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Resumen

A partir de la concepcion del gobierno como una compleja red de organizaciones, el presente articulo analiza la
aplicacion de las fases del proceso administrativo en la Administracion Publica Federal mexicana. Através del analisis
de las etapas de este proceso: planeacion, organizacion, direccion y control, se constata que la administracion
publica, brazo ejecutor del gobierno, ademas de integrar dependencias, entidades y marcos juridicos, es ante todo,
un aparato dinamico que debe proveer programas, bienes y servicios de calidad a la ciudadania.
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Abstract

From the conception of government as a complex network of organizations, this article analyzes the application
of the phases of the administrative process in the Mexican Federal Public administration. Through the analysis of
the stages of this process: planning, organization, direction and control, it is noted that the public administration,
the executing arm of the government, besides integrating dependencies, entities and legal frameworks, is first and

foremost a dynamic apparatus that must provide quality programs, goods and services to citizens.
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1. Introduccién

Como lo han comentado con acierto varios autores, la administraciéon publica, entendida como
el conjunto de 6rganos que en diferentes ramos ejercen la funcion administrativa del gobierno
(Burgoa, 1998), es decir, la gestion o servicio de intereses y bienes publicos (Serra, 1998), se
vincula en su quehacer con varias otras ciencias, particularmente con la Ciencia Politica, la
Economia, el Derecho y la Administracion (Sanchez, 2001). De esta ultima recibe una influen-
cia muy importante ya que la gestion publica, al final del dia, es un aparato eminentemente
administrativo. Lo anterior se refleja tanto en sus operaciones y procesos internos como, fun-
damentalmente, en su relacion con la sociedad, al proveerle tramites y servicios de diferente
naturaleza, que es la forma en que se materializan las politicas publicas que soportan la mision
de las diversas organizaciones que la conforman.

Con base en lo anterior, el objetivo central de esta investigacion es estudiar la relacion entre la
Administracion Publica Federal de México, concebida como un conjunto dinamico de organi-
zaciones, y la ciencia de la Administracion a través del andlisis de las fases que constituyen el
proceso administrativo, el cual representa el aspecto vertebral de esta ultima disciplina. Para
alcanzar tal propdsito, en el apartado inicial se explican el concepto de administracion, sus
elementos constitutivos, las fases que conforman su ciclo o proceso, asi como los elementos
sustantivos de éstas.

En un segundo momento se aborda la estrecha relacion establecida entre la administracion
y la organizacion, entendida como un conjunto de personas que, con una serie de recursos,
persiguen fines en comun; como se explicara, no puede existir la administracion sin la organi-
zacioén y viceversa. De manera complementaria se presenta la definicion de organizacion y los
elementos centrales que la conforman. En el mismo orden de ideas, a continuacién se desa-
rrolla el apartado que propone entender al gobierno como una dinamica red de organizaciones
con diferentes grados de articulacién y con objetivos, recursos y contextos especificos.

Finalmente se desarrolla el capitulo central de este trabajo, donde se explica, por medio de la
revision de algunos programas y leyes en la materia, la aplicacion del proceso administrativo
en las dependencias y entidades que conforman la Administracion Publica Federal de México.
Para tal propésito, cada fase de este proceso: la planeacion, la organizacion, la direccion vy el
control conforma un subcapitulo. De este recorrido se infiere que el gobierno no es una mera
abstraccién ni conforma tampoco un monolito, por el contrario, es una entidad dinamica que
de manera permanente y consistente debe ofrecer obras publicas, bienes, servicios y progra-
mas a una ciudadania cada vez mas expectante. Por ultimo, se presentan las conclusiones
del trabajo.
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2. La administracion y el proceso administrativo

Como bien lo indican Jones y George (2006) la administracion constituye la planeacion,
organizacion, direccién y control (ver Tabla 1) de los recursos con que cuenta una organi-
zacion, incluyendo el personal, para alcanzar con eficacia y eficiencia sus metas. Para Kast
y Rosenzweig (2004), la administracion es una actividad intelectual desarrollada por el per-
sonal al interior de una organizacion, lo que supone la coordinacion de recursos de diversa
naturaleza para alcanzar los objetivos fijados. Afladen que, como concepto abstracto, forzo-
samente requiere complementarse con la accion y el dinamismo que implica la practica del
proceso administrativo.

Las definiciones anteriores guardan correspondencia con la planteada por Koontz, Weihrich y
Cannice (2008), para quienes la administracion representa la accion de asegurar un ambiente
de trabajo donde las personas, incorporadas a grupos de trabajo, cumplen metas particulares
de forma eficiente. Para reforzar este razonamiento agregan cinco ideas adicionales: 1. Los
administradores realizan las funciones gerenciales de planear, organizar, integrar personal,
dirigir y controlar; 2. La administracion se aplica a cualquier clase de organizacion; 3. Lo an-
terior aplica a los gerentes de todos los niveles jerarquicos; 4. Una meta comun en todos los
gerentes es crear un superavit y 5. La administracion también se encarga de la productividad,
lo que requiere de la efectividad y eficiencia de las actividades.

Tabla 1. Funciones de la administracion

No. Funcioén Descripcion
1 P Seleccionar misién, objetivos y metas, asi como las acciones y estrategias
anear para alcanzarlos, lo cual requiere de una constante toma de decisiones.
. Estructurar las relaciones laborales para que los recursos humanos de la
2 Organizar

organizacion colaboren en la consecucion de las metas planteadas.

Influenciar y facultar a los integrantes de la organizacién para que coadyu-
3 Dirigir ven en el logro de los objetivos institucionales, departamentales, grupales
e individuales.

