciencia de que si las estructuras -
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no se modifican en un plazo razonable, puede pre
sentarse una crisis de consecuenclas imprevisi--
bles, que acaso ni el propio gobierno federal -~

pueda estar en condiciones de controlar.

Finalmente, hemos de agregar‘que la vasta -
estructura que conforma el Poder Ejecutivo Fede-
ral, empefia sus mejores esfuerzos en el desenvol
vimiento nacional. El crecimiento demogréfico -
ha producido un desbordamiento desmedido en el -
aparato gubernamental que propicia el "Estado -
Obeso" de gque habla Raymond Barre y que presenta
el fendmeno que conlleva en s{ el peligro de una
seria limitacién de movimientos y un desperdicio
de recursos econdmicos y humanos, altamente noci

vo para un Estado con las caracterfsticas del -

nuestro.

]

Se han creado Secretarf{as y Departamentos

de Estado, Organismos Descentralizados y Empre

sas de Participacién Estatal, en consideracidn

f

de los problemas adminlstrativos generales que
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existen en la actualidad, pero es innegable que-
este aumento es mis resultado de simple agrega -
cidén que de planificacidn sistemitica y global.-
Las consecuencias no se han hecho esperar: fun =
clones y obJetivos concurrentes y duplicatorios,
que impiden instrumentar y ejecutar programas =--

planeados y coordinados de accién gubernamental.

Tales funciones y objetivos cristalizarfan,
sin duda, con la creacién de grupos téenico-jurf
dicos consultivos, incrustados tanto en las Sew=-
cretarfas y Departamentos de Estado, como en los
Organismos Descentralizados y Empresas de Parti-
cipacién Estatal, a través, de los Directores, =-
Gerentes, Asesores Jurfdicos o los funcionarios-
equivalentes, as{ desde el punto de vista inter-
no como de conjunto, por sectores, para el cen =~

tral y el descentralizado.

Estos grupos tendrfan la posibilidad de es-
tructurar los sistemas, planear y especlalmente-

coordinar su actividad y con ello estar .en condj
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clones de detectar obsolescenclas y lagunas de 4
la ley; de dar mayor claridad, precisién y segu-
ridad jurfdica en beneficio de la Administra -—-
¢idn Pdblica.
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