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En contraste con la época precedente, en la cual los estudios administrativos
fueron significativos, pero escasos, en el periodo posrevolucionario existe gran
cantidad de literatura administrativa; antes abundamos por lo limitado, desco-
nocido e inaccesible de los trabajos examinados; ahora discriminaremos en pro
de la sintesis y la definicién del objeto de estudio: la ciencia administrativa.

El periodo posrevolucionario que comprende los afios de 1940 a 1967, es
una época riquisima en literatura sobre nuestra materia, no tanto en obras pro-
piamente de ciencia administrativa, empero las que hemos seleccionado son in-
dudablemente muy interesantes. Las ordenaremos atendiendo a su fecha de
apariciéon: Mendieta y Nufiez, La administracion publica en México (1942); Lu-
cio Ernesto Lobato: “La burocracia mexicana’ (1951}; Roberto Chellet Osante,
Organizacion administrativa y politica de la Repiiblica Mexicana (1955); Joaquin
Qarrillo Patraca, La naturaleza intrinseca de la funcion administrativa (1956);
Alvaro Rodriguez Reyes, Filosofia de la Organizacién (1956); Francisco Lé-
pez Alvarez, La administracién piblica y la vida econdmica de México (1956};
Delfino Solano Yaiiez, La administracion publica en México (1959); Ernestina
Vidal, Administracién publica (1959); José Galvan Escobedo, Tratado de Admi-
nistracion general (1962), e Informe sobre la reforma de la administracion publi-
ca mexicana de la Comisién de Administracién Publica (1967).

23.1 LA CONTRIBUCION DE MENDIETA Y NUNEZ

Sin lugar a dudas, La edministracién publica en México de Lucio Mendieta y
Nufiez publicada en 1942, es la obra més importante en México durante el perio-
do que nos ocupa. Los graves problemas administrativos de su tiempo quedan
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contemplados en el texto, reflejandose en su capitulado; sin embargo, aborda
la problematica del pais prevaleciente a través de cualquier época: 1) sociolo-
gia de la administracién publica; 2) historia de la administracion puiblica; 3)
Ley de Secretarias y Departamentos de Estado; 4) Departamento del Distrito
Federal; 5) Servicio Civil; 6) Estatuto de los Trabajadores al Servicio del Es-
tado; 7) responsabilidad de los funcionarios y empleados publicos; 8) Ley de
Responsabilidades de Funcionarios y Empleados, y 9) ensayo sociclogico sobre
la burocracia mexicana. Trataremos de manera general este importante trabajo
enfatizando los asuntos de mayor relevancia.

En la Introduccién, Lucic Mendieta y Nufiez alude a que recientemente
se ha creado el segundo curso de derecho administrativo en la Facultad de Dere-
cho dela UNAM, en el primero, prosigue, no hubo lugar para tratar con profun-
didad la parte teérica. Otra causa de su apertura obedece a la intencién de com-
prender las funciones, cada vez mas amplias, del Estado en la sociedad. “El
Estado aspira a absorberlo todo, a intervenir en todas las actividades sociales
del hombre y por ello el nimero de leyes y de reglamentos administrativos aumen-
ta en forma asombrosa.’”! Pero Mendieta y Nuiiez, erudito en ciencias socia-
les, esta lejos de permanecer en el derecho administrativae, su mérito estriba
en trascender el derecho administrativo y fijar de nueva cuenta el estudio de
la administracion publica vuelto hacia la sociedad, rompiendola camisa de fuerza
con que se le habia sujetado desde los dias de Castillo Velasco y Cruzado. El
derecho administrativo es la base para la formacion de la ciencia administrati-
va, también hay que agregar que quedé confinado a una sola dimensién, perdien-
do entonces su enorme riqueza social y politica. Para Mendieta y Nufiez las
leyes administrativas son la expresion juridica de las acciones de la adminis-
tracion publica, por lo que obedecen a las condiciones sociales en las que surgen.
Con base en tal planteamiento, el autor se propone estudiar tanto la organizacién
de la administracién pablica como las relaciones entre ella y los funcionarios
publicos, y las responsabilidades de éstos con referencia a sus actividades.

Mendieta y Nufiez formula un novedoso planteamiento de la ciencia admi-
nistrativa al situarla en estrecha relacion con la sociologia —la especiatidad del
autor— pero sin alcanzar el espiritu de antafio. El hace una “sociologia de la
administracion publica”, y agrega: “Toda sociedad humana, en cuanto adquiere
ciertaimportancia y complejidad, se organiza para responder a exigencias inter-
nas de la vida colectiva y a exigencias que pudiéramos llamar externas frente
a otros grupos sociales. El Estado, por primitivo que sea, se estructura adminis-
trativamente de acuerdo con un plan que deriva de la sociedad misma; o en
otras palabras, que le imponen los hechos sociales.”’2 Estas ideas tienen como
fuente la tesis del francés Raoul de la Grasserie Sociologie du droit administra-
tif, 1911; se complementan con la citacién que del pensador galo hace el autor
al mencionar que el Estado tiene ciertos deberes hacia los ciudadanos y éstos

U La administracion piblica en México, pag. 5.
? Ibid, pag. 10.
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hacia el Estado. Ademas, Mendieta y Nuiez dice que, segin Grasserie, el Esta-
do desempeifia tres funciones: servicios sociales, recursos necesarios para los
individuos y aplicaci6n de estos recursos para el sostenimiento de los servicios,

Maés en lo particular, los servicios del Estado se clasifican en los siguientes
ramos: defensa; de garantia o autentificacion; promocion de la prosperidad pa-
blica material y promocién de la prosperidad publica moral e intelectual. Estas
tareas responden, dice el autor, al crecimiento incesante de la vida social y a
las respuestas que el Estado da a este crecimiento, por lo cual una consecuencia
es la burocratizacién de la administraciéon publica. En el analisis sociologico
de Mendieta y Nufiez que mucho nos recuerda los planteamientos de Bonnin,
debemos reconocer como aportacién propia del autor el caracter histérico de
la administracion publica y desde el cual se puede apreciar con mayor rigor
su naturaleza. *‘La organizacién de la administracién publica esta ligada estre-
chamente a la historia politica de todo el pais; estudiando las diversas fases
de ella, se tiene una visién exacta de la forma y de las vicisitudes de su integra-
ci6n, del grado de civilizacién que ha alcanzado, de sus tendencias, de sus posibi-
lidades y se comprenden, con exactitud, sus actuales instituciones.”? A fin de
tornar operable esta esquematizacién conceptual, desarrolla como capitulo 111,
una breve y primera historia de la administracion publica en México dividida
en las siguientes fases: precolonial, colonial (la més y mejor desarrollada), inde-
pendiente y actual. A manera de ilustracion queremos hacer una breve referen-
cia de la etapa colonial que por si misma podria aparecer como un tratado, por
la abundancia y riqueza con que es expuesta por Mendieta y Nufiez. La organiza-
cién gubernamental tenia entonces su cuspide en los reyes, pero era el Consejo
de Indiasla autoridad delegada sobre las colonias y, desde luego, sobrela Nueva
Espaiia. En suelo colonial la autoridad recaia en los gobernadores, la Audiencia
y, sobre todo, en los virreyes. La vida local estaba organizada en ayuntamien-
tos; en materia jurisdiccional existia gran cantidad de tribunales especializa-
dos: ordinarios, de indios, de la Hacienda Real, eclesiasticos, mercantiles, de
minas, de la Santa Hermandad, de la Acordada, de mostrencos, de la Santa
Cruzada, de la Inquisicién y otros muchos. Con este espiritu de analisis histoéri-
co, Mendieta y Nufiez emprende el estudio de la administracién publica de sus
dias, en cuya organizacién estuvo comprometido materialmente.

