LA REFORMA ADMINISTRATIVA

EN MEXICO

.

ANTECEDENTES

La historia de la Administracidon Puablica
Mexicana muestra cémo, desde sus inicios en
1821, se han llevado a cabo diversos intentos
para mejorarla vy adaptarla a las cambiantes
exigencias de los programas gubernamentales
o de los acontecimientos histdricos.

Sin embargo, una revisién de los esfuerzos
de reforma realizados a lo largo de més de
150 afios, revela que éstos casi siempre re-
sultaron aislados, sin una relacién de conti-
nuidad entre ellos y en la mayoria de los
casos no respondieron a un plan integral, ni
alcanzaron a instrumentarse de una manera
completa, bien porque no contaron con el
apoyo politico vy técnico adecuado o con las
decisiones oportunas y eslabonadas que se
hubieran requerido para su eficaz implanta-
cién. Puede decirse que es apenas en estos
Gltimos afios cuando se ha intentado llevar
a cabo una reforma administrativa (1) mayor
o de fondo, de una manera sistemética y
programada.

Los primeros cien afios de 1a administracién
publica mexicana se caracterizaron por una
profunda turbulencia en los aspectos politicos,
econdmicos y sociales. Los objetivos prepon-
derantes en la primera mitad de este periodo
fueron, en lo externo, consolidar la recién
adquirida independencia politica y, por lo
que se refiere a la vida interna, establecer
una soberanfa efectiva a nivel nacional. Esto
planteaba, por una parte, decidir la forma
de gobierno (federativa o centralista, de legis-
lativo predominante o de ejecutivo fuerte)
que habria de dar cauce a la vida de la nueva
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nacién; y, por la otra, institucionalizar las
nuevas reglas de juego que permitirian sus-
tituir las estructuras generadas durante la de-
pendencia colonial. En este mismo periodo
el pais sufrid 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 definicién del modelo poli-
tico-social que habria de adoptar el nuevo
pais, aunado a la necesidad de combatir la
dispersion de esfuerzos y la consecuente desor-
ganizacion de los mecanismos de la Adminis-
tracién Piblica — bésicamente de corte colo-
nial — gané terreno la tesis en favor de for-
talecer el poder ejecutivo. Asi se explica, en
buena parte, el esfuerzo de los primeros go-
biernos por centralizar y concentrar ¢l nuevo
poder del Estado (2), aunque esto se hiciera
bajo una tesis formalmente federalista.

Al desaparecer la administracién colonial
y mientras se consolidaba el nueve Estado
Nacional, surgieron poderosos cacicazgos lo-
cales que controlaban vastas porciones del
territorio nacional, atomizando y aislando a
las diversas regiones del pais y dando origen
a frecuentes cambios de gobierno. Por estas
razones los principales intentos de reforma ad-
ministrativa de ese periodo se dirigieron a
restablecer los més elementales instrumentos
de gobierno — Hacienda, Ejército y Policia,
Tribunales de Justicia — y fueron obligada-
mente 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
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recursos apropiados o bien por falta de tiempo
para llevarlas a cabo. En otras ocasiones estas
« regstructuraciones» o « regrganizaciones » s
reducian a ceses masivos de personal en busca
de economias presupuestarias o de medidas
politico-militares.

Fué asi que, durante los primeros 22 afios
de vida independiente, el gobierno federal
contd con sélo cuatro secretarias de Estado (3)
o dependencias directas del Ejecutivo, basi-
camente encargadas de las funciones de ley
y orden. No fue sino hasta 1853 que se ins-
tituyé una quinta secretaria, la de Fomento
{para impulsar la agricultura, la industria y
el comercio).

En 1857, una nueva revolucién popular de
corte liberal llamada « de 1a Reforma », apoyo
a unma nueva Constitucién que, al tiempo de
consagrar las garantias individuales que ca-
racterizan al Estado Moderno, fortalecié al
organo Legislativo y redujo las facuitades del
Ejecutivo con la idea de evitar los extremos
a que habian llegado algunos presidentes ante-
riores, en especial el dictator Santa Anna,
cuyos excesos originaron el movimiento re-
ferido.

Sin embargo, las fuerzas conservadoras no
aceptaron de buen grado la nueva Constitu-
cién, desatindose una lucha interna que se
prolongé de 1858 a 1861 y que culminé con
la separacién del Estado y la Iglesia, en ese
entonces la principal propietaria de la riqueza
territorial del pafs.

El Presidente Benito Juarez fue la cabeza
indudable de ese importante movimiento poli-
tico. 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,
(habla) comprendido que las revoluciones serdn
estériles y que los elementos conquistados en
el terreno politico y social no dardn fruto mien-
tras no se corone la obra con la revelucidn
administrativa» (4).
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Esta « revolucidn administrativa », de haberse
logrado hubiera constituido, sin duda, el pri-
mer caso de reforma administrativa que se
hacia en la nueva nacion con un caricter
integral y sistermatico. Sin embargo, los hechos
inmediatos obligaron a Juirez a posponer tan
necesaria medida, porque ese mismo afio,
1861, el pais fue invadido nuevamente por
tropas extranjeras gque venian en apoyo de
los derrotados conservadores, quienes habian
solicitado a Francia la instauracién de un
imperio en México con un principe austriace
a la cabeza, Maximiliano de Habsburgo.

Judrez luché por defender el gobierno repu-
blicano y después de tres afios de esfuerzos —
que culminaron con la expulsion de los fran-
ceses y la muerte del pretendido emperador —
fue electo nuevamente presidente. Con esa
investidura murié, en 1872, cuando trataba
de fortalecer las facultades del Ejecutivo y
asi llevar a cabo su anunciado programa de
reforma administrativa. Sin embargo, este in-
tento fue parcialmente logrado por su sucesor
(Lerdo) — quien restablecid la Cimara de
Senadores —, v fue consumado al extremo —
de hecho — por Porfirio Piaz, quien ocupd
la Presidencia por espacio de 33 afios, de 1876
a 1911, después de haber derrocado a Lerdo
cuando éste pretendia reelegirse.

Durante la prolongada dictadura de Porfirio
Diaz el gobierno se dedico basicamente a pro-
mover la construccién de la infraestructura
necesaria (carreteras, ferrocarriles, plantas eléc-
tricas y obras publicas) para propiciar la
penetracién del capital extranjero con la idea
de desarrollar y modernizar ¢l pais (5). Con
esos objetivos en mente, se llevaron a cabo en
esa época importantes reformas administra-
tivas basicamente técnicas (6), parciales y de
caracter incremental (7), como la institucidon
del presupuesto anual (8), clasificado en ramos
y partidas y la creacidn de la Secretarfa de
Comunicaciones y Obras Pablicas.