Evaluar y corregir el desempefio individual y organizacional para asegurar

4 Controlar i . . o .
que éste se apegue a las directrices trazadas en la funcion de planeacion.

Fuente: Sintetizado de Koontz et al. (2008) y Jones y George (2006).

Otros investigadores identifican cuatro elementos constitutivos de la administracién: 1. Direc-
cion hacia objetivos, 2. Por medio de las personas, 3. Mediante el empleo de técnicas y 4. En
el marco de una organizacion. Para estos autores la administracion aglutina los siguientes
elementos:
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+ Coordinar los recursos humanos, materiales y financieros para el logro efectivo y eficien-
te de los objetivos organizacionales.

* Relacionar a la organizacion con su ambiente externo y responder a las necesidades de
la sociedad.

» Desarrollar un clima organizacional en el que el individuo pueda alcanzar sus fines indi-
viduales y colectivos,

* Desempenar ciertas funciones especificas como determinar objetivos, planear, asignar
recursos, organizar, instrumentar y controlar.

+ Desempefiar varios roles interpersonales, de informacion y de decision (Kast y Rosen-
zweig, 2004:6).

Como se ha apreciado en los parrafos precedentes, existe consenso entre los tedéricos de la
administracion respecto a que, para ordenar el estudio y los conocimientos emanados de la
ciencia de la administracion, se requiere dividirla en cuatro funciones gerenciales esenciales
sefnaladas antes: planear, organizar, dirigir y controlar, las cuales, al aplicarse de manera
conjunta y tal como se indica en la Figura 1, conforman el proceso administrativo. La planea-
cioén es una funcion que emplean los directivos para definir la mision, objetivos y metas de la
organizacién, ademas de los cursos de accion mas favorables.

Figura 1. El proceso administrativo

Planear

S~

EL PROCESO . .
ADMINISTRATIVO rganizar

Fuente: Elaboracion propia
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De manera sintética, las tres etapas del proceso de planeacion son: 1. Establecer qué metas
buscara la organizacion, 2. Disponer qué cursos de accién se implementaran para alcanzarlas
y 3. Distribuir los recursos de la organizaciéon requeridos para conseguir dichas metas. A la
organizacién, como fase del proceso administrativo, le corresponde agrupar a los integrantes
de la organizacién (aqui vista como un grupo de personas y recursos con un objetivo determi-
nado) en areas o departamentos, de acuerdo con las actividades que ejecuten. Esta funcion
también es responsable de especificar las lineas de mando y responsabilidad entre personas
y grupos, cuyo producto es, precisamente, la estructura organizacional.

La funcién de direccion implica que la gerencia, ademas de definir una visién clara, que deben
hacer propia los recursos humanos de la organizacion, debe motivarlos y facultarlos por medio
del ejercicio del liderazgo, de tal forma que ademas de que asimilen el rol que representan
en el logro de las metas, tengan un desempefio adecuado. Finalmente, el control consiste en
valorar en qué medida la organizacion logra sus objetivos y promover acciones para mantener
o mejorar el desempefio (Jones y George, 2006).

3. La administracion y la organizacion

Administracion y organizacion son conceptos que estan profundamente ligados. Dado que uno
de los rasgos de las sociedades contemporaneas es la presencia de un sinnumero de organi-
zaciones de diversa naturaleza y tamano, es imposible referirnos a la administracion si no es
en el marco de una organizacion. Al mismo tiempo, todas las organizaciones, sean empresas
privadas, extranjeras o nacionales, enfocadas a los servicios o a los productos, pequenas o
grandes, 0 sean publicas, como una empresa paraestatal o un gobierno municipal, requieren
de una adecuada administracion para funcionar de manera eficaz.

Con base en lo anterior y tal como lo indican Kast y Rosenzweig (2004), las organizaciones se
componen de: 1. Arreglos orientados a una meta, es decir, personas con una mision o propo-
sito, 2. Sistemas psicosociales, lo que se representa por individuos que trabajan e interactian
en grupos, 3. Sistemas tecnoldgicos, desplegados por personas que emplean conocimientos
y técnicas, y 4. Una integracion de actividades estructuradas, lo que significa que los recursos
humanos trabajan juntos en relaciones articuladas en una estructura organizacional.

Por consiguiente, se puede afirmar que las organizaciones “son grupos de personas que co-
laboran y coordinan sus actividades para alcanzar una amplia variedad de metas, es decir, los
resultados establecidos con antelacién” (Jones y George, 2006:5). Uno de los autores mas
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influyes en la teoria de la organizacion ofrece una definicion mas amplia y que condensa las

ideas anteriores, al indicar que:
Una organizacién es una colectividad con una frontera relativamente identificable, un orden
normativo, niveles de autoridad, sistemas de comunicaciones y sistemas de coordinacion
de membresias; esta colectividad existe de manera continua en un ambiente y se involucra
en actividades que se relacionan por lo general en un conjunto de metas; las actividades

tienen resultados para los miembros de la organizacion, la organizacion misma y la socie-
dad (Hall, 1996:33).

4. El gobierno como red de organizaciones

De manera similar a lo planteado por los autores antes citados, Arellano, Cabrero y Del Cas-
tillo (2000) indican que el gobierno se puede entender como un conjunto de organizaciones
que en teoria deberian estar integradas, formando parte de una compleja red que, entre otros
aspectos, pretende tener cierta homogeneidad en su desempefio, discurso y resultados. Para
estos investigadores, las evidentes discrepancias entre lo planeado respecto a lo realizado
y conseguido al interior de los organismos gubernamentales, obedecen en buena medida a
que éstos suelen ser pensados como simples instrumentos, donde los actores politicos y bu-
rocraticos intentan aplicar sus programas y politicas, esperando respuesta automatica. Para
erradicar esta idea instrumental de las organizaciones publicas, proponen desarrollar tres ejes
de analisis estratégico con relacion a sus caracteristicas:

1. La transformacion del concepto de gobierno monolito al de gobierno como estructuras or-
ganizacionales diferenciadas en sociedades complejas y plurales.