El autor realiza también un interesante y profundo analisis de la Ley de
Secretarias de Estado de 1939. Es una descripcion detallada de la organizacion
y funcionamiento de la administracién publica mexicana, pero, ademas, un exa-
men riguroso sin precedentes, toda vez que el autor, como ya dijimos, rebasa
el formalismo de los autores del derecho administrativo. Seiiala que los distin-
tos gobiernos han formulado sus propias leyes de secretarias, pero que en todas
ellas hay una constante por cuanto al sistema de distribucién de materias; de
aqui que, pese a que el gobierno establecido (de Avila Camacho) proyecte reformas

8 Ibid, pag. 20.
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alrégimen legal de su administracion; “‘en el fondo la organizacién de la adminis-
tracién publica seguiré la misma, porque viene formandose desde hace muchos
afios, ampliandose y perfeccionandose lentamente sobre una estructura central
inalterable”.? Por lo que estima muy acertadamente que la ley no considera
las dependencias antes existentes, pero cuyas funciones eran realizadas otrora
por las vigentes, es decir, ha habido un proceso de diferenciacion de funciones
y creacion de nuevos organismos que realizan en particular una o varias de estas
funciones.

Su estudio comprende once secretarias y tres departamentos, a los cuales
dedica atencion por igual haciendo precisiones tanto en lo referente a sus funcio-
nes, COMO a su organizacion interna. Luego de describir cada una de las depen-
dencias de la administracién publica federal, al finalizar el capitulo hace un exa-
men de la Ley y de la propia administracién gubernamental. Sostiene que la
Ley de Secretarias de Estado no tiene un plan estructurado para normar las
relaciones entre las dependencias de la administracion publica, ni hay unidad
suficiente para definir una politica proyectada y desarrollada. Como el Presi-
dente de la Republica es su unico vinculo, y esta colmado de actividades, no
puede realizar la coordinacién necesaria entre ellas. Por eso, no existen ni orien-
taciones especificas ni politicas definidas, de lo que deriva el funcionamiento
separado y en ocasiones contrapuesto entre los diferentes ministros. Se ha in-
tentado establecer coordinacién por medio de comisiones intersecretariales, pero
éstas han sido insuficientes paralograr su cometido, convirtiéndose los ministe-
rios a fin de cuentas, en “verdaderos feudos”. La alternativa para conseguir
una coordinacion eficaz parece ser la Secretaria Particular del Presidente de
la Republica, esencialmente por medio del Departamento de Estudios; a través
de este 6rgano, dice Mendieta y Nufiez, el Presidente puede fijar el rumbo de
la administracion pablica, planear y supervisar el funcionamiento de la misma
¥ ejercer un verdadero control.

Pero se requiere mucho més; una reforma administrativa: *‘en nuestro con-
cepto es yaindispensable una revision, a fondo, de la organizacion de la adminis-
tracion federal, para introducir en ella cambios de esencia, mediante una nueva
Ley de Secretarias y Departamentos de Estado cuidadosamente estudiada’.s
Ha habido un lento desarrollo caracterizado por cierta inercia. Es un organismo
“lleno de achaques y defectos’ que requiere una revisién total. “En ninguna
parte, como en el gobierno federal, se necesita la aplicacién urgente y riguro-
sa del taylorismo, para lograr en cada Secretaria y Departamento de Estado
la mas alta perfeccion local de funcionamiento en beneficio de la administracién
y del piiblico.”® Ya antes mencionamos nuestras reservas acerca de la eficien-
cia del taylorismo aplicado en la administracién publica.

Lucio Mendieta y Nufiez elabora un magnifico capitulo dedicado al De-
partamento del Distrito Federal, basado en parte en un articulo titulado “El

1Ibid, pag. 79.
7 Ibid, pag, 122.
b Ibid, pag. 124,
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Departamento del Distrito Federal”’, redactado por Ricardo J. Zavala en 1929.*
Con él concluye los aspectos generales de la administracion pablica, para aden-
trarse en la especificidad del estudio del servicio civil y la burocracia.

En su examen del servicio civil en México, Mendieta y Nuifiez considera
que aquél fue bosquejado por primera vez en la época de Porfirio Diaz, Debemos
recordar sobre esta materiala Guia prdctica del empleado de Alberto Diaz Ruga-
ma. Dentro del ambiente mundial de su tiempo, en el cual el movimiento obrero
abarcé la definicion del estatus del empleado publico en relacién con el Estado,
se llegb a la acertada conclusion de que se trata de trabajadores asalariados.
Ya vimos que, con este caracter, fue como se concibi6 la Confederacién Nacional
de la Administracion Piblica en la época de Obregén, sin embargo Mendieta
y Nuiiez dice que fue durante la Presidencia de Abelardo Rodriguez cuando
se dio el primer paso a favor del servicio civil de carrera mediante el Acuerdo
sobre Organizacion y Funcionamiento del Servicio Civil, de abril de 1934. Con
base en ese acuerdo Lazaro Cardenas expidié el Estatuto Juridico de los Traba-
jadores al Servicio del Estado. No obstante, el Estatuto tuvo otro antecedente:
un proyecto redactado en el Partido Nacional Revolucionario, en el Instituto
de Estudios Sociales, por Lucio Mendieta y Nufiez, su Director; participaron
también en su elaboracion: Andrés Serra Rojas, Enrique Landa Berriozabal,
Francisco H. Matar, Luis Bobadilla y Ernesto P. Uruchurtu; fue publicado en
la Reuvista Politica Social tomo 1, nimero 4, de noviembre de 1935,

En opinién del autor, el meollo del problema radica en el estatus de los
trabajadores del Estado en cuanto tales, es decir, en las relaciones entre ellos
y el Estado para el cual laboran. Mendieta y Nufiez entra al debate, que es uno
de los temas del derecho administrativo, y recurre a las fuentes maés prestigia-
das de entonces: Berthelemy, Duguit, Houriou, Jéze. Concluye que la relacién
entre el empleado publico y el Estado es de suyo distinta a la que existe entre
el obrero y el capitalista, en la cual media la ganancia del segundo y con ello
el abatimiento de los costos de la mano de obra. Agrega que el Estado, en sus
funciones meramente de administracién pablica, organiza los servicios publicos
para la comunidad para atender problemas generales, por lo que las relaciones
con sus empleados son diferentes a las de la empresa privada con los suyos.
El Estado no pretende obtener ganancia. Si tal esla vision de Mendieta y Nufiez
resulta contradictoria la sugerencia de aplicar el taylorismo —concebido en la
empresa privada para maximizar la ganancia del empresario— al gobierno, don-
de no existe semejante situacion. En fin, para quienes interesa la problematica
de la definicion del servicio civil en general, y en especial en México, el estudio
de las paginas de esta obra sobre la materia resulta indispensable. Nuestro autor
juzga defectuoso técnicamente el Estatuto de Cardenas, ademas de “contrario
a la doctrina juridica y a los intereses de la Patria”. La experiencia, mas de
cuarenta afios después, muestra que fue todo lo contrario.

