LA REFORMA ADMINISTRATIVA
EN MEXICO

Antecedentes

La historia de la Administracién Pdblica
Mexicana muestra cémo, desde sus inicios
en 1821, se han llevade a cabo diversos
intentos para mejorarla y adaptarla a [as
cambiantes exigencias de los programas gu-
bernamentales o de los acontecimientos his-
téricos,

Sin embargo, una revisién de los esfuer-
z0s de reforma realizados a lo largo de
mas de 150 afos, revela que éstos casi
siempre resultaron aislados, sin una rela-
cién de continvidad entre ellos y en la
mayoria de los casos no respondieron a
un plan integral, ni alcanzaron a instru-
mentarse de una manera completa, bien
porque no contaron con el apoyo politico
y técnico adecuado o con las decisiones
oportunas y eslabonadas que se hubijeran
requerido para su eficaz implantacién, Pue-
de decirse que es apenas en estos Oltimos
afios ¢cvanda se ha intentado flevar a cabo
vna reforma odministrativa® mayor o de

1 Para efectos de este frabajo, se parle de fa idea
de que yna reforma administrativa debe ser con-
cebida como un “proceso permanente’’.

Es un proceso que debe ser necesariumente de-
liberado por parte de las altas avtoridades guber-
namentales y, si ho de lener éxito en su esfyerzo
por vencer las resistencias gque vaya encontrando en
su camino, debe contar ademés con pleno apeyo po-
litico y con una adecvada estrategia de implanta-
cion —que prevea las politicas para fratar con los
obhstéculos que le opongan los intereses formales e
informales que habrén necesariamente de afectar-
se—. Requiere asimismo de la piena participacién y
del consenso mayoritario de los servidores poblicos,
sea cual fuere su nivel administrativo.

Por ofra parte, debido a que la administracién pi-
blica no existe en el vaclo, sino que forma parte
de un sistema social global y refleja histéricamente
los valores de diche sistema, no debe concehirse la
reforma como un fin en si misma, sino que debe
considerdrsefe come medie paro alcanzar los fines que

fondo, de una manera sistematica y pro-
gramada.

Los primeros cien afios de la administra-
cién poOblica mexicana se caracterizaron por
una profunda turbulencia en los aspectos
politicos, econdmicos y sociales. Los objeti-
vos preponderantes en la primera mitad de
este periodo fueron, en lo externo, consoli-
dar la recién adquirtda independencia po-
litica y, por lo que se refiere a la vida inter-
na, establecer una soberania efectiva a ni-
vel nacional. Esto planteaba, por uvna par-
te, decidir la forma de gobierno (federa-
tiva o centralista, de legislativo predomi-
nanfe o de ejecutivo fuerte} que habria de
dar cauce a la vida de la nueva nacién; v,
por lo otra, institucionalizar las nuevas re-
glas de juego que permitirian sustituir las
estructuras generadas durante la dependen-
cia colonial, En este mismo periodo el pais
sufrié diversas invasiones extranjeras —de
las cuales al menos dos tuvieron alcances
mayores— y presencié dos profundas revo-
luciones politico-sociales a nivel nacional.

En estas condiciones es facil entender
que en este proceso de definicidon del mo-
delo politico-social que habria de adoptar
el nuevo pais, aunade a la necesidad de
combatir la dispersién de esfuerzos y la
consecuente desorganizacién de los mecu.
nismos de la Administracién Poblica —hési-
camente de corte colonial— gand terrenc
la fesis en favor de forfalecer el poder eje-
cutivo. Asi se explica, en buena parte, el

se proponga uno sociedad organizada juridicamente.
Por esta raxén, una reforma administrativa general-
mente, se encuentry relacionada con ofras reformas de
caracler sociol, econdmico y polltico. Todo procese
de reformo, exige a su vez ser progromado y admi-
nistrudo; esto implica contar con un modelo basita y
unos objetivas bien definides que le sirven de marco
de referencia, asi como de mecanismes instituciona-
les de operacion y de opoyo, que le garunticen la
capacidad clentifica, técnica-administrativa y politica
necesaria para poder revisar, evaluar y proponer los
sistemas, los procedimientos y las estructuras que
vaya requiriendo fo administracién piblica paro el
adecuado cumplimiento de los objetivos que lienen
encomendados,
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esfuerzo - de los primeros gobiernos por
centralizar y concentrar el nuevo poder del
Estado,? aunque esto se hiciera bajo una
tesis formalmente federalista.

Al desaparecer la administracién colo-
nial y mientras se consolidaba ef nuevo Es-
tado Nacional, surgieron poderosos caci-
cazgos locales que controlaban vastas por-
ciones del territorio nacional, atomizande
y aislando a las diversas regiones del pais y
dando origen a frecuentes cambios de go-
biernc. Por estas razones los principales in-
tentos de reforma administrativa de ese pe-
riodo se dirigieron a restablecer 1os més ele-
mentales instrumentos de gobierno —Ha-
cienda, Ejército y Policia, Tribunales de Jus-
ticia— y fueron obligadamente parciales,
Muchos de ellos se agotaron en el mero
anuncio de modificaciones legales, que no
siempre se tradujeron en realidades, bien
fuese por falta de los instrumentos y re-
cursos apropiados o bien por falta de tiem-
po para levarlas a cabo. En otras ocasio-
res estas '‘reestructuraciones’’ o ‘‘reorga-
nizaciones' se reducian a ceses masivos de
personal en busca de economias presupues.
tarias o de medidas politico-militares.

fue asi que, durante los primeros 22 afios
de vida independiente, el gobierno federal
contd con sélo cuatro secreferias de Esta-
do® o dependencias directas del Ejecutivo,
‘basicamente encargadas de las funciones
de ley y orden. No fue sino hasta 1853 que

“ Segon Cérdova, Arncldo (La Formuacién del Po-
der Politico en México, Serie Popular Era, No. 15,
1972, p. 9), durante mucho tiempo el Estado nacio-
nal sélo lo era de nombre, "sin control efective sobre
la poblacién y el territorio, sin autoridad y contenide
por uvna miriada de poderes locales cuya avtonemia
era el signo indudable de la debilidad de los po-
deres cenirales™,

3 Lg Secretariu de Estado y del Despacho de Gue-
rra ¥ Maring, la Secretaria de Estodo y del Despacho
de Relaciones Exteriores e Interiores, ia Secretaria de
Estado y del Despacho de Justicia y Negocios Ecle-
siasticos (yo que en aquella época no existia ung
clara separacién entre la lglesia v el Estado y, por
otro lado, las avloridades eclesidsticas estaban en-
cargadas de impartir la ensefianza), y la Secretaric
de Estado y del Despacho de Hotienda.
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se instituyd una quinta secretaria, la de
Fomento {(para impulsar la agricultura, la
industria y el comercio],

En 1857, una nueva revolucién popular
de corte liberal llomada "de la Reforma’,
opoyéd a una nveva Constitucidn que, al
tiempo de consagrar las garantias indivi-
duales que caracterizan al Estado Moder-
no, fortalecid al érgano Legisiativo y re-
dujo las facultades del Ejecutivo con la idea
de evitar los extremos a que habian llega-
do algunos presidentes anteriores, en espe-
cial el dictador Santa Anna, cuyos excesos
originaron el movimiento referido.

Sin embargo, las fuerzas conservadoras
no aceptaron de buen grado la nueva Cons-
titucién, desatdndose una lucha interna que
se prolongd de 1858 a 1861 y gue culminé
con la separacién del Estado y la Iglesia,
en ese entonces la principal propietaria de
la riqueza territorial del pais.

El Presidente Benito Juarez fue la cabeza
indudable de ese importante movimiento
politico. En los momentos de triunfo sobre
las fuerzas reaccionarias advertia en un
Manifiesto al pais que *‘el instinto de la
Nacidn, ilustrado por las decepciones y las
esperanzas frustradas, (hobia) comprendi-
do que las revoluciones serén estériles y
que los elementos conquistados en el terre-
no politico y social no dardn fruto mientras
no se corone la obra con la revolucién ad-
minisfrativa’.*

Esta ‘“revolucién administrativa®”, de ha-
berse logrado hubiera constituido, sin duda,
el primer caso de reforma administrativa
que se hacia en la nueva nacidon con un
cardcter integral y sistemdtico. $in embargo,
los hechos inmediatos obligaron a Judrez a
posponer tan necesaria medida, porque ese
mismo afio, 1861, el pois fue invadido nue-
vamente por tropas extranjeras que venian
en apoyc de los derrotados conservadores,
quienes habian solicitadoe a Francia la ins-
tavracién de un imperio en México con un
principe austriaco a Ja cabeza, Maximiliono
de Habsburgo,

4 “La Administracién Piblica en la Epoca de Jué-
rex {1851-1872)", segundo tomo, Secrelarfa de la
Presidencia, México, 1973,



Juarez luché por defender el gobierno re-
publicano y después de tres afios de esfuer-
zos —que culminaron con la expulsién de
los franceses y la muerte del pretendido
emperador— fue electo nuevamente presi-
dente, Con esa investidura murié, en 1872,
cuando trataba de fortalecer las facultades
del Ejecutivo y asi lievar a cabo sv anun-
ciado programa de reforma administrativa.
Sin embargo, este intento fue parcialmen-
te logrado por su sucesor {lerdo} —quien
restablecié la Camara de Senadores—, y
fue consumado al exiremo —de hecho—
por Porfirio Diaz, quien ocupéd la Presiden-
cia por espacio de 33 afios, de 1876 «
1917, después de haber derrocado o lerdo
cuando éste pretendia reelegirse.