2. Ladualidad de las organizaciones gubernamentales.
3. El gobierno como red de organizaciones (Arellano, Cabrero y Del Castillo 2000:8).

El resultado del estudio de los ejes planteados arriba conduce por una parte a reconocer al go-
bierno y, particularmente, a su brazo ejecutor, la administracion publica, como un amplio conjunto
de organizaciones de diferente naturaleza, operando en campos tan variados como la educacion,
la salud, la seguridad publica o el medio ambiente, ya sea a nivel federal, estatal o municipal,
en sociedades cada vez mas demandantes. Como lo sefiala Tamayo (1997), los gobiernos son
un conjunto de organizaciones (ministerios, empresas publicas, juzgados, escuelas, hospitales,
etc.) que combinan recursos (humanos, financieros y tecnoldgicos, entre otros) y los transforman
en politicas y en programas publicos para darle respuesta a las problematicas ciudadanas.
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La dualidad de las organizaciones publicas se refiere a que, por una parte, tanto su creacion
como sus objetivos son formal y legalmente predeterminados y, al mismo tiempo, una vez
constituidas adquieren vida propia, desarrollan capacidades y ejecutan acciones para su so-
brevivencia, como lo haria cualquier otra organizacién. Ademas, si bien, como ya se apunto, el
gobierno no es un monolito, tampoco es un espacio desarticulado de agentes e instituciones.
Desde el momento en que son creadas, las organizaciones gubernamentales se insertan a
una estructura conformada por otras tantas, con las cuales tienen relacion.

5. El proceso administrativo en la Administracion Publica Federal

De manera analoga a lo que ocurre con cualquier otro tipo de organizaciones, fundamental-
mente las empresariales, es muy importante, por las razones expuestas antes, que aquellas
que conforman el gobierno apliquen también, de manera adecuada, las fases que integran el
proceso administrativo.

5.1 La planeacion

Sin duda alguna, el instrumento rector en lo correspondiente a las actividades de planeacion
desde el gobierno lo constituye el Plan Nacional de Desarrollo (PND). La Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM) senala que habra un PND al que se sujetaran
de manera obligatoria las organizaciones y programas de la Administracion Publica Federal
(APF). En el articulo 25 se indica que corresponde al Estado la rectoria del desarrollo nacional
bajo condiciones de sustentabilidad, ademas de procurar la estabilidad de las finanzas publi-
cas para generar los elementos requeridos para generar crecimiento econémico y empleo.

Asimismo, mandata que el PND, ademas de los planes estatales y municipales, deberan res-
petar el principio subyacente en el parrafo anterior, y que los sectores publico, social y privado
coadyuvaran al desarrollo econdmico nacional. En tal sentido, el articulo 3 de la Ley de Pla-
neacion sefala que la planeacion nacional de desarrollo se entiende como la ordenacion ra-
cional de acciones coordinadas por el Ejecutivo Federal en materia econdmica, social, politica,
cultural, medio ambiental, etc., con la finalidad de incidir en la transformacion del pais.

Asi, a través de la planeacion se estableceran objetivos, metas, estrategias y prioridades, ade-
mas de que se determinaran recursos, responsabilidades, tiempos de ejecucidén y mecanismos
de coordinacioén. Para tal efecto, el articulo 5 de dicha ley indica que el Ejecutivo Federal ela-
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borara el PND vy lo remitira a la Camara de Diputados del Congreso de la Unidén (a mas tardar
el ultimo dia habil de febrero del afio siguiente a su toma de posesion) para que ésta lo aprue-
be (en un plazo de dos meses) y, eventualmente, genere las observaciones requeridas. Las
diversas organizaciones de la APF constituiran el sistema nacional de planeacion democratica,
por medio de las unidades administrativas cuyas funciones consideren las de planeacion.

Como se sefiala en el articulo 14 de la misma ley, es la Secretaria de Hacienda y Crédito Publi-
co la responsable de coordinar las actividades del PND, de elaborar y someter a consideracion
del presidente de la republica, considerando las propuestas de los diversos 6rganos de la APF,
el proyecto de PND, asi como de definir los criterios que deberan seguir dichas organizaciones
para la elaboracion de los programas derivados del PND bajo su responsabilidad. Mientras
que a los organismos de la APF les corresponde intervenir en la elaboracion del PND en los
asuntos que les competen, asi como elaborar los programas sectoriales, considerando las
propuestas de las entidades del sector que coordinen.

Tal como se menciona en el articulo 21 Ter., el PND debera contener al menos: 1. Un diagndstico
general respecto a los temas prioritarios para impulsar el desarrollo nacional; 2. Los ejes genera-
les que agrupen los temas prioritarios (ver Tabla 2); 3. Los objetivos especificos para atender los
temas prioritarios; 4. Las estrategias para alcanzar los objetivos especificos; 5. Los indicadores
de desempefio y sus metas; y 6. Elementos establecidos en las normas juridicas vigentes.