* Revista de la Facultad de Derecho y Ciencias Sociales, tomo VIII, nam. 10, 1929,




La administracién publica en el periodo posrevolucionario 337

Analiza la organizacién administrativa, puntualizando los “‘resultados la-
mentables’’ de las comisiones reorganizadoras, dos de las cuales ya hemos estu-
diado; tal es su juicio porque —dice— estan integradas por personas ignorantes
del organismo a reformar. Disentimos nuevamente con él, cuando menos en
lo relativo a la Comisién Reorganizadora de la Secretaria de Hacienda, cuyos
miembros eran viejos funcionarios de la misma, igual que sus colaboradores,
entre los cuales destaca el experto en organizacién Carlos Duplan y el gran eco-
nomista Jesus Silva Herzog, pero reconocemos que es magnifica su propues-
ta cuando dice: hace falta un organismo no gubernamental, desligado de las
rutinas de oficina. Propone concretamente la creacién del Instituto de Admi-
nistracién Publica, que tenga ademas “‘ciertas facultades de supervisién moral
sobre el funcionamiento de todas las oficinas’’. El Instituto, a diferencia de la
Confederacién Nacional de la Administraciéon Publica, no seria un organismo
gremial ni profesional, sino una entidad académica integrada por representan-
tes de los diferentes ministerios, que serian elegidos por los empleados de cada
uno; tendria las siguientes funciones: 1) estudiar los problemas de la burocracia
y proponer al Ejecutivo Federal las reformas convenientes; 2) establecer el perfil
de las carreras administrativas e integrar sus planes de estudio; 3) organizar
y dirigir las Academias de Administracién Publica para laimparticién de cursos
de especializacién no incluidos en la Universidad Nacional ni en entidades do-
centes oficiales, y 4) controlar moralmente la tramitacién burocratica en rela-
cién con el pablico. Este Instituto deberfa ser establecido a juicio de Mendieta
y Nuriez por la Ley del Servicio Civil.* No obstante, el Instituto de Administra-
cién Publica se fundé la década siguiente, como asociacién civil, por Gabino
Fraga, Gustavo R. Velasco y otros estudiosos de la administracién publica.

Luego trata el tema de la responsabilidad de los funcionarios publicos,
asi como su Estatuto correspondiente. Lucio Mendieta y Niiez, uno de los gran-
des cientificos sociales de México de todos los tiempos, comienza en el capitulo
final su examen de la burocracia sefialando que la sociedad est4 dividida en
clases y sectores. Dentro de lo que llama las clases medias se encuentra la bu-
rocracia. “Ella est4 constituida por todas aquellas personas que prestan sus
servicios al Estado, por todos los que hacen, de la actividad administrativa,
o profesional, o técnica, o cientifica, pero relacionada con la administracion pu-
blica, o dependiente de ella, su ocupacién permanente y fundamental.”’?

Luego establece su “‘morfologia’: 1) burocracia de accion y tramites inte-
riores; 2) burocracia de accion y tramites exteriores: 3) burocracia de servicio
publico; 4) burocracia profesional; 5) burocracia cientifica; 6) burocracia mixta;
7) burocracia pasaritaria; 8) burocracia femenina, y 9) burocracia obrera. Esta
clasificacion, hacia la cual guardamos cierto escepticismo sobre su validez, es

* El autor menciona que este pasaje, que resefia el establecimiento del Instituto de Administracién
Publica, apareci6 originalmente como articulo del periodico El Universal el 23 de diciembre de 1935.
7 Ibid, pag. 271.
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en cambio un magnifico vehiculo para comprender de manera sencilla a la buro-
cracia en su quehacer cotidiano. Considera que aunque se cree que en el seno
de la burocracia hay inmovilidad, la verdad es que existe una especie de circula-
cién, como ccurre entre las élites; para afirmarlo se ha inspirado en Vilfredo
Pareto. La circulacion es tanto vertical como horizontal, y esta en estrecha rela-
cién con una numerosa clientela a la que alimenta y enriquece.

La burocracia tiene ciertos caracteres que la definen: posee las “taras’”
propias de las clases medias a la que pertenece que la nulifican para la lucha
independiente. Antes, Zavala, Mora y Otero ya lo habian advertido. Sus miem-
bros tienen desinterés en el trabajo, desprecian el tiempo del publico y son in-
morales. Los burécratas viven bajo un régimen juridico especial, como ya vi-
mos; pero son altamente indisciplinados, no desarrollan un trabajo manual sino
intelectual, y se juzgan asimismo infalibles; es calificable de politica y, también
inestable, en fin, la burocracia, dice el autor, es ostentosa.

Con lo antedicho creemos haber bosquejado de manera suficiente el perfil
de la obra de Lucio Mendieta y Ntfiez, la cual vino a dar nueva vida a los estu-
dios de la administracién piiblica en México.

23.2 LOBATO: ESTUDIO DE LA BUROCRACIA

Enla Revista de Economia (octubre de 1951) se publicé un interesante articulo:
“La burocracia mexicana’’, su autor, el economista Ernesto Lobato, realiza un
trabajo original pero basandose en los planteamientos de Lucio Mendieta y Nu-
fiez. El articulo se divide en siete partes: 1) el personal de la administracién;
2} México y su burocracia; 3) el Estatuto Juridico; 4) trabajadores de base y
de confianza; 5) estructura de la burocracia; 6) cuantificacién de la burocracia,
y 7) desarrollo de la burocracia.

“Burocracia’’ esun barbarismo que procede del idioma francés dice Ernes-
to Lobato. Al citar La administracion piblica en México de Lucio Mendieta
y Nufiez, toma su definicién de burocracia (antes transcrita). Segtin Lobato,
la burocracia est4 caracterizada por la enorme diversidad de funciones adminis-
trativas que realiza y por las distintas circunstancias econémicas y culturales
de sus individuos. Pero dentro de la clase media, es uno de los sectores que
se distinguen con mayor facilidad, ‘‘pero se diferencia de la clase media y de
las demé4s clases sociales por su vivir tan estrechamente ligado a la funciéon
estatal. Los burécratas no sélo son el medio de relacién del Estado con el resto
de la sociedad, sino que son la expresion objetiva del Estado, ya que éste se
encuentra en sus manos y a través de ellos se manifiesta’.? Lobato agrega que
no se debe identificar al Estado con la burocracia, y que el Estado no existe sin
ella. La burocracia, pues, es un campo de estudio compartido por la sociologia,
economia, ciencia politica, asi como por administradoresresponsables de la cosa

8 “La burocracia mexicana’’, Revista de Economia, pag. 307.
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publica, en particular, funcionarios interesados en mejorar los métodos guber-
namentales de organizacién y servicios publicos.