Pero la ausencia de participacién politica,
y las injusticias cometidas en contra de la
poblacidn nacional en el intento de capitalizar



al pals y atraer la inversion extranjera, moti-
varon un nuevo y profundo movimiento revo-
lucionario popular contra la dictadura de Diaz
y los grupos privilegiados que éste habia favo-
recido — principalmente los grandes terrate-
nientes — que se prolongd a lo largo de siete
afios (1910-17) y costé cerca de un milidn de
vidas. Al triunfo de las fuerzas popuiares (1917)
se elabord una Constitucién que impuso nuevos
objetivos de caricter econdmico y social al
Estado mexicano y sentd las bases para con-
vertir al gobierno federal — desde entonces
legalmente con un Ejecutivo fuerte — en un
instrumento encargado del mejoramiento de
las condiciones generales de vida de la pobla-
cién no sélo en el aspecto econdmico, sino en
el politico, social y cultural (9).

Para cumplir los nuevos obietivos del Estado,
se hizo necesaria la creacidn de una nueva
y més compleja administracion publica. Fue
asi que en 1917 se llevé a cabo la primera
transformacién técnica (10), comprehensiva (11}
— si bien incremental (11) y no programd-
tica (10) — del Ejecutivo Federal, al crearse
constitucionaimente un nuevo tipo de drgano
dependiente del Presidente : los Departamentos
Administratives. Bajo esta denominacion se
establecieron organismos distintos a las Secre-
tarias de Estado — sus titulares no serian
politicamente responsables ante el dérgano le-
gislativo — para encargarse de la provisién
de diversos servicios de apoyo, comunes a
todo el Sector Publico, tales como las adqui-
siciones y los abastecimientos del gobierno
(1917), el control administrativo y contable
de las actividades gubernamentales (1917), las
estadisticas (1922), ¢l presupuesto (1928), la
proteccién de los trabajadores (1932)) y la
reforma agraria (1934).

Adicionalmente, en los ultimos 55 afios, el
Ejecutivo Federal recurrié en forma creciente
a nuevas formas de accidn para cumplir los
objetivos que tiene asignados : los organismos
descentralizados o las empresas de participacion
estatal y los fideicomisos, entre otros. Asi
ha incrementado su complejidad y tamafio
hasta llegar a contar, actualmente con mads

de 850 organismos (12). Este crecimiento a su
vez, ha exigido diversos intentos de lograr
una mas eficaz coordinacién de las entidades
piblicas, asi como el establecimiento de sis-
temas institucionales de modernizacién admi-
nistrativa (13) que busquen permanentemente
el incremento de la eficacia. Entre estos inten-
tos, cabria destacar los siguientes :

1. El Departamento de Contraloria, que fun-
ciond de 1917 a 1934 y que tuvo, entre otras
atribuciones, la de realizar estudios tendientes
al mejoramiento de la Administracidn Publica.

2. El Departamento del Presupuesto de la
Federacién, que funciond de 1928 a 1932,
dependiendo directamente del Presidente, es-
tuvo encargado de «estudiar la organizacion
administrativa y coordinar actividades y sis-
temas de trabajo para lograr eficiencia en los
servicios piblicos». Estas funciones fueron
absorbidas en 1932 por la Secretaria de Hacien-
da y Crédito Publico.

3. Las llamadas « comisiones de eficiencia»,
que funcionaron durante cierto tiempo en
algunas dependencias encargadas de raciona-
lizar el aprovechamiento de sus recursos.

4. La Comisién Intersecretarial, creada en
1943, a la que se¢ le encargd « formular y llevar
a cabo un plan coordinado de mejoramiento
de la organizacion de la Administracion Pu-
blica, a fin de suprimir servicios no indispen-
sables, mejorar el rendimiento del personal,
hacer mas expeditos los tramites con e}l menor
costo para el Erario y conseguir un mejor
aprovechamiento de los fondos publicos ».

3. La Secretaria de Bienes Nacionales e
Inspeccién Administrativa, creada en 1946, que
tenia, entre otras, las funciones de &rgano
central de Organizacién y Meétodos, con el
fin de « coordinar el mejoramiento administra-
tivo de las dependencias, hacer estudios de
macroorganizacion, sugerir al Jefe del Ejecu-
tivo medidas tendientes al mejoramiento de la
Administracion Piblica y asesorar en la materia
a las entidades gubernamentales que lo solici-
taran ». Esta Secretaria realizé varios andlisis
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sobre los principales problemas de Ia estruc-
tura y funciopamiento del Gobierno Federal,
pero carecié del apoyo suficiente para cumplir
cabalmente los objetivos que tenia sefialados.

6. En la etapa de 1950 a 1964 se hicieron
algunos intentos de reforma individual en
algunas dependencias como el Banco Central
vy las Secretarfas de Comunicaciones, Obras
Piblicas y Defensa Nacional. Estos intentos
no repercutieron en ¢l resto del Sector Piblico
que, por su parte, sufrié un crecimiento de
tipo incremental. Las Unidades de Organiza-
cién y Métodos que en ese lapso se llegaron
a crear en algunas entidades publicas, por lo
mismo, nunca rebasaron el Ambito de sus res-
pectivas instituciones.

7. En virtud de la mas reciente versién de
la Ley Organica del Poder Ejecutivo que entrd
en vigor en 1958, la facultad de estudiar las
reformas administrativas que requiere el sector
publico en su conjunto pasd, de la Secretaria
de Bienes Nacionales (cuyo nombre cambid
a Secretarfa del Patrimonio Nacional) a una
nueva, la de la Presidencia. Sin embargo, no
fue sino hasta el 9 de abril de 1965 cuando
se establecié en dicha Secretarfa la Comisién
de Administracion Puablica (CAP), integrada
por los directores de Planeacién, Gasto Pi-
blico, Inversiones y Consulta Juridica de la
propia dependencia.

Con este paso se marca el inicio del proceso
actual de reforma que pretende obedecer a las
siguientes caracteristicas : constituir un proceso
técnico y programdtico (14), innovador (15),
comprehensivo (15), permanente (16), y de
estrategia flexible (15), tendiente a conseguir
una respuesta orgdnico-adaptativa (16) de la
maquinaria administrativa existente, ante las
nuevas condiciones y problemas que plantea
el nivel de desarrolio que ha alcanzado el
pais en sus dltimos 50 afios de estabilidad y
crecimiento sostenido.

El momento actual

Al tomar posesién de su cargo como Pre-
sidente de México, en diciembre de 1970, Luis
Echeverria mostrd de inmediato un interés
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directo en promover las reformas estudiadas
y propuestas por la CAP. Sin embargo, subrayé
que, mis que cambios estructurales formales,
el pais requeria un cambio en las actitudes.
Por esta razén se propicié una amplia base
de participacidn, consenso y trabajo en equipo,
tanto entre los propios funcionarios piblicos,
como entre éstos y los sectores organizados
de la poblacién. En enero de 1971, se convocd
a una reunién ministerial sobre reforma admi-
nistrativa, cuyo resultado fue la promulgacién
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 Federal (17).