Tabla 2. Temas prioritarios en el PND

Instrumento Temas prioritarios o ejes'’
PND 2013- 2018 1. Seguridad publica: “México en Paz”

2. Politica social: “México incluyente”

3. Educacion: “México con educacion de calidad”

4. Economia: “México prospero”

5. Politica exterior: “México con responsabilidad global”

Estrategias transyersales: a. Democratizar la productividad, b. Gobierno cercano y moderno. C.
Perspectiva de genero

PND 2019-2024 1. Politica y gobierno

2. Politica social

3. Economia
Fuente: Gobierno de México (2013a, 2019a)

"Es oportuno indicar que ninguno de los instrumentos revisados se apega totalmente, en su hechura, a lo establecido en la Ley
de Planeacion. Asi, en el PND 2013-2018, a pesar de que se ofrece un diagndstico procedente al igual que un plan de accién con
cierta articulacién, es evidente la confusién entre objetivos, estrategias y metas. Por su parte, el PND 2019-2024 carece de un
diagnostico acertado (es evidente la ausencia de cifras e indicadores) y de una adecuada estructura de lineas de accion.
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Otro instrumento fundamental de planeacion para el gobierno mexicano, especificamente para
el manejo de las finanzas publicas, lo constituyen la Ley de Ingresos y el Presupuesto de
Egresos. En tal sentido, el articulo 74 de la CPEUM especifica que el Ejecutivo Federal, a
mas tardar el dia 8 de septiembre, enviara la iniciativa de Ley de Ingresos y el Proyecto de
Presupuesto de Egresos de la Federacion a la Camara de Diputados, quien debera aprobar
el presupuesto antes del 15 de noviembre. Mientras que el articulo 7 de la Ley de Planeacién
estipula que al enviar a dicha Camara los planes sefialados respecto a los ingresos y egresos
del afo entrante, el presidente de la republica, ademas de informar sobre su contenido gene-
ral, debera indicar su vinculacion con el PND y sus diversos programas.

En el mismo orden de ideas, el articulo 16 de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria (LFPRH), puntualiza que la Ley de Ingresos y el Presupuesto de Egresos se es-
tructuraran con base en objetivos medibles de politica econémica, complementados con indi-
cadores de desempeno, mismos que, en el caso de la APF, deberan guardar congruencia con
el PND y los programas sectoriales de él derivados (la Tabla 3 presenta los planes manejados
por la anterior administracion federal). Deberan integrar al menos los siguientes elementos: 1.
Lineas generales de politica econdmica; 2. Los objetivos anuales, estrategias y metas; 3. Las
proyecciones de las finanzas publicas, incluyendo los requerimientos financieros del sector
publico; 4. Los resultados de las finanzas publicas; 5. La meta anual de los requerimientos
financieros del sector publico; y 6. El limite maximo de gasto corriente para el ejercicio fiscal.

Tabla 3. Programas Sectoriales 2013-2018

Programa sectorial

Organizacion

Secretaria de Gobernacion Programa Sectorial de Gobernacion

Secretaria de Relaciones Exteriores

Programa Sectorial de Relaciones Exteriores

Secretaria de la Defensa Nacional

Programa Sectorial de Defensa Nacional

Secretaria de Marina

Programa Sectorial de Marina

Secretaria de Desarrollo Social

Programa Sectorial de Desarrollo Social

Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales

Programa Sectorial de Medio Ambiente y Recursos Naturales

Secretaria de Energia

Programa Sectorial de Energia

Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural,
Pesca y Alimentacion

Programa Sectorial de Desarrollo Agropecuario, Pesquero y Ali-
mentario

Secretaria de Comunicaciones y Transportes

Programa Sectorial de Comunicaciones y Transportes

Secretaria de Educacion Publica

Programa Sectorial de Educacion

Secretaria de Salud

Programa Sectorial de Salud

Secretaria del Trabajo y Prevision Social

Programa Sectorial de Trabajo y Prevision Social

Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano

Programa Sectorial de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano

Secretaria de Turismo

Programa Sectorial de Turismo

Fuente: Gobierno de México (2013b).
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5.2 La Organizacién

En el articulo 90 de la CPEUM se indica que la APF sera centralizada y paraestatal de acuer-
do con la ley organica que expida el Congreso de la Union, agregando que “tal disposicion
distribuira los negocios del orden administrativo de la Federacion que estaran a cargo de las
Secretarias de Estado...”, es decir, en tal instrumento juridico se describe la organizacion de la
APF, brazo ejecutor del gobierno. En tal sentido, el articulo 1 de la Ley Organica de la Adminis-
tracion Publica Federal (LOAPF) indica que la administracion publica centralizada se integra
con la Oficina de la Presidencia de la Republica y las siguientes dependencias: las Secretarias
de Estado, la Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal y los Organos Reguladores Coordina-
dos en Materia Energética.

Mientras que la administracion publica paraestatal se conforma con las siguientes entidades:
organismos descentralizados, las empresas de participacion estatal, las instituciones naciona-
les de crédito, las instituciones nacionales de seguros y fianzas, ademas de los fideicomisos
(ver Tabla 4). Como se expresa en el articulo 8 de la misma ley y con la finalidad de ejecutar
sus tareas y evaluar las politicas publicas, el presidente de la republica dispondra del soporte
directo de la Oficina de la Presidencia de la Republica. Lo anterior con independencia de las
atribuciones de las dependencias y entidades de la APF, quienes desarrollaran sus actividades
de acuerdo con las politicas que, para el logro de los objetivos de la planeacion nacional del
desarrollo, establezca el Ejecutivo Federal.

Tabla 4. Organizaciones de la APF

Tipo Organizaciones

Administracion publica Oficina de la Presidencia de la Republica y Dependencias: Secretarias de Estado, Consejeria
centralizada Juridica y Organos Reguladores Coordinados en Materia Energética.