Durante la prolongada dictadura de Por-
firio Diaz el gobierno se dedicé bdsicamen-
te a promover la construccién de la infra-
estructura necesaria {carreteras, ferrocarri-
les, plantas eléctricas y obras publicas) pa-
ra propiciar la penetracién del capital ex-
tranjero con la idea de desarrollar y moder-
nizar el pais.® Con esos objetivos en men-
te, se llevaron a cabo en esa época impor-
tantes reformas administrativas bésicamente
técnicas,® parciales y de cardcter incremen-
tal,” como la institucién del presupuesto
anual,? clasificado en ramos y partidas y
la creacién de la Secretaria de Comunica-
ciones y Obras Piblicas,

Pero la ausencia de participacién politi-
ca, y las injusticias cometidas en contra de
ia poblacién nacional en el intento de capi-
talizar al pais y atraer la inversién extran-
jera, motivaron un nuevo y profundo movi-
miento revolucionario popular contra la dic-
tadura de Diaz y los grupos privilegiados
que éste habia favorecido —principalmen-
te los grandes terratenientes— que se pro-
longd a lo largo de siete afios {1910-17} ¥
costé cerca de un millén de vidas. Al triun-
fo de las fuerzas populares {1917]) se ela-

& Cérdova, Arnaldo, *‘La Ideclogia de la Revolu-
cién Mexicanc”’. Edit, Era, 1973, pp. 16-17 y 68-72.

6 Lee, Haohn-Been, op, cit.

7 Dror, Yahezkel, op. cit.

8 Contempiado en el progroma de Juarez. {lLa Ad-
ministracién Piblica en la Epoca de Judrez, op. cit}

boré una Constitucidén que impuso nuevos
objetivos de cardcter econémico y social al
Estado mexicano y sentd las bases para con-
vertir al gobierno federal —desde enton-
ces legalmente con un Ejecutive fuerte— en
un instrumento encargado del mejoramien-
to de las condiciones generales de vida de
la poblacién no sélo en el aspecto econd-
mico, sino en el politico, social y cultural.?
Para cumplir los nuevos objetivos del Es-
tado, se hizo necesaria la creacién de una
nueva y més compleja administracién pu-
blica. Fue asi que en 1917 se llevé a cabo
la primera transformacién técnica,’® com-
prehensiva —si bien incremental y no
programdtica— del Ejecutivo Federal, al
crearse constitucionalmente un nuevo tipo
de 6rgano dependiente del Presidente: los
Departamentos Administrativos. Bajo esta
denominacién se establecieron organismos
distintos a las Secretarias de Estado —sus
titulares no serian politicamente responsa-
bles ante el érgano legislativo— para en-
cargarse de la provision de diversos servi-
cios de apoyo, comunes a todo el Sector Pi-
blico, tales como las adquisiciones y los
abastecimienfos del gobierno (1917), et
control administrativo y contable de las ac-
tividades gubernamentales {1917}, las esta-
disticas {1922], el presupuesto (1928}, la
proteccidn de los trabajadores {1932) vy
la reforma ograria (1934).
Adicionalmente, en los Oltimos 55 afos,
el Ejecutivo Federal recurrié en forma cre-
ciente a nuevas formas de accién para cum-
plir los objetivos que tiene asignados: los
organismos descentralizados o las empre-
sas de participacion estatal y los fideicomi-
sos, entre otros. Asi ha incrementado su
complejidad y tamafio hasta llegar a con-
tar, actuaimente con mas de B850 organis-
mos,'? Este crecimiento a su vez, ha exigido
diversos intentos de lograr una mas eficaz
coordinacion de las entidades pdblicas, asi
como el establecimiento de sistemas insti-

9 Arts. 3, 27 y 123 de la Constitucién,

10 Lee Han-Been, op. cit.

11 Dror, Yehezkel, op. cit,

12 £spo podria considerarse también como una re-
tormg “incremental’”, en términos de Dror,
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tucionales de modernizacién administrati-
va® que busquen permanentemente el in-
cremento de la eficacia. Entre estos intentos,
cabria destacar los siguientes:

1.—El Departamento de Contraloria, que
funciond de 1917 a 1934 y que tuvo, entre
otras atribuciones, la de realizar estudios
tendientes al mejoramiento de la Adminis-
tracién Piblica.

2.—El Departamente del Presupueste de
la Federacién, que funcioné de 1928 a
1932, dependiendo directamente del Presi-
dente, estuvo encargado de “estudiar la or-
ganizocién adminstrativa y coordinar acti-
vidades y sistemas de trabajo para lograr
eficiencia en los servicios piblicos”. Estas
funciones fueron absorbidas en 1932 por la
Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico.

3.—Llas llamadas *‘comisiones de eficien-
cia"”, que funcionaron durante ciarto tiempo
en algunas dependencios encargadas de ra-
cionalizar el aprovechamientec de sus re-
Cursos.

4.—Lla Comisién Intersecretarial, creada
en 1943, a la que se le encargd “formular
y llevar a cabo un plan coordinado de me-
joramiento de la organizacién de la Admi-
nistracion Poblica, o fin de suprimir servi-
cios no indispensables, mejorar el rendi-
miento del personal, hacer mas expeditos
los tramites con el menor costo para el Era-
rio y conseguir un mejor aprovechamiento
de los fondos piblicos”.

5.—Lla Secretaria de Bienes Nacionales e
Inspeccién Administrativa, creada en 1944,
que tenia, entre otras, las funciones de or-
gano central de Organizaciéon y Métodos,
con el fin de ‘'coordinar el mejoramiento
administrative de las dependencias, hacer
estudios de macroorganizacién, sugerir al
Jefe del Ejecutivo medidas tendientes al me-
joramiento de la Administracién Piblica y
asesorar en la materia a las entidades gu-
bernamentales que lo solicitaran™. Esta Se-
cretaria realizé varios andlisis sobre los
principales problemas de la estructura y
funcienamiento del Gobierno Federal, pero

13 Casi todas eslas tenialivas fueron *‘parciales’ y
‘‘de procedimientos’, en términos de Dror y de lee.
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carecié del apoyo suficiente para cumplir
cabalmente los objetivos que tenia sefiala-
dos.

é6.—En la etapa de 1950 a 1964 se hi-
cieron algunos intentos de reforma indivi-
dual en algunas dependencias como el Ban-
co Central y las Secretarias de Comunicacio-
nes, Obras Pablicas y Defensa Nacional. Es-
tos intentos no repercutieron en el resto del
Sector Piblico que, por su parte, sufrié un
crecimiento de tipo incremental. Las Unida-
des de Organizacién y Métodos que en ese
lupso se llegaron a crear en algunas enti-
dades piblicas, por lo mismo, nunca reba-
saron el ambito de sus respectivas institu-
ciones,

7.—En virtud de la mas reciente versién
de la Ley Orgdnica del Poder Ejecutivo que
entré en vigor en 1958, la facultad de es-
tudiar las reformas adminisirativas que re-
quiere el sector piblico en su conjunto pa-
s6, de la Secretaria de Bienes Nacionales
{cuyo nombre cambido a Secretaria del Pa-
trimonio Nacional} a una nueva, la de la
Presidencia. Sin embargo, no fue sino hasta
el 9 de abril de 1965 cuando se establecid
en dicha Secretaric la Comisién de Admi-
nistracién Piblica (CAP), integrada por los
directores de Planeacién, Gasto Piblico, In-
versiones y Consulta Juridica de la propia
dependencia.

Con este paso se marca el inicio del pro-
ceso actual de reforma que pretende obe-
decer a las siguientes caracteristicas: cons-
tituir un proceso técnico y programdtico,’*
innovader, comprehensivo,’* permanente y
de estrategia flexible, tendiente a conseguir
una respuesta orgdnico-adaptativa® de la
maquinaria administrativa existente, ante
las nuevas condiciones y problemas que
plantea el nivel de desarrollo que ha alcan-
zado el pais en sus Oltimos 50 aiios de es-
tabilidad y crecimiento sostenido.

