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OBJETIVO GENERAL

Demostrar y establecer que la nocién de sistema administrativo
- o sistema de la Administracién Piblica - es producto de una
convencién de anélisis, y refleja por tanto la intencién pollti
ca de exigir a las diferentes partes y subpartes del sector
pUblico la plena congruencia y éoordlnaclén de sus acciones,
a fin de garantizar su eficacia y articulacién globales ante la

sociedad.



INTRODUCCION

La Administracién Pablica Federal, tal como se la conoce hoy en dfa, es
el resultado histérico de una evolucién que se inicié con modalidades propias
desde 1821 y que, a lo largo de 170 adlos, se ha visto obligada a realizar diver
s0s ajustes para responder a las grandes transformaciones sociales y a las
nuevas y canstantes demandas de la poblacién. 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 realidad nacional no -
sblo el modelo de las instituciones politicas que fueron generadas por las gran
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 convenijencia en el resto del mundo. Ha aprendido también a
generar, con base en su propia historia y en el anélisis y definicién precisas
de su problemética, |as modalidades y opciones més adecuadas para su solu--

cién,

La reforma administrativa y la reforma polltica, constituyen dos de los -
principales ejemplos de lo anterior , siendo estrategias sobre s 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 evaluacién como eficacia, eficien
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cla, congruencia y honestidad en cuanto al propésito de cumplir los principios
de la filosoffa polltica constitucional que determina nuestro modelo de pals, en

tanto que repGblica representativa, democratica y federal,

En el presente ducumento, se reconocen los distintos avances y esfuer--
205 que se han efectuado al respecto, al mismo tiempo que se hacen notar las
fallas que han obstaculizado su cumplimiento; el resultado, es un sistema inte
gral de andlisis que permita estudiar y promover las modificaciones que deban

hacerse a la Administracién Plblica, y coordinar y evaluar su ejecuci6n.

El contenido del presente documento ha sido dividido, para tal propésito,

en tres capltulos:

El primer capftulo, contiene el Marco Global Administrativo del Gobierno
Federal, poniendo de manifiesto las caracteristicas principales de la Adminis
tracién Pilblica en México a efecto de introducirnos en su vasto campo de ex-
tensién y con el propésito de proporcionarnos los elementos bisicos de conoci-
miento en el tema, revisando los marcos de accién de 1a administracién en -

sus aspectos filoséfico ~ polltico, jurfdico, programético y administrativo.

£l segundo capitulo explica, con mayor detalle, la capacidad real con que ha
venido operando la administracién, para o cual se elabora un diagnéstico critico

del estado que guarda la Administracién Pablica hasta 1990. Este capftulo se



complementa con el esquema general de andlisis 'que permitira evaluar los ele-

mentos de dicho diagnéstico.

Finalmente, el capltulo tres explica y desarrolla los elementos establecl--
dos para nuestro sistema de anélisis y la instrumentacién de las acciones es-
pecificas a realizar para su ejecuci6n, elementos que se consideran fundamen-
tales en Administracién Pablica y que permiten hacer del conocimiento del lec-
tor las bases metodolégicas empleadas, tanto al efectuar el diagndstico adminis
trativo del Marco Global como en el disefio del presente sistema integral de --

anélisis de 1a Administracién Publica.

La consecucién de nuestro objetivo plantea la necesidad de integrar una -
politica organica que se adecue a la problemética admlnis(ratlva de nuestro
tiempo; la descripcién de la estructura y los objetivos de la Administracibn -
Pablica, la instrumentacién de sus mecanismos de operacién y finalmente la
evaluacién de su funcionamiento - y por tanto de sus resultados -, son los
elementos que a propia consideracién habrén de demostrar el objetivo del pre
sente trabajo, pero mé&s importante ain, habrin de apoyar firmemente el plan
teamiento de que el empleo planificado, objetivo y continuo de técnicas de re-~
visién al interior de la Administracién Pablica contribuird grandemente al -
avance de su funcionamiento y a la consecucién de mejores resultados y, en

consecuencia, al progreso del pals al que sirve y representa.



CAPITULO 1

LA ADMINISTRACION PUBLICA DEL ESTADO FEDERAL MEXICANO

MARCO GLOBAL ADMINISTRATIVO



. CAPITULO 1|

LA ADMINISTRACION PUBLICA DEL ESTADO FEDERAL MEXICANO

MARCO GLOBAL ADMINISTRATIVO

Con el término Administracibn Piblica se hace referencia a una  gran
diversidad de procesos y aspectos, a veces aparentemente inconexos,. cuyas
categorflas de anélisis merecen ser revisadas - al menos a grandes rasgos - con

el fin de facilitar su comprensibn y transformacién,

Para apreciar en su justo valor los numerosos andlisis y estudios teéri-
cos gque se han efectuedo en torno de la Administracién Plblica, debe tenerse
presente que ésta no puede ser concebida sélo como una entidad abstracta -
ni como una estructura simple que pudiera producirse y reproducirse mecénica
mente, desprovista de juicios de valor. Tampoco es vélida la figura de una
pretendida neutralidad burocréitica o tecnocritica que pudiese desentenderse
del momento histérico ni de los contenidos soclales y politicos que caracteri--
zan el Estado al que sirve. Por el contrario, la Administracién Piblica, como
fenémeno concreto, constituye siempre un instrumento al servicio de fines ul-
terlores: aquellos que una sociedad histéricamente determinada considera poll

ticamente valiosos.



Marcos de Accibtn

La’ Administracién PGblica constituye uno de los principales instrumentos
operativos de la accién gubernamental. Por lo tanto, la capacidad administra-

tiva del sector plblico no debe ser analizada en un sentido puramente técnico

o aislado de su realidad sino, por el contrario, insertada siempre en los dife
rentes marcos o contextos que encuadran la actividad del Goblerno, en este

caso el Federal, entre los que destacan los siguientes:

1. La filosoffa politica, que proviene del ideario de la Revolucién mexicana y

Y que fundamenta el modelo de pals al que aspiramos.

2. El orden juridico constitucional que proporciona el soporte normative de la

actividad pOblica.

3, Los objetivos, politicas, estrateglas y perspectivas que integran el Plan -
Nacional de Desarrollo como uno de los principales soportes de la actividad
administrativa publica.

4, Las caracter{sticas e instituciones del sistema administrativo ptGblico fede-

ral mexicano, que dan origen y fundamento al modelo de administracién ne_

cesario para la plena realizacién de los propésitos contenidos en los citados

marcos politico, jurldico y programético.

Conviene precisar, asl sea sucintamente, el contenido béasico de estos

marcos o contextos:
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1.1, EL MARCO POLITICO '

(Filosoffa Politica)

El Estado mexicano es la organizacién politica que se ha dado el pueblo
para construir en nuestro territorio una nacién lndépendlen(e y soberana, ca

paz de desarrollar sus potencialidades y recursos econémicos y culturales

para continuar edificando, en la di acia, una iedad cada vez méas libre

Y justa.

Los planes y programas del Gobierno de la Replblica tienen como orien-
tacion 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 constituldos, asl como garantizar los derechos (indivi-

duales y soclales) que la edlectividad ha establecido.

La filosoffa polltica que orienta las acciones del Gobierno de la RepUbli-
ca estd contenida bisicamente en la Constitucién Politica de los Estados Uni-
dos Mexicanos. La Constitucién recoge la voluntad de las fuerzas populares
que, al término de la Revolucién de 1910, sintetizaron en ella sus demandas,

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

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

establecer las bases en que se apoyan las estructuras del Gobierno, propo

ne formas de relacién 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 articulo 3° Costitucio
nal - no sélo "como una estructura jurfdica y un régimen polftico, sino ademés
como un sistema de vida fundado en el constante mejoramiento econémico, - -

soclal y cultural del pueblo”.

El Estado mexicano es un Estado de Derecho, cuya fuente de ligitimidad
histérica y juridica estd en el constituyente revolucionario en la Constitucién
de 1917, y se renueva por el acatamiento a la voluntad soberana de la mayo

ria.

El propio pueblo constituye la fuente de la soberanfa - seglin consigna
el texto constitucional - a través del cual se establecen todos los derechos vy
obligaciones y se otorgan las garantias que rigen para todos los individuos y

clases sociales.

Se parte de la idea de que todos los derechos son conquista del pueblo, -
tanto en el origen como en su sostenida continuidad ~ y la poblacién tiene la
potestad de darse la forma de gobierno que mejor le convenga, atendiendo a

la voluntad de la mayoria con el correspondiente concurso de las minorias.

El Gobierno que resulta de esta filosoffa es, itemente, d A

tico, representativo y popular y tiene la responsabilidad expresa de promover
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la integracién nacional, asl como de garantizar la independencia polltica y eco

némica.

Es un equilibrio entre libertad y justicia el que define la orientacién ba
sica de nuestra filosoffa, 1a cual, sin dogmatismo alguno, apunta hacia el cons
tante mejoramiento de la poblacién sin poner en peligro la dignidad del ser
humano, Se trata de marchar hacia una sociedad plenamente democritica, en

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

1.2. EL MARCO JURIDICO 2

(La Constitucién Politica de los Estados Unidos Méxicanos)

El orden jurldico general se sustenta en la Constituclén Polftica de los
Estados Unidos Mexicanos, como norma suprema, redactada por una Asamblea
Constituyente y que s6lo puede ser reformada por un procedimiento distinto
al de las legislaturas ordinarias, al que se denomina constituyente permanente,
con base en el articulo 135 Constitucional. De la Constitucién dimanan, en for
ma articulada y jerdrquica, todas las demés leyes y normas juridicas. En ella
se establecen y distinguen las facultades de los Poderes Legislativo, Ejecutivo
y Judicial, los dmbitos de autoridad de los diferentes niveles de gobierno asl

como las garantfas individuales y sociales de 1a poblacién en general.