A fin de contar con un érgano més adecuado
para llevar a cabo las funciones de coordina-
cién global de la reforma, la Secretaria de
la Presidencia creé la Direccién General de
Estudios Administrativos y la Direccién Gene-
ral Coordinadora de la Programacién Econé-
mica y Social. La primera, que inicid sus
funciones el I° de febrero de 1971, sustituyé
a la CAP, que habia venido operando durante
poco mas de cinco afios. Esta Direccién pro-
cedié a elaborar un marco global de referencia

y un programa operativo de reforma — con
fundamento en los diagndsticos e investiga-
ciones elaborados hasta esa fecha — y, al

propio tiempo, comenzd a vincularse con los
responsables de las CIDAs y UOMs del resto
de las dependencias, para propiciar una ade-
cuada infraestructura de participacién y comu-
nicacion.

El niarco ylobal de referencia o modeio de
reforma

El marco de rcferencia para el actual pro-
grama de reforma partié de la idea de que
el Poder Ejccutivo cuenta ya, para el cumpli-
miento de las vastas tareas encomendadas al
Estado, con un aparato burocratico consti-
tuido por un complejo conjunto de organos
— méas de 850 —, si bien éstos estan estruc-
turados, juridica y administrativamente, de
diversas maneras, bajo distintas denomina-
ciones. MAas que una tarea incremental pare-
ceria requerirse de un esfuerzo de coordinacion
y aumento de productividad.



Ahora bien, de estos érganos, algunos desa-
rrollan funciones de prestacion directa de ser-
vicios o de produccién de bienes, mientras
que otros ticnem a su cargo funciones de
apoyo, coordinacidn y vigilancia para la accion
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 actividades). Se distinguieron
— para efectos de analisis — por una parte,
las acrividades-fin del gobierno, bien sea de
carécter social, econdmico, politico o cultural,
agrupandolas, convencionalmente en lo que
los economistas llaman sectores de actividad,
y por la otra, las actividades de apoye, o sean
las que estin destinadas principalmente a
prestar auxilio técnico o administrativo a las
deméds (son sistemas comunes de apoyo
programacidn, presupuesto, reforma admi-
nistrativa, estadistica, compras, contabilidad,
etc.) (18).

Se considera que solamente son adminis-
trables (19) las instituciones, mientras que los
sistemas macroadministrativos o globales —
tanto los de caricter operativo sectorigl como
los de actividades de apoyo comunes a dos
o mis dependencias — solamente son « gober-
nables», en la medida en que pueden orientar,
coordinar y evaluar sus actividades.

Cada uno de estos campos o subsistemas
(las instituciones, los sectores y los sistermas
de apoyo), debe entenderse como parte de
un sistema mayor que es la administracién
piblica, y que debe procurar actuar de una
manera homogénea y coherente.

De aqui que el esquema de anilisis se haya
orientado a la revision de los cambios que
s¢ requieren tanto a nivel de a) instituciones,
b) sistemas comunes de apoyo administrativo,
c) sectores, ast como d) del conjunto total de
la administracién publica, conforme a las estra-
tegias y prioridades gue sefialaria en cada
caso el Titular del Ejecutivo Federal

El estudio de cada una de las instituciones
desde el punto de vista interno — conside-
randolas como un universo total en si mismas

— se dio en llamar microadministrativo, y en
cambio el andlisis de la accion de dos o mas
dependencias — tanto sectorial como sistémi-
camente consideradas — se ha denominado
macroadministrativo.

Como no se les concibe en términos de
accién aislada o unilateral, a las dependencias
que tienen a su cargo la coordinacion de
a) un sector de actividad o de b) un sistema de
apoyo, al elaborar o llevar a cabo sus pro-
gramas de reforma se ha previsto que dichas
entidades analicen y tomen en cuenta la compie-
jidad de sus interrelaciones con el resto de las
entidades gubernamentales, a fin de contribuir
efectivamente a la eficacia de la administracion
publica en su conjunto.

E! Plan Global de Reforma Administrativa

"'De acuerdo con estos lineamientos, la pro-
gramacion actual de la reforma se inicid con
la investigacién y el andlisis de la estructura
y el funcionamiento — tanto en el enfoque
macro como en el microadministrativo — del
aparato burocritico estatal’ Se investigd cuin-
tas dependencias lo integran, asi como cudles
de ellas operan dentro de cada sector de acti-
vidad (agropecuario, salud, comunicaciones,
industrial, etc.) vy cudles tiezen asignadas fun-
ciones normativas y de coordinacion o de
control en los sistemas administratives de
apoyo comunes a varias dependencias (progra-
macién, presupuesto, estadistica, personal,

“adquisiciones, control, entre otros).

Esto permitid, a su vez, la formulacidn de
un diagndstico general — basado en el Informe
de la CAP de 1967 — con miras a caracterizar
el desarrollo y complejidad actuales de Ia
Administracion Publica, en el que se seflalaron
los campos en los gue se ha avanzado consi-
derablemente, asi como aquéllos en los que
ain se requieren cambios fundamentales. En
cuanto a estos fltimos, se procurd sefialar los
problemas principales, intentando, siempre que
fue posible, su jerarquizacidn y cuantificacion.

Cumplida la elaboracidn del diagndstico,
se hizo necesario contar con un programa
global de reforma (20), que fijase los objetivos
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generales, los enfoques y las politicas a seguir
en el corto, mediano y largo plazos, al mismo
tiempo que permitiera una clara designacion
de los responsables de cada &rea o proyecto”

Asi, el programa qued¢ finalmente integrado
con los componentes y directrices que a con-
tinuacién se enuncian.

Propdsitos y objetivos

La reforma administrativa, como un esfuerzo
permanente y sistematico, pretende conseguir
una respuesta orgdnico-adaptativa \ (21) del
sector piiblico en todas sus Areas” y niveles
a las tareas que tiene encomendadas. Por ello,
sus propodsitos son : entre otros : a) incrementar
la eficacia y la eficiencia de las entidades guber-
namentales mediante el mejoramiento de sus
estructuras y sistemas de trabajo, a fin de apro-
vechar al maximo los recursos con que cuenta
el Estado para cumplir debidamente sus atribu-
ciones; b) responsabilizar, con ia mayor preci-
sidn posible, a las instituciones y a los funciona-
rios que tienen a su cargo la coordinacién vy eje-
cucidn de las acciones piablicas; c) simplificar,
agilizar y descentralizar los mecanismos ope-
rativos de esas entidades, acelerando y simpli-
ficando los tramites; d) procurar que el per-
sonal publico cuente con las habilidades nece-
sarias para cumplir adecuadamente sus labores,
mediante programas de capacitacion y moti-
vacion, buscando generar una clara conciencia
de servicio, asf como una actitud innovadora,
dindmica y responsable, y ¢) fortalecer la
coordinacién, la colaboracién y el trabajo en
equipo como politica de Gobierno, para ter-
minar con la insularidad y falta de coordi-
nacidn.

El proceso de reforma administrativa no es
un fenomeno de naturaleza mecénica; se basa
fundamentalmente en valores humanos y exige
ciertos comporiamientos (decisiones, apoyo,
asignacion de recursos, actitudes participativas
¢ innovadoras y buena voluntad de la opinién
piblica, entre otros). Debe por lo mismo
seflalar con claridad los beneficios directos
que pueden esperar [os seres humanos que
participen en este esfuerzo, asi como las res-
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ponsabilidades que a cada quien, a cada nivel,
habran de corresponder.