14 Lee, Hahn Been, op. cit.
13 Dror, Yehetkel, op, cit.
1% Cohen, Allan R., op. «it.



EL ACTUAL PROGRAMA DE REFORMA
La Programacién de la Reforma™’

Lla CAP dedicé sus primeros dos anos de
existencia g recalizar estudios que conduje-
ron a la formulacién de un diagnéstico™®
que se emitié bajo el titulo de Informe sobre
la Administracién Pdblica y cuyos recomen-
daciones fueron presentadas a los Secreta-
rios y Jefes de Departamento de Estado, asi
como a los directores de organismos des-
centralizados y empresas de participacién
estatal.

Posteriormente, en 1948, la CAP, a fin
de contar con un oérgano operativo que
pudiera profundizar los anélisis realizados
hasta ese momento y que pudiese promover
y coordinar los trabajos de reforma o nivel
operativo, constituyd un Secretariado Téc-
nico y le encargé mantener un contacto
permanente con los demds organismos pul-
blicos. De 1968 a 1970, la CAP y su Se-
cretariado Técnico realizaron estudios y
proyectos de reforma para los sistemas de
organizacién y métodos, adquisiciones, al-
macenes, bienes inmuebles del Sector Pg-
blico, bases juridicas que rigen la accién del
Gobierno Federal, y otros dreas administra-
tivas cuyas funciones —de apoyo o de ase-
soria— son comunes a todas las dependen-
cias publicas.

Por considerarse imposible resolver, a
partir de una sola unidad central, todos los
problemas que implicaba una reforma ad-
ministrativa a fondo, la CAP recomendé que
cada dependencia contara con una Unidad
interna de asesoria técnica permanente, que
convencionalmente habria de llamarse de
“Organizacién y Métodos {UOM). Estas
UOMs deberian encargarse de analizar y

17 la reforma odministraliva mexicana, entendido
como un proceso, sigue los elopos y momentos si-
guientes.

18 lg CAP estimaba, yo entonces, que la reforma
requerio: a) decisiones de auloridad; b} opoyo téc-
nice; ¢} mecanismos de participacibn pora reformor,
y d) fiempo. Para ello, se propuso elaboror un dlag-
néstico global y la proposicidn de modeios y medidas
especificas de reforma.

proponer medidas de racionalizacién ad.
ministrativa, asi como de osesorar a los
funcionarios responsables de las mejoras in-
ternas de cada dependencia. Este tipo de
unidades de andlisis administrativo interno
fueron impulsadas por la CAP —informal-
mente— de 1965 a 1970. Sin embarge, la
falta de un instrumento legal que garanti-
zara su accidn como unidades asesoras de
cade titular, asi como la ousencia de un
apoyo decidido y de participacion suficien-
te al mas alto nivel, ocasionaron que se les
relegare, en la mayoria de las ocasiones,
al estudio de medidas menores y general-
mente aisladas.

Ocurrié también, en este periodo, que
muchas de las medidas de reforma adminis-
trativa propuestas por estas unidodes se
orientaban a la bisqueda tradicional de la
"eficiencia por la eficiencia misma''. Esto
se debia, en muy buena medida, o que su
activided no siempre se pudo vincular a los
mecanismos de programacién del organismo
al que se hallaban incorporadas ni, mucho
menos, a la del sector poblico en sv con-
junto.

Para resolver este problema, la CAP pro-
pusc establecer mecanismos de coordinacién
para la formulacién y ejecucién de progra-
mas en algunos sectores bdsicos de la ac-
tividad econdmica y social, como el sector
agricola, pecuario y forestal y el de comer-
cio exterior. En estos mecanismos se inten-
taria vincular los objetivos programéticos
con las reformas administrativas que su
cumplimiento exigia como indispensables.
Sélo en el sector agropecuario se realizd un
intento de importancia.

El momento actual

Al tomar posesién de su cargo como Pre-
sidente de México, en diciembre de 1970,
Luis Echeverria mostré de inmediato un inte.
rés directo en promover las reformas estu-
diadas y propuestas por la CAP. Sin embar-
go, subrayd que, mds que cambios estruc-
turales formales, el pais requeria un cambio
en las actitudes, Por esta razdn se propicié
uno amplia base de participacién, consen-
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so y trabajo en equipo, tanto entre los pro-
pios funcionarios piblicos, como entre éstos
y los sectores organizados de la poblacién.
En enero de 197), se convocd a una reu-
nién ministerial sobre reforma administrati-
va, cuyo resultado fue la promuigacién de
los acuerdos presidenciales del 28 de enero
y el 11 de marzo de 1971, que fijaron las
bases operativas del actual programa de
reforma administrativa del Ejecutivo Fede-
ral.1®

A fin de contar con un érgano mas ade-
cuado para llevar a cabo las funciones de
coordinacién global de la reforma, la Secre-
tario de la Presidencia cred la Direccién Ge-
neral de Estudios Administrativos y la Direc-
cion General Coordinadora de la Programa-
cidon Econdmica y Social. la primera, que
inicié sus funciones el lo. de febrero de
1971, sustituyd a la CAP, que habia venido
operando duranfe poco mdas de cinco afos.
Esta Direccién procedié a elabora un marco
global de referencia y un programa opera-
tivo de reforma —con fundamento en los
diagnésticos e investigaciones eloborados
hasta esa fecha—, y al propio tiempo, co-
menzd a vincularse con los responsables de
las CIDAS y UOMS? del resto de las depen.
dencias, para propiciar una adecuadd infra-
estructura de participacién y comunicacién.

El marco global de referencia
o modelo de reforma

El marco de referencia para el actval
programa de reforma partié de la idea de

19 En eslos ocverdos se encomendd o los titulares
de las dependencias la creacién de Comisiones [n-
ternas de Administracién {CIDAS), auxiliados por las
Unidades de Organizacién y Métodos (UOMS) y <con
la asesorfa de Unidades de Programacién (UP}, paca
vincular asi las reformas concretas con los objetivos
y melas de las dependencias y con lo programacién
del Sector Piblico en su conjunto. Estas CIDAS esta-
rian encargadas de plonlear, formular y efecutar lus
reformas relativas a las esferas de cccién de codo
dependencia. Asimismo, se delegd en la Secretaria de
la Presidencia la compatibilizacién, promocién, coor-
dinacién e implontacién en sv caso, de laos reformas

&4

que el Poder Ejecutivo cuenta ya, para el
cumplimiento de las vastas tareas encomen-
dadas al Estado, con un aparato burocrdti-
co constitvido por un complejo conjunto de
organos —mdas de 850—, si bien estos es-
tén estructurados, juridica y administrativa-
mente, de diversas maneras, bajo distintas
denominaciones. Mas que una tarea incre-
mental pareceria requerirse de un esfuerzo
de coordinacidn y aumento de productivi-
dad.

Ahora bien, de estos drganos, algunos
desarrollan funciones de prestacién directa
de servicios o de produccién de bienes,
mientras que otros tienen a su cargo funcio-
nes de apoyo, coordinacién y vigilancia pa-
ra la accién gubernamental en su conjunto
{aunque hay algunos casos de frontera, en
que una misma entidad se encarga a un
tiempo de realizar ambos tipos de activida-
des). Se distinguieron —para efectos de
andlisis— por una parte, las actividades
—fin del gobierno, bien sea de cardcter <o-
cial, econdmico, politico o cultural— agru-
pdndolas convencionalmente en lo que los
economistas llaman sectores de actividad, y
por la otra, las actividades de dapoyo, o
sean las que estan destinadas principal-
mente a prestar auxilio técnico o adminis-
trativo a las demds (son sistemas comunes
de apoyo: programacidn, presupuesto, re-
forma administrativa, estadistica, compras,
contabilidad, etc.}).2

Se considera que solamente son adminis-
trables®? las instituciones, mientras que los
sistemas macroadministrativos o globales
—tanto los de cordcter operativo sectorial
como los de actividades de apoyo comunes

comunes a dos o mas dependencias piblicas. {Ver
infra, pag. 34).

20 Ver nola anterior.

2t pysden encontrarse antecedentes de este enfo-
que en Jiménezx Nieto, Juan Ignacio, Politica y ad-
ministracién, Edit. Tecnds, 1970, asi como en Jimé-
nex Castro, Wilburg, Sistemas prioritarios para la ad-
ministracién del desarrollo, ICAP, 1968 y en Katz,
Scol M. “A System Approach fo Development Ad-
ministration™, OEA, 1945,

22 Porque cwentan con lineas jerdrquicas bien de-
finidas y sus relaciones de dependencia son directas..



a dos o més dependencias —sclamente son
‘‘gobernables”, en la medida en que se
pueden orientar, coordinar y evaluar sus
actividades.

