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OBJETIVO GENERAL 

Demostrar y establecer que la noción de sistema administrativo 

- o sistema de la Admlnlstracl6n Públlca - es producto de una 

convención de análisis, y refleja por tanto la intención polí!! 

ca de exigir a las diferentes partes y subpartes del sector 

público la plena congruencia y coordlnac16n de sus acciones, 

a fin de garantizar su eficacia y artlculac16n globales ante la 

sociedad. 



INTRODUCCION 

La Administración Pública Federal, tal como se la conoce hoy en día, es 

el resultado histórico de una evolución que se Inició con modalidades propias 

desde 1821 y que, a lo largo de 170 años, se ha visto obligada a realizar diver. 

sos ajustes para responder a las grandes transformaciones sociales y a las 

nuevas y constantes demandas de la población. Durante este tiempo, México -

al Igual que otros pueblos de América Latina - ha buscado encauzar su desa­

rrollo en forma independiente, y para ello adaptar a la realldad nacional no -

sólo el modelo de las Instituciones políticas que fueron generadas por las gra!J. 

des revoluciones libertarias de Europa y los Estados Unidos de América .. sino 

también las técnicas, los avances y las Innovaciones administrativas que fue -

ron probando su conveniencia en el resto del mundo, Ha aprendido también a 

generar, con base en su propia historia y en el análisis y definición precisas 

de su problemática, las modalidades y opciones más adecuadas para su solu-­

cl6n. 

La reforma administrativa y la reforma política, constituyen dos de los -

principales ejemplos de lo anterior , siendo estrategias sobre las que se ha 

fundamentado el cambio o reforma social que se ha propuesto el Gobierno Fe­

deral. Sin embargo. a través del tiempo, tal esfuerzo de reforma no ha podi­

do responder satisfactoriamente a criterios de evaluación como eficacia, eficle!! 



cla, congruencia y honestidad en cuanto al propósito de cumplir los principios 

de la fllosorra política constitucional que determina nuestro modelo de país, en 

tanto que repCibllca representativa, democrática y federal. 

En el presente ducumento, se reconocen los distintos avances y esfuer-­

zos que se han efectuado al respecto, al mismo tiempo que se hacen notar las 

fallas que han obstacullzado su cumplimiento; el resultado, es un sistema lnt~ 

gral de análisis que permita estudiar y promover las modificaciones que deban 

hacerse a la Administración Pública, y coordinar y evaluar su ejecución, 

El contenido del presente documento ha sido dlvidlcb, para tal propósito, 

en tres capítulos: 

El primer capítulo, contiene el Marco Global Administrativo del Gobierno 

Federal, poniendo de manifiesto las características principales de la Admini.! 

traclón Pública en M~xico a efecto de introducirnos en su vasto campo de ex­

tensión y ron el propósito de proporcionarnos los elementos básicos de conoci­

miento en el tema, revisando los marcos de acción de la administración en -

sus aspectos filosófico - político, jurídico, programático y administrativo. 

El segundo capítulo explica, con mayor detalle, la capacidad real con que ha 

venido operando la administración, para k> o..ial se elabora un diagnóstico crítico 

del estado que guarda la Administración Pública hasta 1990. Este capítulo se 



complementa con el esquema general de anális!s que. permitirá e.valu.~r los ele­

mentos de dicho diagnóstico. 

Finalmente, el capítulo tres explica y desarrolla los elementos establecl-­

dos para nuestro sistema de análisis y la instrumentación de las acciones es­

pecíficas a realizar para su ejecución, elementos que se consideran fundamen­

tales en Administración Pública y que permiten hacer del conocimiento del lec­

tor las bases metodológicas empleadas, tanto al efectuar el ciagnóstico admlni~ 

trativo del Marco Global como en el diseño del presente sistema integral de -­

análisis de la Administración Pública. 

La consecución de nuestro objetivo plantea la necesidad de integrar una -

política orgánica que se adecue a la problemática administrativa de nuestro 

tiempo; la descripción de la estructura y los objetivos de la J!ctmlnlstraclón -

Públlca, la Instrumentación de sus mecanismos de operación y finalmente la 

evaluación de su funcionamiento - y por tanto de sus resultados -, son los 

elementos que a propia consideración habrán de demostrar el objetivo del pr!:_ 

sente trabajo, pero más Importante aún, habrán de apoyar firmemente el pla!! 

teamlento de que el empleo planificado, objetivo y contrnuo de técnicas de re­

visión al Interior de la Administración Pública contribuirá grandemente al -

avance de su funcionamiento y a la consecución de mejores resultados y, en 

consecuencia, al progresa del país al que sirve y representa. 
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CAPITULO 1 

LA ADMINISTRACION PUBLICA DEL ESTADO FEDERAL MEXICANO 

MARCO GLOBAL ADMINISTRATIVO 
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CAPITULO 1 

LA ADMINISTRACION PUBLICA DEL ESTADO FEDERAL MEXICANO 

MARCO GLOBAL ADMINISTRATIVO 

Con el término Administración Pública se hace referencia a una gran 

diversidad de procesos y aspectos. a veces aparentemente inconexos. cuyas 

categorías de análisis merecen ser revisadas - al menos a grandes rasgos - con 

el fin de facilitar su CDRp"'Cl"tSión y transformación. 

Para apreciar en su justo valor los numerosos análisis y estudios teóri -

cos que se han efectuado en torno de la Administración Pública~ debe tenerse 

presente que ésta no puede ser concebida sólo como una entidad abstracta -

ni como una estructura simple que pudiera producirse y reproducirse mecánic!!_ 

mente, desprovista de juicios de valor. Tamppco es válida la figura de una 

pretendida neutralidad burocrática o tecnocrátlca que pudiese desentenderse 

del momento histórico ni de los contenidos sociales y políticos que caracterl-­

zan el Estado al que sirve. Por el contrario, la Administración Pública, como 

fenómeno concreto, constituye siempre un instrumento al servicio de fines ul­

teriores: aquellos que una sociedad históricamente determinada considera polL 

ticamente valiosos. 



Mareos de Acción 

La Admlnlstracl6n Pública constituye uno de los principales instrumentos 

operativos de la acción gubernamental. Por lo tanto, la capacidad administra­

tiva del sector público no debe ser anallzada en un sentido puramente técnico 

o aislado de su realidad sino, por el contrario, Insertada siempre en los dlí~ 

rentes marcos o contextos que encuadran la actividad del Gobierno, en este 

caso el Federal, entre los que destacan los siguientes: 

1. La filosofía política, que proviene del idearlo de la Revolución mexicana y 

y que fundamenta el modelo de país al que aspiramos. 

2. El orden jurídico constitucional que proporciona el soporte normativo de la 

actividad pública. 

3. Los objetivos, polrtlcas, estrategias y perspectivas que Jntegran el Plan -

Nacional de Desarrollo como uno de los principales soportes de la actividad 

administrativa pública. 

4, Las características e Instituciones del sistema administrativo público fede­

ral mexicano, que dan origen y fundamento al modelo de administración n~ 

cesarlo para la plena realización de los propósitos contenidos en los citados 

marcos político, jurídico y programático. 

Conviene precisar, así sea sucintamente, el contenido básico de estos 

marcos o contextos: 
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1.1, EL MARCO POLITICO 

(Filosofía Política) 

El Estado mexicano es la organización política que se ha dado el pueblo 

para construir en nuestro territorio una nación independiente y soberana, e! 

paz de desarrollar sus potencialidades y recursos económicos y culturales 

para continuar edificando, en la democracia, una sociedad cada vez más libre 

y justa. 

Los planes y programas del Gobierno de la República tienen como orien­

tación esencial el cumplimiento de los fines del Estado mexicano. Las acciones 

que de ellos se derivan deben ajustarse a las normas conforme a las cuales se 

organizan los poderes constitufdos, así como garantizar los derechos (indivl-

duales y sociales) que la colectividad ha establecido. 

La filosofía política que orienta las acciones del Gobierno de la Repúbli­

ca está contenida básicamente en la Constitución Política de los Estados Uni-

dos Mexicanos. La Constitución recoge la voluntad de las fuerzas populares 

que. al término de la Revolución de 1910, sintetizaron en ella sus demandas, 

sus aspiraciones y los rasgos esenciales de nuestro proyecto de Nación. 

Por su origen, contenido y sus fines, este modelo es democrático, y al 

establecer las bases en que se apoyan tas estructuras del Gobierno, prop~ 

ne formas de relación de éste con la sociedad, tendientes a seguir ampliando 
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y enriqueciendo dicha democracia. 

Por ello. en México la democracia se define - en el artículo 3º Costltuci'!_ 

nal - no sólo 11 corno una estructura jurídica y un rhglrnen pdítico, sino además 

como un sistema de vida fundado en el constante mejoramiento económico, 

social y cultural del puebloº. 

El Estado mexicano es un Estado de Derecho. cuya fuente de ligltlmldad 

histórica y jurídica está en el constituyente revolucionario en la Constitución 

de 1917. y se renueva por el acatamiento a la voluntad soberana de la may~ 

ría. 

El propio pueblo constituye la fuente de la soberanía - segCm consigna 

el texto constitucional - a través del cual se establecen todos tos derechos y 

obligaciones y se otorgan las garantías que rigen para todos los Individuos y 

clases sociales. 

Se parte de la Idea de que todos los derechos sen conquista del pueblo. -

tanto en el origen corno en su sostenida continuidad - y la población tiene la 

potestad de darse la forma de gobierno que mejor le convenga, atendiendo a 

la voluntad de la mayoría con el correspondiente concurso de las minorías. 

El Gobierno que resulta de esta filosofía es, consecuentemente, democr!, 

tlco, representativo y popular y tiene la responsabilidad expresa de promover 
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ta Integración nacional, así como de garantizar la Independencia política y ec~ 

nómica. 

Es un equilibrio entre libertad y justicia el que define la orientación b! 

slca de nuestra filosofía, la cual. sin dogmatismo alguno, apunta hacia el con_! 

tante mejoramiento de la población sin poner en peligro la dignidad del ser 

humano. Se trata de marchar hacia una sociedad plenamente democrática, en 

el pluralismo y en la justicia social. pero siempre dentro de la libertad. 

1.2, EL MARCO JURIDICO 2 

(La Constitución Política de los Estados Unidos MéxJcanos) 

El orden jurídico general se sustenta en la Constitución Polrtica de los 

Estados Unidos Mexicanos, como norma suprema, redactada por una Asamblea 

Constituyente y que sólo puede ser reformada por un procedimiento distinto 

al de las legislaturas ordinarias, al que se denomina constituyente permanente.. 

con base en el artículo 135 Constitucional. De la Constitución dimanan, en fo! 

ma arUculada y jerárquica, todas las demás leyes y normas jurídicas. En ella 

se establecen y distinguen las facultades de los Poderes Legislativo, Ejecutivo 

y Judlclal, los ámbitos de autoridad de los diferentes niveles de gobierno asr 

como las garantías individuales y sociales de la población en general. 