En un sentido amplio, ¢! marco juridico de la Administracién Piblica Fe-

deral estd constituido por los preceptos constitucionales relativos al Poder - -
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Ejecutivo Federal, 3 por lo que hace a las Facultades de! Congreso de la

Uni6n para expedir leyes generales que determinan los dmbitos sustantivos -
de atribucién del Ejecutivo Federal 4 ; por los tratados y convenios interna -
cionales 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 demds disposiciones dictadas por e! Ejecutivo Federal, en uso de su
facultad reglamentaria, para la fijacién de los lineamientos y directrices de
accién a 1a Administracién PUblica Federal; y en su caso por la jurisprudencia

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

En resumen, la Constitucién Polltica es la que otorga facultades a los
poderes - Legislativo, Ejecutivo y Judicial - (Gréfica 1), y establece las ga--
rantlas individuales y sociales de las personas que integran la sociedad en su
conjunto. Con base en sus respectivas Facultades, el Poder Legislativo - dis
tribuye competencias entre las dependencias de la Administracién PUblica por
medio de una ley orgénica, y al Ejecutivo corresponde precisar las responsa-
bilidades y atribuciones de los diferentes érganos de cada dependencia, en
uso de su facultad reglamentaria, especialmente por medio de los reglamentos
interiores de sus dependencias directas. De esta manera se crea el ciclo con
ceptual del funcionamiento e integracién del marco jur{dico de la Administra--

cibn Plblica en sus aspectos formales.
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1.3 EL MARCO PROGRAMATICO. °

. (Plan Nacional de Desarrollo)
* Por el esquema de trabajo planteado en el presente sistema de anélisis,
el Plan Nacional de Desarrollo es un tema que se maneja con mayor profundi--

dad en el capitulo Il, apartado 2.2

La actual administracién ha asumido el compromiso de realizar un esfuer-
z0 sistemitico de congruencia entre su filosoffa politica, el modelo de pals al
que se aspira y las acciones de gobierno; congruencia que se ha buscado ob
tener y garantizar a través de la instituclonalizaci6bn de un sistema integral
de planeacién, que permita garantizar la orientacién del desarrollo econdmico
y social mediante la integracién de la informacién programitica, la articulacién,
ordenaclén y fijacién de prioridades en las decisiones gubernamentales, asf -~
como la participacién y el compromiso de todos los sectores para su eficaz ins

trumentacibn.

La planeacién requiere de tiempo para conseguir su consolidacién como
un estilo de trabajo en la vida de la Naci6n. Actualmente, dichos propésitos
estdn sistematizados en el Plan Nacional de Desarrollo , el cual, aprovechando
las experlencias anteriores en materia de planeacién, surge como medio para -
alcanzar el modelo de pafs al que aspiramos, en funcién del conjunto de politi_

cas y planes sectoriales que se ha propuesto realizar la presente administra--
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cibén; sin embargo, resulta preciso poner en claro que el Plan Nacional de
Desarrollo no es ningln mapa acabado de precisién que lleve mecénicamente a
los objetivos, ni es un catalogo de las respuestas a todas las preguntas posi-
bles, si bien, se basa en proyecciones realistas de las posibilidades de la Na-
clén que nos permiten optimismo y confianza frente a tareas por hacer, que

cobran asi mayor sentido y proporcién.

1.4, EL. MARCO ADMINISTRATIVO.

El principal problema que afronta cualquier metodologia de anlisis de la
Administracién Plublica estriba en no perder de vista, dentro del conjunto tan
diversificado de instituciones, acciones, factores y variables que constituyen
el universo administrativo, la funcién general de servicio que compete a la
administracién, por ser un instrumento para cumplir o hacer cumplir la polfti
ca plblica y la voluntad general del Estado, tal y como se expresa en las deci
siones de las autoridades competentes. Sin duda es esta condicién instrumen--
tal la que mejor caracteriza tanto al fenbmeno administrativo en su unidad, -

como a cada uno de los elementos que lo integran.

Es facil comprender, consecuentemente, 13 necesidad de que los proble--
mas administrativos se estudien con una visién de conjunto, interdisciplinaria
y multifuncional, en e! entendido de que toda convencién de anélisis es sélo
eso - una convencién -, y de que la riqueza de la vida administrativa, con el

alto grado de diversidad e interdependencia que la caracterizan, serd siempre

16



més compleja que cualquier esquema metodolégico que se utilice para su estu-

dio y comprensién.

En este sentido, para efectos de nuestro anélisis distinguiremos conven-
cionalmente tres posibles dreas de estudio de las diferentes dependencias cen
tralizadas y entidades paraestatales que integran la Administracién Publica -
Federal y que son las encargadas de desarrollar una amplia gama de funcio--
nes para el cumplimiento de los objetivos y programas de Gobierno. Unas se
refieren a la regulacién, promocién, y prestacién de servicios o a la pro--
duccién de bienes, en tanto que otras se orientan al cumplimiento de funciones
de regulacién, apoyo y mantenimiento de la propia Administracién (Gréafica 2 }.

esto es:

a) El &rea de regulacibn y control, constitufda por los érganos y mecanismos
encargados de orientar y conducir el desarrollo de las funciones de pla--
neacién, programacién, presupuestaci6n, informacién, estadistica, control
y evaluacién de las actividades del aparato gubernamental, asi como las de
adaptacién y mejoramiento administrativas, en funcién de los requerimien--

tos de las demés funciones.

Esta &rea 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.
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b)

c)

El &rea sustantiva o de operacibn, que es la encargada de desarrollar -
tas funciones sustantivas o actividades - fin del gobierno, es decir, - -
aquellas que permiten cumplir las atribuciones directamente relacionadas
con la produccién de ciertos bienes, la presentacién de servicios y la re
gulacién, promocién y control de ciertas actividades socioeconémicas. Las
4reas sustantivas corresponden a las grandes &reas de competencia de la
actividad gubernamental, como por ejemplo: Gobernacién, Recursos Hi--
drdulicos, Educacién, Comercio, Trabajo, Salubridad y Defensa, entre
otras. Por su desempedo, se miden los niveles de eficacia en el cumpli-

miento de los objetivos y funciones encomendados a la Administracién PU

blica.

Compete al 4rea auxiliar o de apoyo administrativo proporcionar con efi -
ciencla los recursos humanos, financieros y materiales, asf como proveer
Yy realizar los serviclos necesarios para hacer factible el funcionamiento

de las dreas sustantivas y de regulacién del Goblerno Federal,

La contribucién de cada una de estas &reas al desempefo eficaz y efi-
ciente del conjunto depende del grado de congruencia que entre ellas -
exista, tanto dentro de cada institucién, como dentro del conjunto de la

Administracién Plblica.

Si bien en estricto rigor la administracién y el desarrollo del personal -

18



pUblico se encuentran dentro del drea de apoyo o auxiliar, es conveniente se
pararios para resaitar su importancia, ya que el elemento humano es lo mis -
valioso con que cuenta 1a Administraci6bn Piblica. La experiencia ha demostra
do que la eficacia en el despacho de los asuntos plblicos depende primordial-
mente de la idoneidad del personal al servicio del Estado 6, y que ninguna -
reforma a la Administracién Plblica podra realizarse plenamente si no se toma

en cuenta la preparaci6n y capacitacién de las personas que en ella trabajan.

Las &reas de estudio propuestas, e integrantes de la Administracién Pu-
blica en el presente sistema de anélisis, pueden ser insertas asimismo, en

tres niveles de funcionamiento:

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

le denomina convencionalmente nivel macroadministrativo.

b) En un segundo nivel se encuentra el dmbito sectorial de la Administra -
cibn, es decir, el 4rea que comprende el funcionamiento arménico de una
dependencia coordinadora de sector y del conjunto de entidades paraes—
tatales sujetas a su regulacidén sectorial, en virtud de la relacién que
estas tienen con la actividad de dicha dependencia. Este es el &mbito

que convencionalmente se denomina nivel mesoadministrativo.

c)  Un tercer nivel es el institucional, que corresponde al 4mbito de cada de
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pendencia o entidad paraestatal, concebida como un universo completo -

de anélisis en sl misma; a este nivel se le demonina microadministrativo 7,

A los aspectos intersectoriales, o sea aquelios que abarcan o comprenden
la Interaccidon o colaboracién entre dos o mas sectores administrativos, se les

ubica, para efectos de anélisis, dentro del nivel global o macroadministrativo,

Cuando las &reas funcionales se combinan con los niveles de anélisis en
esta concepcién integrada de la Administracidn Pablica, se obtiene un esque-
ma de dos dimensiones mediante el cual es posible estudiar y analizar a la
misma administracién, bien sea en su conjunto o en cada uno de sus elemen--

tos (Gréfica 3).

Cada uno de los campos o subsistemas que componen este esquema - las
instituciones, los sectores y los sistemas de regulacién y de apoyo global -
deben a su vez entenderse en su interrelacién con el resto de las entidades
gubernamentales y como formando parte del sistema mayor que es la Adminis-

tracién Plblica.