El autor esta consciente de la secular tradicién burocratica mexicana que
proviene de la Colonia. Insiste en que ayer, como hoy, ha existido conciencia
en relacion a la burocracia y los problemas del pais, cuestion que hemos podido
constatar. Laburocracia ha sido objeto de satiras y anécdotas, mas que de estu-
dios serios y concienzudos, dice, salvo el trabajo de investigacion realizado por
Mendieta y Nufiez. Asimismo, sefiala que las investigaciones, si las hay, han
sidoignoradas. Tal es la razén por la cual los trabajos de indagacion deben recu-
rrir a fuentes oficiales, o bien, a informes sindicales, y asf lo hace L.obato, comen-
zando por el Estatuto Juridico.

El articulo de Lobato ilustra sobre la burocracia de principios de la década
de los cincuenta, toda vez que sus representaciones cuantitativas dicen mucho.
Ocurre asf cuando trata a la densidad burocratica federal, tanto como alamasa
de burédcratas en los poderes legislativo y judicial, en comparacién con el ejecuti-
vo; este tltimo comprende el 98.85%. Pensamos que en realidad no podria ser
de otro modo, porque se trata de un régimen presidencial, aunque ocurriria cosa
similar en uno parlamentario. La comparacién con lasburocracias delos estados
¥ los municipios, es también materia de analisis: Lobato prueba el enorme cen-
tralismo del Estado mexicano a principio de los cincuenta. He aqui las cifras
que obtuvo de la Direccion General de Egresos de la Secretaria de Hacienda:
de 52,154 plazas que habian en 1933, éstas crecieron hasta 130,953 en 1950,
es decir, casi aumentd dos veces y media su cantidad en 17 afios.

Lobato dice que “podemos concluir que la burocracia federal mexicana
tiende a crecer con mayor rapidez que nuestra poblacién ocupada en tareas pro-
ductivas y aumentar relativamente su importancia numérica dentro de la mis-
ma’'.? La conclusién de Lobato descansa en el testimonio que, de acuerdo al
censo de 1940, del 30% que es la poblacidn econémicamente activa, la burocracia
representaba el 1.47%; pero, por cifras de 1950, se sabe que la poblacién econé-
micamente activa aumenté 31%, en tanto que la burocracia, dentro de ella, lo
hizo en un 52%.

No hay duda que la burocracia es importante; en la época del trabajo de
Lobato se habia expandido mucho; nos dice que la centralizacion de la adminis-
tracion pablica no tiene freno y, segiin se puede sospechar, segufa acompafiada
por el aspirantismo y la empleomania.

23.3 CHELLET OSANTE: UN ESTUDIO DESCRIPTIVO
Sin tener el alto rango intelectual de la obra de Mendieta y Nufez, el texto

de Roberto Chellet Osante escrito en 1955 no deja de ser de interés. Aunque de
propdsitos modestos, mucho se desprende de su contenido; viene a ser un paso

% Ibid, pag. 312.
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adelante en el estudio de la administracién gubernamental. Se titula Organiza-
cién administrativa de la Repiblica mexicana. No se trata de un trabajo con
pretensiones teéricas, sino meramente descriptivas; pero en aras de la objetivi-
dad, debemos afirmar que hay en el libro cuestiones interesantes relativas a
la doctrina administrativa. El autor refiere que desde 1940 fue fundadala Aca-
demia de Capacitacién de la Secretaria de Hacienda, donde se preparaba tanto
a los funcionarios de la misma, como a las personas interesadas en ingresar a
ella. Debemos agregar que antes hubo cursos destinados al mismo propésito,
tales como aquéllos en los que se incluyé la conferencia sobre la administra-
ci6én publica de 1933, que ya hemos hablado. El autor menciona un curso per-
manente, impartido con los titulos de Derecho Administrativo, Administracién
Piiblicau Organizacién Administrativa, pero cuyo contenido ha sido invariable-
mente el de la actividad administrativa del Estado. Chellet, profesor de este
curso, elaboré el libro para mejorar su ensefianza y la propia Academia de Capa-
citacién lo publicd, de aqui su redaccién sencilla, desprovisto de tecnicismos
y “ajeno atodadiscusion doctrinaria”, trata de presentar una panoramica gene-
ral de la “‘esfera de la accion administrativa’.

El contenido de la obra es completo, sistematico y muy bien presentado
para los objetivos que se propuso el autor; consta de doce capitulos, subdividi-
dos en secciones y materias. El primero estudia al Estado mexicano, incluyendo
el territorio y su divisién politica, la poblacién, ciudadania, etc., asi como al
gobierno en su caracter democréatico, representativo y federal. El segundo to-
ca las atribuciones del Estado, en el cual diserta sobre el totalitarismo, el
individualismo y el intervencionismo. El tercero tiene como objeto el régimen
federal, en el que trata su historia. El capftulo cuarto aborda el poder legislativo,
en tanto que el octavo serelaciona con el poder judicial. El resto de los capitules
se refieren & la administracién publica, y los trataremos por separado.

Aungue sea una obra al margen de los debates de la doctrina, Chellet inclu-
ye varios apartados enlos cuales tiende a explicar problemas que juzga relevan-
tes para su disertacién. Ocurre esto con las atribuciones del Estado, en las cua-
les entra a la descripcion de una tipologia que comprende el estatismo, donde
tratalas caracteristicas del Estado totalitario, el individualismo y el ““interven-
cionismo moderado del Estado”; tipologia que sirve para dar pie a una defini-
cién del Estado mexicano con base en su conceptualizacién como Estado de
servicio, que sintetiza en los problemas relativos a la proteccién de los derechos
individuales y la ayuda de intereses. Debemos mencionar, de paso, que dentro
del capitulo que incumbe al poder legislativo, Chellet también abarca la organi-
zacion administrativa de las Camaras de Diputados y Senadores.

El capitulo sobre la administracién publica federal es el mas amplio y por-
menorizado. Comienza con el examen del cargo del Presidente de la Repuablica
y luego va describiendo cada una de las Secretarias de Estado. En el apartado
correspondiente a la Secretaria de Hacienda pone gran énfasis tanto en la orga-
nizacidn administrativa, como en las finanzas publicas, que comprenden ingre-
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s08, egresos, crédito publico, deuda publica interior y exterior. Asimismo, trata
acerca de los departamentos propiamente administrativos de entonces, vy de
otros organismos administrativos con marcada funcion jurisdiccional: Tribunal
Fiscal de la Federacion, Tribunal de Arbitraje v Juntas Federales de Conci-
liacion y Arbitraje, Tribunales de Justicia Militar y Tribunal para Menores De-
lincuentes. Estudia ampliamente el tema de la “organizacién administrativa
descentralizada’’, define la descentralizacion, clasifica los distintos estableci-
mientos y resefia la historia de varios organismos descentralizados. Comple-
menta el estudio de la administraciéon publica federal examinando alos que llama
auxiliares dela administracion, a saber, los notarios piblicos, corredores y agentes
aduanales.