En un sentido amplio, t!I marco jurídico de la Administración Pública Fe­

deral está constituído por los preceptos constitucionales relativos al Poder - -
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Ejecutivo Federal, 3 por lo que hace a las Facultades del Congreso de la 

Unión para expedir leyes generales que determinan los ámbitos sustantivos -

de atribución del Ejecutivo Federal q ; por los tratados y convenios interna -

clonales que establecen facultades o derechos y obligaciones para el Ejecuti -

vo Federal ; por las leyes y decretos emitidos por el Congreso en su ejerci­

cio de facultades y por los reglamentos, decretos, acuerdos, planes, pro­

gramas y demás disposiciones dictadas por el Ejecutivo Federal, en uso de su 

facultad reglamentarla, para la fijación de los lineamientos y directrices de 

acción a la Administración Pública Federal; y en su caso por la jurisprudencia 

de la Suprema Corte de Justicia de la Nación en materia administrativa. 

En resumen, la Constitución Política es la que otorga facultades a los 

poderes - Leglslatlvo, Ejecutivo y Judicial - (Grflflca 1), y establece las ga--

rantías individuales y sociales de las personas que integran la sociedad en su 

conjunto. Con base en sus respectivas Facultades, el Poder legislativo - di! 

tribuye competencias entre las dependencias de la Administración Pública por 

medio de una ley orgánica, y al Ejecutivo corresponde precisar las responsa­

bilidades y atribuciones de los diferentes órganos de cada dependencia, en 

uso de su facultad reglamentarla, especialmente por medio de los reglamentos 

Interiores de sus dependencias directas. De esta manera se crea el ciclo CO!! 

ceptual del funcionamiento e integración del marco furídico de la Adminlstra-­

clón Pública en sus aspectos formales. 

14 



1.3 EL MARCO PROGRAMATICO. 

(Plan Nacional de Desarrollo) 

* Por el esquema de trabajo planteado en el presente sistema de análisis, 

el Plan Nacional de Desarrollo es un tema que se maneja con mayor profundl-­

dad en el capítulo 11, apartado 2.2 

La actual admlnistracJ6n ha asumido el compromiso de realizar un esfuer­

zo sistemático de congruencia entre su filosofía política, el modelo de país al 

que se aspira y las acciones de gobierno; congruencia que se ha buscado o~ 

tener y garantizar a través de la lnstituclonallzaci6n de un sistema integral 

de planeacl6n, que permita garantizar la orientación del desarrollo económico 

y social mediante la Integración de ta Información programática, la artlculacl6n, 

ordenacl6n y fijación de prioridades en las decisiones gubernamentales, asr -­

como la participación y el compromiso de todos los sectores para su eficaz In~ 

trumentacl6n. 

La planeacl6n requiere de tiempo para conseguir su consolidacl6n como 

un estilo de trabajo en la vida de la Nación. Actualmente, dichos propósitos 

están sistematizados en el Plan Nacional de Desarrollo , el cual, aprovechando 

las experiencias anteriores en materia de planeaci6n, surge como medio para -

alcanzar el modelo de país al que aspiramos, en función del conjunto de polTt!._ 

cas y planes sectoriales que se ha propuesto realizar la presente administra--
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cl6n; sin embargo, resulta preciso poner en claro que el Plan Nacional de 

Desarrollo no es ningún mapa acabado de preclsl6n que lleve mecánicamente a 

los objetivos. ni es un catálogo de las respuestas a todas las preguntas posi­

bles, si bien, se basa en proyecciones realistas de las posibilidades de la Na­

ción que nos permiten optimismo y confianza frente a tareas por hacer. que 

cobran asf mayor sentido y proporci6n. 

1.q. EL MARCO ADMINISTRATIVO. 

El principal problema que afronta cualquier metodología de anMlsls de la 

Administract6n Pública estriba en no perder de vista, dentro del conjunto tan 

diversificado de instituciones, acciones, factores y variables que constituyen 

el universo administrativo, la función general de servicio que compete a la 

admlnlstracl6n, por ser un instrumento para cumplir o hacer cumplir la polftL 

ca pública y la voluntad general del Estado, tal y como se expresa en las decL 

slones de las autoridades competentes. Sin duda es esta condlci6n lnstrumen-­

tal la que mejor caracteriza tanto al fenómeno administrativo en su unidad, -

como a cada uno de los elementos que lo integran. 

Es fácil comprender. consecuentemente, la necesidad de que los proble-­

mas administrativos se estudien con una vlsl6n de conjunto, lnterdlscipllnarla 

y multlfunclonal, en el entendido de que toda convención de anéllsis es s61o 

eso - una convención -, y de que la riqueza de la vida administrativa, con el 

alto grado de diversidad e interdependencia que la caracterizan, será siempre 
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más compleja que cualquier esquema metodol6glco que se utilice para su estu -

dio y comprensión. 

En este sentido, para efectos de nuestro análisis distinguiremos conven­

cionalmente tres posibles áreas de estudio de las diferentes dependencias ce!! 

tralizadas y entidades paraestatales que integran la Administración Pública -

Federal y que son las encargadas de desarrollar una amplia gama de funclo-­

nes para el cumplimiento de los objetivos y programas de Gobierno. Unas se 

refieren a la regulación, promoción, y prestación de servicios o a la pro-­

ducclón de bienes, en tanto que otras se orientan al cumplimiento de funciones 

de regulación, apoyo y mantenimiento de la propia Administración (Gráfica 2 ). 

esto es: 

a) El área de regulación y control, constltuída por los órganos y mecanismos 

encargados de orientar y conducir el desarrollo de las funciones de pla-­

neaci6n, programación, presupuestación, Información, estadística, control 

y evaluación de las actividades del aparato gubernamental, así como las de 

adaptación y mejoramiento administrativos, en función de los requerlmien-­

tos de las demás funciones. 

Esta área tiene a su cargo garantizar la congruencia y viabilidad con que 

operan las Instituciones gubernamentales en su conjunto, y sienta las ba­

ses para elevar los niveles de eficacia y eficiencia global de las mismas. 

17 



b) El área sustantiva o de operacl6n, que es la encargada de desarrollar -

las funciones sustantivas o actividades - fin del gobierno, es decir, - -

aquellas que permiten cumplir las atribuciones directamente relacionadas 

con la produccl6n de ciertos bienes, la presentac16n de servicios y la r~ 

gulacl6n, promoción y control de clert¡is actividades socloeconómlcas. Las 

áreas sustantivas co.-responden a las grandes áreas de competencia de la 

actividad gubernamental, como por ejemplo: Gobernación, Recursos Hl-­

dráullcos, Educación, Comercio, Trabajo, Salubridad y Defensa, entre 

otras. Por su desempeño, se miden los niveles de eficacia en el cumpli­

miento de los objetivos y funciones encomendados a la Administración P!:f 

bllca. 

c) Compete al área auxiliar o de apoyo administrativo proporcionar con efl -

ciencia los recursos humanos, financieros y materiales, así como proveer 

y realizar los servidos necesarios para hacer factible el funclonamlento 

de las áreas sustantivas y de regulacl6n del Gobierno Federal. 

la contribución de cada una de estas áreas al desempeño eficaz y efi -

ciente del conjunto depende del grado de congruencia que entre ellas 

exista, tanto dentro de cada lnstltuci6n, como dentro del conjunto de la 

Admlnlstraci6n Pública. 

Si bien en estricto rigor la administración y el desarrollo del personal -
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pllblico se encuentran dentro del área de apoyo o auxiliar, es conveniente S!:_ 

pararlos para resaltar su importancia, ya que el elemento humano es lo más -

valioso con que cuenta la Adminlstrac16n Pública. La experiencia ha demoslr~ 

do que la eficacia en el despacho de los asuntos públicos depende primordial­

mente de la idoneidad del personal al servicio del Estado 6 , y que ninguna -

reforma a la Administración Pública podrá realizarse plenamente sl no se toma 

en cuenta la preparación y capacltacl6n de las personas que en ella trabajan. 

Las áreas de estudio propuestas, e integrantes de la Administración Pú­

blica en el presente sistema de análisis, pueden ser insertas asimismo, en 

tres niveles de funcionamiento: 

a) El primero corresponde a la estructura global del sistema. y como tal se 

le denomina convencionalmente nivel macroadminlstrallvo. 

b) En un segundo nivel se encuentra el ámbito sectorial de la Administra -

ción, es decir, el área que comprende el funcionamiento armónico de una 

dependencia coordinadora de sector y del conjunto de entidades paraes­

tatales sujetas a su regulación sectorial, en virtud de la relación que 

estas tienen con la actividad de dicha dependencia. Este es el ámbito 

que convencionalmente se denomina nivel mesoadminlstratlvo. 

c} Un tercer nivel es el instJtucional. que corresponde al ámbito de cada d~ 
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pendencia o entidad paraestatal, concebida como un universo completo -

de análisis en sf misma; a este nivel se le demonina microadmlnistrativo 7• 

A los aspectos intersectorlales, o sea aquellos que abarcan o comprenden 

la Interacción o colaboraci6n entre dos o m6s sectores administrativos, se les 

ubica, para efectos de análisis, dentro del nivel global o macroadministrativo. 

Cuando las áreas funcionales se combinan con los niveles de análisis en 

esta concepcl6n integrada de la Adminlstraci6n Pública, se obtiene un esque­

ma de dos dimensiones mediante el cual es posible estudiar y analizar a la 

misma administración, bien sea en su conjunto o en cada uno de sus ciernen--

tos (Gr6flca 3). 

Cada uno de los campos o subsistemas que componen este esquema - las 

instituciones, los sectores y los sistemas de regulación y de apoyo global -

deben a su vez entenderse en su lnterrelaci6n con el resto de las entidades 

gubernamentales y como formando parte del sistema mayor que es la Adminis­

tración Pública. 

Ahora bien, ligada a la noción de Gobierno, la Administración Pública -

constituye conceptualmente una unidad; sin embargo, en la práctica se trad!:! 

ce en un cÚlllJ\o de dependencias e instituciones agregadas que funcionan con 
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base en distintos ordenamientos. jurídfcos, que actúan con diferentes ritmos y 

capacidades -tanto de tipo legal, como de los recursos con que cuentan- y -

que Inciden en diversos aspectos de la economía y de la sociedad, para aten­

der las demandas -también muy diversificadas y aún contradictorias- de 1 a 

ciudadanía. 

Para Indicar la unidad conceptual del conjunto, se dice que la Adminlstr!, 

clón Pública constituye un sistema, es decir .. que funciona como una estruct.!:,! 

ra compleja, Integrada por diferentes partes, así como por las Interrelaciones 

que se producen entre ellas; la Administración Pública forma parte a su vez 

de un sistema mfls amplio: el político-gubernamental, y tiene a su cargo bási-

camente ejecutar las acciones que le encomienda dichos sistema, el cual a su 

vez se encuentra inmerso dentro del contexto global que constituye la socie--

dad en su conjunto (Gráfica 4). 