Ahora bien, ligada a la nocién de Goblerno, la Administraciébn Plablica -
constituye conceptualmente una unidad; sin embargo, en la préctica se tradu

ceen un cimulo de dependencias e instituciones agregadas que funcionan con
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base en distintos ordenamientos juridicos, que actiian con diferentes ritmos:  y
capacidades -tanto de tipo legal, como de los recursos con gue cuentan- y -
que inciden en diversos aspectos de la economia y de la sociedad, para aten-
der las demandas -también muy diversificadas y aln contradictorias- de la

ciudadanla.

Para indicar la unidad conceptual del conjunto, se dice que la Administra
cién Pablica constituye un sistema, es decir, que funciona como una estructu
ra compleja, integrada por diferentes partes, asl como por las interrelaciones
que se producen entre ellas; la Administraciébn Pdblica forma parte a su vez
de un sistema méas amplio: el polftico-gubernamental, y tiene a su cargo bési-
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 (Gré&fica 4).

Al considerar conceptualmente a la Administracién PUblica como un sub-

sistema instrumental del sistema politico-gubernamental, se la concibe compues
ta por un conjunto de elementos o procesos Interactuantes a través de los -
cuales se cumplen las decisiones que establece formalmente la instancia pollti-
co-gubernamental, y que normalmente se traducen en un conjunto de faculta-
des y objetivos que permiten a los 6rganos y funcionarios de la Administra—
cién PGblica aplicar, a nombre y en favor de la colectividad y dentro de los

ITmites que marcan las leyes en cada caso, una combinacién 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 asl
como de clertas aptitudes y actitudes de} personal, con los cuales se obtienen
unos resultados que son evaluados o calificados por los integrantes del contex
to social, directamente o a través de diversas instancias de tipo politico-guber
namental; los cuales para emitir periédicamente su calificacién o evaluacién de
resultados se basan sobre todo en el anilisis de la medida en que la Adminis-
traciébn Pablica persigue y cumple los valores de la filosofia polltica y los del

orden jurfdico del Estado, asi como las metas y estrategias de la planeacién -

gubernamental (Grafica 5).

La més perfecta y depurada administracién resultarfa 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 administra--
cién, asl como las aptitudes y actitudes de los administradores, deben enten-
derse subordinadas a los marcos polltico, juridico y programético que se han

descrito anteriormente.

Para realizar esta retroalimentacién (medicién o evaluacién de resultados)
se suelen utilizar criterios tales como:
a) La eficiencia que se obtiene en la utilizacién 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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c) La legalidad o apego a las normas juridicas y
d)  La congruencla o grado de articulacién y complementariedad de las dis--

tintas acciones o programas gubernamentales entre sf.

La evaluacién o retroalimentacién del sistema que realiza el contexto polf
tico y socioeconbmico conduce a una ratificacién {expresa o impiicita), o bilen
a una modificacién de las facultades as{ como de los recursos que se

asignan

a la Administracién Plblica para la continuacién de su funcionamiento.

Con esta ratificacién o modificacién de facultades y apoyos se reinicia --

formalmente el ciclo de accién o funcionamiento del sistema administrative en

su conjunto.

En este funcionamiento la consideracién de los factores de orden valora-
tivo y programético es esencial, ya que la Administracién Piblica no puede -
ser modelada en abstracto, ni alslarse de su funcién bisica de instrumento al
servicio del modelo de pafs al que se aspira. La Administracién Piiblica no -
tendria mayor sentido -ni tampoco lo tendrfa la resolucion meramente formal y
eficientista de sus principales problemas, vicios y defectos- si ésta no se en-
tiende orientada al cumplimiento de los fines més elevados de la Nacién. Por
ello, sus procesos de andlisis y modificacién administrativa no deberdn conver
tirse en ejercicios tecnocréticos o neutros de antiburocracia, ni deberédn orlen

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

La fijacién de objetivos y prioridades en un proceso de reforma adminis-
trativa debers tener como propésito bésico orientar 1a accién del Goblerno en
funcién del modelo del pals que establece la Constitucién; tendrd que procu--
rarse el adoptar perspectivas de largo plazo para orientar la actividad cotidia
na del gobierno, superando asl la paradoja que supone actuar en dos velocida
des paralelas: una, para atender necesidades o carencias urgentes; y otra, -
para resolver ~conforme a programas de accién de mediano y largo plazos- los
problemas estructurales acumulados durante afios, pues resulta evidente que
alin para superar los problemas circunstanciales, se recuiere también una "vi_
sibn histérica y objetiva de la estructura polftica, econdmica, social, cultural

y administrativa que se desea para el fuluro"s.

Por lo tanto, el logro de los fines senalados exige, como requisito indis-
pensable, aumentar la capacidad administrativa para dirigir y controlar ia eje

cucién de los planes y programas gubernamentales.
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NOTAS DEL CAPITULO i:

1 Vid, Plan. Global de Desarrollo . Secretarfa de Programacién y Presu--
puesto, México, 1980, pp. 21 a 32.

2 Constitucién Polftica de los Estados Unidos Mexicanos, explicaclén admi -
nistrativa.

3 Artlculos 80 a 93 Constitucionales.

4 Articulo 73 Constitucional.

5 Vid. Plan Global de Desarrollo. Secretarfa de Programacibn y Presu--
puesto, México, 1980. pp. 39-54, 77-80 y 219-222,

6 Manual de Organizacién Publica. Maciones Unidas. Nueva York, 1981, p.
L1

7 Informe sobre la Reforma Administrativa Publica Mexicana, Presidencia -
de la Replblica, Comisién de Administraclén Publica, México, 1987.

8

Exposicién de motivos de la Iniciativa de Ley Orgénica de la Administra

cién Pablica Federal. Presidencia de fa Replblica, México, 1979.
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* Grificas basadas en el Anexo Metodolégico para la Revisién de la Adminis-
tracién Pablica. "La Administracién Pablica del Estado Federal Mexicano".
Presidencia de la RepGblica, Coordinacién Genera! de Estudios Administrati-

vos. México, 1982,
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CAPITULO 1I

DIAGNOSTICO DE LA ADMINISTRACION PUBLICA HASTA 1930

FUNCIONAMIENTO GENERAL DEL SISTEMA
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CAPITULO 11

DIAGNOSTICO DE LA ADMINISTRACION PUBLICA HASTA 1990.

FUNCIONAMIENTO GENERAL DEL SISTEMA

El modo como opera la Administracién Publica constituye un eiemento im-
portante para el logro del modelo de pals al que aspiramos. Tanto la primera
como el segundo se encuentran ya, en buena medida, establecidos y estruc -
turados, y por ello resultarfa absurdo intentar innovaciones puramente tedri-
cas o imitar extralégicamente paradigmas ajenos a la realidad mexicana. EI mo
delo de Administracién Plblica que aqul se plantea es el resuitado y se funda
menta en las experiencias y el diagnéstico actual de ia propia Administracién

POblica mexicana,

La definicién de sus caracterlsticas deseables se ha deducido de diver-
sos documentos de trabajo y pronunciamientos tanto de cardcter politico, como
de indole juridica y proplamente administrativa del actual gobierno; entre las

cuales destacan:

a) Funcionar como instrumento idénec para ejecutar fiel y suficientemente
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b)

c)

d)

e)

f)

g)

las decisiones politicas que, congruentes con nuestro proyeéto\hlstﬁrlco‘

nacional se orientan a su desarrollo integral, !

Adoptar una estructura de organizacién més racional, a fin de estar .en

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

Elevar progresivamente sus niveles de eficiencia, eficacia, congruencia y

honestidad. 3

Generar adiclonalmente una capacidad de autoadaptacién y autodireccion
para mantenerse en aptitud de conducir a otros sectores al campo social

por la via institucional. 4

Descentralizar y desconcentrar la Administracién Piblica Federal para -
acercar las decislones a los lugares donde se producen los problemas; vy
se abran plenamente los causes de la participacién ciudadana en todos --

los niveles de la Administracién Pablica, >

Funcionar ordenada y coordinadamente en todos sus niveles, conforme a
planes y programas, para lo cual tanto el conjunto de la Administracién
PGblica como cada unidad administrativa debe incrementar su capacidad

de formularlos, ejecutarlos y sistematicamente evaluar su desempeﬂo.s

Garantizar, a través de un adecuado sistema de administracién y desa—-
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h)

k)

rroilo, el mejoramiento integral del personat a su servicio,

Promover el fortalecimiento equilibrado de todas ias instanclas y funcio-~
nes de goblerno, en sus relaciones de coordinacién, para beneficio de
las Instituciones democréticas republicanas y de ia poblacién a fa que

sh"ven.s

Efllo significa que la administracién de los diferentes poderes federales,
asl como {a de las entidades federativas y las autoridades locales se mo -
dernice y fortalezca, como garantia def efectivo cumplimiento de los prin,
cipios fundamentales del equllibrio entre los poderes, del pacto federal

y del municipio libre.

intensificar y perfeccionar Ja administracién de justicia conmutativa, de

ia distributiva y de la socizsl.9

Mantener una constante, oportuna, informada, atenta y reclproca comuni

cacién social entre )a pobiacién servida y la administracién pablica a su
1

servicio 0, Y

Adoptar una cuitura administrativa fundamentada en ilos términos de un
nuevo concepto de fa administracion y de sus relaciones con el contaorno,
sobre la base de la dignidad individual, el respeto, ia confianza, la par-

ticipacién, el trabajo en equipo, el servicio y el desarroilo de !a persona
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humana, sujeto y fin del esfuerzo adminlsti‘ativo“delv‘ Estédo.“

Puesto que la Administracién Pablica constituye en todo momento un me -
dio Instrumental o una variable independiente, las caracterlsticas principales
que se han enunciado del modelo de Administracién PUblica necesario para el
logro del modelo de pafs al que aspiramos deben ser congruentes con los ob-
jetivos y propdsitos de la Filosoffa Poiltica, el Derecho Administrativo y los -
Planes Nacionales de Desarrollo que le sirven de base, o sea: consecuentes -

con sus respectives marcos politico, jurfdico y programético.