Asf, mas que el intento de una mera efi-
ciencia o racionalizacién en abstracto del
aparato gubernamental, los objetivos del pro-
grama de reforma administrativa se orientan
a atender demandas especificas planteadas,
tanto por los gobernados, como por los propios
servidores piiblicos. Se persigue asi desarrollar
una 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 cuales desempeifia
sus atribuciones constitucionales, principal-
mente los relacionados con la actual estrategia
del desarrolio econdémico y social.

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 encomen-
dados, aprovechando al méximo los recursos
humanos, materiales y financteros con que
cuentan, fortaleciendo la coordinacién, la par-
ticipacién y el trabajo en equipo.

c) A los trabajadores al servicio del Estado,
desempefiar sus actividades al amparo de un
sistemna de personal moderno y equitativo que,
tomando en cuenta sus conocimientos, apti-
tudes y antigiledad, se preocupe por generar
en los servidores publicos la actitud y la pre-
paracidn que reclama el actual desarrollo del
pais.

d) A los ciudadanos y a la sociedad en general,
su constante mejoramiento econdmico, social,
politico y cultural, asi como una atencién
eficiente en los asuntos que tengan que tramitar
y en los servicios que tengan derecho a deman-
dar ante las dependencias piblicas.

Los programas que integran el plan global

El plan global pretende garantizar que, al
llevarse a cabo la revisién microadministrativa
de cada institucién, no se desconozca la nece-
sidad de analizar y reformar los sistemas y
sectores macroadministrativos, siempre que



sea posible, con criterios uniformes y cohe-
renites vy aprovechando las experiencias que
se hayan dado en la realidad nacional.

Para ello, las Bases para el Programa de
Reforma Administrativa del Gobierno Federal,
1971-1976, plantearon la conveniencia de agru-
par las acciones en once grandes programas
de tipo macroadministrativo : el primero de
ellos se refiere a la instrumentacion de la in-
fraestructura del sistema mismo de reforma
administrativa. Los siguientes nueve - que
fueron enunciados siguiendo la secuencia de
los procesos del ciclo administrativo (planea-
cién, organizacion, integracién de recursos,
direccion, control) — se relacionan con la
racionalizacién de los sistemas de apoyo (auxi-
liares y asesores) para la administracion (pro-
gramacién, presupuesto, personal, estadistica,
organizacién y métodos, contabilidad, etc.)
El programa numero once estd dedicado a
buscar la sistematizacidn y coordinacidén de
las acciones con criterios sectoriales o regio-
nales, de acuerdo con los lineamientos y las
prioridades que sefiale el programa de desa-
rrollo que se estd integrando actualmente.

Estrategias

En la implantacién de las medidas contem-
pladas por el plan global, se recomendé tomar
en cuenta algunas consideraciones derivadas
de las experiencias recogidas en los intentos
y esfuerzos anteriores. Los principales se enun-
cian a continuacion.

1. E! Plan Global es sélo un marco de refe-
rencia para dar coherencia a los proyectos
especificos. La estructuracion convencional de
los once programas no se hizo sélo con la
idea de establecer una secuencia necesaria o
rigida de prioridades, actitud gue suelen adop-
tar algunos estudiosos de la administracicn.
Por el contrario, se partié de la conciencia de
que, en la realidad, la accidén reformadora se
lieva a cabo por medio de proyectos especificos
que Unicamente se refieren a partes de las
areas de estudio y que no siempre pueden
realizarse simultineamente, ni en un solo
intento.

Asi, el programa global habra de concebirse,
basicamente, como un marco de referencia que
sirve para : coordinar y aprovechar mejor la
participacidn y los esfuerzos de todos aquéllos
que intervienen en las tareas de reformar a
la administracién piblica; otorgar coherencia
a las acciones individuales; evitar duplicaciones
y contradicciones; sefialar responsabilidades
precisas para los distintos campos de reforma,
y especificar objetivos, metas y politicas glo-
bales para orientar los proyectos especificos.
Ahora bien, esto no significa aceptar que la
conveniencia de atacar puntos diversos lleve
a hacerlos en forma incoherente. Al contrario,
se busca que, aunque las acciones especificas
estén separadas en el tiempo y en el espacio,
Ias reformas individuales sean complementarias
entre si y contribuyan a la eficiencia del con-
junto.

2. No esperar a tener todo el paquete de
reformas acabado para echarlo a andar. No se
debe esperar hasta que s¢ tepga un paquete
completo de reformas de gran impacto para
ir realizando los proycctos especificos del pro-
grama. Esta ha sido la costumbre en paises
en donde la reforma administrativa es sdlo
una bandera politica coyuntural, con la idea
de darle una solemne inauguracién, pero que
lamentablemente no suele llegar muy lejos.
Por ¢! contrario, al identificarse los problemas
concretos, debe darseles soluciones inmediatas
y desarrollar en paralelo los diagndsticos y
las formulaciones de programas de aqueilas
otras reformas que requicren un mayor tiempo
de maduracidn o conviene esperar a coyunturas
politicas mis propicias.

3. Dar a cada reforma el ritmo y la prioridad
que requiera. La secuencia diagndstico-pro-
gramacidn-ejecucidn no puede tener el mismo
ritmo para todos los casos. Existen dreas que
han sido analizadas y conocidas suficiente-
mente y que pueden empezarse a revisar de
inmediato; en tanto que otras todavia requieren
una fase de investigacion atin mas dilatada.
La existencia o no de suficientes recursos —
sobre tode humanos — constituye un facior
fundamental para sefialar prioridades.
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4. Procurar que los proyectos sean viables
politicamente. No debe dejar de tenerse pre-
sente que la instrumentacion de los proyectos
y de las acciones concretas de reforma ha de
obedecer siempre a decisiones politicas con-
cretas que habian de tomar en cuenta la viabi-
lidad y la oportunidad para llevarlos a cabo.

5. Buscar reacciones en cadena. Se debe
procurar zl principio, y siempre que sea posible,
Instrumentar proyectos que puedan tener un
efecto multiplicador, que los constituya en
polos de accion y fuentes generadoras de nuevas
y més ambiciosas acciones.

6. Evitar reformas meramente formales. Las
tradicionales reformas a leyes y reglamentos
— cuando éstas no se traducen en realidades
concretas — generan desconfianza e incredu-
lidad en el proceso de reformas. Por esta razén
conviene comenzar por echar a andar aquellas
reformas que no requieran necesariamente un
cambio de disposiciones legales, si bien esto
no impide que, conforme los proyectos se
vayan desarrollando, se puedan indicar las
modificaciones que requieran las normas juri-
dicas que fundamentan la actividad publica
{de ser necesaric incluso modificaciones cons-
titucionales). Lo que principalmente se busca
es que las reformas sean realmente efectivas
y no que sélo queden en meras intenciones
formalmente sefialadas.