Al considerar conceptualmente a la Administración Pública como un sub­

sistema Instrumental del sistema político-gubernamental, se la concibe compue!_ 

ta por un conjunto de elementos o procesos lnteractuantes a través de los 

cuales se cumplen las decisiones que establece formalmente la Instancia polítl-

ca-gubernamental, y que normalmente se traducen en un conjunto de faculta -

des y objetivos que permiten a los órganos y funcionarios de la Administra­

ción Pública aplicar, a nombre y en favor de la colectividad y dentro de los 

límites que marcan las leyes en cada caso, una combinación de medios (recur-
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sos humanos, materiales y financieros} que le permitan cumplir o realizar 

ciertas funciones con apoyo en determinadas estructuras y procedimientos así 

como de ciertas aptitudes y actitudes del personal, con los cuales se obtienen 

unos resultados que son evaluados o calificados por los integrantes del conte~ 

to social, directamente o a travi?s de diversas instancias de tipo polítlco-gube.! 

namental; los cuales para emitir periódicamente su calificación o evaluación de 

resultados se basan sobre todo en el análisis de la medida en que la Adminis­

tración Pública persigue y cumple Jos valores de la filosofía polftlca y los del 

orden jurídico del Estado, así como las metas y estrategias de la planeac16n -

gubernamental (Gráfica 5). 

La más perfecta y depurada administración resultaría estorbosa y hasta 

contraproducente si no encuadrara sus acciones dentro de los marcos que le 

sirven de referencia. Por ello, las estructuras y funciones de la admlnistra-­

clón, así como las aptitudes y actitudes de los administradores,. deben enten­

derse subordinadas a los marcos poHtlco, Jurídico y programático que se han 

descrito anteriormente. 

Para realizar esta retroalimentación (medición o evaluación de resultadas} 

se suelen utilizar criterios tales como: 

a} La eficiencia que se obtiene en la utilización de los recursos con que se 

cuenta para llevar a cabo los objetivos propuestos. 

b} La eficacia o grado de cumplimiento de dichos objetivos. 
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e) La legalidad o apego a las normas jurídicas y 

d) La congruencia o grado de artlcu\aci6n y cornplementariedad de las dls-­

tintas acciones o programas gubernamentales entre sr. 

La evaluación o retroa1imentacl6n del sistema que realiza el contexto polf. 

tico y socloecon6mico conduce a una ratificación {expresa o Implícita), o bien 

a una modificación de las facultades as( como de los recursos que se asignan 

a la Admlnistraci6n Pública para la continuación de su funcionamiento. 

Con esta ratificación o modificación de facultades y apoyos se reinicia -­

formalmente el ciclo de acción o funcionamiento del sistema administrativo en 

su conjunto. 

En este funcionamiento la consideración de los factores de orden valora­

tlvo y programático es esencial, ya que la Administración Pübllca no puede -

ser modelada en abstracto, ni aislarse de su función básica de instrumento al 

servicio del modelo de país al que se aspira. La Administración P!Jblica no -

tendría mayor sentido -ni tampoco lo tendría la resolución meramente formal y 

eficientlsta de sus principales problemas, vicios y defectos- si ésta no se en­

tiende orientada al cumplimiento de los fines más elevados de la Nación. Por 

ello, sus procesos de an~lisis y modificación administrativa no deberán conve!. 

tirse en ejercicios tecnocr~ticos o neutros de antiburocracla, ni deberán orle!! 

tarse al establecimiento de un modelo de administraci6n con pretensiones de -
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validez para todo tiempo y lugar. 

La fijación de objetivos y prioridades en un proceso de reforma adminis­

trativa deberá tener como propósito básico orientar lá acción del Gobierno en 

función del modelo del país que establece la Constitución; tendrá que procu-­

rarse el adoptar perspectivas de largo plazo para orientar la actividad cotldi! 

na del gobierno, superando así la paradoja que supone actuar en dos v~locid! 

des paralelas: una, para atender necesidades o carencias urgentes; y otra, -

para resolver -conforme a programas de acción de mediano y largo plazos- los 

problemas estructurales acumulados durante años, pues resulta evidente que 

a(ln para superar los problemas circunstanciales, se requiere tambi~n una 11 v!._ 

sl6n histórica y objetiva de la estructura política, económica, social, cultural 

y administrativa que se desea para el futuro118 • 

Por lo tanto, el logro de los fines señalados exige, como requisito Indis­

pensable, aumentar la capacidad administrativa para dirigir y controlar la ej~ 

cuclón de los planes y programas gubernamentales. 

24 



-m 
- ' 

25 



26 



z o 
ü 
< 
"' 1-
Vl z 
i 
o 
< 

N :5 < 
< w ~ 
~ e ~ 
< VI ::> 
"' UJ o. " ~ z 

o 
ü 
z 
::> 
u. 

:2 
UJ 

"' < 

26 



< u 
:::; 

"' ::J ,... Q. 

"' 
z 

w o 
.J ü < < z "' o l;; ü 
z z 

~ ~ ~ 
~ " ~ i 
~ !; ~ 

::J ;;¡ 
~ u. 

Cl 

< "' < < u "' :s ¡¡: w 
< 1- w "' "' ¡¡; Cl 
<.J 

"' "' ::J ¡¡; 
"' :::; 
o < 

"' 
z 

< < 
w w 

"' Cl < 
"' w 

i!I! 
§ 

1 
(\ 

i 
g g §-

1'1111 
.J w 
?: 
z 

27 



o 
u 
¡: 
:::; 
o a.. 

..J < < 
~ ü 

1 
.... o 
"' "' ¡¡; 

< 

i 
..J ~ M . w .... u ... > "' e 

i! 
< < ¡¡; 

1 
u u ..J 

8 
¡¡: :::; w .. 

~ 
< CD e .. o:: :::> 

"' .. u a.. 

~ 1 
z 

M o .... 
"' ü "' < ¡¡; o:: CD .... :::> 

"' "' z 
:;¡ 
o 
< 
:s 

28 



< u 
::; 

:; .. ¡:¡ 8 

~ s § .. ~ :; ~ ~ ~ 1 ~ ; -s!iil~~~!~IQ~~ ~ r-1 a a a a ~ ~ ~ 1 
"' ::> 
Q. ir 

·--~-

z 
o 
ü 
< 
"' 1-
!!! 
z 
:E 
o 
< . 
:5 "' 
UJ 
o 
< :;; 
UJ 
1-
Vl 
¡¡; 
-' 
UJ 
o 
o 
u 
¡:: 
UJ 
1-
z 
¡¡; 

~ l! § d i ~ 
El ~BLh ¡~ .. -1~ ¡:¡ ~ 

~ ~~u lli!! ~ 
~ 8 
~ ¡:: 
~ :l ~ 

~· ~ ~ ~ ~ i ~ 
11 ! 1 1 

~ Q 
~ ~ ~ 1 lil 
l! 

lr 
1 o 

1 ~ ll 

~~1 1 1 
1l 

1 1 ~ 
¡;¡ 

~~ ~ ~ 
ll ll ll ~ 

< :;; __:¡c. 
UJ 
::> 
CJ 
Vl 
UJ 11111~~ q 1~ 111 

L!-_ --··---

29 



NOTAS OEL CAPITULO 1: 

Vid. Plan Global de Desarrollo • Secretaría de Programación y Presu-­

puesto, México, 1980. pp. 21 a 32. 

Constitución Política de los Estados Unidos Mexicanos, explicac16n adml -

nlstrativa. 

Artículos 80 a 93 Constitucionales. 

Artículo 73 Constitucional. 

Vid. Plan Global de Desarrollo. Secretaría de Programación y Presu-­

puesto, México, 1980. pp. 39-sq, 77-80 y 219-222. 

Manual de Organltaci6n Pública. Naciones Unidas. Nueva York, 1981, p. 

q1. 

Informe sobre la Reforma Administrativa Pública Mexicana, Presidencia -

de la República, Comisión de Administración Publica, Ml!xlco, 1987. 

Exposición de motivos de la Iniciativa de Ley Orgánica de la Admlnistr!_ 

cl6n Pública Federal. Presidencia de la República, México, 1979. 
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* Gráficas basadas en el Anexo Metodo16gico para la Revisión de la Admlnis­

tracl6n Pública. "La Admlnistraci6n Pública del Estado Federal Mexicano". 

Presidencia de la República. Coordlnacl6n General de Estudios Administrati­

vos. México. 1982. 
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CAPITULO 11 

DIAGNOSTICO DE LA ADMINISTRACION PUBLICA HASTA 1990. 

FUNCIONAMIENTO GENERAL DEL SISTEMA 

El modo como opera la Administración Pública constituye un elemento im­

portante para el logro del modelo de país al que aspiramos. Tanto la primera 

como el segundo se encuentran ya, en buena medida, establecidos y estruc -

turados, y por ello resultaría absurdo Intentar innovaciones puramente teóri­

cas o Imitar extralóglcamente paradigmas ajenos a la realidad mexicana. El m~ 

delo de Administración Pública que aquí se plantea es el resultado y se fund! 

menta en las experiencias y el diagnóstico actual de la propia Administración 

Pública mexicana. 