Ademds, y a fin de que dichas carateristicas no se confundan y los es
fuerzos para garantizarlas no se dispersen y puedan ser evaluados a la uz de
criterios tales como los de eficiencia, eficacia, legalidad y congruencia, hones
tidad y grado de participacién, se hace indispensable partir de un diagnédstico
de la situacién prevaleciente en la Administracién Plblica mexicana, que sirva

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

El presente diagnéstico de los distintos aspectos de la Administracién PO
blica {hasta 1990) se apoya en los anélisis realizados por la Comisién de Admi_
nistracién Pablica (15"‘:'.‘»—197&':)12 y por la Direccién General de Estudios Admi-
nistrativos de la Secretarfa de !a Presidencia (1976-1982).13 Consigna igual -
mente los avances reportados y los obstéculos encontrados por fa Administra-

cién 1982-1988, asl como por la Administracién 1988-1994 en sus tres primeros
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afnos de gestibén.

Los trabajos realizados en los dos sexenios anteriores contribuyen en -

gran medida a la elaboracién y sistematizacién del diagn6stico que aqul se plan

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

das por la opinién pUblica y los estudiosos mexicanos en torno al funciona-

miento de la administracién gubernamental, por lo que se refiere basicamente

a)

b)

c)

d})

e)

f)

Lo lento y engorroso que resultan los procedimientos y trdmites en uso;

La duplicacibn de funciones que se produce cuando intervienen varias

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

La excesiva concentracién de las decisiones en la capital de la Replblica,
que obliga con frecuencia a desplazarse, costosa e innecesariamente, a

quienes viven en la provincia;

El frecuente incumplimiento de las normas juridicas debido, entre otras

causas, a su anacronismo u obsolencencia;

Las frecuentes desviaciones de los responsables administrativos respecto

de los propésitos previstos en los programas;

La necesidad de institucionalizar, planear y armonizar los mecanismos de
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programacién, vy.

q) La inercia que, en ocasiones, hace que fa Administracién Pablica parez-
ca un instrumento orientado més que al cumplimiento de los fines genera
les de la sociedad, al de su propia supervivencia, razén por la cual la
colectividad no siempre siente seguridad y confianza en el aparato admj_

nistrativo gubernamental, as{ como en quienes en su nombre actdan.

Para entender y resolver adecuada y objetivamente las manifestaciones
de insuficiencia e ineficiencia del aparato administrativo anteriormente seflala -
das, se requiere penetrar sistemdtica y ordenadamente en el conocimiento de
sus causas a fin de poder estimar qué acciones deben ser iniciadas priorita -
riamente dentro de un esfuerzo de reforma administrativa que pretenda resol-
ver a fondo este tipo de problemas, solo asl se podra identificar también los
vicios internos, los obsticulos y las restricciones estructurales que comiinmen
te limitan cuaiquier esfuerzo de reforma, a fin de diseflar una estrategia glo-
bal que permita encararlos adecuadamente. Debe preveerse ademds que, a -
medida que avanza dicho proceso, suelen aparecer nuevos obsticulos 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 an8lisis m&s adecuados para comprender los procesos dindmicos de los

sistemas admlnlstrallvosw, ya que permite ubicarlos dentro de una realidad
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en constante transformacién vy, por ende, pr'opone‘ medios para resolver "con
éxito los problemas que cobstaculizan su capacidad para cumplir los objetivos -

propuestos.

Desde este punto de vista, 1a Administracién Pablica constituye un sis-
tema abjerto y complejo que debe afrontar los problemas generados por su am-
biente o entorno, representado por el sistema sociopalitico, econdmico y cul-
tural . Asimismo el sistema administrativo requiere informacién o retroalimen
tacién oportuna y eficiente sobre sus propias realizaciones, y sobre los efectos
que éstas causan en e! sistema global, a fin de estar en aptitud de autorregu
larse y asi conseguir los recursos y el apoyo que requiere para continuar --

operando en condiciones adecuadas.

Ademé&s, ante los continuos cambios del medio, sujeto a constante movi-
miento y transformacién, es necesario que la Administracién 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 requeri--

mientos de dichos cambiaes.

En términos de operacién, se puede considerar que el sistema adminis--
trativo se compone de un " procesador " de ciertos recursos y demandas (in-
sumos), a los cuales transforma en resultados finales (productos) que estdn

destinados a satisfacer demandas de su ambiente o entorno (Grafica 6). Este
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medio, por una parte, estimula o inhibe a quienes estén en posibilidad de -
proporcionar los insumos que requiere el sistema administrativo, y por la otra,
es el destinatarlo principal de los productos finales que se obtienen a partir

del funcianamiento de dicho sistema,

Dentro de éste, los insumos serén todos aquellos elementos due requiere
el procesador para su adecuado funclonamiento y que pueden ser entendidos
como recursos existentes en el medio ambiental (por ejemplo, normas legales;
directrices pollticas; recursos humanos, materiales y financieros, entre otros)
asi como las demandas planteadas por el sistema politico y social en su conjun
to, o cualquiera de sus partes, el grado de apoyo, oposicién o indiferencia -
que concede a las acclones a cargo del procesador administrativo. Es conve-
niente mencionar que no sélo los insumos externos o provenientes de! medio
ambiente influyen en el funcionamiento y en los actos de la administracién pl_
blica, sino que también adquieren una gran importancia los llamados "insu—
mos internos" o "endoinsumos" . Entre éstos, cabria destacar los flamados -
factores o variables administrativas, que pueden ser tanto de orden normati--
vo y funcional como estructural y humano, y que se tratarén de forma amplia

en el capitulo siguiente.

A su vez, los productos pueden ser de Indole diversa (por ejemplo, nor_
mas, regulacién, informacién, promocién, bienes y servicios) y generan cier-

tos efectos sobre el ambiente, los cuales pueden ser considerados por éste
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Gitimo como adecuados o inadecuados, aceptables o perjudiciales, legltimos o
ilegltimos, en la medida en que se acerquen o se desvien del cumplimiento de

los objetivos encomendados al sistema.

ta evaluacion final o retroalimentacién del sistema permite medir o califi-
car sus resultados en términes de eficiencia, eficacia, legalidad o instituciona_

lidad, congruencia y paruc:i;:yac:lén\5 (Gréfica 7).

Al entender asi 2 la Administracion PGblica, se le entiende como un siste
abierto y complejo que permite a la misma administracién aplicar dentro de los
Ifmites legales una combinacién de medios y recursos humanos, materiales y fi
nancieros aptos para realizar los objetivos atribuldos juridicamente mediante
la asignacién de funciones, las cuales se han diversificado a causa del cambio
y aumento de la complejidad de Ja vida social. En la actualidad, se demanda
a la Administracién Pablica el cumplimiento de diversas funciones: normativas,
de direccién o reguiadoras, promotoras, de servicio y de produccién para el
desarrollo integral de la nacibn, cuyo cumplimiento o satisfaccién es exigido

y evaluado consecuentemente por ia poblacién.

A fin de sistematizar efectivamente en el presente diagnbstico los pro -
blemas de la Administracién Piblica Federal y sus posibles causas, se tomard

. " 16
como esquema de andlisis e} conjunto de factores o variables = 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
goblerno. Tal evaluacién estard basada, en primer lugar, en la revisién de la
capacidad actual de la Administracién POblica para responder a las demandas y
necesidades del desarrcllo integral que se ha planteado la Nacién, como obje -
tivo pollticamente deseable; en segundo, por la apreciacién de sus posiblida--
des reales para conducir el propio proceso del cambio social a que estd compro
metida, y en tercero, por los niveles de eficiencla, eficacia, congruencia y -
honestidad con que opera la Administracién Pablica a los ojos de la poblacién
nacional, particularmente de aquella que acude directamente a las oficinas o
ventanillas gubernamentales para desahogar un tramite, ejercer un derecho o

cumplir con una obligaclbn”.

A continuacibn deberén revisarse los factores de tipo funcional 18 que -

caracterizan la operacién de los sistemas de regulacién y apoyo administrativo
globales que son comunes a todas las instituciones que integran la Administra
cién Pablica, tales como los relativos a la programacién, el presupuesto, el
control, la evaluacibn, la informacién y la estadistica, asi como el manejo de -

los recursos materiales, entre otros,

19
Posteriormente se evaluardn los factores de orden orgénico - estructural
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que sirven de marco 2 los sistemas operacionales, y que permiten conocer su
grado de coordinacién y articulacién, tanto en el nivel macro, como en el me
so y microadministrativo, lo cual depende en buena medida de los tramos de
control y los mecanismos de comunicacién que se han establecido, asl como de
las modalidades de desconcentracién, y descentralizacién administrativa que -

se han adoptado, tanto en el &mbito institucional como en el geografico.

Finalmente, se analizar& el compartamiento del factor humano 20' en lo
referente tanto a los problemas especificos que se generan en torno a la admi
nistracién y desarrollo del personal al servicio del Estado, como a la calidad
de la participacién de la ciudadanifa por lo que toca a la conformacién de las

decisiones de la Administracién Plblica, asf como a su efectiva ejecucién y con

trol.