7. Evaluar periddicamente los avances. Es
de fundamental importancia la evaluacién
continua del avance de las reformas. Esto
habra de llevarse a cabo mediante compara-
ciones periddicas de las situaciones alcanzadas,
confrontandolas con ¢! marco de referencia
y con el programa originales. La ausencia de
una evaluacidn sostenida ha propiciado que,
en ocasiones, proyectos bien concebidos e
inangurados con mucho aliento se desviaran
o perdieran fuerza en el camino. Al no retro-
alimentarse el proceso, la porfia y la constancia
se pueden desgastar y toda nueva idea acaba
por considerarse irrealizable. No basta tampoco
reunir informacién de lo realizado y tener
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conciencia de las desviaciones ocurridas, sino
que deben poder adoptarse las medidas correc-
tivas pertinentes.

8. Tener la suficiente flexibilidad. El marco
de referencia no debe ser tan rigido que no
pueda adaptarse a los cambios que se vayan
presentado en la realidad — y que muchas
veces son el resultado de los éxitos o tropiezos
que vayan encontrando los programas mismos
de reforma. Tampoco quiere esto decir que
el marco original deba ser desechado o modi-
ficado hasia convertirlo en algo totalmente
initil, sino sélo que no debe ser observado
tan rigidamente que se convierta en dogma
inoperante ¥ por ello en un obsticulo mayor
para las reformas posibles.

9. Procurar la institucionalizacién de los
mecanismos de reforma. La actitud adaptativa
requiere, como proceso técnico-politico per-
manente que es, y que debe retroalimentarse
de una manera constante, de mecanismos e
instrumentos que permitan su institocionali-
zaciéon dentro de la maquinaria burocrética
de una sociedad que no quiere cerrarse al
cambio. Sélo asi el proceso de reforma puede
concebirse como una tarea sistemdtica y per-
manente, cuyos resultados puedan considerarse
siempre como puntoe de partida para nuevas
mejoras.

Principales resultados alcanzados

En cuanto a los logros alcanzados hasta
la fecha, podria considerarse que durante 1971
Ios trabajos se orientaron bésicamente a la
concepcién del sistema mismo de reforma,
elaborando los programas y las bases legales,
estableciendo los comités técnicos consultivos
e instituyendo las Comisiones Internas de
Administracion, las Unidades de Organizacién
y Métodos vy las Unidades de Programacidén
a que se ha hecho referencia.”El periodo 1972-
1973 se dedicd a la instrumentacién y conso-
lidacién de los mecanismos reformadores.
Todas las 21 dependencias centrales y por lo
menos 32 de las més importantes del sector
descentralizado o de participacidn estatal tienen



ya establecido este tipo de mecanismos internos
de reforma, al menos formalmente.”

Al mismo tiempo la Secretaria de la Presi-
dencia — merced al mecanismo de participa-
cién sefialado anteriormente — ha elaborado
manuales, guias técnicas ¢ instructivas para
apoyar y consolidar el programa I (22) y ha
organizado diversos programas de capacitacién
para el personal de Organizacién y Métodos.

“La mayoria de las dependencias ha iniciado
ya sus reformas en el ambito interno, si bien
con distintas prioridades y complejidades. Las
macroreformas, por su parte, han tendido
bésicamente a desarrollarse en cuatro direc-
ciones : a) reformas incrementales (23) es
decir de creacion de nuevos instrumentos 'y
organismos piblicos, para el cumplimiento de
nuevas funciones y para la coordinacidn de
los aspectos técnicos; b) reformas legales;
¢) reformas técnicas a los sistemas de apoyo
y d) estimulos para la reforma de las actitudes
y de las aptitudes de los servidores ptblicos
en todos los niveles.

a) Cambios incrementales

La actual administracion ha constituido o
reorganizado mas de 50 organismos destinados
basicamente a cumplir nuevas funciones, 0 a
coordinar y compatibilizar otras ya existentes
pero dispersas, entre los cuales destacan el
Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia,
el Instituto Mexicano de Comercio Exterior
y el Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda
de los Trabajadores.

b) Simplificacion y coherencia de las normas
legales :

Por 1o que se refiere a bases juridicas para
propiciar reformas, s¢ han hecho cambios en
varias normas organicas del Poder Ejecutivo :
en la Ley para el Control de los Organismos
Descentralizados v Empresas de Participacion
Estatal, se mejoraron los instrumentos de
contro}l de este importante sector y s¢ in-
cluyeron las empresas de participacidn estatal
minoritaria y los fideicomisos; en la Ley Orgé-
nica del Ejecutivo (llamada de Secretarias y
Departamentos de Estado), se reformaron los

articulos 26 y 28, con el fin de permitir una
més expedita delegacién de facultades por
parte de los titulares de las Secretarias y Depar-
tamentos de Estado, y diversas leyes organicas
de otros organismos existentes, tales como la
de Reforma Agraria, Aguas, de Petrdleos Mexi-
canos, del Instituto Mexicano del Seguro
Social, y otras.

c) Reformas técnicas a los diversos sistemas
de apoyo

Algunos sistemas de apoyo, como el de
Organizacion y Métodos, el de Orientacién
e Informacion ai Piblico, el de Sistematizacién
de Datos, entre otros, estaban formados por
unidades aisladas que trabajaban en diversas
dependencias, sin relacién ni comunicacién
entre si; el otorgamiento de bases juridicas
comun para estas tareas, asi como la consti-
tuciéon de comités técnico consultivos para
integrar estas unidades ha dado ya importantes
resultados. En otros sistemas administrativos,
como ¢l de presupuesto, pago a proveedores
gubernamentales y control de las adquisiciones
publicas, se llevaron a cabo reformas técnicas
y de procedimientos para racionalizar sus la-
bores 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 actitudes
y el mejoramiento de las aptitudes de los
recursos humanos al servicto dsl Estado, se
establecid la Comisidon de Recursos Humanos
del Scctor Publico, cencomendindoscle la
coordinacidn de las disposiciones sobre la ma-
teria que se mancjan en forma dispersa en las
distintas dependencias, asi como ¢l estudio de
las mejoras que sca necesario imprimir a este
sistema. Ya se han iniciado reformas técnicas
y de procedimientos en los sistemas de capa-
citacion y remuneracion; se ha empezado por
simplificar el catalogo de empleos — que databa
de 1936 —, se ha iniciado el levantamiento de
un censo de empleados publicos y se ha creado
un mecanismo de coordinacién para las tareas
de capacitacion de empleados de base de las
distintas dependencias (Servicio Civil).
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Obsidculos encontrados

Por lo que se refiere a los obsticulos gue
habrin de presentarse y se estdn presentando
ya a las tareas de reforma, es posible definir
la persistencia de diversos factores, que, como
ha ocurrido en otras épocas vy lugares, tienden
a presentar escollos de importancia a estos
esfuerzos. Esto es 1dgico, porque toda reforma
siempre afecta el equilibrio preexistente de un
sistema. Estos factores provienen esencialmente
de dos causas fundamentales :

A. Problemas de cardcter estructural. B. Re-
sistencias debidas a actitudes o aptitudes huma-
nas inadecuadas.

A. Entre los problemas estructurales, pode-
mos mencionar como los mas importantes :

1. Falta de un programa formal de desarrollo
nacional. Si la reforma administrativa debe
seguir las prioridades del programa de desa-
rrollo para no caer en una simple bisqueda de
la «eficiencia por la eficiencia», es requisito
indispensable que exista formal o inequivoca-
mente un programa de desarrollo. Como éste
no ha sido elaborado formalmente, el propio
programa de reforma administrativa esta con-
cebido para ser ¢l generador de los mecanismos
programadores (ver supra, programas I, II,
ITI, IV, y X). Pero hasta en tanto no se cuente
con un programa formal de desarrollo, se
corre el riesgo de que las acciones especificas
de reformas administrativas no siempre se
crienten en funcién de las prioridades que
deberian surgir del plan de desarrollo.