La definición de sus características deseables se ha deducido de diver­

sos documentos de trabajo y pronunciamientos tanto de carácter político, como 

de índole jurídica y propiamente administrativa del actual gobierno; entre las 

cuales destacan: 

a) Funcionar como Instrumento Idóneo para ejecutar fiel y suficientemente 
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las decisiones políticas que. congruentes con nuestro proyecto hlstórtco 

nacional se orientan a su desarrollo integral. 1 

b) Adoptar una estructura de organización más racional, a fin de estar en 

aptitud de organizar de mejor manera el esfuerzo com(m. 2 

c) Elevar progresivamente sus niveles de eflclencia, eficacia. congruencia y 

honestidad. 3 

d) Generar adicionalmente una capacidad de autoadaptación y autodlrecclón 

para mantenerse en aptitud de conducir a otros sectores al campo social 

por la vía Institucional. 4 

e) Descentralizar y desconcentrar la Administración Pública Federal para 

acercar las decisiones a los lugares donde se producen los problemas; y 

se abran plenamente los causes de la participación ciudadana en todos -­

los niveles de la Administración Pública, 5 

f) Funcionar ordenada y coordinadamente en todos sus nlveles, conforme a 

planes y programas, para lo cual tanto el conjunto de la Administración 

Pública como cada unidad administrativa debe incrementar su capacidad 

de formularlos, ejecutarlos y sistemáticilmente evaluar su desempet\o, 6 

g) Garantizar. a través de un adecuado sistema de administración y desa--
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rrollo, el mejoramiento integral del personal a su servicio. 

h) Promover el fortalecimiento equilibrado de todas las instancias y fundo-­

nes de gobierno, en sus relaciones de coordínacl6n, para beneficio de 

las Instituciones democráticas republicanas y de la poblac16n a la que 

sirven. 8 

Ello significa que la admlnistracl6n de los diferentes poderes federales, 

así como la de las entidades federativas y las autoridades locales se mo -

dernlce y fortalezca, como garantía del efectivo cumplimiento de los pri'!_. 

cipios fundamentales del equilibrio entre los poderes, del pacto federal 

y del municipio libre. 

i) Intensificar y perfeccionar la administración de justicia conmutativa, de 

la distributiva y de la sociaL 9 

f) Mantener una constante, oportuna, Informada, atenta y recíproca comunl 

caci6n social entre la poblacl6n servida y la adminlstraci6n póblica a su 

servicio 1 o, y 

k) Adoptar una cultura administrativa fundamentada en los términos de un 

nuevo concepto de la administración y de sus relaciones con el contorno. 

sobre la base de la dignidad individual. el respeto .. ia confianza .. la par­

ticipación, el trabajo en equipo, el servido y el desarrollo de la persona 
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humana, sujeto y fin del esfuerzo administrativo del· Estado. 11 

Puesto que la Administración Pública constituye en todo momento un me­

dio instrumental o una variable Independiente, las características principales 

que se han enunciado del modelo de Administración Pública necesario para el 

logro del modelo de país al que aspiramos deben ser congruentes con los ob­

jetivos y propósitos de la Filosofía Política, el Derecho Administrativo y los -

Planes Nacionales de Desarrollo que le sirven de base, o sea: consecuentes -

con sus respectivos marcos político, jurídico y programático. 

Además, y a fin de que dichas caraterístlcas no se confundan y los e! 

fuerzas para garantizarlas no se dispersen y puedan ser evaluados a la luz de 

criterios tales como los de eficiencia, eficacia, legalidad y congruencia, hone~ 

tidad y grado de participación, se hace Indispensable partir de un diagnóstico 

de la situación prevaleciente en la Administración Pública mexicana, que sirva 

al mismo tiempo, como base de nuestro posterior sistema de análisis. 

El presente diagnóstico de los distintos aspectos de la Administración Pf! 

blica (hasta 1990) se apoya en los análisis realizados por la Comisión de Adm!_ 

nistración Pública ( 1965-1976) 12 y por la Dirección General de Estudios Admi­

nistrativos de la Secretaría de la Presidencia { 1976-1982). 13 Consigna igual -

mente los avances reportados y los obstáculos encontrados por la Administra­

ción 1982-1988, asT como por la Administración 1988-1994 en sus tres primeros 
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ar'\os de gestión. 

Los trabajos realizados en los dos sexenios anteriores contribuyen en -

gran medida a la elaboración y sistematización del diagnóstico que aquT se pla_!! 

tea, y en el cual se intenta recoger las preocupaciones más comunes expresa­

das por la opinión pública y los estudiosos mexicanos en torno al funciona­

miento de la administración gubernamental, por lo que se refiere básicamente 

a: 

a) Lo lento y engorroso que resultan los procedimientos y trámites en uso; 

b) La duplicación de funciones que se produce cuando Intervienen varias 

dependencias en asuntos de los cuales una sola debería ser responsable; 

el La excesiva concentración de las decisiones en la capital de la República, 

que obliga con frecuencia a desplazarse, costosa e innecesariamente, 

quienes viven en la provincia; 

d) El frecuente Incumplimiento de las normas jurídicas debido, enlre otras 

causas, a su anacronismo u obsolencencia; 

e) Las frecuenles desviaciones de los responsables administrativos respecto 

de los propósitos previstos en los programas; 

f) La necesidad de instilucionallzar, planear y armonizar los mecanismos de 
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programación, y 

g) La Inercia que, en ocasiones, hace que la Administración Pública parez­

ca un instrumento orientado más que al cumplimiento de los fines ~nel'"! 

les de la sociedad, al de su propia supervivencia, razón por la cual la 

colectividad no siempre siente seguridad y confianza en el aparato adml 

nlstrativo gubernamental, así como en quienes en su nombre actúan. 

Para entender y resolver adecuada y objetivamente las manifestaciones 

de insuficiencia e ineficiencia del aparato administrativo anteriormente senala -

das, se requiere penetrar sistemática y ordenadamente en el conocimiento de 

sus causas a fin de poder estimar qué acciones deben ser iniciadas prlorlta -

rlamente dentro de un esfuerzo de reforma administrativa que pretenda resol­

ver a fondo este tipo de problemas, solo así se podrá identificar también los 

vicios Internos, los obstftculos y las restricciones estructurales que comúnmel'.!. 

te limitan cualquier esfuerzo de reforma, a fin de diseñar una estrategia glo­

bal que permita encararlos adecuadamente. Debe preveerse además que, a -

medida que avanza dicho proceso, suelen aparecer nuevos obstáculos que no 

se manifiestan al principio del proceso de reforma administrativa. 

El enfoque de sistemas se considera actualmente como uno de los méto-­

dos de análisis más adecuados para comprender los procesos dinámicos de los 

sistemas administrativos 111 , ya que permite ubicarlos dentro de una realidad 
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en constante transformación y. por ende, propone medios para resotVer con 

éxito los problemas que obstaculizan su capacidad para cumplir los objetivos -

propuestos. 

Desde este punto de vista. la Administración Pública constituye un sis­

tema abierto y complejo que debe afrontar los problemas generados por su am­

biente o entorno, representado por el sistema sociopolftlco, econ6mlco y cul­

tural . Asimismo el sistema administrativo requiere lnformac16n o retroallme~ 

tación oportuna y eficiente sobre sus propias realizaciones, y sobre los efectos 

que éstas causan en el sistema global, a fln de estar en aptitud de autorreg~ 

larse y así conseguir los recursos y el apoyo que requiere para continuar 

operando en condiciones adecuadas. 

Además, ante los continuos cambios del medio, sujeto a constante movt -

miento y transformac:16n, es necesario que la A:tmlnlstrac16n cuente con capa­

cidad permanente e Institucional para poder transformar y adaptar, con pron­

titud y oportunidad, su propia estructura y procesos internos a los requerl-­

mientos de dichos cambios. 

En términos de operación, se puede considerar que el sistema adminls-­

trativo se compone de un 11 procesador 11 de ciertos recursos y demandas (in­

sumos), a los cuales transforma en resultados finales (productos) que están 

destinados a satisfacer demandas de su ambiente o entorno (Gráfica G}. Este 
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medio, por una parte. estimula o Inhibe a quienes están en posibilidad de -

proporcionar los insumos que requiere el sistema administrativo. y por la otra, 

es el destinatario principal de los productos finales que se obtienen a partir 

del funcionamiento de dicho sistema. 

Dentro de éste, los Insumos serán todos aquellos elementos que requiere 

el procesador para su adecuado funcionamiento y que pueden ser entendidos 

como recursos existentes en el medio ambiental (por ejemplo, normas legales; 

directrices políticas; recursos humanos, materiales y financieros, entre otros) 

así como las demandas planteadas por el sistema político y social en su conju!!. 

to. o cualquiera de sus partes. el grado de apoyo, oposición o indiferencia -

que concede a las acciones a cargo del procesador administrativo. Es conve­

niente mencionar que no sólo los Insumos externos o provenientes del medio 

ambiente Influyen en et funcionilmiento y en los actos de la administración pú_ 

bllca, sino que también adquieren una gran importancia los llamados "insu­

mos internos11 o "endolnsumos11 
• Entre éstos, cabría dest<icar los llamados -

factores o variables administrativas, que pueden ser tanto de orden norma ti- -

vo y funcional como estructural y humano, y que se tratarán de forma amplia 

en el capítulo siguiente. 

A su vez, los productos pueden ser de índole diversa {por ejemplo, noi:_ 

mas, regulación, información, promoción, bienes y servicios) y generan cier­

tos efectos sobre el ambiente, los cuales pueden ser considerados por éste 
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último como adecuados o inadecuados, aceptab1es o perjudiciales, legítimos o 

Ilegítimos. en ta medida en que se acerquen o se desvíen del cumplimiento de 

los objetivos encomendados al sistema. 

La evaluación final o retroalimentación del sistema permite medir o califi­

car sus resultados en términos de eficiencia, eficacia. legalidad o lnstitucioni!,_ 

lidad, congruencia y partlcipaclón15 (Gráfica 7). 

Al entender así a la Administración Pública, se le entiende como un sistt;. 

abierto y complejo que permite a la misma administración aplicar dentro de las 

límites legales una combinación de medios y recursos humanos, materiales y fl 

nancleros aptos para realizar los objetivos atrlbufdos jurídicamente mediante 

la asignación de funciones, las cuales se han diversificado a causa del cambio 

y aumento de la complejidad de la vida social. En la actualidad, se demanda 

a ta Administración Pública el cumplimiento de diversas funciones: normativas, 

de dirección o reguladoras, promotoras, de servicio y de producción para el 

desarrollo integral de la nación, cuyo cumplimiento o satisfacción es exigido 

y evaluado consecuentemente por la población. 

A fin de sistematizar efectivamente en el presente diagnóstico los pro -

blemas de la Administración Pública Federal y sus posibles causas, se tomará 

como esquema de análisis el con¡unto de factores o variables 16 que caracte-
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rizan su funcionamiento 

El primero de dichos factores es el relativo al grado de cumplimiento, 

por parte del aparato administrativo, de los objetivos que el Estado asigna al 

gobierno. Tal evaluación estará basada, en primer lugar, en la revisión de la 

capacidad actual de ta Administración Pública para responder a las demandas y 

necesidades del desarrollo integral que se ha planteado la Nación, como obje -

tivo políticamente deseable; en segundo, por la apreciación de sus posibllda-­

des reales para conducir el propio proceso del cambio social a que está co~ 

metida, y en tercero, por los niveles de eficiencia, eficacia, congruencia y -

honestidad con que opera la Administración Pública a los ojos de Ja población 

nacional, particularmente de aquella que acude directamente a las oficinas o 

ventanillas gubernamentales para desahogar un trámite, ejercer un derecho o 

cumplir con una obligación 17 • 

A continuación deberán revisarse los factores de tipo funcional 18 que 

caracterizan la operación de los sistemas de regulación y apoyo administrativo 

globales que son comunes a todas las Instituciones que Integran la Adminlstr! 

clón Pública, tales como los relativos a la programación, el presupuesto, el 

control, la evaluación, la información y la estadística, así como el manejo de -

los recursos materia les, entre otros. 