Hay dos capitulos destinados a la burocracia, aunque no en el sentido
sociologico como lo trata Mendieta y Nufiez; a Chellet le preocupa fundamen-
talmente la situacién juridica y administrativa de los trabajadores del Es-
tado. Por ultimo, en los tres capitulos postreros el autor desarrolla €] tema de
la administracion de las entidades federativas, los territorios federales y el mu-
nicipio.

Ein México no tenemos todavia una historia del estudio de la administracién
publicanacional. Obras comolas de Emilianc Busto, Mijares Palencia, Mendieta
y Nufez, y Chellet Osante seran de gran utilidad cuando se emprenda esa tarea,
ya indispensable.

23.4 LOPEZ ALVAREZ: UN PLANTEAMIENTO
JURIDICO INTERESANTE

Francisco Lopez Alvarez escribe en 1956 su obra La administracion publica
y la vida econémica de México prologada por el jurista Andrés Serra Rojas.
La edicion consultada (Edit. Porraa) sefiala ser la segunda, pero no consigna
sila primera fue impresa también por esa casa editorial. Pensamos que la prime-
ra pudo ser la publicacién de la version original de la tesis de Licenciatura en
Derecho, tal como la coneibié en principio el autor. Comienza con la definicion
etimologica dela palabraadministracién; enseguida entra en materia sostenien-
do como fundamental la distincion entre administracion privada y administra-
cion publica, considerada ésta como la funcion del poder ejecutivo, pero sefiala
ademas que conceptia a la administracion publica encerrada dentro del marco
del derecho administrativoe. ‘‘Podemos decir que la administracion, en sentido
amplio, es la actividad total del Estado para la realizacién de sus fines necesa-
rios ¥ contingentes. Es actividad de los tres poderes. Desde el punto de vista
mas restringido entendemos por administracién piiblica la actividad del poder
ejecutor de su competencia.””’? Sus fines, agrega Lopez Alvarez, son seis: 1) de

0 La administracion publica y la vida econémica de México, pag. 41.
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proteccién, seguridad juridica y ordenacion juridica; 2) econémicos; 3) socio-
geograficos, mas precisamente, dice el autor que son los de condicionamiento
biolégico y social en razon de la geografia; 4) higiénicos y sanitarios; 5) benéfi-
cos, y 6) culturales.

La administracion publica, por tanto, es fundamentalmente la **adminis-
tracion estatal”’, una actividad constructiva que se orienta a consumar los fines
que favorecen los intereses de la comunidad. En lo particular hay un apartado
dedicado ala ciencia administrativa. Para Lépez Alvarez no existe duda de que
la materia administrativa es una ciencia, caya base la constituye la administra-
ci6én publica considerada como “*organizacion y accién’’. En su entender toca
al derecho administrative lo concerniente a la organizacién, en tanto que a la
ciencia administrativa corresponde la accién. Tomando como base el plantea-
miento del italiano Ferraris (Diritto amministrativo, 1917), distingue en la ad-
ministracion el aspecto formal y el aspecto material; lo primero, es el conjunto
de 6rdenes y procedimientos internos del poder ejecutivo; lo segundo, es la acti-
vidad misma de la propia administracion piblica para satisfacer las necesidades
sociales. Del propio autor italiano adoptala definicion de la ciencia administrati-
va como la ciencia de la finalidad v la accién directa para alcanzar los fines en
materia administrativa.

Por cuanto al contenido general de la obra, comprende cuatro capitulos:
1} los problemas generales del estudio de la administracion; 2) historia de la
administracion publica; 3) las doctrinas econdmicas, y 4) la economia mexicana.

Es una obra recomendable para comprender las relaciones entre la admi-
nistracién y las finanzas publicas de nuestro pais, asi como para conocer la reali-
dad administrativa de México durante la segunda mitad de la década de los
cincuenta.

23.5 CARRILLO PATRACA Y RODRIGUEZ REYES:
DOS ARTICULOS DE LA REVISTA DE ADMINISTRACION
PUBLICA

En el nimero 4 de la Revista de Administracién Publica, (octubre-diciembre
de 1956} organo de difusion del entonces Instituto de Administracién Publi-
ca, de la cual hablaremos mas adelante, aparecio el articulo La naturaleza intrin-
seca de la funcion administrativa, de Joaquin Carrillo Patraca. Ademas de lo
que su titulo sugiere, contiene una disertacion sustancialmente juridica. Inicia
su exposicion sustentando que las funciones del Estado est4n en intima relacion
con las atribuciones que le corresponden, luego distingue, como Lépez Alvarez,
la funcion administrativa desde el punto de vista formal y desde el punto de
vista material. Cita al argentino Bielsa, a los alemanes Mayer y Fleiner, al fran-
cés Houriu y los mexicanos Serra Rojas y Fraga, entre otros. Como es un aporte
basicamente al estudio del derecho administrativo y en lo esencial, una enume-
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racion comentada de citaciones de pensadores juridicos, nos conformamos con
consignar su existencia y recomendar su lectura para profundizar el concepto
de funcién administrativa dentro del 4mbito del derecho administrativo.

Alvaro Rodriguez Reyes, uno de los pensadores administrativos mexica-
nos de la actualidad, elaboré un interesante articulo titulado Filosofia de la orga-
nizacién. Publicado también en la Revista de Administracion Piublica, nim. 3
{julio-septiembre 1956).

Esun apreciable documento, como su titulo lo sefiala, sobre los problemas
filoséficos relativos a la organizacién administrativa. Rodriguez Reyes parte
del analisis de la dialéctica, tomando al efecto las ideas de Heraclito, Hegel y
Marzx, caracterizando a la sociedad con base en su dinamica, en su condicion
cambiante. Pero no sélo la sociedad est4 impactada por las contradicciones,
sino también el Estado, la familia, el ejército y las empresas privadas: “'todas
las instituciones humanas obedecen a esta ley inexorable. . . todo orden estruc-
tural, como manifestacién humana, tiende a cambiar como resultado de la inte-
raccion de las fuerzas del progreso que delinean la fisonomia histérica de los
paises y en virtud del principio filoséfico de la contradiccién”.!!