2. Carencia de un mecanismo efectivo de
compatibilizacién de las reformas individuales.
Al no existir un programa de desarrollo que
establezca las prioridades, resulta todavia di-
ficil someter las reformas incrementales y téc-
nicas que genera el programa de reforma ad-
ministrativa dentro de cada dependencia a un
procedimicnto de compatibilizacién. En lo
formal existe ya ¢l mecanismo para controlar
las reformas del scctor plblico y cuidar que
éstas scan compatibles entre si, obedeciendo
a una condicién de coherencia gubernamental.
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Pero ain no fluye por cste instrumento la
mayor parte de los proyectos de reforma (24).

3. Agudizacién de las desigsualdades entre las
instituciones publicas, Por las razones anterio-
Tes, se corre un gran riesgo de que las diferen-
cias y desequilibrios cstructurales existentes en-
tre distintas entidades — basicamente diferen-
cias técnicas y de recursos — pudieran provocar
que las estructuras mas anacrdnicas y relati-
vamente mas deficientes sean las mas limitadas
en sus intentos y posibilidades de reforma. Se
generaria asi un circulo vicioso, en el que la
incapacidad anteriormente mostrada por al-
guna dependencia se tomaria como razén para
negarle sistemAaticamente mayores recursos, los
cuales puede requerir para poder emular y
sincronizarse con otras estructuras mas mo-
dernas y eficientes.

4. Aumento en la duplicacién de responsa-
bilidades. De no existir el mecanismo de re-
gulacién propuesto, se puede acentuar la du-
plicacidn de funciones so pretexto de la reforma,
ya que las nuevas responsabilidades y fun-
ciones no siempre se habrdn de establecer
programatica y racionalmente entre las depen-
dencias publicas. La muitiplicidad y concu-
rrencia de funciones que caracterizan la accién
administrativa, propician que las estructuras
relativamente mas eficaces y con mayores
recursos intenten colmar — de hecho — los
vacios o inacciones que, por falta de recursos,
dejan las menos eficaces aunque cuenten con
las facultades formales para ello, incremen-
tandose con ello las desigualdades que se
tratan de corregir. Esto distorsionaria incluso
la filosofia misma del programa de reforma.

5. Insuficiencia de los recursos que requieren
las tareas de reforma. No se cuenta todavia
con suficientes recursos humanos preparados
y con expericncia para apoyar en todos los
campos programados el actual programa de
reforma. Sin embargo existe una « masa cri-
tica» de técnicos y especialistas que pueden
echar a andar el programa de reforma y pre-
parar a2 mas técnicos y expertos que se requieren
para consolidarlo. Por ello, s¢ estd promo-



viendo en las Universidades del pals el estudio
de la administracién en general y de la admi-
nistracion piblica en particular. A esta insu-
ficiencia de recursos humanos se agrega en
ocasiones la dificultad que hay en algunas
instituciones para establecer o integrar adecua-
damente sus instrumentos organicos de refor-
ma, por falta de recursos financieros, de espacio
o de equipos suficientes.

6. Mecanismos de decisién excesivamente
centralizados. La tradicién burocritica se ha
caracterizado por el profundo arraigo en la
centralizacion de las decisiones y el crecimiento
incremental de los tramos del control. Asi,
de las mas de 850 dependencias publicas exis-
tentes, un buen nimero acuerda directamente
con el Presidente de la Republica, dificuitando
y congestionando su labor con un tramo de
control tan extenso. Por su parte, la tendencia
a las reformas incrementales en las institu-
ciones expande también los tramos de control
de sus funcionarios internos, lo cual se traduce
en concentracién de los asuntos de rutina a
nivel de Jos més altos funcionarios y ello,
por lo general, les impide dedicar ¢l tiempo
suficiente a la programacién y evaluacidn de
sus tareas y sobre todo a los programas de
reforma administrativa.

B. Las principales resistencias humanas que
se han presentado se deben basicamente a :

1. Falta de informacin. La incertidumbre,
normal al inicio de todo programa de reforma,
o la ignorancia respecto a los objetivos, los
medios, la metodologia y la estrategia del
actual programa, pueden llevar al temor de
que la reforma administrativa pueda ser sdlo
un prefexto para ceses masivos de personal,
buscando «economias» o «eficiencias» en
abstracto, o por razones politicas de los
nuevos cuadros.

2. El estilo tradicional de administracién. La
estructura tradicional centralizada (ver supra,
problemas estructurales) favorece la subsis-
tencia de un estilo de direccién predominante-
mente paternalista o personalista. Todo ello
impide que se acepte facilmente la conveniencia

de delegar funciones, porque los jefes pueden
creer que con ello pierden «autoridad» y
« control ».

3. El excesivo congestionamiento de los altos
niveles. Lo anterior origina a su vez que los'méas
altos funcionarios, sobre todo en algunas de-
pendencias fundamentales, por una parte se
vean recargados de decisiones rutinarias, lo
cual les impide tener tiempo suficiente para
hacerse cargo de los problemas de la reforma
y, por la otra, pretendiendo una mayor coordi-
nacion gubernamental, ocupen un undmero
excesivo de posiciones ejecutivas o directivas
en comités y comisiones intersecretariales o
de control de orpanismos.

4. Actitudes no participativas. Por las razones
anteriores, se tiende a no delegar responsabi-
Hidades en niveles inferiores, o que, aunado a
la inercia burocratica, genera actitudes no
participativas en los niveles medio y operativo
del sistema y origina anomia o indiferencia
hacia los esfuerzos reformadores, asi comeo
reticencia para asumir responsabilidades.

5. Persistencig de expectativas negativas tra-
dicionales. Para justificar las actitudes no par-
ticipativas y reforzar la inercia del sistema,
se¢ originan rumores y desconfianzas que se
traducen en frases tales como : «nunca se
podra acabar con el burocratismo », « siempre
privard [a improvisacién », « es imposible aca-
bar con la corrupcién», etc.

6. Existencic de intereses creados. Final-
mente, debe preverse también la posibilidad
de la resistencia u oposicién franca a las
reformas, cuando éstas afectan los privilegios
¢ intereses creados de diversas personas o
grupos que pueden estar tanto dentro, como
fuera de la administracion. En cstos casos
s6lo opera la franca decision gubernamental
de no aceptar intereses individuales sobre los
colectivos y enfrentarse con determinacion a
estos obstaculos.