Cada uno de estos campos o subsistemas
{las instituciones, los sectores y los siste-
mas de apoyo), debe entenderse como par-
te de un sistema mayor que es la adminis-
tracién péblica, y que debe procurar ac-
tuar de una manera homogénea y cohe-
rente.

De aqui que el esquema de andlisis se
haya orientado a la revisién de los cambios
que se requieren tanto a nivel de a} insti-
tuciones, b) sistemas comunes de apoyo
administrativo, c) sectores, asi como d}
del comjunto total de la administracién pi-
blica, conforme a las estrategias y priori-
dades que seiialaria en cada caso el Titu-
lar del Ejecutivo Federal.

El estudio de cada una de las institucio-
nes desde el punto de vista interno —consi-
derdndolas como un universo total en si
mismas— se dio en llamar microadminis-
trativo, y en cambio el andlisis de la ac-
cién de dos o més dependencias —tanto
sectorial como sistemdaticamente considera-
das—, se ha denominade macroadminis-
trativo.

Como no se les concibe en términos de
accién aislada o unilateral, a las dependen-
cias que tienen a su carge la coordinacién
de a) un sector de actividad o de b) un
sistema de apoyo, al elaborar o llevar a ca-
bo sus programas de reforma se ha previsto
que dichas entidades analicen y tomen en
cuenta la complejidad de sus interrelacio-
nes con el resto de las entidades guberna-
mentales, a fin de contribuir efectivamente
a la eficacia de la administracién piblica
en su conjunto,

El Plon Global de Reforma Adminstrativa

De acverdo con estos lineamientos, la
programacién actual. de la reforma se inicié
con la investigacién y el andlisis de la es-
tructura y el funcionamiento —tanto en el
enfoque macro como en el microadminstrati-
vo— del aparato burocrédtico estatal. Se

investigé cudntas dependencias lo integran,
asi como cvdles de ellas operan dentro de
cada sector de actividad {agropecuario, sa-
lud, comunicaciones, industrial, etc.} y cva-
les tienen asignadas funciones normativas y
de coordinacién o de control en los siste-
mas administratives de apoyo comunes a va-
rios dependencias (programacién, presu-
puesto, estadistica, personal, adquisiciones,
control, entre otros).

Esto permitié, a su vez, [a formulacién de
un diagnéstico general —basado en ef In-
forme de la CAP de 1967— con miras a
caracterizar el desarrollo y complejidad ac-
tuales de la Administracién Piblica, en el
que se sefialaron los campos en los que se
ha avanzado considerablemente, asi como
aquellos en los que adn se requieren cam-
bios fundamentales. En cuanto a estos 0lti-
mos, se procuré sefialar los problemas prin-
cipales, intentando, siempre que fue posi-
ble, su jerarquizacién y cuantificacién.

Cumplida la elaboracién del diagnéstico,
se hizo necesario contar con un programa
global de reforma,?? que fijase los objetivos
generales, los enfoques y las politicas «
seguir en el corto, mediano y largo plazos,

23 Este programa global, que se conoce como “Ba-
ses para el Programa de Reforma Administrotiva del
Poder Ejecutive Federal, 1971-1976", ha side am-
pliamente discutido en diversas reuniones de comités
técnico-consultivos, integrades por los jefes de las-
unidades de O y M (Reunjones plenarias de Qaxte-
pec, 1971; Atiihuetzia, 1971; Poza Rica, 1972; Meé-
xico, D. F., 1972; reuniones de evaluacién de marzo
de 1972, sepliembre de 1972 y abril de 1973); per
los jefes de las unidades de sistematizacién de dotos
(reuniones plenarias de Ceceyoe, 1971; Atlihuetzia,
1971; México, D. F,, 1972; Atlihvetzia, 1973); los
jefes de las unidades de administracién de recursos
humanos, los directores de administracién, los direc-
tores juridicos, los jefes de almacenes, los jefes de
archivos y oiros jefes de servicio de todas las depen-
dencias. Su revision fue motivo del establecimianto
de un Comité de Asesores del Programa de Reforma
Administrativa, que agrupa o los principales expertos
administralives mexicanos [lodos ellos ocupan pues-
tos de responsabilidad en lo odministraciéa pﬁbiic’u;
y ¢l 4 de octubre de 1972 se sometid a lo conside-
racién del Presidente de la Repiblica.
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al mismo tiempo que permitiera una clara
designacién de los responsables de cada
drea o proyecto.

Asi, el programa quedé finalmente inte-
grado con los componentes y directrices que
a continuacién se enuncian:

Propésitos y objetivos

La reforma administrotiva, como un es-
fuerzo permanente y sistemdtico, pretende
conseguir una respuesta orgdnico-adaptati-
va®* del sector piblico en todas sus éreas
y niveles a las tareas que tiene encomen-
dado. Por ello, sus propdsitos son: entre
otros: a} incrementar lg eficacia y la efi-
ciencia de las entidades gubemomentales
mediante el mejoramiente de sus estructuras
y sistemas de trabajo, a fin de aprovechar
al méaximo los recursos con que cuenta el
Estado para cumplir debidamente sus atri-
buciones; b} responsabilizar, con la mayor
precision posible, a las instituciones y a
los funcionarios que tienen a su cargo la
coordinacién y ejecucidn de las acciones
piblicas; c) simplificar, agilizar y descen-
tralizar los mecanismos operatives de esas
entidades, acelerando y simplificando los
trémites; d) procurar que el personal pdbli-
co cuente con las habilidades necesarias
para cumplir adecuadamente sus labores,
mediante programas de capacitacién y mo-
tivacién, buscando generar una clara con-
ciencia de servicio, asi come una actitud in-
novadora, dindmica y responsable, y e)
fortalecer la coordinacién, la colaboracién
y el trabajo en equipo como politica de Go-
bierno, para terminar con la insuvlaridad Y
falta de coordinacién.

El proceso de reforma administrativa no
es un fendmeno de naturaleza mecdnicy;
se basa fundamentalmente en valores hu-
manos y exige ciertos comportamientos [ de-
cisiones, apoyo, asignacién de recursos, ac-
titudes participativas e innovadoras y buena
voluntad de la opinidn piblica, entre otros).
Debe por lo mismo sefialor con claridad
los' beneficios directos que pueden esperar

24 Cohen, Allan R., op. cit
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fos seres humanos que participen en este
esfuerzo, asi como las responsabilidades
que a cada quien, a cada nivel, habran de
corresponder,

Asi, mas que el intento de una mera efi-
ciencia o racionalizacién en abstracto del
aparato gubernamental, los obijetivos de!
programa de reforme administrativa se
orientan a afender demandas especificas
planteadas, tanto por los gobernados, co-
mo por los propios servidores publicos. Se
persigue asi desarrollar une administracién
publica que permita:

a] Al Presidente de la Repiblica, llevar
a cabo con la mayor eficacia posible los
objetivos y programas por medio de los
cvales desempefia sus atribuciones constitu-
cionales, principalmente los relacionados
con la actual estrategia del desarrolle eco-
ndémico y sacial.

b} A los responsables de las instituciones
publicas, contar con estructuras y sistemas
que les permitan el mejor cumplimiento de
los objetivos y programas que tienen enco-
mendados, aprovechando al maximo los re-
cursos humanos, materiales y financieros
con que cuentan, fortaleciendo la coordina-
cién, la participacién y el trabajo en equipo.

c) A los trabajadores gl servicio del Es-
tado, desempefiar sus actividades al ampa-
ro de un sistema de personal moderno y
equitativo que, tomando en cuenta sus co-
nocimientos, oplitudes y antigiedad, se
preocupe por generar en los servidores pg-
blicos la actitud y la preparacién que re-
clama el actval desarrollo del pais,

d) A los ciudadanos y a lo sociedad en
general, su constante mejoramiento econé-
mico, social, politico y cultural, asi como una
atencion eficiente en los asuntos que tengan
que tramitar y en los servicios que fen-
gan derecho a demandar ante las depen-
dencias piblicas.

Los programas que
integran el plan global

El plan giobal pretende garantizar que,
al llevarse a cabo la revisién microadminis-



trativa de cada institucidn, no se desconoz-
ca la necesidad de analizar y reformar los
sistemas y sectores macroadministrativos,
siempre gue sea posible, con criterios uni-
formes y coherentes y aprovechando las
experiencias que se hayan dado en la rea-
lidad nacional.