El andlisis habri de referirse basicamente al comportamiento de las varia_
bles que son de exclusiva responsabilidad del Poder Ejecutivo Federal - varia
bles internas-, pero resulta indispensable revisar también el comportamiento
de algunas variables cuya modificacién depende de los 6rganos Legislativo y
judicial de la Federaci6n, asl como de los dem&s niveles de gobierno (estataly
municipal) que establece la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexica,
nos . En estos casos sélo se hard un sedalamiento 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 elaborard un primer acercamiento en torno al funciona-
miento de los sistemas de comunicacién social del propio aparato gubernamen -
tal, asf como de la cultura administrativa prevaleciente, mismos que condicio_
nan las actividades tanto de los propios trabajadores y funcionarios que labo
ran en las oficinas, como de la poblacién que con elias se relaciona en forma

regular y cotidiana.

2.1, RESPUESTA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA ANTE LAS NECESIDADES
DEL DESARROLLO

{Ley Orgénica de la Administracién Plblica Federal).

Durante ios Gitimos setenta afios, y con base en las atribuciones que le
confiere la Constitucién, el Poder Ejecutivo Federal ha dirigido sus esfuerzos
a atender las demandas de la poblacién y a propiciar el crecimiento econémico
con justicia social del pals. En este proceso ha generado una vasta y comple-
Ja estructura administrativa que actualmente cuenta con casi 1000 dependen--
clas y entidades, las cuales inciden en mas de 20 sectores administratives vy

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

Cada uno de estos organismos surgié para responder a las necesidades
del desarrollo econémico y social que, en tériinos generales, han cumpli
do con su cometide de una manera aceptable aunque irregular, como lo atesti

gua el desarrollo alcanzado por el pals en los Gltimos 50 afos.
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Puede decirse por tanto que el Poder Ejecutivo Federal cuenta actualmen
te con un nUmero apreciable de facultades o atribuciones, casl como de un ele
vado nGmero de instituciones y recursos que le permiten encarar los proble--

mas y demandas que le plantea el desarroilo del pals.

No obstante, debe reconocerse que esta amplitud y crecimiento de la
{nfraestructura administrativa del Goblerno Federal, no ha sido producto de
z‘l.ln desarrollo no programade, por lo cual en buen nGmero de ocasiones se pre
senta como una suma desarticulada y aun anirquica de decisiones especificas,
muchas de las cuales - al paso del tlempo - se han llegado a convertir mds en

un obsticulo que en un medio adecuado para la plena y eficaz realizacién de

los planes y propésitos gubernamentales.

En ocasiones, el intentar resolver algunos de los problemas més persisten
tes o solucionar algunos de nuevo surgimiento, se ha recurrido al establecimien
to de nuevos organismos y funciones sin que se hayan revisado los creados
con anterioridad. Esto ha ocurride especialmente cuando dichas soluciones re_

claman clerta urgencia o una eficiencia que no suele ser caracterfstica de cier,

tos organismos tradicionales,

El propio Presidente de la Rep(iblica ha sefalado que: " En muchas -
ocasiones, la necesaria velocidad y oportunidad en la toma de decisiones poll-

ticas es fa que ha obligado a dejar algunas estructuras de administracién y
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22
financiamiento" , 'y han dado lugar a Ia creacién de nuevas estructuras o -
agencias ejecutivas no siempre debidamente articuladas con el resto de la ad-

ministracién pablica.

Asl, no obstante que el sistema administrativo mexicano ha venido adquj,
riendo - sobre todo en los Gltimos lustros - madurez y capacidad de evolucién,
con frecuencia, al momento de establecerse o expanderse las actividades y re_
cursos asignados a los diversos organismos, sélo se han tenido en cuenta los
problemas econdmicos y sociales relacionados especlficamente con ta unidad ad,
ministrativa en cuestién, sin que haya Podldo concebir su crecimiento en rela
cién con la totalidad del sector pGblico federal. De esta manera, el desarrollo
de 1a Administracién POblica ha sido - como se ha dicho - més bien resultado

de su proceso de agregacién que de una programacién sistemética y global,

En virtud de este crecimiento disperso y en algunas ocasiones hipertré-
fico, se ha vuelto necesaria la simplifacién o desburocratizacién de la actual
infraestructuta administrativa Federal, al tiempo que se requiere un esfuerzo
sustancial de coordinacién y consolidacién de conjunto del aparato administra-
tivo. Este es el propdsito basico que se persigue con 12 Ley Orgénica de la
Administracién P(blica Federal desde su aprobacién por el Congresc de 1a -
Unién en 1976, a propuesta del Ejecutivo Federal,23 y que en fa actualidad -

es la base fundamental de la Administracién Pablica en México.
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2.2 CAPACIDAD DE LA ADMINISTRACION PUBLICA PARA CONDUCIR “EL
CAMBIO ‘

( Plan Nacional de Desarroilo )

Come ha podido apreciarse, la Administracién PGblica requiere todavia -
afinar los mecanismos que fe permitan planear y evaluar sus acciones de mane
ra mis sistemdtica, eficaz y congruente, asi como comunicar lo mas clara y -
ampliamente posible el resultado de estas acciones, tanto a los distintos nive-
les de la misma Administracién, como a la poblacién en su conjunto. De hecho
la falta de medios de informacién y comunicacién adecuados, ademés 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 propésito habla sido coordinar -

con mayor eficacia la accién gubernamental en su conjunto,

La idea de planificar el esfuerzo y el desarrollo del pals no es una nove
dad en fa Administracién Plblica mexicana. Existen un buen nlmero de ante
cedentes y de intentos de planeacién, tanto global como parcial, de la activi-
dad de la Administracién Plblica y de la Nacién como un todo. Sin embargo,
la eficacia de los mecanismos de planeaci6bn y programacién se ha visto hasta
ahora limitada debido - entre otras causas ~ a que generalmente se carecfa de

mecanismos operativos de programacién y de concertacién de acciones ubica-
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dos adecuadamente en los niveles global, sectorial e institucional; = asi como a
que, en ocasiones, se plantearon objetivos que resultaron demasiado abstrac-
tos y agregados, ya que era dificil contar con una informacién estadlstica y
operativa suficiente y oportuna para elaborarlos; y a una faita de apoyo poli-
tico sostenido como se requiere para el cumpiimiento adecuado de este tipo de
tareas. Hasta 1976 no se habla tomado la decisién de efectuar cambios estruc-
turales de la magnitud y profundidad que requiere la Administracién Pablica

para que la planeacién resuite realmente operativa.

De acuerdo con la definicién que se adopt6 oficialmente al inicio de los
trabajos de la Comisién de Administracién Pablica (1965), 1a reforma adminis-
trativa persegufa concretamente "elevar la capacidad administrativa de fos or-
ganismos pGblicos para que el gobierno pueda realizar, de la manera mas
eficiente posible, la tarea que le corresponde en la elaboracién, ia aplicacién

y el control del Plan Nacional de Desarrollo.zq

No obstante, al analizarse la posibilidad de que la instrumentacién de
dicho Plan pudiera no llevarse a cabo, se sugerfa desde entonces la conve--
niencia de iniclar de inmediato algunos de los programas de reforma adminis-
trativa aGn sin la existencia de un plan formal de desarrollo de nivel nacio--
nal, ya que esta misma carencia se podla considerar como indicador de la

necesidad de que la administracién se reformase para incorporarle dicha capa

cidad de formular planes y de ejecutarlos adecuadamente . Pero, desde enton
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ces, existfa un claro consenso en torno a la idea de que, una vez elaborado

el Plan, éste deberfa orientar y regir la accién de la reforma administrativa.

€l Programa Naclonal de Desarrollo 1965-1970 no lleg6 finalmente a adap
tarse de manera formal, por lo cual se decidi6 que el esfuerzo de reforma ad
ministrativa deberfa orientarse entonces a preparar al Goblerno para la ela—-
poracién y ejecucién de los futuros planes de desarrollo, con la idea de
dotarlo de la capacidad administrativa que le permitiera dirigir adecuadamente

el proceso de camblo social.

Por ello fue que al inicio del sexenio 1971-1976, si blen no se adaptaron
reformas a la estructura orgénica de la Administracién PGblica Federal, si se

inicié 1a articulacién de un sistema de programacién.

Posteriormente, las reformas realizadas al principlo del sexenio 1976-1982
tuvieron como finalidad consolidar y articular el sistema de Planeacién y Pro -
gramacién de la Administracién Plblica tanto a nivel global, como sectorial, -
regional e institucional, o que ha permitido ya la formulacién de diversos -
planes y programas sectoriales y reglonales, asl como los planes regionales
de desarrolic estatal elaborados por los diversos gobiernos de las entidades -
Federativas de 1a RepGblica. Con base en estos esfuerzos, el 17 de abril
de 1980 se publicé el Decreto que promulga el Plan Global de Desarrollc 1980

-1982, elaborado por la Secretarfa de Programacién y Presupuesto, en el cual
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se establecen los objetivos nacjonales de desarrollo econémico y sacial, el mar
co global dentro del cual habrd de procurarse el logro de dichos obietivos,‘ y
fas estrategias, politicas, metas, recursos y acciones medjante fas cuales se

pretende su cumplimiento tanto en el dmbito nacional, como en el sectorial vy

. 25
el regional.