Ante todos estos obsticulos, el programa
de reforma plantea varias vias de solucidn
para los obstaculos estructurales, los once
programas de reforma; a las resistencias acti-
tudinales, cambiarlas siguiendo una politica
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de amplia informacidn, sensibilizacién y per-
suasion; por lo que se refiere a la ignorancia
o la falta de aptitudes suficientes para laborar
dentro de sistemas modernos de administracién,
capacitar a todo aquél que lo necesite. Pero
ante los privilegios y los intereses creados,
s6lo cabe la fuerza y la decisién que supone
el apoyo politico que otorguen a la reforma
los niveles politicos.

CONCLUSIONES

1. La reforma administrativa que se pre-
tende llevar a cabo actualmente en México,
como ocurre con otros paises latinoamericanos
que tienen programas similares en marcha,
puede decirse que cuenta ya con un modelo
de analisis, con diagndsticos completos, con
un programa global, con lineamientos de
estrategia para su implantacién y con instru-
mentos legales y orginicos para llevarla a cabo.

También s¢ puede pensar que oo México
ya existe vuna « masa criticas de espccialistas
en administracion que puede asegurar el des-
pegue existos o del programa de reforma. Pero
ademas hay que decstacar el apoyo politico
que ¢ésta ha recibido y cl profundo espiritu
de participacidn y compromiso de todos los
servidores publicos, que se intenta caractericen
el actual programa.

2. La inercia ha sido rota y ya estan en
marcha reformas y conceptos administrativoes
de variable importancia. Pero si el proceso
de programacion del sector publico sigue en-
frentando los obsticulos que s¢ ha visto obli-
gado a encarar, es muy posible que a corto
y mediano plazos se realicen predominante-
mente reformas técnicas e incrementales vy,
sélo en un lugar secundario, reformas pro-
gramiticas como las que se previeron en el
programa XI.

86

3. Las reformas macroadministrativas de
gran alcance_como, por ejemplo, una restruc-
turacion de toda la magquinaria gubernamental,
no serdn ficiles de realizar a corto plazo a
menos que se tornara comparable el costo
politico que estas medidas implican con el
que implicaria no realizar los aspectos mas
importantes del programa de¢ gobierno. Las
coyunturas politicas para este tipo de medidas
suelen presentarse, por lo general, al cambio
de gobierno (cada seis afios). Por ¢llo es posible
Guc, aoles de 1976, no sc puedan producir
reformas mas trascendentales de este tipo.

4. Por otra parte, mientras no funcione
debidamente el mecanismo de autorizacién o
compatibilizacidén de las medidas de reforma
interna de las dependencias (o mas bien, de
autorizacion de costos de proyectos de reforma
para integrar programas anuales), se corre el
peligro de dispersar los esfuerzos reformadores
en muchas minireformas incrementales aisladas
y cacr, incluso, en una crisis de cambios
semejante al « movimiento browniano» de
la fisica.

5. Por ello, de la mayor o menor solidez :
a) en la institucionalizacién de [os instrementos
de reforma (y programacién); b) en las acti-
tudes innovadoras y participativas que se
generen verdaderamente en los niveles de
decisién politica, y ¢} de la sensibilizacién que
llegue a despertarse en todos los niveles admi-
nistrativos, depende que en los proximos diez
afios pueda o no observarse una transforma-
cion fundamental del aparato administrativo
publico del gobierno federal mexicano, tanto
por lo que se refiere a sus estructuras organica
y funcional, como en su propio mecanismo
de autoestimacion y evaluacidén del cumpli-
miento de los objetivos y valores que se le
ha encomendado conseguir, e incluso del en-
foque que utilice al interpretar estos objetivos
y valores.



(1) Para efectos de este trabajo, se parte de la idea de
que una reforma administrativa debe ser concebida
como un « proceso permanente» (Cohen, Allan R.,
« The Human Dimensions of Administrative Reform s,
Development and Change, The Hague, Vol. II, No 2,
1970-71, pp. 74-75), que tiende, en lo fundamental
a hacer de 1a administracion un instrumento mejor para
la consecucion de las metas publicas de una sociedad
{Lee, Hahn-Been, « Bureaucratic Models and Admini-
strative Reforms, D & Ch, Vol. 1I, No. 2, 1970-71,
p. 52). Que se trata de un proceso de transformaciéon
administrativa « artificial », deliberadamente «indu-
cido», en contra de las resistencias que encara» (Caiden,
Gerald, Adminisirative Reform, Penguin Press 1969,
p- 65} ¥ que se dirige a transformar « los aspectos fun-
damentales del sistema administratives» (Dror, Yehez-
kel, « Strategies for Administrative Reform», D & Ch,
Vol. II, No. 2, 1970-71, pp. 20-21). El calificativo de
reforma de fondo o mayor ha sido considerado por
fas Naciones Unidas como aplicable a aquelltos « esfuer-
zos especialmente destinados a inducir cambios funda-
mentales a los sistemas de administracién publica
por medio de reformas en el sistema o, por lo menos,
por medio de medidas para el mejoramiento de
uno © varios de sus elementos claves» (Coaclusiones
del Seminario Interregional de Falmer, Brighton, octubre-
noviembre de 1972). Se acepta asimismo la convenien-
cia de diferenciar, convencionalmente, los términos
de eficacin y eficiencia, dando al primero de estos tér-
minos la connotacion de evaluacidn del mayor o menor
logro de los objetivos propuestos, que no siempre s0n
de indole economica; y al segundo, la de medicidn
de la productividad o relacidn costo-beneficio (insumo-
producto), es decir, una mediciéon en términos funda-
mentalmente econémicos. (Ver Fernando Solana, «La
Reforma Administrativa en el Sector Descentrali-
zado», Revista de Administracidn Piblica, LA.P.,
No. 21, asi como « The Journal of Government Mana-
gement Services», O & M Bulletin, Whitehall, London,
Yol. 27, 1972). Reuniendo estas y otras opiniones de
los autores citados, asi como las de otros estudiosos,
predominantemente mexicanos y latinoamericanos, co-
mo José Lopez Portillo, Gustavo Martinez Cabaiias,
Fernando Solana, Miguel Duhalt Krauss, Ignacio Pi-
chardo, Wilburg Jiménez Castro, Allan-R. Brewer-
Carias y Manue! Rachadell, se ha integrado la siguiente
definicién, que servird de base al presenie trabajo :

«Se concibe a la reforma administrativa como un
proceso permanente, que persigue incrementar la efi-
cacia y 1a eficiencia del aparato administrativo guber-
namental en la consecucion de rodos los objetivos
del Estado. Tanto de los que coyunturalmente resultan
prioritarios como de los que son consustanciales
a su propia existencia; bien sea que competan a la
administracion publica en su conjunto, o bien a
algunas de sus dreas principales de accién o de sus
instituciones especificas s,

NOTAS

Es un proceso que debe ser necesariamente deliberado
por parte de las altas autoridades pubernamentales vy,
si ha de tener éxito en su esfuerzo por vencer las resis-
tencias que vaya encentrando en su camino, debe contar
ademads con pleno apoye politico y con una adecuada
estrategia de implaniacidn que prevea las politicas para
tratar con los obstdculos que le opongan ios intereses
formales ¢ informales que habrdn necesariamente de
afectarse. Requiere asimismo de fa piena participacion
y del eonsenso mayoritario de los servidores publicos,
sea cual fuere su nivel administrativo.