. . . Entidades: Organismos descentralizados. Empresas de participacion estatal, instituciones na-
Administracion publica . T . " . o R .

cionales de crédito, organizaciones auxiliares nacionales de crédito e instituciones nacionales
de seguros y fianzas. Fideicomisos

Fuente: Articulos 1-3 de la LOAPF.

paraestatal

En el articulo 10 de la LOAPF se asienta que las Secretarias de Estado (ver listado actual
en Tabla 5) tendran el mismo rango, sin embargo, la Secretaria de Gobernacion sera el ente
coordinador de la APF para cumplir las instrucciones del presidente de la republica. Cada
Secretaria, de acuerdo al ambito de su competencia, elaborara los proyectos de leyes, regla-
mentos, decretos y acuerdos expedidos por el presidente, los cuales deberan llevar la firma
del Secretario de Estado correspondiente y, en el caso que hagan referencia a temas de la
competencia de dos 0 mas Secretarias, llevaran la rubrica de sus respectivos titulares (articu-
los 12 y 13 de la LOAPF).
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Tabla 5. Secretarias de Estado del Poder Ejecutivo Federal 2019-2024

No. Organizacion
1 Secretaria de Gobernacién
2 Secretaria de Relaciones Exteriores
3 Secretaria de la Defensa Nacional
4 Secretaria de Marina
5 Secretaria de Seguridad y Proteccion Ciudadana
6 Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
7 Secretaria de Bienestar
8 Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales
9 Secretaria de Energia
10 Secretaria de Economia
11 Secretaria de Agricultura y Desarrollo Rural
12 Secretaria de Comunicaciones y Transportes
13 Secretaria de la Funcion Publica
14 Secretaria de Educacion Publica
15 Secretaria de Salud
16 Secretaria del Trabajo y Prevision Social
17 Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano
18 Secretaria de Cultura
19 Secretaria de Turismo
20 Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal

Fuente: Articulo 26 de la LOAPFI

Como lo refiere el articulo 14 del mismo instrumento juridico, cada Secretario de Estado,
para la atencion de los asuntos de su competencia, se auxiliara de los siguientes servidores
publicos: Subsecretarios, Titular de la Unidad de Administracion y Finanzas, Jefes de Unidad,
Directores, Subdirectores, Jefes de Departamento y los demas cargos establecidos en el
reglamento interior respectivo. Asimismo, las Secretaria de la Defensa Nacional, de Marina,
y de Hacienda y Crédito Publico, dispondran de una Oficialia Mayor para el despacho de los
servicios de apoyo administrativo. Asimismo, las Secretarias de Estado podran disponer de
organos administrativos desconcentrados, jerarquicamente subordinados a ellas, para una
mas eficaz atencién de los asuntos bajo su responsabilidad.

Por otra parte, si la ocasion lo amerita en cuanto a la prestacion de servicios o tramites
y para el cumplimiento de los programas a su cargo, las dependencias y entidades de la
APF podran contar con oficinas de representacion en los estados del pais o en regiones
geograficas que abarquen mas de una entidad federativa. Independientemente de lo an-
terior y como se marca en el articulo 17 Ter., el Poder Ejecutivo Federal contara en las
entidades federativas con las Delegaciones de Programas para el Desarrollo, adscritas a
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la Secretaria de Bienestar, responsables de coordinar la gestion de planes y programas
para el desarrollo integral.

Otro aspecto muy relevante para la fase de organizacion interna es lo contenido en el articulo
19 de la misma LOAPF: el titular de cada Secretaria de Estado expedira los manuales de or-
ganizacion y de procedimientos requeridos para su operacion, mismos que deberan de mante-
nerse actualizados. Tales documentos deberan indicar la estructura organica de la dependen-
ciay las funciones de sus unidades administrativas, ademas de los sistemas de coordinacién y
los procedimientos administrativos que se determinen. Por otro lado, para una mejor atencion
de los asuntos relevantes, el presidente podra crear comisiones intersecretariales, consultivas
y presidenciales a través de decretos.

5.3 La Direccion

Como antes se explico, la direccidon consiste en influenciar y facultar a los miembros de una
organizacioén con la intencion de que colaboren en la consecucién de las metas de la insti-
tucion, de un area en especifico, o a nivel individual, alcanzando las técnicas de liderazgo,
cultura organizacional y gestién de equipos de trabajo, una importancia sustantiva en esta
tarea (Koontz et al., 2008). En tal sentido, en la APF mexicana desde hace varios afos se vie-
nen implementando acciones, con resultados mixtos, para promover la eficiencia en el sector
publico y generar una cultura de calidad y de combate a la corrupcion, tanto en sus procesos
internos, como en los tramites y servicios que ofrece al publico.

Uno de los primeros programas, en la actual era, para modernizar la gestién publica federal
fue el Programa General de Simplificacion de la Administracién Publica Federal 1989-1994,
coordinado por la Secretaria de la Contraloria General de la Federacion (ahora Funcion Pu-
blica). Entre sus objetivos figuraban consolidar una cultura administrativa que propiciara la
eficiencia y la productividad en la gestién de las organizaciones gubernamentales, promover
el incremento de la calidad y la transparencia en la prestacién de los servicios publicos, y apo-
yar las acciones de la administracién para la prevencion y combate de la corrupcion. Mientras
que sus lineas de accién incluian la desregulacion administrativa, la agilizacion de tramites y
la modernizacion integral de los sistemas de atencion al publico (Secretaria de la Contraloria
General de la Federacién, 1993).

En la administracion 1994-2000, el documento referencial es el Programa de Modernizacion
de la Administracién Publica (PROMAP) 1995-2000, dirigido por la Secretaria de Contraloria 'y
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Desarrollo Administrativo (SECODAM, antes Secretaria de la Contraloria General de la Fede-
racion) y el cual represento el eje del PND del mismo periodo. Fue impulsado debido a que la
APF no respondia de manera satisfactoria a las demandas ciudadanas. Los ejes del PROMAP
fueron: participacién y atencién ciudadana, descentralizacion y/o desconcentracion adminis-
trativa, medicién y evaluacion de la gestion publica, y dignificacion, profesionalizacion y ética
del servidor publico. El primero contenia entre sus lineas de accion mecanismos para mejorar
la atencion al publico, y la promocion de una cultura de calidad y el mejoramiento continuo,
mientras que el ultimo incluia un sistema integral de desarrollo de recursos humanos y el forta-
lecimiento de los valores civicos y éticos en el servidor publico (Diario Oficial de la Federacion,
23/mayo/1996).