Posteriormente se evaluarán los factores de orden orgánico - estructural 
19 
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que sirven de marco a los sistemas operacionales, y que permiten conocer su 

grado de coordinac16n y artlculac16n, tanto en el nivel macro, como en el m~ 

so y microadmlnistrativo, lo cual depende en buena medida de los tramos de 

control y los mecanismos de comunicación que se han establecido, así como de 

las modalidades de desconcentrac16n, y descentrallzacl6n administrativa que -

se han adoptado, tanto en el ámbito Institucional como en el geográfico. 

Finalmente, se analizará el comportamiento del factor humano 20, en lo 

referente tanto a los problemas específicos que se generan en torno a la admi 

nlstración y desarrollo del personal al servicio del Estado, como a la calidad 

de la partlclpacl6n de la ciudadanía por lo que toca a la conformación de las 

decisiones de la Administración Pública, así como a su efectiva ejecución y CO!} 

trol. 

El análisis habrá de referirse básicamente al comportamiento de las varia_ 

bles que son de exclusiva responsabilidad del Poder Ejecutivo Federal - vari~ 

bles internas-, pero resulta indispensable revisar también el comportamiento 

de algunas variables cuya modificación depende de los órganos Legislativo y 

judicial de la Federación, así como de los demás niveles de gobierno (estatal y 

municipal} que establece ta Constitución Política de los Estados Unidos Mexic'!.,. 

nos . En estos casos sólo se hará un sei'mlamiento del tipo de acciones que, a 

juicio del Ejecutivo Federal, serfa conveniente relizar por parte de dichos po­

deres o niveles de gobierno. 
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Finalmente. se elaborará un primer acercamiento en torno al funciona­

miento de los sistemas de comunicación social del propio aparato gubernamen -

tal, así como de la cultura administrativa prevaleciente, mismos que condlclo_ 

nan las actividades tanto de los propios trabajadores y funcionarios que lab!!_ 

ran en las oficinas, como de la población que con ellas se relaciona en forma 

regular y cotidiana. 

2.1. RESPUESTA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA ANTE LAS NECESIDADES 

DEL DESARROLLO 

(Ley Orgánica de la Administración Pública Federal}. 

Durante los últimos setenta años, y con base en las atribuciones que le 

confiere la Constitución, el Poder Ejecutivo Federal ha dirigido sus esfuerzos 

a atender las demandas de la población y a propiciar el crecimiento económico 

con justicia social del país. En este proceso ha generado una vasta y comple­

ja estructura administrativa que actualmente cuenta con casi 1000 dependen-­

das y entidades, las cuales inciden en más de 20 sectores administrativos y 

en, por b menos, setenta grandes funciones o subsectores. 
21 

Cada uno de estos organismos surgió para responder a las necesidades 

del desarrollo económico y social que, en términos generales. han cumplL 

do con su cometido de una manera aceptable aunque Irregular, como lo atestL 

gua el desarrollo alcanzado por el país en los últimos 50 años. 
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Puede decirse por tanto que el Poder Ejecutivo Federal cuenta actualmer:!_ 

te con un número apreciable de facultades o atribuciones, casr como de un el!:_ 

vado número de instituciones y recursos que le permiten encarar los proble--

mas y demandas que le plantea el desarrollo del país. 

No obstante, debe reconocerse que esta amplitud y crecimiento de la 

(nfraestructura administrativa del Gobierno Federal, no ha sido producto de 

\m desarrollo no programado, por lo cual en buen número de ocasiones se pr_! 

senta como una suma desarticulada y aun ani\rquica de decisiones específicas, 

muchas de las cuales - al paso del tiempo - se han llegado a convertir más en 

un obstáculo que en un medio adecuado para la plena y eficaz reallzacl6n de 

los planes y propósitos gubernamentales. 

En ocasiones, el Intentar resolver algunos de los problemas más perslste!.1 

tes o solucionar algunos de nuevo surgimiento, se ha recurrido al establecimiE!) 

to de nuevos organismos y funciones sin que se hayan revisado los creados 

con anterioridad. Esto ha ocurrido especialmente cuando dichas soluciones re_ 

claman clerta urgencia o una eficiencia que no suele ser característica de cie!:_ 

tos organismos tradicionales. 

El propio Presidente de la República ha señalado que: 11 En muchas 

ocasiones, la necesaria velocidad y oportunidad en la toma de decisiones potr-

tlcas es la que ha obligado a dejar algunas estructuras de admintstracl6n y 
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flnanclamlento 1122 , y han dado lugar a la creación de nuevas estructuras 

agencias ejecutivas no siempre debidamente articuladas con el resto de la ad­

ministración pública. 

Así, no obstante que el sistema administrativo mexicano ha venido adqu!.. 

riendo - sobre todo en los últimos lustros - madurez y capacidad de evcfoción, 

con frecuencia, al momento de establecerse o expanderse las actividades y re_ 

cursos asignados a los diversos organismos, sólo se han tenido en cuenta los 

problemas económicos y sociales relacionados específicamente con la unidad ac!_ 

mlnlstrativa en cuestión, sin que haya podido concebir su crecimiento en rel! 

clón con ta totalidad del sector público federal. De esta manera, el desarrollo 

de la Adminlstraclón Pública ha sido - como se ha dicho - más bien resultado 

de su proceso de agregación que de una programación sistemática y global. 

En virtud de este crecimiento disperso y en algunas ocasiones hipertró­

fico, se ha vuelto necesaria la slmpllfaclón o desburocratlzaclón de la actual 

infraestructuta administrativa Federal, al tiempo que se requiere un esfuerzo 

sustancial de coordlnaclón y consolidación de conjunto del aparato administra­

tivo. Este es el propósito básico que se persigue con la Ley Orgánica de la 

Administración Pública Federal desde su aprobación por el Congreso de la -

Unión en 1976, a propuesta del Ejecutivo Federal, 
23 

y que en la actualidad -

es ta base fundamental de la Administración Pública en Mé:xico. 
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2,2 CAPACIDAD DE LA ADMINISTRACION PUBLICA PARA CONDUCIR EL 

CAMBIO 

( Plan Nacional de Desarrollo } 

Como ha podido apreciarse. la Administración Pública requiere todavía -

afinar los mecanlsrros que le permitan planear y evaluar sus acciones de man!:_ 

ra más sistemática. eficaz y congruente. así como comunicar lo más clara y -

ampliamente posible el resultado de estas acciones, tanto a los distintos nive­

les de la misma Administración, como a la población en su conjunto. De hecho 

la falta de medios de Información y comunicación adecuados, además de una -

insuficiente capacidad ejecutiva, ha sido causa - en buena medida - de que 

no siempre se hayan podido Instrumentar y ejecutar adecuadamente los planes 

y programas anteriormente elaborados, cuyo propósito habfa sido coordinar -

con mayor eficacia la acción gubernamental en su conjunto. 

La idea de planificar el esfuerzo y el desarrollo del paTs no es una nov~ 

dad en la Administración Pública mexicana. Existen un buen número de ant~ 

cedentes y de Intentos de planeación, tanto global como parcial, de la activi­

dad de la Administración Pública y de la Nación como un todo. Sin embargo, 

la eficacia de los mecanismos de planeación y programación se ha visto hasta 

ahora limitada debido - entre otras causas - a que generalmente se carecía de 

mecanismos operativos de programación y de concertación de acciones ubica-

47 



dos adecuadamente en los niveles global, sectorial e Institucional; así como a 

que, en ocasiones, se plantearon objetivos que resultaron demasiado abstrae-

tos y agregados, ya que era di fícll contar con una información estadística y 

operativa suficiente y oportuna para elaborarlos; y a una falta de apoyo polí­

tico sostenido como se requiere para el cumplimiento adecuado de este tipo de 

tareas. Hasta 1976 no se había tomado la decls16n de efectuar cambios estruc-

turales de la magnitud y profundidad que requiere la Admlnlstracl6n Pública 

para que la planeación resulte realmente operativa. 

De acuerdo con la definición que se adoptó oficialmente al inicio de los 

trabajos de la Comisión de Administración Pública (1965), la reforma adminls-

tratlva perseguía concretamente "elevar la capacidad administrativa de los or-

ganlsmos públicos para que el gobierno pueda realizar, de la manera más 

eficiente posible, la tarea que le corresponde en Ja elaboración, la aplicaci6n 

y el control del Plan Nacional de Desarrollo. 2q 

No obstante, al analizarse la posibllldad de que la instrumentación de 

dicho PI an pudiera no llevarse a cabo, se sugería desde entonces la conve--

nlencia de iniciar de inmediato algunos de los programas de reforma adminis­

trativa aún sin la existencia de un plan formal de desarrollo de nivel nacio--

nal, ya que esta misma carencia se podía considerar como Indicador de la 

necesidad de que la administración se reformase para incorporarle dicha cap! 

cldad de formular planes y de ejecutarlos adecuadamente . Pero, desde ento!! 
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ces, existía un claro consenso en torno a la Idea de que, una vez elaborado 

el Plan, éste debería orientar y regir la acción de la reforma administrativa. 

El Programa Nacional de Desarrollo 1965-1970 no llegó finalmente a adae 

tarse de manera formal, por lo cual se decidió que el esfuerzo de reforma ª5! 

ministrativa debería orientarse entonces a preparar al Gobierno para la ela-­

boraclón y ejecución de los futuros planes de desarrollo, con la idea de 

dotarlo de la capacidad administrativa que le permitiera dirigir adecuadamente 

el proceso de cambio social. 

Por ello fue que al Inicio del sexenio 1971-1976, si bien no se adaptaron 

reformas a la estructura orgánica de la Administración Pública Federal, si se 

Inició la articulación de un sistema de programación. 

Posteriormente, las reformas realizadas al principio del sexenio 1976-1982 

tuvieron como finalidad consolidar y articular el sistema de Planeaci6n y Pro -

gramacl6n de la Administración Pública tanto a nivel global, como sectorial, -

regional e institucional, lo que ha permitido ya la formulación de diversos -

planes y programas sectoriales y regionales, así como los planes regionales 

de desarrollo estatal elaborados por los diversos gobiernos de las entidades -

Federativas de la República. Con base en estos esfuerzos, el 17 de abril 

de 1980 se publicó el Decreto que promulga el Plan Global de Desarrollo 1980 

-1982, elaborado por la Secretaría de Programación y Presupuesto. en el cual 
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se establecen los objetivos nacionales de desarrollo económico y social, el mar. 

co global dentro del cual habrá de procurarse el logro de dichos objetivos, y 

las estrategias, políticas, metas, recursos y acciones mediante las cuales se 

pretende su cumplimiento tanto en el ámbito nacional, como en el sectol"ial y 

el regional. 25 

De conformidad con dicho Plan Global, los dos últimos sexenios han ap~ 

yado su admlnlstracl6n en el actual Plan Nacional de Desarrollo, el cual sus­

tituyó al anterior Plan Clobal de una manera más completa y con lineamientos 

más concretos enfocados a la regulación y coordinaci6n de las acciones de de_ 

sarrollo económico y social del Gobierno Federal y las correspondientes a los 

gobiernos de los estados, al mismo tiempo que concierta e Induce las que se 

refieren al ámbito de los sectores social y privado. En la actualidad, el Plan 

Nacional de Desarrollo que esté en vigencia, siempre apegado al marco jurídL 

co que representa nuestra Constitución, será el punto vital que justifique la 

presencia del gobierno al frente de nuestra sociedad. 