Para ello, las *'Bases para el Programa
de Reforma Administrativa del Gohierno Fe-
deral, 1971-1976", plantearon la conve-
niencia de agrupar las acciones en once
grandes programas de tipo macroadminis-
trativo: el primero de ellos se refiere a la
instrumentacién de la infraestructura del
sistema mismo de reforma administrativa.
Los siguientes nueve —que fueron enun-
ciados siguiendo la secuencia de los proce-
sos del ciclo administrativo {planeacién, or-
ganizqcién, integracién de recursos, direc-
cion, contro!)— se relacionan con la racio-
nalizacién de los sistemas de apoyo [auxi-
liares y asesores] para la administracién
(programacién, presupuesto, personal, es-
tadistica, organizacién y métodos, contabi-
lidad, etc.). El programa nimero once estd
dedicado a buscar la sistematizacién y coor-
dinacién de las acciones con criterios secto-
riales o regionales, de acverdo con los li-
neamientos y las prioridades que sefiale el
programa de desarollo que se estdn inte-
grando actualmente.

A continuacién se enuncian los once pro-
gramas, con su correspondiente objetivo
central:

1. Instrumentacion de los mecanismos de
reforma administrativa. Pretende esta-
blecer o adecuar los érganos y meca-
nismos que permitan promover e im-
plantar las reformas administrativas
que requieran las entidades del Go-
bierno Federal, asi como establecer los
sistemas de comunicacién y coordina-
cién necesarios para compatibilizar el
proceso en su conjunto.

1I. Reorganizacién y adecuacién admi-
nistrativa del sistema de programa-
<ién, Persigue establecer las bases ins-
titucionales necesarias para disefiar,
compaotibilizar, financiar, llevar a la

practica, controlar y evaluar los pro-
gramas de actividades de las entida-
des del sector piblico federal.

lil. Racienalizacién del gasto pdblico. Bus-
ca establecer mecanismos permanen-
tes de cardacter operativo para la pro-
gramacién, coordinacién, financiamien.
to, control y evaluacién del gasto po-
blico, tanto en sus aspectos de inver-
sion como en los de gasto corriente.

IV. Estructuracién del sistema de informa-
cion y estadistica. Tiende o lograr la
integracidn de un sistema nacional de
informaciéon y estadistica que asegure
el acopio y proceso de estadisticas,
con el grado de confiabilidad y opor-
tunidad que requiere la programacién
del desarrollo econdmico y social del
pais.

V. Desarrolle del sistema de organizacién
y métodos. Pretende la adecuacién y
simplificacién de la estructura y funcio-
namiento administrativo de las entida-
des piblicas, para elevar su eficiencia
y productividad, buscando ol mismo
tiempo mejorar la atencién que en
ella se viene otorgando.

VI. Revision de las bases legales de la
actividad federal. Intenta compilar y
analizar las normas juridicas que ri-
gen la actividad administrativa del Po-
der Ejecutivo, y proponer a su titular
tas medidas que permitan contar con
un sistema juridico administrative co-
herente y, que responda a los reque-
rimientos de la nueva estrategia del
desarrcllo econdmico del pais.

VIl, Reestructuracién del sistema de admi-
nistracién de recursos humanos del
sector piblico. Busca resolver de ma-
nera integral la problemdtica de la
odministracién y el desarrollo de los
recursos humanos del sector piblico,
mediante sistemas de planeacién de
recursos humanos, empleo, capacita-
¢ién y desarrollo del personal, admi-
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nistracién de sueldos y salarios, pres-
taciones y servicios, relaciones labora-
les e informacién para la toma de de-
cisiones.

Revisién de la administracién de recur-
sos materiales, Intenta contribuir a la
optimizacién del gasto puiblico a tra-
vés de la racionalizacién de politicas,
normas, sistemas y procedimientos re-
ferentes a la adquisicién, control de
existencias y aprovechamiento de ma-
teriales, equipos y herramientas, asi
como de los bienes inmuebles del sec-
tor puiblico federal.

. Racionalizacién del sistema de proce-

samiento electronico de datos, Tiende
a optimizar, racionalizar y compatibi-
lizar la adquisicién, instalacién y uti-
lizacion de los recursos con que cuen-
ta el sector piblico en materia de pro-
cesamiento electrénico de datos e in-
formética, para ayudar a dinamizar y
modernizar la actividad de la admi-
nistracién poblica, logrande al mismo
tiempo una mayor productividad del
gasto publico en este renglén.

Reorganizacién del sistema de conta-
bilidad gubernamental, Pretende lo-
grar que el Estado cuente con un efi-
ciente sistema de controles financie-
ros ¥ adminstrativos que permitan eva-
fuar la eficacia de las actividades rea-
lizadas en el sector piblico federal en
funcién de los cbjetivos y resultados
previstos en los planes y programas de
cada una de las entidades que lo for-
man.

. Macrorreforma  sectorial y regional.

Busca dotar a la administracién po-
blica de mecanismos que permitan di-
rigir y concentrar sus recursos y estruc-
turas en el cumplimiento de objetivos
gubernamentales sectoriales y regio-
nales, segin las prioridades que vayan
determinando los programas de des-
arrollo, sentandc asi las bases para
vn odecvado crecimiento sectorial del

pais y para un desarrollo regional
equilibrado.

Estrategias

En la implantacién de las medidas con-
templadas por el plan global, se recomen-
dé tomar en cuenta algunas consideracio-
nes derivadas de las experiencias recogidas
en los intentos y esfuerzos anteriores, los
principales se enuncian a continuacién.

1.——El Plan Global es sélo un marco de
referencia para dar coherencia a los pro-
yectos especificos. La estrucfuracién conven-
cional de los once programoas no se hizo
s6lo con la idea de establecer una secuen-
cia necesaria o rigida de prioridades, acti-
tud que suelen adoptar algunos estudiosos
de la administracién. Por el contrario, se
parti6 de la conciencia de que, en la rea-
lidad, la accién reformadora se lleva a ca-
bo por medic de proyectos especificos que
Gnicamente se refieren a partes de las areas
de estudio y que no siempre pueden reali-
zarse simulténeamente, ni en un solo in-
tento.

Asi, el programa global habré de conce-
birse, basicamente, como un marco de re-
ferencia que sirve para: coordinar y apro-
vechar mejor la participacién y los esfuer-
zos de todos aquellos que intervienen en
has tareas de reformar a la administracién
piblica; oforgar coherencia a las acciones
individuales; evitar duplicaciones y contra-
dicciones; sefialar responsabilidades preci-
sas para [os distintos campos de reforma, y
especificar objetivos, metas y politicas glo-
bales para orientar los proyectos especifi-
cos. Ahora bien, esto no significa aceptar
que la conveniencia de afacar puntes di-
versos lleve a hacerlos en forma incohe-
rente. Al contrario, se busce que, aunque
las acciones especificus estén seporadas en
el tiempo y en el espacio, las reformas in-
dividuales sean complementarias entre si
y contribuyan a la eficiencia del conjunto.

2.—No esperar a tener fodo el paguete
de reformas acubade para echarlo a an-



dar. No se debe esperar hasta que se tenga
un paquete completo de reformas de gran
impacto para ir realizando los proyectos es-
pecificos del programa. Esta ha sido la cos-
tumbre en paises en donde la reforma ad-
ministrativa es sélo una bandera politica
coyuntural, con la idea de darle una solem-
ne inagugurdacidén, pero que lamentablemen-
te no suele llegar muy lejos, Por el contra-
rio, al identificarse los problemas concretos,
debe darseles soluciones inmediatas y des-
arrollar en paralelo los diagnésticos y las
formulaciones de programuas de aquellas
otras reformas que requieren un mayor tiem-
po de maduracién o conviene esperar a
coyunfuras politicas més propicias.

3.—Dar a cada reforma el ritmo y la
prioridad que requiera. La secuencia diag-
néstico-programacién-ejecucién no puede
tener el mismo ritmo para todos los casos.
Existen dreas que han side onalizadas y
conocidas suficientemente y que pueden em-
pezarse a revisar de inmediato; en tanto
que ofras todavia requieren una fase de
investigacién aln més dilatada. La existen-
cia © no de suficientes recursos —sobre to-
do humanos— constifuye un facter funda-
mental para sefialar prioridades.

4.—Procurar que los proyectos sean via-
bles politicamente. No debe dejar de tener-
se presente que la instrumentacién de los
proyectos y de las acciones concretas de
reforma ha de obedecer siempre a decisio-
nes politicas concretas que habian de to-
mar en cuenta la viabilidad y la oportuni-
dad para levarlos a cabe,

5.—Buscar reacciones en cadena. Se debe
procurar ol principio, y siempre gue sea po-
sible, instrumentar proyectos que puedan te-
ner un efecto multiplicador, que los consthi-
tuya en polos de accién y fuentes generado-
ras de nuevas y méas ambiciosas acciones.