En la administraciéon 2000-2006 se ejecutaron tres estrategias sustantivas: 1. El Programa
Nacional de Combate a la Corrupcién y Fomento a la Transparencia y el Desarrollo Adminis-
trativo, coordinado por la SECODAM,; 2. El Modelo Estratégico de Innovacién Gubernamental,
a cargo de la extinta Oficina de Innovacion Gubernamental de la Presidencia de la Republica;
y 3. La Agenda de Buen Gobierno (ver Tabla 6), que integraba el conjunto de las acciones ten-
dientes a mejorar la administracién publica (Sanchez, 2009).

Tabla 6. Principios de la Agenda de Buen Gobierno

No. Descripcion

Gobierno honesto y transparente

Gobierno profesional

Gobierno de calidad

Gobierno digital

Gobierno con mejora regulatoria

ol |lw|IN| -~

Gobierno que cueste menos

Fuente: Sanchez, 2009

Por otra parte, el servicio profesional de carrera (SPC), a pesar de las criticas en su operacion
(Méndez, 2008; Martinez, 2009; Torres, 2011) y de que se relaciona con todas las etapas del
proceso administrativo, es muy relevante por lo que representa para la direccidon, en términos
de la construccion, a partir del talento humano, de un servicio publico mas profesional y sus-
tentado en una cultura de servicio. Otro aspecto que destaca del programa es que su disefio
inicio desde la administracion presidencial de 1994-2000, implementandose en la 2000-2006,
continuando su actividad en los periodos 2006-2012 y 2012-2018, y con vigencia, al menos al
arranque, en lo que va de la nueva administracién 2018-2023. Tal como es citado en el trabajo
de Sanchez (2017:21) un conjunto de distorsiones impulsaron la creacién del SPC:
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» Falta de confianza ciudadana hacia los servidores publicos.

» Falta de continuidad de las politicas publicas.

* Trastornos en los cambios de administracion.

» Pérdida de servidores publicos experimentados.

» Discrecionalidad en la designacién de los servidores publicos.

+ Demanda de la ciudadania de contar con servidores publicos capaces, eficientes y profe-
sionales que puedan entregar servicios de calidad a la sociedad.

» Compadrazgo, corrupcion, discrecionalidad y arribismo como factores que determinaban
el ingreso y la permanencia de los servidores publicos.

Tal como se explica en el trabajo de Fécil (2003), siete son los subsistemas que conforman el
SPC: 1. Planeacion de recursos humanos, 2. Ingreso, 3. Desarrollo profesional, 4. Capacita-
cion y certificacion de capacidades, 5. Evaluacion del desempenio, 6. Separaciéon y 7. Control
y evaluacion. Como antes se apunto, todas las fases del ciclo administrativo se vinculan con
alguno de estos subsistemas, no obstante, destaca la etapa de direccion, no sélo por relacio-
narse con los subsistemas 2, 3 y 4 del SPC, sino, fundamentalmente, por representar el vehi-
culo que permita construir una nueva cultura en el sector publico apegada a criterios como la
eficacia, la eficiencia, la ética profesional y la calidad.

En la actual administracion (2018-2024), es indudable que un programa central en materia de
direccion lo constituye el Sistema Nacional Anticorrupcion (SNA), sobre el cual se viene traba-
jando desde la pasada administracion. De hecho, las reformas constitucionales para prevenir
y erradicar la corrupcion se publicaron en el Diario Oficial de la Federacion el 27 de mayo de
2015, mientras que las leyes secundarias, que son las que brindan sustento al SNA, fueron
publicadas el 18 de julio de 2016.2 EI SNA representa la politica publica que coordina a los

2 En materia de combate a la corrupcion, fueron reformados 14 articulos constitucionales (22, 28, 41, 73, 74, 76, 79, 104, 108, 109,
113, 114, 116 y 122). Mientras que las Leyes secundarias del SNA aprobadas por el Congreso son la Ley General del Sistema Na-
cional Anticorrupcion (nueva), la Ley General de Responsabilidades Administrativas (nueva), la Ley Organica del Tribunal Federal
de Justicia Administrativa (nueva), la Ley de Fiscalizaciéon y Rendicién de Cuentas de la Federacién (nueva), la Ley Organica de
la Procuraduria General de la Republica (reformada), el Cédigo Penal Federal (reformado) y la Ley Organica de la Administracion
Publica Federal (reformada) (Gobierno de México, 2019b).
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organos de la federacion, estados y municipios para que prevengan, investiguen y sancionen
las faltas administrativas y los hechos de corrupcion (Gobierno de México, 2019b).

De acuerdo al articulo 5 de la Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcién, los principios
rectores que deben imperar en el servicio publico son la legalidad, objetividad, profesionalis-
mo, honradez, lealtad, imparcialidad, eficiencia, equidad, transparencia, economia, integridad
y competencia por mérito, es decir, se continuan los esfuerzos por modular una nueva cultura
en el sector publico mexicano apegada a valores y practicas de clase mundial. Tal como se
indica en el articulo 7 de la misma ordenanza, el SNA lo conforman el comité coordinador, el
comité de participacion ciudadana, el comité rector del Sistema Nacional de Fiscalizacion y los
sistemas locales.