De ahi que el autor proponga una definicién ‘‘instrumental” de la organiza-
cion. Puede ocurrir, agrega, que los fines sean utiles o peligrosos para la socie-
dad, pero, con autonomia de tales fines, la organizacion debe ser ante todo “efi-
ciente” y al efecto habra de consolidar la integracién colectiva. Pero he aqui
el punto neurdilgico, la organizacién debe ser concebida dentro del marco de
los valores sociales, en particular el de la libertad, que es el valor fundamental
de la sociedad moderna. “Es indudable que los hombres estan eslabonados a
un espiritu colectivo, no viven ni actiian como piensan, sino que actian y pien-
san segun viven. Es la sociedad organizada la que imprime su sello sobre la
conciencia del hombre.”’!2

Este articulo de Rodriguez Reyes dice mucho acerca de las posibilidades
de establecer categorias tedricas sobre la ciencia administrativa. Porque, pese
a que la organizacion tiene un caracter instrumental y su principio vital es la
eficiencia, la propia organizacion es parte dela sociedad y, diriamos interpretan-
do al autor, el armazén de la sociedad, es ella la que determina la forma que
adoptan las organizaciones especializadas en el Estado, la familia, el ejército,
las empresas particulares. En cuanto tal, la organizacién, cuyo fin interno es
la eficiencia, no tendria entonces una base filoséfica; pero relacionada con la
sociedad, 1a sociedad organizada, y sujeta a las mismas leyes del desarrollo so-
cial, si tiene esa base. La organizacién, en fin, reclama de un principio idéntico
al de la sociedad: el instinto gregario del hombre. Es indiscutiblemente un traba-
jo digno de tomarse en consideracion.

11 “Filosofia de la organizacién’', RAP, nuim. 3, pag. 17.
12 Ihid, pag. 19.
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23.6 GARCIA VALENCIA: APORTE A LA ADMINISTRACION DE
PERSONAL

Antonio Garcia Valencia elaboré poco después, en 1958, un estudio pionero en
el campo tan especializado de la ciencia administrativa: las relaciones humanas
en la organizacién administrativa. Su libro Las relaciones humanas en la admi-
nistracion publica mexicana es Gtil no sélo para mejorar el aprendizaje sobre
la administracion publica, sino también para mostrar lo que el autor llama una
forma peculiar de abordar la expresion: “‘los valores del buen gobierno’”. El nue-
vo estilo descansa en superar la frusiracién y la amargura, anteponiendo un
modo més humano, estético y vital de la existencia de la administraciéon publica,
en ese ambiente, que el autor juzga positivo, las relaciones humanas juegan
un papel decisivo.

“Lasrelaciones humanas, en el campo de la administracién publica, consti-
tuyen un tema que apenas se asoma en el interés del estudioso de las cuestiones
administrativas.”!? Pero el autor aclara que las relaciones humanas, compues-
tas por una gama de disciplinas, €s un término que apasiona tanto como deso-
rienta, por lo que su definicién estricta es medular y a ello encamina sus pasos
Garcia Valencia: ‘‘en un sentido amplio estas técnicas sociales representan to-
dos los esfuerzos de la ciencia de la administracién para lograr que el proceso
productivo sea verdaderamente humano y abarque, necesariamente, una nueva
visién de cuanto constituye el clima social de la organizacion de la empresa’. !4

Garcia Valencia, lo hemos dicho, es un pionero, su obra da entrada al cam-
po de las relaciones humanas como materia administrativa de estudio en nues-
tro pais. Consta de nueve capitulos: 1) valoracién de las relaciones humanas
en la administracién publica; 2) las relaciones humanas en la administracion
precolonial a principios del siglo XVI; 3) las relaciones humanas en la adminis-
tracién publica colonial; 4) las relaciones humanas en la administracion publica
del México independiente; 5) trayectoria y dinamica de la administracién publi-
ca mexicana de la revolucién hasta nuestros dias; 6) las relaciones humanas
del trabajo; 7} las relaciones humanasy el personal de la administracion publica;
8) el personal de la administracién publica mexicana y las relaciones humanas,
vy 9) las motivaciones del servidor publico en el trabajo administrativo.

Omitiremos introducir al lector en el aspecto histérico de esta obra, en
cambio, sf le transmitiremos las ideas de Antonio Garcia Valencia en cuanto
ala necesidad de crear un Instituto Nacional de la Productividad para la Admi-
nistracion Pitblica o Instituto de las Reformas Administrativas, cuyo proyecto
plasma el autor enun apéndice dela obra. Para expandir el crecimiento econémi-
co del pais se requiere una accién concertada del gobierno y las empresas priva-
das. Dentrode la tonica del apremiante incremento de la productividad, en espe-

13 Las relaciones humanas en la administracion prblica mexicana, pag. 9.
4 Ibid,
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cial la del gobierno, debe comprenderse el mejoramiento de la administracion
publica. Este mejoramiento, agrega Garcia Valencia, se condensaria en la crea-
cion de una “institucion de adiestramiento, investigacién y motivacién de la
productividad administrativa’’. Tal establecimiento se llamaria Instituto Na-
cional de Productividad para la Administracion Publica, al que debe encabezar
un Consejo Técnico formado por el Director General del Instituto y por repre-
sentantes de las Secretarias de la Presidencia, Patrimonio Nacional, Industria
y Comercio, Trabajo, Gobernacién, ISSSTE, IMSS y FSTSE. El Director Gene-
ral, quien asumiria la responsabilidad de administrar internamente el Instituto,
seria nombrado por el Presidente de la Republica, v se auxiliaria con un Secreta-
rio General. Habria, asimismo, una Subdireccién General Técnica, de la cual
dependerian tres Direcciones: Técnica para el Estudio y Mejoramiento de la
Administracién Publica Federal (a la que estaria subordinada el Departamento
de Estudios sobre las Reformas Administrativas y el Departamento de Investi-
gaciones Antropologicas y Psicosociales de la Administracion), de Asistencia
Técnica para el Perfeccionamiento de la Funcién Pablica de los Gobiernos Esta-
tales, y la de Estudios parala Superaciéon de la Administracién Pablica Estatal.

Una segunda Subdireccién General, la de Relaciones Publicas, tendria bajo
su autoridad al Centro de Informacion Administrativa, la Direccion de Prensa,
Radio, Cine y Televisién, Museo de la Administracién Puablica, Biblioteca y
Seccion Legislativa, Filmoteca, Editorial e Impresos. Interesante proyecto que
sirve de conclusién organizativa a los planteamientos de Garcia Valencia con-
cernientes a las relaciones humanas en el seno de la administraciéon publica me-
xicana.

23.7 ERNESTINA VIDAL: UN ARTICULO SOBRE
LA ADMINISTRACION PUBLICA

En 1959 aparecié el niimero 9 de larevista Cuestiones Nacionales. Sus editores,
Jorge Echaniz y Emilio Myjica, dedicaron la edicién a la administracién publi-
ca; y con ese titulo Ernestina Vidal elaboré6 el articulo correspondiente.

La autora sefiala que la caracteristica moderna de los gobiernos es su espe-
cialidad de funciones, ya se trate de paises desarrollados, como de paises subde-
sarrollados. Tales funciones exigen una ‘‘maquinaria administrativa cuidadosa-
mente estudiada’’. Ernestina Vidal esta consciente de la preeminencia del poder
ejecutivo sobre los otros dos poderes, y con ello, de la importancia de la adminis-
tracién publica dependiente del primero. La administracién publica es definida
por la autora como un instrumento para alcanzar los fines del Estado, a saber, el
orden publico, la educacién general, la proteccién contra lainsalubridad, etcétera.