2.3. DEFECTOS DE LA ADMINISTRACION PUBLICA EN SU RELACION CON 

LA POBLACION 

Las principales quejas o rectamos, así como buena parte de las sugeren-

clas de fa opinión pública se producen sin duda en \orno de los defectos más 

ostencibles de la administración al momento en que ésta entra en contacto 
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directo con la población. Entre estos defectos o prácticas viciadas destacan: 

a) La ineficiencia, la lentitud, la pilslvldad y el excesivo formalismo de clet 

tos trámites. 

b) La iñSuficlencia e ineficiencia de algunos estratos e Instituciones admlnl! 

trativas. 

c) La incongruencia de algunas acciones de la Administración Pública, resul 

tado no sólo de la superposición de diferentes políticas o acciones de las 

diferentes Instituciones existentes, sino también de la contraposición de 

normas y lineamientos gubernamentales que de aquella complejidad resultan 

y 

d} La Indolencia, Incapacidad, arbitrariedad o franca corrupción que aún -

existe en algunas instancias de la Administración Pública Federal. 

Se reconoce que la atención brindada al público al nivel de la ventanilla, -

barandilla o escritorio continúa caracterizándose, en términos generales, por 

un exceso de papeleo, por la existencia de colas interminables, la Infinidad de 

trámites engorrosos, la falta de orientación e información adecuadas, e inclu­

sive los malos tratos, la irresponsabilidad y los errores que a ese nivel se prese!! 

tan, y que han dado origen a la innecesaria presencia de intermediarios o ge! 

tares oficiosos ( 11 coyotes") que medran merced a estos problemas y viven de 
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exigir un beneficio adicional por "acelerar los trámites". 

Todo ello ha conducido a calificar con una connotación peyorativa al -

término 11 burocracia 11 que se emplea a veces como sinónimo - y en otras como 

complemento - de conceptos tales como Ineficiencia, retardo y aun deshonesti­

dad. 

A partir de 1977, la conciencia de esta situación condujo a la Adminlstr!!_ 

clón Pública a preparar un programa especTfico para simplificar los trámites y 

mejorar los servicios al público como resultado de una serle de consultas en 

todo el país con diversos grupos organizados de la población, a fin de solici­

tarles información acerca de sus principales problemas con la Administración 

Pública, se obtuvo un crecido número de quejas y sugerencias que fueron an_!t 

llzadas y tomadas en cuenta por las autoridades competentes, 

En 1980 se pueden apreciar algunas acciones concretas realizadas por las 

Instituciones gubernamentales al respecto y que se han traducido ya en la si!!' 

pllflcaclón de diversos procedimientos administrativos, entre los que destacan 

los trámites relacionados con el registro civil, el registro público de ta propl!:_ 

dad, las oficinas de expedición de pasaportes; la importación y exportación de 

productos; el pago de impuestos Federales; la tramitación de asuntos escolares 

la tramitación de licencias de construcción; los accidentes en carreteras fede­

rales, así como en la esfera de acción del Mln isterio Público. También se cue!:! 
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ta ya, en todas las dependencias, con módulos o casetas de información, - -

orientación y quejas. 

Cabe destacar la importancia que, para este proceso de simplificación de 

trámites y mejor atención al público, tiene el contar con información clara y -

precisa sobre los trámites y servicios que la Administración Pública Federal -

brinda a la población. Se procedió por ello a compendiar, en un s61o docume!! 

to de fácil consulta los servicios y tri\mites mi\s importantes que las diferentes 

Instituciones gubernamentales prestan directamente a la población, que se co­

noce como la Guía Básica de Servicios al Público y Trámites ante la Adminis-­

tracl6n Pública Federal, y que representa el primer esfuerzo de este tipo re! 

lizado hasta ahora por el Gobierno en su conJunto. 

Por su parte, cada una de las dependencias y entidades del Ejecutivo -

Federal han procedido también a publicar progresivamente sus correspondien­

tes Manuales de Servicios al Público, tal y como lo ordena ahora la Ley Org~ 

nlca de la Administración Pública Federal. 

Cabría afirmar que las anteriores medidas deben considerarse como prim~ 

ros pasos para resolver este tipo de problemas. Aún quedan por revisar - -

muchos tri\mites engorrosos para la ciudadanía, así como capacitar debidamen­

te al personal que atiende directamente al público a fin de que se le brinde 

una atención más eficaz y diligente. Sin embargo, todos estos esfuerzos res_!:!I 
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tarTan infructuosos. si no se revisa a fondo la operación de las estruct1:-1ras y 

funciones de la Administración Pública, no sólo a nivel lnslltuclonál, sino -

también en los ámbitos sectorial y global que la Integran. 

En suma, la necesidad de transformar y perfeccionar los sistemas adml-­

nlstratlvos con una visión potrtlca y funcional, más que meramente técnica y 

estructural, es cada vez más evidente y ha sido expresada por el propio pre­

sidente, al afirmar que "no se trata simplemente de hacer el ejercicio de la 

antiburocracia, ni de crear un órgano para cada programa, puesto que el pr2. 

blema no es de tipo orgánico, sino funcional. la posibilidad de contar con una 

Admlnlstracl6n Pública que permita alcanzar el modelo de país que queremos -

ser en los próximos aflos, se hace actual a partir del compromiso declarado -

de que la primera condlci6n es organizarnos para organlzar11
• 

26 
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NOTAS DEL CAPITULO 11 

Propuesta de Programa de Gobierno, PRI /IEPES ;·:;México; 1982~: 

Lineamientos que deben observar las depend~-nciaS-.y entldadeS-de la A~ 

mlnlstracl6n Pública Federal en sus Programas- de· Reforma -Admlnlstr~ -­

tlva. PRl/IEPES, México 1982. 

Exposición de Motivos de Iniciativa de Adiciones y Reformas a los artíc_!:! 

los So, ql, 51, 52, 53 hasta 155 Constitucionales, México.O. F. 1977. 

Tercera Reunión de Gabinete sobre Reforma Administrativa PRl/IEPES, 

México, 1977. 

Vid. López Portillo, José. Cuadernos de Filosofía Polftica. No. 19, p. 15 

México. 

Iniciativa de Ley Orgánica de la Administración Pública Federal, D.O.F., 

México, 1980. 

Propuesta de Programa de Gobierno. PRl/IEPES, México, 1982. 

lbidem, México. 1982. 
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11 

12 

13 

15 

16 

De la Madrid Hurtado, MlgUel. Primer., Informe de GObierno, 1° de septle'!!. 

Repíibllca. Acta No. 2. México, 1965. 

Vid. Bases para el Programa de Reforma Administrativa del Ejecutivo Fe -

deral; Presidencia de la República, México, 1976-1982. 

Vid. Duhalt Krauss, Miguel. La Administración de Personal en el Sector 

Público, un enfoque sistémico. Instituto de Administración Pública. Méxi -

co, 1972, Cap. 4, pp. 29 a 66. 

Vid. Supra, Parte Primera, Cap. 2, pp. 65 y sigs. 

Estos factores son estudiados específicamente en el Cap. 111 
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18 

19 

20 

21 

22 

23 

24 

La callflcacl6n de estos tres apartados permitirá apreciar et grado de des­

vlact6n que pueda existir entre las características actuales de la Adminis­

tración PllbHca y las del modelo de admlnlstrac16n que se enuncia. 

Estudios Admlnlstrat\vos del Estado Federal Mexicano. Presidencia de la 

República •. PP· 33 y 3q. 

Vid. p. 13q. 

Vid. p. 135. 

Vid. pp. 135-136. 

Vid. La Reorgan\zacl6n Administrativa (documento de trabajo). PRl/IEPES 

México, 1982. 

Vid. De la Madrid Hurtado, Miguel. Palabras en Guanajuato, Gto. México. 

1983. 

o.o. F. México, 29 de diciembre de 1976. 

Vid. Informe sobre la Reforma de la Administración Pública Mexicana. 

Comisión de Administración Pl.ab1ica, pp. 15-16. M~xlco, 1965. 
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26 

Artículo primero del Decreto publicado en el o.o. 17 de abril de 1980. 

Lhpez Portillo, José. Discurso de Toma de Posesión, 1° de diciembre de 

1976. 

Gráfica basada en el Anexo Metodol6glco para la Revlsi6n de fa Admlnis -

tracJ6n Pública. 11 La Admin1straci6n Pública del Estado Federal Mexlcano11 • 

Presidencia de la Repú.blica, Coordlnad6n General de Estudios Adminis­

trativos. México, 1982. 
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CAPITULO 111 

VARIABLES ADMINISTRATIVAS DE LA ADMINISTRACION PUBLICA 

SISTEMA DE EVALUACION 

Dadas las categorías de análisis propuestas, resulta Indispensable contar 

con Indicadores que permitan evaluar en qu6 sentido, o con cuanta Intensidad 

se avanza en el proceso de reformas a los elementos o factores que conforman 

la Administración Pública Federal, a fin de obtener una mayor eficiencia, efl -

cacla y congruencia en su funcionamiento. Estos factores o variables 1 son -

necesariamente lnterdependlentes, y se diferencian tan sólo para distinguir entre 

sf las acciones de naturaleza básicamente funcional, estructural o humana - en -

sus vertientes: Interna (personal público) y externa (partlclpacl6n ciudadana) 

- así como la forma en que los resultados de la administración se articulan o 

guardan congruencia en los objetivos del Estado, que son los que Imponen un 

orden teleo16gico y axlol6glco a la acción administrativa pública. (Gráfica 8). 

Estas cinco variables son necesariamente lnteractuantes y aquí sólo se 

precisan y separan convencionalmente para facilitar el análisis propuesto. 

3.1 Factores Normativos o Teleol6glcos. 2 

Así, en primer té rmlno, habrán de distinguirse para su análisis, aquellos 
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factores o variables que podrían denominarse normativas o teleol6glcos, y 

que son de to más Importante, ya que tienen que ver con la pertinencia 

o congruencia de los objetivos y metas de la admlnistracl6n, en relación 

con los fines políticos, los valores sociales y culturales y las normas -­

jurídicas que explican y justifican política y jurídicamente la existencia 

del Estado. 

Son aquellos en func16n de los cuales se pueden establecer las priorida -

des a las que deben atender los planes y programas por medio de los 

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

país al que se aspira. 