De conformidad con dicho Plan Global, Jos dos Gitimos sexenios han apo
yado su administracién en el actual Plan Nacional de Desarrollo, el cual sus-
tituyé al anterlor Plan Global de una manera mé&s completa y con lineamientos
mds concretos enfocados a Ja regulacién y coordinacién de las acciones de de_
sarrollo econdémico y social dei Goblerno Federal y las correspondientes a los
gobiernos de los estados, al mismo tiempo que concierta e induce fas que se
refieren a) &mbito de los sectores social y privada. En la actualidad, e} Plan
Naclenal de Desarrollo que esté en vigencia, siempre apegado al marco juridi_
co que representa nuestra Constitucién, seré el punto vital que fjustifique la

presencia del goblerno al frente de nuestra sociedad.

2.3, DEFECTOS DE LA ADMINISTRACION PUBLICA EN SU RELACION CON

LA POBLACION

Las principales quejas o recfamos, asf como buena parte de Jas sugeren-
cias de fa opinién pGblica se producen sin duda en torno de jos defectos méis

ostencibles de la administracién al momento en que ésta entra en contacto -
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_directo con la. poblacién. Entre estos defectos o practi viciadas destacan:

a). - Laineficiencia, la lentitud, la péslvldad y el excesivo formalismo de cier

tos - trémites,

b} " La insuficiencia e ineficiencia. de’ algurnos estratos e instituclanes adminis

trativas.

c) La incongruencia de algunas acciones de la Administracién Pablica, resul
tado no s6lo de la superposicién de diferentes pollticas o acciones de las
diferentes instituciones existentes, sino también de la contraposicién de
normas y lineamlentos gubernamentales que de aquella complejidad resultan

Yy

d} La indolencia, incapacidad, arbitrariedad o franca corrupcién que aan -

existe en algunas instancias de la Administracién Pablica Federal,

Se reconace que la atencién brindada a! pGblico al nivel de la ventanilla, -
barandilla o escritorio continiia caracterizéndose, en términos generales, por
un exceso de papeleo, por la existencia de colas interminables, [a infinidad de
tramites engorrosos, la falta de orientacién e informacién adecuadas, e inclu-
sive los malos tratos, la irresponsabilidad y los errores que a ese nivel se presen
tan, y que han dado origen a la innecesaria presencia de intermediarios o ges

tores oficiosos {"coyotes”) que medran merced a estos problemas y viven de
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exigir: un -beneficto adicional por "acelerar los trémites".

Todo ello ha conducido a calificar con una connotacién peyorativa al -
término "burocracia® que se emplea a veces como sinbnimo - y en otras como
complemento - de conceptos tales como ineficiencla, retardo y aun deshonesti-

dad.

A partir de 1977, la conciencia de es‘ta situaclén condujo a la Administra
cién POblica a preparar un programa especifico para simplificar los trémites y
mejorar los servicios al pGblico como resultado de una serie de consultas en
todo el pals con diversos grupos organizados de la poblacién, a fin de soiici-
tarles informacién acerca de sus principales problemas con la Administracién
P@blica, se obtuvo un crecido nimero de quejas y sugerencias que fueron ana

lizadas y tomadas en cuenta por las autoridades competentes,

En 1980 se pueden apreciar algunas acciones concretas realizadas por las

instituciones guberr les al respecto y que se han traducido ya en la sim
plificacién de diversos procedimientos administrativos, entre los que destacan

los tramites relacionados con el registro civil, el registro piiblico de la propie
dad, las oficinas de expedicién de pasaportes; la importacién y exportacién de
productos; el pago de impuestos Federales; la tramitacién de asuntos escolares
fa tramitacién de licencias de construccién; los accidentes en carreteras fede-

rales, asl como en la esfera de accién del Ministerio Piblico. También se cuen
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ta ya, en todas las dependencias, con médulos o casetas de informacién, - -

‘orientacién y quejas.

Cabe destacar la importancia que, para este proceso de simplificacién de
tramites y mejor atencién al phblico, tiene el contar con informacién clara y -
precisa sobre los tramites y servicios que la Administracién Publica Federal -
brinda a la poblacién. Se procedi6 por ello a compendiar, en un sblo documen
to de facil consulta los servicios y trimites més importantes que las diferentes
instituciones gubernamentales prestan directamente a la poblacién, que se co-
noce como la Gufa Bésica de Servicios al Publico y Tramites ante la Adminis--
tracién PGblica Federal, y que representa el primer esfuerzo de este tipo rea

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 Publico, tal y como lo ordena ahora la Ley Orgé

nica de la Administracién Pblica Federal.

Cabrfa afirmar que las anteriores medidas deben considerarse como prime
ros pasos para resolver este tipo de problemas. AGn quedan por revisar - -
muchos trémites engorrosos para la ciudadanfa, asi como capacitar debidamen-
te al personal que atiende directamente al pdblico a fin de que se le brinde

una atencién mas eficaz y diligente. Sin embargo, todos estos esfuerzos resul
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tarfan infructuosos, si no se revisa a fondo la operacién de las estructuras 'y
funciones de 1a Administracién Péblica, no sélo a nivel institucional, 'sino -

también en los dmbitos sectorial y global que la integran.-

En suma, la necesidad de transformar y perfeccionar los sistemas admi--
nistratives con una visién polltica y funcional, més que meramente técnica vy
estructural, es cada vez mas 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 érgano para cada programa, puesto que el pro
blema no es de tipo orgénico, sino funcional. la posibilidad de contar con una
Administracién Pablica que permita alcanzar el modelo de pals que queremos -

ser en los préximos afos, se hace actual a partir del compromiso declarado

de que la primera condicién es organizarnos para organizar®, 26
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NOTAS ‘DEL CAPITULO 11

Propuesta. de Programa de Goblerno,' PRIIIE?;'ES Niéxii:o

Lineamientos que deben observar las de'pend;z'r'\cias' de la'Ad
ministracién Plblica Federal en sus Programas’ de'.Re!cV:rrVna'Admi‘ﬁlstrq4— -
tiva. PRIJIEPES, México 1982,

3 Exposicién de Motivos de Iniciativa de Adiciones y Reformas a los articu
los 8o, 41, 51, 52, 53 hasta 155 Constitucionales, México,D. F. 1977,

4 Tercera Reunién de Gabinete sobre Reforma Administrativa PRI/IEPES, .
México, 1977.

5 Vid. LOpez Portillo, José. Cuadernos de Filosoffa Politica. No. 19, p. 15
México.

6 Iniciativa de Ley Orgénica de la Administracién POblica Federal, D.O.F.,
México, 1980.

7 Propuesta de Programa de Gobierno. PRI/IEPES, México, 1982,

8

Ibidem, México. 1982,
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De la Madrid Hurtado, Miguél.‘-Primelfﬁlnformei,ryje G:obier‘nvb, 1° dé'sep(lerv_n

bre, México. 1983,

os,

Ar’tl'culo 123-

Vid. Actas de Ia'Com’islﬁn de 'A.dmvir‘r ;\}a

Reptblica. Acta No. 2. México, 1965. -

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

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

Vid. Duhalt Krauss, Miguel. La Administracién de Personal en el Sector
Pablico, un enfoque sistémico. Instituto de Administracién Pablica, Méxi -

co, 1972, Cap. &, pp. 29 a 66.
Vid, Supra, Parte Primera, Cap. 2, pp. 65 y sigs.

Estos factores son estudiados especificamente en el Cap. 11
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La calificacién de estos tres apartados permitird apreclar el grado de des-
viacién que pueda existir entre las caracterlsticas actuales de la Adminis-

tracién Pablica y las del delo de admi aciébn que se enuncia.

Estudios Administrativos del Estado Federal Mexicano. Presidencia de la

Replblica. pp. 33 y 34,

Vid. p. 1318,

Vid. p. 135,

vid. pp. 135-136.

Vid. La Reorganizacién Administrativa (documento de trabajo). PRI/IEPES

México, 1982.

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

1983,

D.O.F. México, 29 de diciembre de 1976.

Vid. Informe sobre la Reforma de la Administracién Pablica Mexicana., --

Comisién de Administracién Pablica, pp. 15-16. México, 1965.
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Articulo primero del Decreto publicado en el D.O. 17 de abril de 1980.

Lbpez Portillo, José. Discurso de Toma de P i6n, 1° de diclembre de

1976,

Gréfica basada en el Anexo Metodol6gico para la Revisién de ia Adminis -
tracibn POblica. "La Administracién PGhlica del Estado Federa! Mexicano".
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CAPITULO 1l

VARIABLES ADMINISTRATIVAS DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

SISTEMA DE EVALUACION
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CAPITULO Il

VARIABLES ADMINISTRATIVAS DE LA ADMINISTRACION PUBLICA
SISTEMA DE EVALUACION

Dadas las categorfas de anélisis propuestas, resulta Indispensable contar
con indicadores que permitan evaluar en qué sentido, o con cuanta intensidad
se avanza en el proceso de reformas a los elementos o factores que conforman
la Administraci6n Publica Federal, a fin de obtener una mayor eficiencia, efi-
cacla y congruencia en su funcionamiento. Estos factores o variables ! son -
necesariamente Interdependientes, y se diferencian tan sélo para distinguir entre
sl las acclones de naturaleza basicamente funcional, estructural o humana - en -
sus vertlentes: interna (personal plblico) y externa (participacién ciudadana)

- asf{ como fa forma en que los resultados de la administracién se articulan o
guardan congruencia en los objetivos del Estado, que son los que imponen un

orden teleolSgico y axioléglco a Ja acclén administrativa plUblica. (Gréafica 8).