El ambito de la problematica de la administracién piblica gira en torno
a la elaboracién y coordinacion de programas, coordinacién de sus dependen-
cias, reorganizacién de las oficinas y establecimiento de nuevos procedimientos
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al trabajo gubernamental. La aplicacién de los principios de la administracién
publica debe estar sujeta a las circunstancias econémicas y sociales, porque
aun en paises altamente desarrollados su inclusién exige la reforma de la organi-
zacion administrativa, pues no es concebible una administracién publica ajena
alas condiciones sociales de un pais, a los problemas de la distribucién del ingre-
soy laeducacién publica por mencionar solamente algunas de las circunstancias
que influyen en ella.

Ernestina Vidal sostiene que en un pais como México la intervencién esta-
tal en la vida econémica est4 més que justificada. Nuestro pais ha progresado
econémicamente después de la Revolucién, sobre todo a partir de 1920; pero,
sefialala autora, no hay que olvidar quela pobreza no ha sido abatida y persisten
aun graves problemas. Esta es una condicién insoslayable cuando se trata del
estudio de la administracién publica. Dentro del realismo en que se mueve la
autora, e incluso partiendo de que la base del estudio de la administracion pabli-
cadescansaen ladivisién de poderes, cabe agregar la preeminencia presidencial:
“sin embargo, en nuestra realidad nacional es innegable el predominio del poder
ejecutivo sobre la accién de los otros dos.”'1%

Elabora un buen anélisis de la situacion administrativa del pais, relativo
a problemas de organizacion y coordinacién, asi como a la falta de continuidad
en los programas gubernamentales, por lo que, luego de un penetrante diagnés-
tico de la condicién vigente en la administracién publica mexicana, hace una
serie de propuestas concernientes a su reforma.

En sus conclusiones, Ernestina Vidal propone la creacién de una Escuela
de Administracién Publica, asi como el establecimiento de sistemas de capacita-
cién para los trabajadores del gobierno. Una nueva ley orgéanica de las secreta-
rias se hace necesaria y, como corolario, la creacién de un érgano asesor del
Presidente de la Republica que le informe la problematica de la administracion
y le plantee las posibles solucicnes.

23.8 LA CONTRIBUCION DE GALVAN ESCOBEDO

Desde 1942, fecha en que Mendieta y Nufiez elaboré su texto, no se habia escrito
con propésitos tedricos ningin trabajo hasta 1962 en que aparece el Tratado
general de la administracion de José Galvan Escobedo publicado en Costa Rica
por el Instituto Centroamericano de Administracién Piblica. La obra no fue
elaborada especificamente para México, sin embargo su autor es efectivamente
un mexicano; la versién mas reciente se edit6é en nuestro pais. Se trata de un
texto bien documentade, completo y sustancioso, que en la época de su apari-
cion respondi6 con creces a lo que entonces exigia la academia para llenar las
curriculas de los programas de las asignaturas de administracién piblica, sobre

15 “ Administracion pablica”, Cuestiones Nacionales, nim. 9, pag. 11,
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todo en temas tedricos, con el gran mérito de representar una alternativa a los
estudios de derecho administrativo, otrora dominantes. Est4 compuesta de seis
capitulos: el primero serefiere ala importancia y conceptos de la administracién
y en las seis secciones que comprende se contempla la definicion de la admi-
nistracién, su campo de estudios y su concepto por cuanto proceso y funcion:
la importancia de la administracion que el autor trata mencionando la espe-
cializacion, coordinacién, politica, método, dindmica y complejidad; el proceso
administrativo; tipologia de la administracion (pablica, privada y mixta); com-
paracion entre la administracion publica y privada; y las interpretaciones cien-
tificas y tecnolégicas de la administracién. El capitulo segundo trata de la
evolucién del pensamiento administrativo desde la antigiiedad a la época ac-
tual: comienza tratando el desarrollo de la administracién publica en Babilonia,
Egipto, Judea, China, Grecia, Roma y la India; en esta secci6én menciona la obra
Arthasastra de Kautilya, escrita en el siglo 1v a. C., a ia cual considera como
un antecedente fundamental del pensamiento administrativo, con lo cual esta-
mos plenamente de acuerdo pues consideramos esta obra como el antecedente
méas remoto e importante del estudio de la administracién publica. Contempla
la Edad Media, los desarrollos entre los siglos XV y XVI1, asf como los siglos
XVIITy XIX, cita, o bien, menciona pensadores tales como Maquiavelo, Adam
Smith, von Clausewitz, Owen, Babage; en la era actual se cita a Taylor y Gil-
breth, entre otros.

El capitulo tercero abunda sobre la administracién “cientifica’, amplian-
do la exposicion de Taylor e incluyendo el examen de Gantt y Alford. Analiza
prolijamente problemas de la organizacion administrativa: los de produccion,
salarios, especializacién, mando, etc. El cuarto trata dela gerencia administrati-
va, abordando las obras de Fayol, Mooney, Urwick, Graicunas y Weber. El si-
guiente capitulo se ocupa de las relaciones humanas y con ellas de los trabajos
de Follet y Barnard, asi como de los experimentos de Hawthorne y Munsten-
berg. El capitulo final se refiere a la administracién contemporanea y en uno
de sug apartados hace una revisién del estudio de la administracién publica
en todo el orbe.

La obra de Galvan Escobedo refleja fielmente el tiempo en el que fue es-
crita y en el cual predominaba la concepcién de la administracién como una
disciplina anica, indivisible, una ciencia que no distingue entre lo ptiblico y lo
privado; en fin, es un tratado de administracién general. En la introduccién
de su libro, el autor manifiesta absoluta seguridad de estar tratando con un
objeto de estudio cientifico: ‘“la administracion, como proceso, es universal. Se
le encuentra en todos los tiempos y en todos los lugares. No existe, ni existio,
grupo humano algunc que no lleve implicito un concepto administrativo, sea
en forma expresa o tacita.”'¢ Una institucién universal en el tiempo y el espa-
cio, no puede tener para el autor sino un estatus cientifico, Ademas, Galvan Esco-

18 Tratado de administracion general, pag. 19.
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hedo sugiere que la administracién, como preducto social, se encuentra sujeta
al tiempo y las condiciones cambiantes. Por tanto, “los principios en que se
base son validos solamente si se adaptan y surgen como resultado de las condi-
ciones privativas en el tiempo y el lugar en que tratan de aplicarse’’.!” Los cam-
bios geograficos y tecnologicos imprimen modificaciones a la organizacién ad-
ministrativa, porque la administracion lleva los conceptos dinamicos, cambiantes
y evolutivos de “todo organismo social” implicitos en ella misma.

Galvan Escobedo considera que la contribucién de su obra radica en su
labor sintética, méas que un propésito de originalidad.