Para efectos del presente trabajo, este tipo de factores o variables se -

habrán de considerar como relativamente 1tlados11 o 11 lndependlentes11 , 

efecto de que, con base en ellos, se proc:eda a evaluar si los objetivos y 

valores jurídica o políticamente ya establecidos resultan claros o no para 

toda la comunidad - o al menos para los responsables de la Admlnlstra-­

cl6n Públ1ca -, y si son o no, y en qué grado, jurídicamente válidos y 

congruentes entre sf, así como política y material o administrativamente 

variables. 

A través de ellos se pueden medir o evaluar el grado de eficacia, eflcle!! 

cla, legalidad y congruencia del aparato burocrático en el logro de los o~ 
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jetlvos y metas asignados - tanto jurídica como programátlcamente - a 

las diversas Instituciones que componen la Administración Pública. 

También permiten evaluar el grado de Información, participación y com-­

promlso que tiene el personal al servicio del Estado así como la sociedad 

en su conjunto en la formulación de dichos objetivos y en la evaluación 

de loS resultados obtenidos. 

3.2 Factores Funcionales u Operativos. 3 

A un segundo grupo de variables o factores cabría denominarles de rn -

dole operativo - funcional, ya que son los que permiten el análisis de la 

pertinencia de las funciones o actividades que tienen o deben tener aslg 

nados los órganos administrativos para cumplir los fines y funciones que 

se les han asignado. Son aquellos que se refieren - a nivel de métodos, 

procesos y procedimientos - a garantizar ta eficiente conexión que debe 

existir entre los medios y los fines que se asignan a cada órgano o uni­

dad administrativa, así como al conjunto de la Administración Pública. 

Por lo mismo, estos Indicadores permiten evaluar el grado de eficiencia 

que se obtiene al utilizar tas diversas técnicas sustantivas (que varían 

según el tipo de Institución, ya sea que se trate de áreas que tienen -

que ver con la salud, la educación, la producción Industrial o el manejo 

de los transportes, entre otras), así como de las tecnologías administra ti 
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vas aplicables en el ámbito de: 

a) La dirección y ejecución de dichas tareas sustantivas (toma de decisiones 

programación y ciencias del comportamiento, entre otras). 

b) Las operaciones concretas a realizar (métodos, procedimientos. s1mpliflc! 

clón de trámites, estudios de tiempos y movimientos, Investigación de -

operaciones y computación electrónica, entre otras). 

c) Los sistemas de apoyo interno (técnicas de administración, presupuesto 

por programas, administración de personas, logística y archivos, entre 

otras). 

Si bien este tipo de factores o variables permiten realizar una evaluación 

básicamente relativa a la eficiencia o a la productividad con la que operan los 

6rganos y sistemas de la A1mlnlstrad6n Pública - al Igual que los demás casos 

- , su análisis requiere tener muy en cuenta que no se debe pretender 11 la -

eficiencia por la eficiencia misma", si no la eficiencia dentro de la eficacia o 

logro de los fines que tiene encomendados la Administración Pública. (Gráfica?) 

Debe considerarse así mismo su Interdependencia con los otros factores 

o variables, así como las posibles respuestas - apoyo, rechazo o Indiferencia­

tanto del personal encargado de desempenar las funciones relativas, como de 

la población que recibe directa o indirectamente los resultados de los sistemas 

65 



operativos de la Administracl6n Pública. 

3.3 Factores Estructurales. q 

Un tercer tipo de factores podrían denominarse estructurales, ya que su 

análisis permite evaluar, entre otros aspectos, la pertinencia de la base 

o estructura orgAnlca {áreas y niveles funcionales) con respecto a aspe!:, 

tos tales como la división del trabajo, la precisión de las responsabilida­

des o Ja deflnlcl6n de los niveles Jerárquicos y las líneas de comunlcacl6n 

entre los dlferente"s niveles, unidades y órganos que componen la Adml-­

nlstraci6n Pública. 

Tambllm, permiten conocer el grado de compleJldad o simplicidad de la -

estructura orgánica, así como Ja adecuada o inadecuada Integración de tos 

mecanismos de coordinación y control que operan en los distintos niveles 

de la Admlnistrac16n Pública, además de los casos de super-posición o -

traslape que suelen presentarse entre sus distintas áreas o niveles fun­

cionales. 

El Indicador a medir en este caso sería el de la racionalidad estructural 

operativa, tanto en lo que se refiere a los mecanismos de regulación y -

control como en lo relativo a los subsistemas sustantivos y de apoyo ac!_ 

mlnistratlvo. La racionalidad estructural-operativa analizada en este medo 

es obviamente de tipo formal. No se ignora la necesidad de indagar acer-
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ca del comportamiento informal de dichas estructuras, pero estos aspec­

tos corresponden más bien a las diversas disciplinas relacionadas con el 

análisis de la conducta o de los factores humanos, que se verán más -

adelante. 

Conviene destacar que es comCm en la práctica que, al momento de -

presentar una propuesta de reforma administrativa. se definan ptlmero 

las estructuras y sólo en una segunda Instancia se precisen en detalle 

las funciones que les habrán de ser encomendadas. Sin embargo, la ex­

periencia derivada de la elaboración de planes y programas a señalado 

la conveniencia de invertir et proceso, Inquiriendo primero las funciones 

que deben realizarse para poder cumplir determinados objetivos, a 'fin 

de cuestionarse posteriormente que tipo de estructura se requieren para 

llevarlas a cabo adecuadamente. 

3.4 Variables de Naturaleza Humana. 5 

El análisis de los aspectos humanos de la Administración Pública requiere 

el estudio de otro tipo de variables que podrían clasificarse en dos gru­

pos: a) las relativas a la admlnistracl6n y desarrollo del personal p~ 

blico, y b) las que corresponden al estudio de las diversas fbrmas en 

la población, que entra en contacto con la Administración Pública, Inter­

viene o participa, directa o Indirectamente, como parte de su contexto 
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soclo-econ6mlco y político. 

Al En el primer grupo de variables cabría destacar las que se refieren a -

las aptitudes, las actividades y, en general, a la 11cultura administrati­

va" del personal público (valores, costumbres, hábitos y tradiciones) -

así como a los estilos de trabajo (modos de direcci6n y motivación, y -

grado de participación) que influyen en forma decisiva en la conflgura­

clón de los sistemas y estructuras que tienen a su cargo et cumplimien­

to de las funciones, y que pueden facilitar o inhibir tanto ta acción misma 

de la Administración como los cambios que se proponen al momento de 

proyectar una reforma. 

El análisis de estas variables permite evaluar, entre otros aspectos, el 

grado de participación y trabajo en equipo, el desarrollo individual y -

colectivo de los trabajadores, la productividad y el grado de satlsfac-­

ción y armonía en el trabajo, así como la capacidad de tos trabajadores 

para hacer frente a los nuevos problemas que surgen. 

B) Participación de la población. 

Dentro del segundo grupo de variables de naturaleza humana resulta fun­

damental analizar las relativas a la actitud o respuesta de las diferentes 

personas, grupos y de la sociedad en su conjunto ante el funcionamiento 

de la Administración Pública. Estas respuestas o comportamientos de la 
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población a la que sirve la Administración Pública - directa o Indirecta­

mente - permite conocer y aun prever el grado de apoyo o de rechazo 

con que se cuenta en el caso del funcionamiento institucional o normal, 

asr como frente a las posibles reformas que se propongan. 

La importancia de la población, tanto a nivel Individual como colectivo -

a través de los partidos políticos o de los grupos de presión radica en 

que es ésta la que determina en buena medida el apoyo o rechazo que la 

Instancia político - gubernamental otorga a los requerimientos de insumos 

que la Administración Pública le presenta o plantea como necesarios para 

su funcionamiento. Se advierte también que no sólo la cuidadanía, sino 

también el propio aparato político y aún el administrativo se ve obligado 

a evaluar o calificar periódicamente su funcionamiento, con la Idea de 

anticipar y adelantar posibles correctivos. 

Asf, las evaluaciones o calificaciones que se realizan periódicamente del 

funcionamiento de todas estas variables o factores - antecedente necesa-

rio para programas medidas de adecuación o mejoramiento - permiten - -

conocer el grado de congruencia que las acciones de la Administración -

Pública guardan entre sr. así como con los objetivos políticos y program! 

tices de la acción gubernamental en su conjunto. Permiten igualmente an! 

lizar y prever, en su caso, el posible apoyo o rechazo de la población en 

torno a las medidas que se piensa proponer o instrumentar. 
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Los indicadores o criterios que aquT se proponen para evaluar - cuantit! 

Uva o cualitativamente al menos - el funcionamiento de la Adminlstracl6n 

Pública son básicamente los de eficacia, eficiencia, legalidad, legitimidad, 

congruencia, honestidad y part1clpaci6n. 

De la utillzaci6n de estos criterios de evaluación del funcionamiento de -

una Administración Pública concreta se puede deducir ya sea necesidad 

de mantener relativamente estables y sin alteración todas o la mayor pai:_ 

te de fas acciones administrativas existente, o bien la necesidad y vlab!.,. 

lidad de Iniciar un programa de cambio planificado o reforma administra-

tiva, cuando así se estime conveniente para garantizar el funcionamiento 

adecuado de la Administración Pública como medio para cumplir los fines 

que establece la instancia polrtico - gubernamental. 

Cuando las reformas administrativas asf derivadas se orientan básicame!! 

te a corregir problemas que se suscitan dentro de la propia Adrninistra-­

ción Pública. las modificaciones proyectadas se refieren por lo general a 

las variables o factores de orden estructural, funcional o de relaciones 

humanas. En cambio, cuando las reformas se refieren al funcionamiento -

de la Administracibn Pública en relación con los otros poderes y niveles 

de gobierno - así c:omo con la cudadanfa en general - , sueten estar -

orientadas a revisar las variables de índole normativa, y por ello es fre_ 

cuente que aparezcan ligadas a otras reformas de tipo polTtico y social. 

70 



Los indicadores o criterios que aquí se proponen para evaluar - cuantlt:, 

tiva o cualitativamente al menos - el funcionamiento de la Admlnlstraci6n 

Pública son básicamente ios de eficacia, eficiencia, legalidad, legitimidad, 

congruencia, honestidad y partlclpacl6n. 

De la utlllzacl6n de estos criterios de evaluación del funcionamiento de -

una Administración Pública concreta se puede deducir ya sea necesidad 

de mantener relativamente estables y sin alteración todas o la mayor par_ 

te de las acciones administrativas existente, o bien la necesidad y viab!_ 

lldad de Iniciar un programa de cambio planificado o reforma administra-

Uva, cuando así se estime conveniente para garantizar el funcionamiento 

adecuado de la Administración Pública como medio para cumplir los fines 

que establece la Instancia político - gubernamental. 