6.—Evitar reformas meramente formales,
las tradicionales reformas a leyes y regla-
mentos —cuando éstas no se traducen en
realidades concretas— generan desconfian-
za e incredulidad en el proceso de refor-

mas. Por esta razén conviene comenzar por
echar a andar aquellas reformas que no re-
quieran necesariamente un cambio de dis-
posiciones legales, si bien esto no impide
que, conforme los proyectos se vayan des-
arrollando, se puedan indicar las modifica-
ciones que requieran las normas juridicas
que fundamentan la actividad pdblica (de
ser necesario incluso modificaciones consti-
tucionales}. Lo que principalmente se bus-
ca es que las reformas sean realmente efec-
tivas y no que sélo queden en meras in-
tenciones formalmente sefaladas.

7 —Evaluar periddicomente los avances.
Es de fundamental importancia la evalua-
cidén continua del avance de las reformas.
Esto habra de llevarse a cabo mediante
comparaciones periddicas de las situaciones
alcanzadas, confrontédndolas con el marco
de referencia y con el programa originales.
La ausencia de una evaluacién sostenida
ha propiciado que, en ocasiones, proyectos
bien concebidos e inaugurados con mucho
aliento se desviaran o perdieran fuerza en
el camino. Al no retroalimentarse el proce-
so, la porfia y la constancia se pueden des-
gastar y toda nueva idea acaba por consi-
derarse irrealizable. No basta tampoco reu-
nir informacién de lo realizado y tener con-
ciencia de las desviaciones ocurridas, sino
que deben poder adoptarse las medidas co-
rrectivas pertinentes.

8.—Tener la suficiente flexibilidad, EI
marco de referencia no debe ser tan rigi-
do que no pueda adaptarse a los cambios
que se vayan presentando en la realidad
—yvy que muchas veces son el resultado de
los éxitos o tropiezos que vayan enconfran-
do los programas mismos de reforma—.
Tampoco quiere esto decir que el marco ori-
ginal deba ser desechado o modificado has-
ta convertirlo en algo totalmente indtil, sino
s6lo que no dehe ser observado tan rigida-
mente que se convierta en dogma inope-
rante y por ello en un obstaculo mayor pa-
ra las reformas posibles,

9 —Procurar la institucionalizacién de
los mecanismos de reforma. La actitud adap-
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tativa requiere, como proceso técnico-poli-
tico permonente que es, y que debe retro-
alimentarse de una manera constante, de
mecanismos e instrumentos que permitan su
institucionalizacién dentro de la meaquinaria
burocrética de vna sociedad que no quiere
cerrarse al cambio. Sélo asi el proceso de
reforma puvede concebirse como una tarea
sistemética y permanente, cuyos resultados
puedan considerarse siempre como punto de
partida pare nuevas mejoras.

Tomandc en cuenta estas ideas se con-
¢ibié un mecanismo participativo como el
que a continvacién se describe:

Mecanismo e instrumentos
de reforma administrativa

Comeo la revisién del aparato administra-
tivo debe llevarse a cabo en dos ambitos
complementarios: a) al nivel de cada ins-
titycién, organismo o entidad piblica {mi-
cro}) y b) al nivel del Ejecutive Federal en
su conjunto {macro}, se encargd a los ti-
tulares de cada dependencia la programa-
cion y ejecucién de sus reformas internas,
considerando que nadie mejor que ellos es-
tarian capacitados para conocer los pro-
blemas y las posibles soluciones de sus ins-
tituciones. Se descentralizé, por decirlo asi,
el logro de las reformas de cada entidad
piblica; pero se establecié a la vez que la
reforma macroadministrativa —o sea la que
involucra a dos 6 mas dependencias— ha-
bria de ser estudioda y sometida a conside-
racién del Ejecutivo por medio de la Secre-
taria de la Presidencia, desde luego en
coordinacién con las entidodes competen-
tes en cada caso.

Para el estudio y realizacidén de las re-
formas microadministrativas {de cada de-
pendencia), se ordend establecer en cada
una de ellas una Comisidén Interna de Admi-
nistracién [CIDA)?% con la participacién de
todos los responsables de las areas de tra-
bajo.

25 Por acuerdo presidencial del 5 de abril de 1973

se esclorece que la CIDA debe ser presidida por el
Titular de codo dependencia,
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las CIDAS reinen, tento la auteridad
necesaria para la toma de decisiones (a
fin de que los trabajos no queden como
meros estudios y recomendaciones), como la
asesoria técnica especializada (de la Uni-
dad de Organizacién y Métodos y de la
Unidad de Programacién}, y la participa-
cién y las opiniones de los responsables al
nivel operativo, cuya experiencia en el tra-
bajo cotidiano de aifios al servicio del go-
bierno, les permite conocer las restricciones
que habran de tomarse en cuenta para de-
cidir los proyectos especificos, ya que, en
Ultima instancia, ellos serén los principales
encargados de realizar directamente mu-
chas de dichas reformas.

Por lo que se refiere a las reformas ma-
croadministretivas, la decisién indiscutible,
en cuanto a sv realizacidén y oportunidad,
radica en el propio Presidente, Pero la Se-
cretaria de la Presidencia es la responsable
de su estudio y propuesta, para lo cual ha
buscado contar también con la participa-
cion de quienes en cada entidad levan a
cabo las tareas correspondientes. Asi, con
el concurso de los responsables operativos
de todas las dependencias en cada drea de
estudio se han establecido diversos grupos
de trabajo para cada programa y que se
conocen como Comités Técnicos Consulti-
vos®® o Grupos Sectoriales,®>” segin el caso.
los diversos grupos de trabajo se abocan
al estudic y propesicién de soluciones en
cada programa, bien sea con criterios sec-
toriales, regionales o especificos, de acuer-
do con las instrucciones superiores que se
vayan recibiendo. [Gréfica 3.)

Principales resultados alcanzados
En cuanto a los logros alcanzados hasta

26 A la fecha funcionan los de Organizacién y
Métodos, Recursas Humanos, Codificacién y Normos
Juridicas, Sistematizacidn de Datos, Recursos Mate-
riales, Orientacién e Informacién y Correspondencia
y Archivo.

27 A Ja fecha funcionon los del Sector Agrepe-
cuario, de Energéticos y de Comunicaciones y Trans-
porfes.



SECRETARIA
5 DELA
' PRESIDENCIA

PRESIDENTE
DELA
REPUBLICA

DECIDE

DEPENDENCIAS

DELSECTOR

PUBLICO FEDERAL

Fortnula planes ¥ politicas ge.

nerales de Reforma Adminis-

trativa del Sector Piiblico Fe-
deral.

DIRECCION
DEESTUDIOS
ADMINISTRATIVOS

P

3

Norma, promueve y coordina
las Reformas Administrativas
que se refieren a dos o més"de-
pendencias,

Formulan planes, programas y
politicas para la actividad in-
terna de la dependencia, en
concordancia con los objetives
nacionales.

'
]
!
!
'
¥
t
!
t
1
|
|
|

‘. .- ey

i
h J

aree daar A o v i W - 00 b a5 w

MECANISMOS DE

PARTICIPACION
(Comité&s y Comisiones Téeni
cos y Consuleivos e Instrumen
tales)

Con la intervencién de las de-
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CIDA
COMISION
- INTERNADE
ADMINISTRACION
Determinan el progeama glo-
bal de Reforma de su depen-
dencia. plantean, compatibili-
zan y coordinan proyectos espe-
cificos y evaliian sus resultados,
UoM Up
TUNIDAD PR UNIDADDE
~.DE ORGANIZACION PROGRAMACION
Y METODOS en
1
Apovatécnicamente a la CIDA :
en los aspectos generaiss de Re- .
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de Reforma, asl como en la ’
implantacién de sus mejoras. *'
UNIDADES
OPERATIVAS

Diagnastican programas y for-
maulan sas provectos de Refor-
ma. Realizan las mejoras auto-
rizadas.

REFORMAS INTERNAS (MICROADMINISTRATIVAS}

. INSTRUMENTOS DE LA REFORMA ADMINISTRATIVA



la fecha, podria considerarse que durante
1971 los trabajos se orientaron bésicamen-
te a la concepcion del sistema mismo de re-
forma, elaborando los programas y las ba-
ses legales, estableciendo los comités téc-
nicos consultivos e instituyendo las Comi-
siones Internas de Administracién, las Uni-
dades de Organizacién y Métodos y las
Unidades de Programacién a que se ha he-
cho referencia. El periodo 1972-1973 se
dedicé a la instrumentacidén y consolidacion
de los mecanismos reformadores. Todas las
21 dependencias centrales y por lo menos
32 de las mdas importantes del sector des-
centralizado o de participacion estatal tie-
nen ya establecido este tipo de mecanismos
internos de reforma, al menos formalmente.