Estas cinco variables son necesariamente interactuantes y aqul sélo se -

precisan y separan convencionalmente para facilitar el andlisis propuesto.

3.1 Factores Normativos o Teleoléglcos.z

Asf, en primer término, habrén de distinguirse para su anélisis, aquelios
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factores o variables que podrian denominarse normativas o teteolégicos, y
que son de lo mads importante, ya que tienen que ver con la pertinencia
o congruencia de los objetivos y metas de la administracién, en relacién
con los fines polfticos, los valores sociales y culturales y las normas -~

jurfdicas que explican y justifican polftica y jurfdicamente la existencia

del Estado,

Son aquelios en funcibn 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 prictica, el proyecto o modelo de -

pals al que se aspira.

Para efectos del presente trabajo, este tipo de factores o variables se -
habran de considerar como relativamente "dados” o “independientes", a
efecto de que, con base en ellos, se proceda a evaluar si los ab;elivos Y
valores jurfdica o polfticamente ya establecidos resuitan claros o no para
toda la comunidad - o al menos para los responsables de 1a Administra--
cién Pablica -, y si son o no, y en qué grade, jurfdicamente vélidos vy
congruentes entre si, asl como politica y material o administrativamente

variables.

A través de elios se pueden medir o evaluar el grado de eficacia, eficien

cia, legalidad y congruencia del aparato burocritico en el logro de los ob
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Jetivos y metas asignados - tanto jurfdica como programéticamente - a

las diversas instituciones que componen la Administracién Pblica.

También permiten evaluar el grado de informacién, participacién y com--
promiso que tiene el personal al servicio del Estado asl como la socledad
en su conjunto en la formulacién de dichos objetivos y en la evaluacién

de los resultados obtenidos,

Factores Funcionales u Operativos. 3

A un segundo grupo de variables o factores cabria denomlnarles de In-
dole operativo -~ funcional, ya que son los que permiten el aniiisis de la
pertinencla de las funciones o actividades que tienen o deben tener asig
nados los érganos administrativos para cumpllr los fines y funciones que
se les han asignado. Son aquellos que se refieren - a nivel de métodos,
procesos y procedimientos - a garantizar la eficlente conexién que debe
existir entre los medios y los fines que se asignan a cada 6rgano o uni-

dad administrativa, asl como al conjunto de la Administracién POblica.

Por lo mismo, estos Indicadores permiten evaluar el grado de eficiencia
que se obtiene al utilizar las diversas técnicas sustantivas (que varlan
seglin el tipo de institucién, ya sea que se trate de 4reas que tienen -~
que ver con la salud, la educacién, la produccién industrial o el manejo

de los transportes, entre otras}, asl como de las tecnologlas administrati
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vas aplicables en el 4mbito de:

a) La direccién y ejecucién de dichas tareas sustantivas (toma de decisiones

programacién y ciencias del comportamiento, entre otras).

b) Las operaciones concretas a realizar (métodos, procedimientos, simplifica
ci6n de trdmites, estudios de tlempos y movimientos, investigacién de -

operaciones y computacién electrénica, entre otras).

c) Los sistemas de apoyo interno (técnicas de administracién, presupuesto
por programas, administracién de personas, logistica y archivos, entre

otras).

Si bien este tipo de factores o variables permiten realizar una evaluacién
bisicamente retativa a la eficiencia o a la productividad con la que operan los
érganos y sistemas de ta Administracién PGblica - al igual que Jos demis casos
~ ., su andlisis requiere tener muy en cuenta que no se debe pretender “la -
eficiencia por la eficiencia misma", si no la eficiencia dentro de la eficacia o

logro de los fines que tiene encomendados la Administracién PUblica. (Grafica?)

Debe considerarse asl mismo su interdependencia con los otros factores
o variables, asl como las posibles respuestas - apoyo, rechazo o indiferencia-
tanto del personal encargado de desempefar las funciones relativas, como de

la poblacién que recibe directa o indirectamente los resultados de los sistemas
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operativos de la Administraclén Pablica.

Factores Estructurales.u

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

anélisis permite evaluar, entre otros aspectos, la pertinencia de la base
o estructura orgénica {&reas y niveles funcionales) con respecto a aspec

tos tales como la divisi6n del trabajo, la precisién de las responsabilida-

des o la definlcién de los niveles jerdrquicos y las Ifneas de comunicacién
entre los diferentes niveles, unidades y &rganos que componen la Admi--

nistracién Plblica.

También, permiten conocer el grado de complejidad o simplicidad de la -
estructura orgénica, asi como la adecuada o inadecuada integracién de los
mecanismos de coordinacién y control que operan en los distintos niveles
de la Administracién PGblica, ademés de los casos de super-posicién o -
traslape que suelen presentarse entre sus distintas dreas o niveles fun-
clonales.

El indicador a medir en este caso serfa el de la racionalidad estructural
operativa, tanto en lo que se reflere a los mecanismos de regulacién y -
control como en lo relativo a los subsistemas sustantivos y de apoyo ad_
ministrativo. La racionalidad estructural-operativa analizada en este modo

es obviamente de tipo formal, No se ignora la necesidad de indagar acer-
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ca de! comportamiento informal de dichas estructuras, pero estos aspec-
tos corresponden més bien a las diversas disciplinas relacionadas con el
anélisis de fa conducta o de los factores humanos, que se verin mids -

adelante.

Conviene destacar que es comUn en la préctica que, al momento de -
presentar una propuesta de reforma administrativa, se definan primero
las estructuras y sélo en una segunda instancla se precisen en detalle
las funciones que les habrén de ser encomendadas. Sin embargo, la ex-
periencia derivada de la elaboracién de planes y programas a sefalado

fa conveniencia de invertir el 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.

Variables de Naturaleza Humana. >

El anélisis de los aspectos humanos de la Administracién Plblica requiere
el estudio de otro tipo de variables que podrfan clasificarse en dos gru-
pos: a) las relativas a la administracion y desarrollo del personal pl
blico, y b) las que corresponden al estudio de las diversas fbrmas en

la poblacién, que entra en contacto con la Administracién Plblica, inter-

viene o participa, directa o indirectamente, como parte de su contexto
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socio-econdémico y politico.

A)

B)

En el primer grupo de variables cabrfa destacar las que se refierena -

las aptitudes, las actividades y, en general, a la "cultura administrati-

va" del personal pGblico (valores, costumbres, hibitos y tradiciones) -
asl como a los estilos de trabajo (modos de direccién y motivacién, y -
grado de participacién) que influyen en forma decisiva en la configura-
cién de los sistemas y estructuras que tienen a su cargo el cumplimien-
to de las funciones, y que pueden facilitar o inhibir tanto la acdén misma
de la Administracién como los cambios que se proponen al momento de

proyectar una reforma.

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

grado de participacién y trabajo en equipo, el desarrollo individual y -
colectivo de los trabajadores, la productividad y el grado de satisfac--
cién y armonfa en el trabajo, asl como la capacidad de los trabajadores

para hacer frente a los nuevos problemas que surgen.

Hiaeld

Particif 6n de la p 1.

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 Administracién Plblica. Estas respuestas o comportamientos de la



poblacién.a la que sirve la Administracién PGblica - 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,

asl como frente a las posibles reformas que se propongan.

La importancia de la poblacién, tante a nivel individual como colectivo -
a través de los partidos politicos o de los grupos de presién radica en
que es ésta la que determina en buena medida el apoye o rechazo que la
instancia politico - gubernamental otorga a los requerimientos de insumos
que la Administracién Pablica le presenta o plantea como necesarios para
su funcionamiento. Se advierte también que no soélo la cuidadania, sino
también el propio aparato politico y ain el administrativo se ve obligado
a evaluar o calificar peri¢dicamente su funcionamiento, con la idea de -

anticipar y adelantar posibles correctivos.

Asl, las evaluaciones o calificaciones que se realizan periédicamente del

funcionamiento de todas estas variables o factores - antecedente necesa
rio para programas medidas de adecuacién o mejoramiento - permiten - -
conocer el grado de congruencia que las acclones de la Administracién -

Publica guardan entre sf, asf como con tos objetivos politicos y programi
ticos de la accién gubernamental en su conjunto. Permiten igualmente ana
lizar y prever, en su caso, el posible apoye o rechazo de la poblacién en
torno a las medidas que se piensa proponer o instrumentar,
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Los Indicadores o criterios que aquf se proponen para evaluar - cuantita
tiva o cualitativamente al menos ~ el funclonamiento de la Administracién
Pablica son bésicamente los de eficacia, eficiencia, fegalidad, legitimidad,

congruencia, honestidad y participacion.

De la utilizacibn de estos criterios de evaluaclén del funcionamiento de -
una Administracién Piblica concreta se puede deducir ya sea necesidad

de mantener relativamente estables y sin alteracién todas o la mayor par_
te de fas accilones administrativas existente, o bien {a necesidad y viabi,
lidad de iniciar un programa de cambio planificado o reforma administra-
tiva, cuando as{ se estime conveniente para garantizar el funcionamiento
adecuado de Ja Administracién Pblica como medio para cumplir los fines

que establece l2 instancia politico - gubernamental.