A su vez, el comité coordinador (responsable de definir la politica nacional en la materia) del
SNA se integra por un representante del comité de participacion ciudadana, el titular de la
Auditoria Superior de la Federacion, el titular de la Fiscalia Especializada del Combate a la
Corrupcion, el Secretario de la Funcion Publica, el Presidente del Instituto Nacional de Trans-
parencia, Acceso a la Informacién y Proteccion de Datos Personales, el Presidente del Tribu-
nal Federal de Justicia Administrativa y un representante del Consejo de la Judicatura Federal.

Algo muy significativo de esta ley es que el representante del comité de participacion ciuda-
dana (integrado por cinco ciudadanos de probidad y prestigio en temas de transparencia,
rendicion de cuentas o combate a la corrupcién) presidira el comité coordinador del SNA. Lo
anterior significa que, en atencion a las nuevas ideas de gobernanza politica y gobierno abier-
to (Uvalle y Garcia, 2018), un representante de la sociedad civil estara a la cabeza del SNA,
lo que implica, entre otras cosas, solidificar los mecanismos de didlogo y colaboracion entre
gobierno y ciudadania.®

Como se ha mostrado en este sub-apartado, en las ultimas administraciones federales se
han ejecutado una serie de iniciativas tendientes a lograr una mejor direccion en el gobierno
mexicano. En ellas es claro el afan de incidir en la gestion de recursos humanos, tanto en los
que se ubican en el nivel directivo, como en el de apoyo. En el primero para que a través de
técnicas de liderazgo se desplieguen programas tendientes a impulsar una gestion publica
mas profesional y mas honesta. En el caso del segundo, con la pretension de facultar y motivar

3 Con mucha precision, Peters (2004) ha indicado que un Estado facilitador, el fin de la idea de una administracion publica auto-
suficiente (que fomenta el involucramiento de actores no gubernamentales en la gestion de los asuntos publicos), la capacitacion
y empoderamiento de los empleados del gobierno, asi como una rendicién de cuentas basada en el desempefio y producto de la
colaboracion de diversos actores, figuran entre los rasgos del modelo de gobernanza.
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al personal operativo al interior de los organismos publicos, de tal forma que esté en condicio-
nes de forjar una nueva cultura de servicio y responsabilidad que coadyuve en el logro de los
objetivos gubernamentales.

5.4 El Control

Cejudo y Gonzalez (2011) plantean que el Estado en México ha dado pasos sélidos en el di-
sefo e implementacion de un sistema de evaluacién de alto perfil y que desde la Constitucion
hasta los programas operativos anuales, se dispone de un marco legal cuya pretension es
que la evaluacion se convierta en un elemento fundamental en su actividad administrativa. A
pesar de que advierten que en esta materia persisten grandes retos en cuanto al disefio de las
evaluaciones, la calidad de los resultados, el empleo de ellas en la operacion de los progra-
mas y en las decisiones en materia de presupuesto, agregan que las evaluaciones se pueden
orientar hacia la mejora y sus recomendaciones, cuando son ejecutadas, tienen grandes posi-
bilidades de mejorar el desempenfo de los programas.

El propio Cejudo (2011) afiade que en poco tiempo, el pais ha desarrollado en el ambito federal
un sofisticado entramado de normas y de practicas respecto a la evaluacion de programas y
politicas publicas. Ha existido en tal sentido una transicién en la materia, pasando de una prac-
tica exitosa, pero aislada, como la evaluacion del programa Progresa-Oportunidades*, a una
practica comun en los programas federales. Como ejemplos del entramado de instrumentos y
avances, agrega el mismo autor, figuran las ordenanzas en cuanto al monitoreo y evaluacion
de la Ley General de Desarrollo Social de 2004, la creacion del Consejo Nacional de Evalua-
cion de la Politica Social (CONEVAL), la citada LFPRH de 2006 y el Sistema de Evaluacion de
Desempefio (SED).°

Como toda organizacion formal, hoy en dia la APF, ademas de los ya nombrados, tiene varios
mecanismos de control, externos e internos, que le permiten, ademas de completar el proceso
administrativo, generar informacion valiosa que se traduce en acciones concretas para apun-
talar las fases de planeacion, organizacion y direccion. En cuanto a los controles externos (de
parte del Poder Legislativo), el articulo 6 de la Ley de Planeacion subraya que el presidente

4 Después nombrado Prospera y actualmente Becas para el Bienestar Benito Juarez.

5 Para referenciar los resultados de este sistema, Cejudo (2011) afiade que ese afio el Programa Anual de Evaluacién, instru-
mento mediante el cual el CONEVAL y las Secretarias de Hacienda y Crédito Publico, y de la Funcién Publica definen las eva-
luaciones a realizar cada afio, contemplaba 189 evaluaciones (12 de disefio, 2 de procesos, 173 de consistencia y resultados y
2 compresivas de gasto).
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de la republica esta obligado a informar al Congreso de la Union sobre el estado general que
guarda la APF del pais, con referencia especifica a las acciones y resultados respecto al PND
y los programas sectoriales. Sobre estos topicos debera relacionarse también el contenido de
la Cuenta Publica.®

Los Secretarios de Estado’ asimismo rendiran cuentas anualmente al propio Congreso de la
Unién sobre el estado que presentan sus correspondientes ramos, el grado de avance de las
metas fijadas en la planeacion nacional y los resultados en la politica econémica, social, am-
biental o cultural aplicada. Ademas y lo que es muy importante, deberan detallar, de acuerdo al
articulo 8 de la misma Ley de Planeacion, las desviaciones presentadas y las acciones que se
elijan para su correccion.

El articulo 18 de la misma ley sefala que la Secretaria de la Funcién Publica ejecutara el control
interno y la evaluacion de la gestion gubernamental en lo correspondiente a las acciones desa-
rrolladas por las organizaciones de la APF en el cumplimiento del PND y los programas sectoria-
les. De manera complementaria, el articulo 6 de la LFPRH, especifica que la propia Secretaria
de la Funcion Publica, con base en sus atribuciones en materia de control y auditoria, supervisa-
ra el cumplimiento de los lineamientos de dicha ley, en materia de gasto publico federal, de las
dependencias y entidades.