Al mismo tiempo la Secretaria de la Pre-
sidencia —merced al mecanismo de parti-
cipacién sefialado anteriormente— ha ela-
borado manuales, guias técnicas e instruc-
tivos para apoyar y consolidar el progra-
ma |?® y ha organizado diversos programas
de capacitacién para el personal de Orga-
nizacién y Métodos.

Le mayoria de las dependencias ha ini-
ciado ya sus reformas en el ambito interno,
si bien con distintas prioridades y comple-
jidades. Las macrorreformas, por su parte,
han tendido bésicamente a desarollarse en
cuatro direcciones: a} reformas incrementa-

28 go gstablecid en la Direccion General de Esiu-
dies Administrativos un Centro de Documentacién e
informacién pora los toreas de reforma, y se har
publicade aproximadamente 20 documentos de cardce
fer general, unos pora dor a conocer el estado o for-
ma actual del gobierno, come el Directorio de Fun-
cionarios del Gobierno Federal, e! Manual de Qrgo-
nizacién del Gobierno Federal o el Prontucrio de
Normas Jyridicas aplicables o las Secretarias y De-
parfamentos de Estado; olfros para ser wysados como
punte de partida para las reformas internas de las
dependencias, como las guios técnicas para los dis-
tintos sistemas de opoyo administrativo, especialmen-
te por lo que se refiere a recursos humanos, adqui-
siciones, erganizacién y métodos, estadistica, normas
juridicas, orientacién e informacién al piblico, almo-
cenes y archivos,
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les*® {de creacién de nuevos instrumentos y
organismos publicos) para el cumplimiento
de nuevas funciones y para [a coordinacién
de los aspectos técnicos; b) reformas le-
gales; ¢) reformas técnicas a los sistemas
de apoyo y d] estimvlos para la refor-
ma de las actitudes y de las aptitudes de
los servidores puiblicos en todos los niveles.

a} Cambios incremeniales

La actual administracién ha constituido o
reorganizado mas de 50 organismos desti-
nados bdasicamente a cumplir nuevas fun-
ciones, o a coordinar y compatibilizar cotras
ya existentes pero dispersas, entre los cua-
les destacan el Consejo Nacional de Ciencia
y Tecnologia, el Instituto Mexicano de Co-
mercio Exterior y el Instituto del Fondo Na-
cional de la Vivienda de los Trabajadores.

b} Simplificacién y coherencia
de las normas legales

Por lo que se refiere a bases juridicas pa-
ra propiciar reformas, se han hecho cambios
en varigs normas orgdnicas del Poder Eje-
cutivo: en la Ley para el Control de los Or-
ganismos Descentralizados y Empresas de
Participacion Estatal, se mejoraron los ins-
trumentos de control de este importante
sector y se incluyeron las empresas de par-
ticipacién estatal minoritaria y los fideico-
misos; en la Ley Orgénica del Ejecutivo (lla-
mada de Secretarias y Departamentos de
Estado), se reformaron los articulos 26 vy
28, con el fin de permitir una mds expedita
delegacién de facultades por parte de los
titulares de las Secretarias y Departamen-
tos de Estado, y diversas leyes orgdnicas
de ofros organismos existentes, tales como
lo de Reforma Agraria, Aguas, de Pelrd-
leos Mexicanos, del instituto Mexicano del
Seguro Social, y ofras.

c} Reformas técnicas a los
diversos sistemas de apoyo

Algunos sitemas de apoyo, como el de

29 Dror. Yehezgue!, op, cit.



Organizacién y Métodos, el de Orientacién
e Informacién al Piblico, el de Sistemati-
zacién de Datos, entre otros, estaban for-
mados por unidades aisladas que trabaja-
ban en diversas dependencias, sin relacién
ni comunicacién entre si; el otorgamiento de
boses juridicas comin pora estas tareas,
asi como la constitucion de comités técnico
consultivos para integrar estas unidades ha
dado ya importantes resultades. En ofros
sistemas administrativos, como el de presu-
puvesto, pago a proveedores gubernamenta-
les y contro! de las adquisiciones publicas,
se llevaron a cabo reformas técnicas y de
procedimientos pora racionalizar sus labo-
res y coordinar mejor las tareas de las uni-
dades periféricas.

d} Reformas especificas en el
sistema de recursos humanos

Con el fin de impulsar el cambio de ac-
titudes y el mejoramiente de las aptitudes
de los recursos humanos al servicio del Es-
tado, se establecié la Comisién de Recursos
Humanos del Sector Piblico, encomendén-
dosele la coordinacién de las disposiciones
sobre lo materia que se manejan en forma
dispersa en las distintas dependencias, as
como el estudio de las mejoras que sea ne-
cesario imprimir a este sistema. Yo se han
iniciado reformas técnicas y de procedi-
mientos en los sistemas de capacitacién y re-
muneracién; se ha empezado por simplificar
el catdlogo de empleos —que databa de
1936—, se ha iniciado el levantamiento de
un censo de empleados piblicos y se ha
creado un mecanismo de coordinacién para
las tareas de capacitacién de empleados de
base de las distintas dependencias (Servi-
cio Civil).

Obstéculos encontrados

Por fo que se refiere a los obstaculos que
habran de presentarse y se estdn presen-
tando ya a las tareas de reforma, es posi-
ble definir la persistencia de diversos fac-
tores, que, como ha ocurrido en otras épo-

cas y lugares, tienden a presentar escolios
de importancia a estos esfuerzos. Esto es
légico, porque toda reforma siempre afecta
el equilibrio preexistente de un sistema. Es-
tos factores provienen esencialmente de dos
causas fundamentales:

A} —Problemas de cdracter estructural.
B} Resistencas debdas a actitudes o aptitu-
des humanas inadecuadas,

A).—Entre los problemas estructurales,
podemos mencionar como los mas impor-
tantes:

1.—Fadlta de un programa formal de des-
arrolle nacional. Si la reforma administra-
tiva debe seguir las prioridades del progra-
ma de desarrollo para no caer en una sim-
ple bisqueda de la “eficiencia por la efi-
ciencia’, es requisito indispensable que
exista formal o inequivocamente un progra-
ma de desarrollo. Como éste no ha sido
elaborado formalmente, el propio progra-
ma de reforma administrativa estd concebi-
do para ser el generador de los mecanis-
mos programadores (ver supra, programas
L UL IV y X). Pero hasta en tanto no se
cuente con un programa formal de desarro-
lie, se corre el riesgo de que las acciones
especificas de reforma administrativa ne
siempre se orienten en funcién de las prio-
ridades que deberfan surgir del plan de
desarrollo.

2,—Carencia de un mecanismo efectivo
de compatibilizacién de las reformas indi-
viduales. Al no existir un programa de des-
arrollo que establezca las prioridades, re-
sulta todavia dificil someter lus reformas
incrementales y técnicas que genera el pro-
grama de reforma adminstrativa dentro de
cada dependencia a un procedimiento de
compatibilizacién, En lo formal existe ya
el mecanismo para controlar las reformas
del sector piblico y cuidar que éstas sean
compatibles entre si, obedeciendo a una
condicién de coherencia gubernamental.
Pero adn no fluye por este instrumento la
mayor parfe de los proyectos de reforma.®®

30 Existe desde 1965 un precedimiento que funcio-
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3.—Agudizacion de las desiguoldades
entre laos instituciones piblicas, Por las ra-
zones anteriores, se corre un gran riesgo de
que las diferencias y desequilibrios estruc-
turales existentes entre distintas entidades
—basicamente diferencias técnicas y de re-
cursos— pudieran provocar que fas estruc-
turas mas anacrénicas y relativamente mas
deficientes sean las mds limitadas en sus
intentos y posibilidades de reforma. Se ge-
neraria asi un circulo vicioso, en el que la
incapacidad anteriormente mostrada por
alguna dependencia se tomaria como razén
para negarle sistemdticamente mayores re-
cursos, los cuales puede requerir para po-
der emular y sincronizarse con otras estruc-
turas més modernas y eficientes.

4.—-Aumento en la duplicacién de res-
ponsabilidades. De no existir el mecanismo
de regulacién propuesto, se puede acentuar
la duplicacidn de funciones so pretexto de la
reforma, ya que las nuevas responsabili-
dades y funciones no siempre se habréan de
establecer programética y racionalmente
entre las dependencias piblicas. la multi-
plicidad y concurrencia de funciones que
caracterizan la accién administrativa, pro-
pician que las estructuras relativamente mdés
eficaces y con mayores recursos intenten
colmar —de hecho— los vacies o inac-
ciones que, por falta de recursos, dejan las
menos eficaces aunque cuenten con las fa-
cultades formales para ello, incrementando-
se con ello las desigvaldades que se tratan
de corregir. Esto distorsionaria incluso la
filosofia misma del programc de reforma.