Es una obra abundante que suma mas de trescientas paginas; contiene
lo esencial de la disertaci6n teérica del autor en el capitulo primero. Alli anota
que si bien la administracién publica no es una ciencia ““completa’’, cuando me-
nos cuenta ya con conocimientos sistematizados basados en principios relativa-
mente generales que permiten su ensefianza y aplicacién. “‘Se puede concluir,
por consiguiente, que existe una teorfa general o un arte que se puede denominar
indistintamente administracién o gerencia, que se preocupa por estudiar los
procesos administrativos fundamentales que son esenciales en cualquier situa-
cion en que un grupo de individuos se organiza para lograr prop6sitos.’’'® Gal-
vén Escobedo juzga que por extensioén la administracién puede concebirse como
proceso o como funcién. Pero va més all4, al sefialar que “‘en sentido concreto,
la administracion es la ejecucién de un programa”, el cual puede ser tan variable
como la institucién que lo tiene como bandera: una familia, una empresa o el
gobierno. Es en el ambito del esfuerzo colectivo donde la administracién tiene,
entonces, ‘‘su significaciébn més precisa y fundamental”.

Galvan Escobedo distingue entre administraciéon publica y administra-
cioén privada; la primera dice, es la ejecucién y cbservancia de la politica guber-
namental y atafien a ella los poderes, organizacién y técnicas relacionados con
la aplicacién de aquella politica. *‘La administracién pablica es la ley en accién;
es la parte ejecutiva del gobierno”’. En contraste, tocan a la administracion pri-
vada las actividades de los particulares en general, ya se trate de la industria
que es su campo fundamental, ya lo sea de la iglesia, las universidades o institu-
ciones de heneficencia. Hay un tercer tipo, la administracién mixta o ‘‘cuasipd-
blica” que est4 bajo la jurisdiccién compartida del gobierno y los particulares
y cuyas empresas forman el sector paraestatal. Por tanto desde el punto de
vista de los organismos en particular, la administracién es de tres clases; para
el autor, se trata de una disciplina unica con principios generales para las tres.

El mérito de Galvan Escobedo estriba en haber escrito a principios de la
década de los sesenta una obra explicativa de los problemas teéricos de la admi-
nistracién publica, época en la cual predominaban el derecho administrativo
y los estudios meramente técnicos; razon por la que ningin otro mexicano se
preocupd entonces por escribir sobre el asunto.

17 Ibid.
18 Ibid, pag. 28.
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23.9 INFORME CAP: DIAGNOSTICO DE LA
ADMINISTRACION PUBLICA

Finalizaremos este capitulo con el examen de un documento, un parteaguas
en el estudio de la administracion publica, esencialmente para la investigacién
aplicada de la administracién publica. Se trata del Informe sobre la reforma
de la administracion piblica mexicana elaborado por la Comisién de Adminis-
tracién Publica en el afio de 1967. Es cierto que los estudios de reforma admi-
nistrativa, tanto de organismos gubernamentales como de personas especia-
listas en la materia, son anteriores; pero es hasta el afio mencionado que se
plantea, por primera vez desde la época de Lucas Alaman, un proyecto global
de reforma administrativa del gobierno mexicano.

El Informe es de suyo un diagnéstico del estado de la administracion pabli-
ca, acompafiado de las propuestas correspondientes a la solucién de los proble-
mas, conocido entre los especialistas como Informe CAP. La Comisién gue lo
elaboré fue establecida en 1965 en el seno de la Secretaria de la Presidencia,
integrada, en principio, por: José Lépez Portillo, presidente de la misma; Carlos
Vargas Galindo, secretario, Emilio Mujica Montoya, Rodolfo Moctezuma, Gus-
tavo Martinez Cabafias y Fernando Solana, miembros; més tarde se incorpora-
ron: José Enrique Gama Muiioz, Leopoldo Ramirez Limén, Guillermo Velaz-
quez Herrera, Pedro Zorrilla Martinez, Alejandro Carrillo Castro, Carlos Tello
y Miguel Duhalt Krauss.

El Informe se caracteriza por la importancia primordial dada entonces al
fomento del desarrollo econémico y a la planeacién del uso 6ptimo de los recur-
s0s para impulsarlo. Dentro de este contexto, ““la reforma administrativa, por
su lado, aspira a ordenar las estructuras y los sistemas de la administracién
publica, de tal manera que pueda alcanzar sus objetivos con maxima eficiencia
posible”.!* Pero, tanto la planeacién econémica como la reforma administrati-
va comparten el mismo objetivo —dice la Comisién de Administracién Pablica
(CAP)—: mejorar la situacién vital de los mexicanos.

La ejecucién de la reforma administrativa fue proyectada en dos planos:
macroadministrativo, relativo a la estructura, los procedimientos y la coordina-
cién de las dependencias de la administracién, y el microadministrativo, concer-
niente a la estructura, procedimiento y coordinacién internos de cada una de
ellas. Los objetivos de la reforma fueron formulados de la siguiente manera:
1) determinar la mas adecuada estructura de la administracién pablica y las
modificaciones que deberian hacerse en su actual organizacion, para lograr tres
metas més especificas: a) coordinar la accién y acelerar el proceso de desarrollo
econémico, b) introducir las técnicas mas convenientes para el gobierno a fin
de alcanzar aquella meta, ¢) mejorar el entrenamiento del personal piblico; 2)
proponer reformas en la legislacién y las medidas administrativas conducentes.

19 Informe sobre la reforma de la administracion piblica mexicana, pag. 15.
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El Informe consta de tres partes: ) politica de la reforma administrativa;
I1) an4lisis general de la administracién publica, que es la parte més abundante
y rica, y I1I) analisis por sectores de la administracién publica.

En la primera, la politica de la reforma define los marcos de la misma:
idea del Estado como un Estado de servicio; su inicio s6lo debide a una decisién
presidencial; la reforma debe ser un proceso continuo.

La parte segunda consta de cinco secciones. Primera seccién: la organi-
zacién y el funcionamiento de las dependencias centrales de la administracién
publica y, derivados de él, los siguientes problemas: la planeacién administrati-
va, que estd ausente; confusién de las normas internas, falta de reglamentos
interiores; distribucién de funciones, que mas bien estan duplicadas; hay exclu-
sion entre ellas, se carece de estadisticas, censos y registros, dispersion de fun-
ciones inherentes a cbras publicas y falta de normacién y uniformidad en lo
relativo alos bienes de la nacién. Los procesos administrativos han sido estable-
cidos empiricamente, por efecto del tiempo. Por cuanto alos centros de decision
existen imprecisiones entre las esferas de mando, en tanto que lo relativo alos
niveles jerérquicos y lineas de mando la CAP recomienda el establecimiento
dela unidad de mando. El capitulo incluye los sistemas de control administrati-
vo, los problemas de coordinacién, los recursos materiales (locales, equipo, ad-
quisiciones), administracién de personal, con todala tecnologia para la seleccion
y analisis de los trabajadores del Estado, sistemas de planeacién y el presupues-
to federal.

La parte tercera y ultima del documento es una brevisima referencia al
analisis por sectores de la administracién publica mexicana.

El informe CAP es indudablemente el mas valioso documento de investi-
gacion aplicada para conocer la situacién de la administracién publica mexicana
en su momento de elaboracion, ademéas uno de los trabajos mas importantes
en materia de reforma administrativa en todos los tiempos.