Por otra parte, debido a que la administracién pabli-
ca no existe en el vacio, sino que forma parte de un
sistema social global y refleja histéricamente los valores
de dicho sistema, no debe concebirse la reforma como un
fin en si misma, sino que debe considerirsela como
medio para alcanzar los fines que se proponga una
sociedad organizada juridicamente, Por esta razén, una
reforma administrativa generalmente se encuentra
relacionada con otras reformas de caracter social, eco-
ndmico y politico. Todo proceso de reforma, exige a
Su vez ser programado y administrads,; esto implica
contar con un medelo bdsico y unos objetivos bien defi-
nidos que le sirvan de marco de referencia, asi como de
mecanismos institucionales de operacidn y de apoyo,
que le garanticen la capacidad clentifica, técnica-
administrativa y politica necesaria para poder revisar,
evaluar y proponer los sistemas, los procedimientos y
las estructuras que vaya requiriendo la administracion
pablica para el adecuado cumplimiento de los objetivos
que tiene encomendados.

{2) Segn Coérdova, Arnaldo, (La Formacion del
Poder Politico en Méxica, Serie Popular Era, No. 15,
1972, p. 9), durante mucho tiempo el Estado nacional
solo lo era de nombre, «sin control efectivo sobre la
poblacion y el territorio, sin autoridad y contenido por
una mirfada de poderes locales ¢cuya avtonomia era
el signo indudable de la debilidad de los poderes
centrales ».

(3) La Secretaria de Estado y del Despacho de
Guerray Marina, la Secretaria de Estado y del Despacho
de Relaciones Exteriores ¢ Interiores, la Secretaria de
Estade y del Despacho de Justicia y Negocios Ecle-
sidsticos (va que en aquella época no existia una clara
separacion entre la Iglesia y el Estado y, por otro lado,
las autoridades eclesidsticas estaban encargadas de
impartir la ensefianza), vy la Secretaria de Estado y del
Despacho de Hacienda.

(4) La administracion Publica en la Epoca de Judrez
(I85]-1872), segundo tomo, Secretaria de la Presi~
dencia, México, 1973.

{5} Cordova, Amnaldo, La Ideolegia de la Revolucidn
Mexicana. Edit. Era 1973, pp. 16-17 y 68-72.

(6) Lee, Hahn-Been, op. cit.

(7) Dror, Yehezkel, op. cit.

(8) Contempladao en el programa de Juirez (La Admi-
nistracidn Publica en In Epoca de Judrez, op. cil.)
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(9) Arts. 3, 27, y 123 de la Constitucién.

(10} Lee, Hahn-Been, op. cit,

(11) Dror, Yehezkel, op. cit.

(12) Esto podria considerarse también como una
reforma « incremental s, en términos de Dror.

(13) Casi todas estas tentativas fueron « parcialess»
y « de procedimientos », en términos de Dror y de Lee.

(14 Lee, Hahn-Been, op. cit

(15) Dror, Yehezkel, op. cit.

(16} Cohen, Allan R., op. cit.

(17) En estos acuerdos se encomendd & los titulares
de las dependencias la ereacién de Comisiones Internas
de Administracién (CIDAS), auxiliadas por Jas Uni-
dades de Organizacion y Métodos (UOMs) vy con la
asesoria de Unidades de Programacion (UP), para vin-
cular asi las reformas concretas con los obiclivos y
metas de las dependencias y con la programacién del
Sector Puablico en su conjunto. Estas CIDAs estarian
encargadas de plantear, formular yejecutar Jas reformas
relativas a las esferas de accion de cada dependencia.
Asimismo, se delegd en la Secretaria de la Presidencia
la compatibilizacion, promocién, coordinacidbn e im-
plantacién en su caso, de Ias reformas comunes a dos
o mis dependencias publices.

(18) Pueden encontrarse antecedentes de este enfoque
en Jiménez Nieto, Juan Ignacio, Politica y adminis-
tracidn, Edit. Tecnods 1970, asi como en Jiménez Castro
Wilburg, Sistemas prioritarios para la administracion
del desarrollo, ICAP 1968, y en Katz, Saul M. « 4 Sys-
;e;gs.dpproach to Development Administration», OEA

(19) Porque cuentan con lineas jerdrquicas bien defi-
nidsy y sus relaciones de dependencia son directas.

(20) Este programa global, que 3¢ conoce como
Bases para ¢l Programa de Reforma Administrativa del
Poder Ejecutivoe Federal, 1971-1976, ha sido amplia-
mente discutido en diversas reuniones de comités téc-
nico-consultivos, integrados por los jefes de las unidades
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de Oy M (reuniones plenarias de Qaxtepec, 1971; Atli-
huetzia, 1971 ; Poza Rica, 1972; México, D.F. 1972; reu-
niones de evaluacion de marzo de 1972, septiembre de
1972 y abril de 1973); por los jefes de las unidades de
sistematizacion de datos (reuniones plenarias de Co-
coyoe, 1971 ; Atlihuetzia, 1971; México, D.F.,1972; Atli-
huetzia, 1973); los jefes de las unidades de administra-
ci6n de recursos humanos, los directores de administra-
cién, los directores juridicos, los jefes de archivos y otros
jefes de servicio de todas las dependencias. Su revisién
fue motivo del establecimiento de un Comité de Ase-
sores del Programa de Reforma Administrativa, que
agrupa a los principales expertos administrativos mexi-
canos (todos ellos ocupan puestos de responsabilidad
en la administracién publica) y ¢l 4 de octubre de 1972
se¢ sometié a la consideracién del Presidente de la
Repiblica.

(21) Cohen, Allan R,, op. cit.

(22) Se estableci6 en la Direccion General de Estu-
dios Administrativos un Centro de Documentacién e
Informacién para las tareas de reforma, y $¢ han publi-
cado aproximadamente 20 documentos de caricter
general, unos para dar a conocer ¢l estedo o forma
actual del gobierno, como el Directorio de Funcionarios
del Gobierno Federal, el Manual de Organizacion del
Gobierno Federal o ¢l Prontuario de Normas Juri-
dicas aplicables a las Secretarias y Departamentos de
Estado: otros para ser usados como puato de partida
para las reformas intetnas de las dependencias, como
las guias técnicas para los distintos sistemas de apoyo
administrativo, especialmente por lo que se¢ refiere a
recursos humanos, adquisiciones, organizacién y méto-
dos, estadistica, normas juridicas, orientacién e infor-
macién al publico, almacenes y archivos.

(23) Dror, Yehezkel, op. cit.

(24) Existe desde 1965 un procedimiento que fun-
ciona en forma eficiente para autorizar y dar prioridad
a los proyectos de inversion de las entidades pdblicas
y que podria tomarse como modelo.