Asimismo, el articulo 9 de la Ley de Planeacion sefiala que El Ejecutivo Federal, a través de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, vigilara los avances de las dependencias y entidades
de la APF respecto a las metas del PND y sus programas, con base en el Sistema de Evaluacion
del Desempeno contemplado por la LFPRH. En tal sentido, la citada Secretaria publicara la infor-
macion resultante de tal accion en su propio Portal de Transparencia Presupuestaria, de acuerdo
con la legislacion correspondiente a transparencia y acceso a la informacién publica.

Al respecto, la propia LFPRH, en su articulo 6 indica que el Ejecutivo Federal, por medio de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, sera responsable de la programacion, presupues-
tacion, evaluacion y control presupuestario del gasto publico federal correspondiente a las

5 Cabe agregar que la Auditoria Superior de la Federacion (ASF) es el érgano especializado de la Camara de Diputados cuya
mision es fiscalizar la Cuenta Publica y que, con autonomia técnica de operacion, es responsable de vigilar el empleo de los
recursos publicos que cualquier organizacion o entidad, persona fisica o moral, publica o privada que haya captado, recaudado,
administrado, manejado o ejercido recursos publicos federales. El producto de su actividad son los informes de Auditoria y el In-
forme General Ejecutivo del Resultado de la Fiscalizacion Superior de la Cuenta Publica (ASF, 2019). Su marco legal se sustenta
en los articulos 73, 74 y 79 de la CPEUM vy, particularmente, en la Ley de Fiscalizacién y Rendiciéon de Cuentas de la Federacion.
7 Al respecto, el articulo 23 de la LOAPF sefiala que “Los Secretarios de Estado, una vez abierto el periodo de sesiones ordinarias,
daran cuenta al Congreso de la Unién del estado que guarden sus respectivos ramos y deberan informar, ademas, cuando cual-
quiera de las Camaras los cite en los casos en que se discuta una ley o se estudie un negocio concerniente a sus actividades...”.
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dependencias y entidades sefaladas. De tal forma que existe una complementariedad entre
las actividades de auditoria e inspeccién entre las Secretaria de Hacienda y Crédito Publico,
y la de la Funcién Publica. Mientras la primera centra su actuacioén en las fases de planeacion
y operacion de programas (o en la formulacion e implementacion de politicas publicas), la se-
gunda lo hace, por su propia naturaleza, en la de control de la gestion publica (vinculada a la
etapa de evaluacion de politicas publicas).

6. Conclusiones

Una vez desarrollados los apartados que la conforman, es posible afirmar que la presente in-
vestigacion ha alcanzado su objetivo general, ya que se demostro que la dinamica y compleja
actividad de la Administracion Publica Federal se estructura a partir del proceso administra-
tivo, eje central de la ciencia de la administracion. Asimismo, se constato la estrecha y vital
relacion entre la ciencia de la administracion y la construccion social llamada organizacion, lo
cual aplica particularmente para el ambito de gobierno, el cual, como antes se apuntd, no es
un mero concepto ni se compone de una sola entidad indivisible. El gobierno se integra, como
ya fue discutido, por una serie de estructuras y redes conformadas por organizaciones que si
bien se crean por decreto, se enfrentan en el cumplimiento de sus objetivos predeterminados,
a contextos especificos con recursos y capacidades igualmente particulares.

De manera especifica, se corroboro la metddica aplicacion de las etapas e instrumentos de lo
que la teoria senala en torno al proceso administrativo, en las estructuras e instituciones gu-
bernamentales. Esto cobra sentido ya que la Administracion Publica Federal, objeto de estudio
de esta investigacion, no es, como también fue explicado, un aparato estatico, conformado
solamente por un conjunto de dérganos, leyes, reglamentos, manuales de procedimientos y
catalogos de funciones. Por el contrario, a la APF la componen dependencias y entidades
vigorosas en las que la planeacion, la organizacion, la direccion y el control, representan una
parte sustantiva de sus actividades en el cumplimiento de sus metas.

Lo anterior nos conduce a recordar que algo que distingue a la administracién publica de otras
ciencias sociales es que sus principales principios, postulados y herramientas se enfocan
hacia la aplicacion y, por ende, a la transformacion de una realidad social cada vez mas de-
mandante, compleja y plural. Tal como lo plantea Pardo (2018), el aporte de la administracion
publica es fundamental para acceder a una nueva gobernanza, donde las estructuras organi-
zacionales estén alineadas para alcanzar buenos resultados en su gestion y, por consiguiente,
mayor legitimidad. Dicho de otra forma, si bien la aplicacién del proceso administrativo es una
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actividad muy relevante para la gestion publica, debe ser vista como un mero instrumento, ya
que sus fines y razén de ser se encuentran fuera de las estructuras estatales, es decir, en la
nocion de servicio a la sociedad.

Finalmente, se debe subrayar que para que la construccién de una nueva gobernanza politica
en México y en el grueso de las naciones en Latinoamérica sea un proyecto viable y soste-
nible, se deben redoblar esfuerzos para que, ademas de contar con un perfil técnico de alto
nivel, sus administraciones publicas sean intolerantes a las practicas ilegales y los actos de
corrupcion. En esta investigacion se han comentado varias de las iniciativas implementadas
en la materia en la gestion publica mexicana, esfuerzo que debera continuarse de manera
sostenida. La apuesta debe ser por buscar los mecanismos que impliquen el mejoramiento de
la accion gubernamental, no por su desmantelamiento.
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