Cuando las reformas administrativas así derivadas se orientan básicame!} 

te a corregir problemas que se suscitan dentro de la propia Administra-­

cl6n Pública. las modificaciones proyectadas se refieren por lo general a 

las variables o factores de orden estructural, funcional o de relaciones 

humanas. En cambio. cuando las reformas se refieren al funcionamiento -

de la Adminfstraci6n Pública en relación con los otros poderes y niveles 

de gobierno - así como con la cudadanía en general - , suelen estar -

orientadas a revisar las variables de índole normativa, y por ello es fre_ 

cuente que aparezcan ligadas a otras reformas de tipo político y social. 

70 



De este modo, algunos autores proponen que - de manera general - para 

que tenga éxito una reforma administrativa de fondo, ésta debe estar li­

gada a un conjunto más amplio de reformas sociales, ya sean de índole 

polrtica, económica y aun tecnol6glca. En este sentido se afirma que todo 

modelo administrativo especTfico se da en razón y por un modelo político 

específico. 

Cuando se llega a la conclusión de que es conveniente o necesario llevar 

al cabo un reforma administrativa - bien será dentro de una institución, 

de un sector o bien la Administración Pública en su conjunto -, convie­

ne tomar en consideración la necesaria interacción de todas o la mayoría 

de las variables propuestas hasta ahora. 

La interacción de todas estas variables - o al menos algunas de ellas -

pueden ser, sin duda, objeto de planteamientos y fórmulas cuantitativas, de­

la !ladas y complejas. 6 

Cabría finalmente Insistir en la importancia que reviste institucionalizar 

la evaluaci6n o retroalimentación permanente de las acciones realizadas a lo 

largo de un proc:eso de reforma administrativa. Ello permite conocer oportuna_ 

mente los avances logrados de acuerdo con lo programado, así como los pro­

blemas y congestiones o 11 cuellos de botella 11 , a fin de adaptar las medidas 

correctas conducentes. 
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Solo así puede la Administración Pública ·eS\ar. prepárada: para ater\der -

las demandas que le planteen las instancias político ~· guber',"ª!'"entales y gara!:? 

tizar la eficacia, eficiencia y congruencia· de tas medidas- que_ se adoptan para 

atender dichas demandas, 

De otra suerte se corre el riesgo de que la r-etroalimentación se produzca 

de todas maneras, pero por canales y modalidades informales, no siempre fácL 

fes de controlar; y por esa vía informal se puede llegar a situaciones de cri-­

sls sin que el sistema esté adecuadamente preparado para encararlas con ºPº!: 

tunidad y eficacia, lo que muchas veces obliga a proponer y adaptar decisio-

nes precipitadas que generalmente suelen resultar más traum~ticas que la si-

tuación que crin ellas quería resolverse. 

Debe recordarse sin embargo que el signo característico de nuestro tlem_ 

po es el cambio. Por lo cual, las opciones que se presentan a la mayoría de -

los estados - naci6n contemporáneos no se dan entre una situación de estabi­

lidad o una de cambio, sino mAs bien entre el cambío espontáneo d~so1·den~ 

do y el cambio institucionalmente conducido y programado. 

De cada uno depende si ha de convertirse en mero observador pasivo de 

los Cilmbios que de todas suertes habrán de producir'se, o bien sí se decide a 

participa1· activamente y a tratar de influir decisivamente en su conducción. -

procurando que dichos cambios efectivamente se orienten a alcanzar el modelo 
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de país al que se aspira: más democrático, más participativo, más justo en la 

distribución del producto social y más capaz para asegurar los minTmos de bi~ 

nestar que garanticen un desarrollo pleno y humano para todos los integran~ 

tes de la sociedad, 

Ello requiere, sin embargo, que la sociedad y el gobierno se preparen 

debidamente para este tipo de acciones, para lo cual conviene, entre otras 

medidas, institucionalizar los mecanismos que permitan el cambio planiflcado -

de la Administración Pública; su reforma permanente, 

Con base en todos estos elementos de análisis, así como en los antecedel!_ 

tes históricos anteriormente revisados es que se ha realizado el estudio del -

estado actual de la Administración Pública mexicana - según se desprende de 

los diagnósticos disponibles - , a fin de compararlo con el pérfll de la admlnis_ 

tración que se requiere y así poder determinar las líneas de acción que en--

cauzen el esfuerzo actual de reforma del Gobierno Federal. 
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NOTAS DEL CAPITULO 111 

Estos factores son: los Teleo16glcos, Jos funcionales, los estructurales y 

el Factor Humano. Bases Metodológlcas para la revisión de la Administra­

ción Pública. Presldencla de la República. p. 179, México, 1982. 

Vid. p. 185. 

Vid. p. 185. 

Vid. p. 186. 

Vid. p. 186. 

El éxito en la planeaclón, Implantación y operación de sistemas de análi­

sis de la administración depende primordialmente del grado de exactitud 

en ta determinación de la naturaleza de los problemas por resolver. Deb!._ 

do a que los modelos actualmente en uso son Incapaces de predecir los 

efectos de Intervenciones Importantes que modifiquen las tendencias, son 

frecuentemente inadecuados para los propósitos perseguidos, ya que ún!_ 

camente proyectan considerando la continuación invariable de una ten-­

ciencia previa. Por otra parte el desarrollo de los modelos causales nec! 
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Sarios en la planeación de sistemas de revlsi6n para la administración. -

dependen en primer lugar de las especificaciones (naturaleza) mismas del 

modelo. Este debe de estar de acuerdo con el conocimiento teórico o prá~ 

tico que se tenga del posible comportamiento del sistema. La condición -­

previa para un procedimiento de predlcd6n válido es la definición de las 

1nteracclC>nes causales entre tas variables del sistema. En segundo térmi­

no, se deben de estimar los parámetros que definen el tamaño de los 

efectos ocasionados en el sistema por diferentes decisiones, de manera 

que las personas encargadas de planear y dirigir pueden manipularlos -

para alcanzat' un objetivo deseado. Lo anterior requiere que el analista 

identifique las interrelaciones existentes entre los mismos, A menos que 

se tengan condiciones muy específicas. el análisis, aunque sea extenso, -

resultará lns1gnificante. 

11 Ap11caci6n de Sistemas Administrativos". Boletín del Instituto Mexicano -

de Planeaci6n y Operación de Sistemas. Bimestre noviembre-diciembre. -

México, 1971. 
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CONCLUSIONES 
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CONCLUSIONES 

Por principio, resulta evidente que a los intentos de reforma administra -

Uva Iniciados desde 1965. ~ ha fultacb hasta ahora un esfuerzo de conjunto para 

modernizar y hacer más eficiente el aparato administrativo del Gobierno Fede-­

ral, asr como para Institucionalizar los mecanismos e Instrumentos que la Admi­

nistración PCablica requiere a fin de funcionar adecuadamente. Para que el es-­

fuerzo Iniciado con la Ley orgánica de la Administración Pública Federal no se 

pierda en medidas aisladas y desconectadas entre sí es que se hace imperio-­

samente necesaria la revisión contínua y permanente del funcionamiento del ªP! 

rato administrativo público: un antJHsls sistemático e integral que permita artíc!!._ 

lar los esfuerzos de reforma administrativa que se realizan a nivel global. sed~ 

rial e institucional y ajustarlos periódicamente a las necesidades de Ja planea -­

ci6n gubernamental en su conjunto. 

Este tipo de anftllsis y ajustes además de permanentes deberán necesari! 

mente contar con Ja partlclpaci6n y conjunto, no sólo de los funcionarios. - -

administradores y técnicos sino de manera importante de los propios trabajado-

res y empleados al servicio del Estado~ asr como de la opinión pública en gen!:_ 

ra1. 
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TESIS 
.. u. 

H DEBE 
~UETECA 

En consecuencia, el cambio profundo de la "cultura admlnistratlva 11 que 

se requiere hoy día exige un mejor conocimiento de lo que es la administración 

pública por parte de los trabajadores gubernamentales y de la ciudadanía en 

su conjunto. 

Es preciso, por tanto, divulgar y popularizar el lenguaje y la información 

sobre el funcionamiento administrativo para propiciar la mayor participación P<!. 

slble. Divulgar el idioma cotidiano de la administración pública y de los dlferE.'f_!. 

tes sistemas administrativos que la integran, a fin de que no se constituya en 

un poder o instrumento de los especialistas, sino que fluya hacia y en benefl -

clo de la colectividad a la que sirve, a través de servidores públicos mejor 

capacitados y de una ciudadania mejor Informada acerca de sus derechos y -

obligaciones. con el objeto de que unos y otros puedan expresar y aun exigir 

las reformas administrativas requeridas para que la Administración Pública Fe-

deral responda verdaderamente de manera eficaz, eficiente, legítima, congruen_ 

te, honesta y participativa, a las demandas que le plantee la población del --

paf s. 

Por todo lo anterior, no sería posible considerar el presente análisis como 

algo que ya estuviera acabado o completo para siempre. Un sistema vivo y 

por tanto en contrnuo movimiento y abierto al diálogo participativo, como es 

la Administración Pública, no permite afirmar nunca que se ha concluido su 
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estudio y conocimiento ni, desde luego su transformación y actualización que 

deben ser considerados ambos, como procesos permanentes y sostenidos. 

El presente trabajo no tiene como principal meta cumpHr la función de un 

instructivo de manejo y funcionamiento de la administración pública que, en su 

caso, aporta las soluciones a todas nuestras dudas y problemas. Reconoce as!_ 

mismo, que sus elementos de contenido están ubicados dentro de los Hmites 

temporales de acción de las tres últimas administraciones, en cuanto a sus fa­

llas y ajustes més notables, por lo que sus aportaciones no pueden presumir -

de novedosas ni mucho menos; sin embargo, dentro de su perspectiva global, 

si puede presentarse como un documento que expresa en términos mfis accesl -

bles lo complejo de nuestra administración, explicando por qué los planes y los 

propósitos de la administración pública constituyen el "qué11 y 11 para qué11 sus­

tantivos del desarrollo, estableciendo al mismo tiempo, que dichos elementos r~ 

querirán por siempre del 11 cómo11 administrativo, contribuyendo a la intención 

de superar los obstáculos acumulados en nuestra administración como un ins-­

trumento teórico que si bien no establece las soluciones, si una buena opción 

para considerar el obtenerlas a fin de prepararnos para encarar, conforme al 

modelo deseado, la creciente complejidad en la realidad nacional, la cual exige 

un esfuerzo vasto en el que tendrá que existir una relación equilibrada entre 

lo que se debe hacer y to que se puede lograr. 
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La Adminlstract6n Pública en nuestro país proporciona una formac16n pr!?. 

fesional a todas luces te6rica, sin embargo, su campo de trabajo a demostrado 

una y otra vez que nada se puede en su interior sin la conjunci6n de la teo­

ría y la práctica; se necesita de profesionales mejor calificados que hagan de 

la Adminlstraci6n su actividad más Importante, y sean entonces los mejores -

asesores del cambio y progreso de la misma. 
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