Cuando tas reformas administrativas asi derivadas se orientan basicamen
te a corregir problemas que se suscitan dentro de fa propia Administra-~
ctén Piblica, 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 Administracién Piblica en relacidn con los otros poderes y niveles

de gobierno ~ asi como con la cudadanla en general - , suefen estar -

orientadas & revisar {as variables de fndale normativa, y por ello es fre_

cuente que aparezcan ligadas a otras reformas de tipo politico y social.
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De este modo, algunos autores proponen cue - de manera general - para
que tenga éxito una reforma administrativa de fondo, ésta debe estar li-
gada a un conjunto mds amplio de reformas sociales, ya sean de Indole

poiltica, econémica y aun tecnolégica. En este sentido se afirma que todo
modelo administrativo especTfico se da en razén y por un modelo politico

especifico,

Cuando se llega a la conclusién de que es conveniente o necesario llevar
al cabo un reforma administrativa - bien serd dentro de una institucién,
de un sector o bien la Administracién Pablica en su conjunto -, convie-
ne tomar en consideracién la necesaria interaccién de todas o la mayorfa

de las variables propuestas hasta ahora.

La interaccién de todas estas variables - o al menos algunas de eilas -

pueden ser, sin duda, objeto de planteamientos y férmulas cuantitativas, de-

talladas y compleias.ﬁ

Cabrfa finalmente insistir en la importancia que reviste institucionalizar

la evaluacién o retroaiimentacién permanente de ias acciones realizadas a lo

largo de un proceso de reforma administrativa. Ello permite conocer oporiuna_

mente los avances logrados de acuerdo con lo programado, asi{ como los pro-

blemas y congestiones o "cuellos de botella”, a fin de adaptar las medidas -

correctas conducentes.
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Solo as{ puede la Administracién Pablica eslar: prepi rada‘,:iaar; atender -
las demandas que le planteen {as instancias polftico:< gubeknémenlé!es ¥y garan

tizar la eficacia, eficiencia y congruencia’de fas medl'das,_que" se adoptan para

atender dichas demandas.

De otra suerte se corre el riesgo de que fa retroalimentacién se produzca
de todas maneras, pero por canales y modalidades informales, no siempre faci_
fes de controlar; y por esa via informal se puede llegar a situaciones de cri--
sis sin que el sistema esté adecuadamente preparado para encararlas con opor
tunidad y eficacia, lo que muchas veces obliga a proponer y adaptar decisio-
nes precipitadas que generalmente suelen resuftar mis traumiticas que la si-

tuacién que @n ellas querfa resolverse.

Debe recordarse sin embargo que el signo caracteristico de nuestro tiem
po es el cambio. Por fo cual, las opciones que se presentan a la mayorfa de -
los estades -~ nacién contemporineos no se dan entre una situacién de estabi-
lidad o una de cambio, sino mas bien entre el camhio espontidneo y desordena

do y e} cambio institucionalmente conducido y programado.

De cada uno depende si ha de convertirse en mero oghservador pasivo de
tos cambios que de todas suertes habr&n de producirse, o bien si se decide a
participar activamente y a tratar de influir decisivamente en su conduccién, -

procurando que dichos cambios efectivamente se orienten a alcanzar el modelo
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de pafs al que se aspira: mAs democritico, més participativo, més justo en la
distribucién del producto social y m&s capaz para asegurar los minlmos de bie
nestar que garanticen un desarrollo pleno y humano para todos los integran-

tes de la sociedad,

Ello requiere, sin embargo, que {a socledad y el gobierno se preparen
debidamente para este tipo de acciones, para lo cual conviene, entre otras
medidas, instituclonalizar los mecanismos que permitan el camblo planificado -

de la Administracion Plublica; su reforma permanente,

Con base en todos estos elementos de anélists, asf como en los anteceden

tes histéricos anteriormente revisados es que se ha realizado el estudio del -
estado actual de {a Administracién PGbtica mexicana - seglin se desprende de
los diagnésticos disponibles -, a fin de comparario con el pérfil de la adminis_
tracién que se requiere y asl poder determinar las Ifneas de accién que en--

cauzen el esfuerzo actual de reforma del Goblerno Federat.
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NOTAS DEL CAPITULO i

Estos factores son: los Teleoldgicos, los funcionales, los estructurales y
el Factor Humano. Bases Metodolégicas para la revisién de la Administra-

clén Plblica. Presidencia de la Rep(blica. p. 179, México, 1982.

2 vid. p. 185,
3 . wvid. p. 185,
B vid. p. 186,
5 vid. p. 186.
6

Elréxllo en la planeacién, implantacién y operacién de sistemas de andli-

sis de la administracién depende primordialmente del grado de exactitud

en la determinacién de la naturaleza de los problemas por resolver. Debj
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 propésitos perseguidos, ya que Gni
camente proyectan considerando la continuacién invariable de una ten--

dencia previa. Por otra parte el desarrolio de los modelos causales nece
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Sarios en la planeacién de sistemas de revisibn para la administracién, -
dependen en primer lugar de las especificaclones (naturaleza) mismas det
modelo, Este debe de estar de acuerdo con el conocimiento tedrico o pric

tico gue se tenga del posible comportamiento del sistema. La condicién ~-

previa para un pr dimiento de predicclén vélido es la definicién de las
interacciones causales entre fas variables del sistema. En segundo térmi-
no, se deben de estlmar fos parémetros que definen e! tamaito de los
efectos ocaslonados en el sistema por diferentes decisiones, de manera
que fas personas encargadas de planear y dirigir pueden manipularios -
para alcanzar un objetivo deseado. Lo anterior requiere que el analista

identifique las interrelaciones existentes entre los mismos. A menos que
se tengan condiclones muy especificas, el anslisis, aunque sea extenso, -

resultard Insignificante.

"Aplicacién de Sistemas Administrativos". Boletin del Instituto Mexicano ~

de Planeacién y Operacién de Sistemas. Bimestre noviembre-diclembre. -~

México, 1971,
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CONCLUSIONES

Por principio, resulta evidente que a los intentos de reforma administra ~
tiva Iniclados desde 1965, les ha faltado hasta ahora un esfuerzo de conjunto para
modernizar y hacer mas eficiente el aparato administrativo del Goblernc Fede--
ral, asl como para institucionalizar los mecanismos e instrumentos que la Admi-
nistracién Pablica requiere a fin de funcionar adecuadamente. Para que el es--
fuerzo iniciade con la Ley orgénica de Ja Administracién Poblica Federal no se

pierda en medidas aisladas y desconectadas entre sT es gue se hace imperio--

samente necesaria la revisién contlnua y permanente del funcionamlento del apa
rato administrativo plblico; un analisis sistemético e integral que permita articu

lar los esfuerzos de reforma administrativa que se realizan a nivel global, secto

rial e institucional j tos periddi te a las idades de la planea --
Y 3 P P

cibn gubernamental en su conjunto.

Este tipo de anAlisis y ajustes ademds de permanentes deberdn necesaria
mente contar con la participacién y conjunto, no sélo de los funclonarios, - -
adminjstradores y técnicos sine de manera {mportante de los propios trabajado-

res y empieados al servicio de! Estado, ast como de la opinién pablica en gene

ral,
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ESTA TESIS MO GEBE
SMIR BE LA BELIGTECA

En consecuencia, el cambio profundo de ia "cultura administrativa” que
se requiere hoy dla exige un mejor conocimiento de lo que es la administracién
plblica por parte de los trabajadores gubernamentales y de la ciudadanfa en

su conjunto.

Es preciso, por tanto, divulgar y popularizar el lenguaje y la informacion
sobre el funcionamiento administrativo para propiciar la mayor participaci6n po
sible, Divulgar el idioma cotidiano de la administracién piblica y de los diferen
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 benefi-
cio de la colectividad a la que sirve, a través de servidores plblicos 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 Administracién Pablica Fe-
deral responda verdaderamente de manera eficaz, eficiente, legftima, congruen
te, honesta y participativa, a las demandas que le piantee la poblacién del --

pals.

Por todo lo anterior, no serfa posible considerar el presente analisis como
algo que ya estuviera acabado o completo para siempre. Un sistema vivo vy
por tanto en contfnuo movimiento y ablerto al di&logo participativo, como es

la Administracién Publica, no permite afirmar nunca que se ha concluldo su
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estudio y conocimiento ni, desde luego su transformacion y actualizacién que

deben ser considerados ambos, como procesos permanentes y sostenidos.

El presente trabajo no tiene como principal meta cumplir la funcién de un
instructivo de manejo y funcionamiento de la administracién publica que, en su
caso, aporta las soluciones a todas nuestras dudas y problemas. Reconoce asi
mismo, que sus elementos de contenido estan ubicados dentro de los iimites -
temporales de accién de las tres Gltimas administraciones, en cuanto a sus fa—
llas y ajustes mas 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 més accesi -
bles lo complejo de nuestra administracién, explicando por qué los planes y los
propésitos de la administracién pGblica constituyen el ""qué" y "para qué" sus-
tantivos del desarrollo, estableciendo al mismo tiempo, que dichos elementos re
querirdn por slempre def “cémo" administrativo, contribuyendo a la intencién
de superar los obstdculos acumulados en nuestra administraciéon como un ins--
trumento tebrico que si bien no establece las sofuciones, si una buena opcién
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 tendrd que existir una relacién equilibrada entre

lo que se debe hacer y lo que se puede lograr.
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La Administracién Pablica en nuestro pafs proporciona una formacién pro
fesional a todas luces teérica, sin embargo, su campo de trabajo a demostrado
una y otra vez que nada se puede en su interior sin la conjuncién de la teo-
rfa y la préictica; se necesita de profesionales mejor calificados que hagan de
la Administracién su actividad més importante, y sean entonces los mejores -

asesores del cambio y progreso de la misma,
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