5.—Insuficiencia de los recursos que re-
quieren las tareas de reforma. No se cuen-
ta todavia con suficientes recursos huma-
nos preparados y con experiencia para
apoyar en todos los campos programados
el actual rograma de reforma. Sin embargo
existe una “‘masa critica' de técnicos y es-
pecialistas que pueden echar a andar el pro-
grama de reforma y preparar a mas fécni-
cos y expertos que se requieren para con-
solidarlo. Por ello, se estd promoviendo en

na en formo eficiente para avlorizar y dor priori-

dod a los proyeclos de inversibn de los entidades
piblicas y que podria tomarse como modelo.
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las Universidades del pais el estudio de la
administracién en general y de la adminis-
tracién publica en particvlar. A esta insu-
ficiencia de recursos humanos se agrega en
ocasiones la dificultad que hay en algu-
nas instituciones para establecer o integrar
adecuadamente sus instrumentos orgdnicos
de reforma, por falta de recursos financie-
ros, de espacic o de equipos suficeintes,

6.—Mecanismos de decisién excesiva-
mente centralizados. La tradicién burocrd-
tica se ha caracterizado por el profundo
arraige en la centralizacién de las decisio-
nes y el crecimiente incremental de los tfra-
mos del control. Asi, de las méas de 850 de-
pendencias pOblicas existentes, un buen nd-
mero acuerda directamente con el Presi-
dente de la Repiblica, dificultando y conges-
tionando su labor con un tramo de con-
trol tan extenso, Por su parte, la tendencia
a las reformas incrementales en las institu-
ciones expande también los tramos de con-
trol de sus funcionarios internos, lo cual se
traduce en concentracién de los asuntos de
ruting a nivel de los mds altos funcionarios
y ello, por lo general, les impide dedicar el
tiempo suficiente a la programacién y eva-
lvacién de sus tareas y sobre todo a los
programas de reforma administrativa.

B}.—Las principales resistencias humanas
que se han presentado se deben bdsica-
mente aQ:

1.—Falta de informacién. La incertidum-
bre, normal al inicio de todo programa de
reforma, o la ignorancia respecto g los ob-
jetivos, los medios, ta metodologia y la es-
trategia del actual programa, pueden lle-
var al temor de que la reforma administra-
tiva pueda ser sélo un pretexto para ceses
masivos de personal, buscando ‘‘econo-
mias” o ‘‘eficiencias’ en abstracte, o por
razones politicas de los nuevos cuadros.

2. —El estilo tradicional de administra-
cién, La estructura tradicional centrolizada
{ver supra, problemas estructurales, p. 44),
favorece la subsistencia de un estilo de di-
reccién predominantemente paternalista o
personalista. Tedo ello impide que se acep-
te fécilmente la conveniencia de delegar



funciones, porque los jefes pueden creer
que con ello pierden "avtoridad™ y "con-
trol™.

3.—El excesivo congestionamiento de los
altos niveles. Lo anterior origing o su vez
que los mds altes funcionarios, sobre todo
en algunas dependencias fundamentales,
por una parte se vean recargados de deci-
siones rufinarias, lo cual les impide tener
tiempo suficiente para hacerse cargo de los
problemas de la reforma y, por la otra, pre-
tendiendc una mayor coordinacién guber-
namental, ocupen un ndmero excesive de
posiciones ejecutivas o directivas en comités
y comisiones intersecretariales o de control
de organismaos.

4 —Actitudes no participativas. Por las
razones anteriores, se tiende a no delegar
responsabilidades en niveles inferiores, lo
que, aunado o la inercia burocrdtica, gene-
ra actitudes no participativas en los niveles
medio y operafivo del sistema y origing
anomia o indiferencia hacia los esfuerzos
reformadores, asi como reticencia para asu-
mir responsabilidades.

5.—Persistencia de expechativas negati-
vas tradicionales, Para justificar las actifu-
des no participativas y reforzar la inercia
del sistema, se originan rumores y descon-
fionzas que se traducen en frases tales co-
mo: “nunca se podrd acabar con el buro-
cratisma™, ‘‘siempre privard la improvisa-
cién”, “es imposible acabar con la corrup-
cién”, efc.

6.—Existencia de infereses creados. Fi-
nalmente, debe preverse también la posibi-
lidad de la resistencia v oposicién franca a
las reformas, cvando éstas ofectan los pri-
vilegios & intereses creados de diversas per-
sonas o grupos que pueden estar tanto
dentro, como fuera de la administracién.
En estos casos sélo opera la franca decisién
gubernamental de no aceptar intereses in-
dividuales sobre los colectivos y enfrentar-
se con determinacién a estos obstdculos.

Ante todos estos obstdculos, el programa
de reforma plantea varias vias de solu-
cién: para los obstaculos estructurales, los
once programas de reforma; a las resisten-
cias actitudinales, cambiarlas siguiendo

una politica de emplia informacién, sensi-
bilizacién y persuasién; por lo que se refiere
a la ignorancia o la falta de aptitudes su-
ficientes para laborar dentro de sistemas
modernos de administracién, capacitar a fo-
do aquél que lo necesite. Pero ante los
privilegios y los intereses creados, sélo cabe
la fuerza y la decision que supone el apo-
yo peolitico que otorguen a la reforma fos
niveles politicos,

Conclusiones

1.—Lla reforma administrativa que se
pretende levar a cabo actuaimente en
México, como ocurre con otfros paises laki-
noamericanos que tienen programas simi-
lares en marcha, puede decirse que cuenla
yo con un modelo de andlisis, con diagnés-
ticos completos, con un programa global,
con lineamienfos de estrategia para su im-
plantacién y con instrumentos legales y or-
ganicos pora llevarla o cabo.

También se puede pensar que en Mé-
xico yo existe una “masa critica” de espe-
cialistas en administracién que puede ase-
gurar el despegue exitoso del programa de
reformo. Pero ademds hay que destacar ef
apoye politico que ésta ha recibido y el pro-
fundeo espiritu de participacién y compromi-
50 de todos los servidores piblicos, que se
intenta caractericen el actual programa.

2.—1La inercig ha sido rofa y ya estén en
marcha reformas y conceptos administra-
tivos de variable importancia, Pero si el
proceso de programacién del sector piblico
sigue enfrentando los obstéiculos que se ha
visto obligado a encarar, es muy posible
que o corto y mediano plazos se realicen
predominantemente reformas técnicas e in-
crementales y, sélo en un lugar secundario,
reformas programdticas como las que se
previeron en el programa Xi.

3.—Las reformas macroadministrativas de
gran alcance como, por ejemplo, una rees-
tructuracién de toda la maquinaria guber-
namental, no serdn faciles de realizar a
corfo plazo @ menos que se tornara compa-
rable el costo politico que estas medidas
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implican con el que imphlicaria no realizar
los aspectos mas importantes del programa
de gobierno. Las coyunturas politicas para
este tipo de medidas svelen presentarse,
por lo general, al cambic de gobierno
(cada seis afios). Por ello es posible que,
antes de 1976, no se puedan producir re-
formas més trascendentales de este tipo.

4 —Por otra parte, mientras no funcio-
ne debidamente el mecanismo de autoriza-
cién o compatibilizacién de las medidas de
reforma internag de las dependencias (o
mas bien, de autorizacion de costos de pro-
yectos de reforma para integror progra-
mas anvales), se corre el peligro de disper-
sar los esfyerzos reformadores en muchas
minirreformas incrementales aisladas y caer,
incluso, en una crisis de cambios semejante
ol “movimiento browniano” de la fisica.
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5.—Por ello, de la mayor o menor soli-
dez: a) en la institucionalizacién de los ins-
trumentos de reforma (y programacién);
b} en las actitudes innovadoras y partici-
pativas que se generan verdaderomente en
los niveles de decisidn politica, y c) de la
sensibilizacién que llegue a despertarse en
todos los niveles administrativos, depende
que en los préximos diez afios pueda o no
observarse una transformacién fundamental
del aparate administrativo piblico del ge-
bierno federal mexicano, tanto por lo que
se refiere a sus estructuras organica y fun-
cional, como en su propio mecanismo de ay-
toestimacién y evalvacién del cumplimiento
de los obietivos y valores que se le ha en-
comendado conseguir, e incluso del enfoque
que utilice al interpretar estos objetivos y
valores,



