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INTRODUCCTION

La comprensién de la Administracidén Pdblica Mexicana sélo es posi-
ble a partir del conocimiento deé la realidad politica, econémica, so---
cial y cultural, determinante de su evolucién, asi como de la normativi
dad juridica que condiciona su organizacidn y campos de actividad. Por-
tanto, me permitiré hacer un breve andlisis de la "Cosa" Pidblica a lo -
largo de nuestra historia, de acuerdo con un enfoque politico-adminis--
trativo, que nos servird de apoyo tedrico para comprender mejor el tema
hablaré del papel de la Administracién Piblica Centralizada en el marco
del Estado Mexicano, y finalmente el tema central que es el Papel de la
Burocracia en México. (1970-1982).

Esta tesig ha sido escrita con la seguridad de que gran parte del-
futuro de la Administracidn son los Recursos Humanos, estriba en el and
lisis cuidadoso de la problemdtica existente. Se ha dado la mayor im--
rortancia al papel de la Burocracia en México (1970-1982), no solamente
en los capitulos que tratan de ella, sino a través de todo el texto, =--
con la profunda conviceidn de que si contamos ante todo con los recur--
s0S hﬁmanos satisfactorios, todos los otres recursos de la administra-

cién coadyuvardn al logro eficiente de la misma,

Queriendo acentuar la importancia de una buena administracién, se-
han dedicado varios capftulos al trasfendo de la Administracidn Pidblica
Centralizada pasada y presente. En el curso de la misma nos hemos es--
forzado por exponer la relacién de cada una de las partes principales -

que intervienen en la conformacién de la Burocracia.

El presente trabajo ha sido tratado con la idea de que una Adminis
tracidén debe contar para su mejor funcionamiento con un recursc hwumanc -
experimentado, con iniciativa, aptitudes, interés, conocimientos, etc. -
por lo cual considero que este tema es de actualidad y de importancia,-
ya que por medio de éste se podrd comprender (Burocracia) como un ente-

vivo, interrelacionado con nuestro quehacer diario.

. * . 13 . . . P
La historia de la Administracidén PUblica Mexicana, muestra como se
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han llevado a cabo diversos intentos para mejorarla y adaptarla a las -

cambiantes exigencias de los programas gubernamentales o de los aconte-~
cimientos histdricos.

La Administracidén Pdblica es la responsable ‘de la planeacidén, orga
nizacién, direccién y coordinacidn de las tareas gubernamentales. La -
Administracién Pdblica, en tanto actividad es comin a todas las nacio--
nes, sea cual sea su sistema de gobierno. Todo pafis requiere de la ma-

quinaria administrativa que le permita realizar sus objetivos,

Un desarrollo planificado requiere del fortalecimiento, de la capa
cidad administrativa del Estado para que éste pueda conducirlo. Es en-
la Administracién Fiblita donde se concretan los grandes objetivos na--
cionales y los propésitos gubernamentales. Per ello es preciso.adecuar
la a los requerimientos que impone el desarrollo nacional y las necesi-
dades de la sociedad y convertirla en un instrumento consciente y acti-
ve del desarrcllo politicou, econdmico y social del pais.

El Sistema Polftico establece un conjunte de facultades que permi-
ten al subsistema administrativo o a la Administracidn Piblica emplearsy
a nombre de la colectividad nacional y dentro de los limites que marca-
la ley, una combinacidn de recursos humanos, tateriales y financieros =
que le permiten realizar una serie de funciones.

Recursos: La organizacién, para lograr sus objetivos, requiere -
de una serie de recursos; estos son elementos que, admi-
nistrados correctamente, le permitirdn o le facilitardn-

aleanzar sus objetivos. Son de tres tipo, a saber:
Recursos Materiales.

Recursos Financieros.,

Recursos Humanos. No solo el esfuerzo o la actividad humana quedan
comprendidos en este grupo, sine también otros -
factores que dan diversas modalidades a esa acti
vidad: conocimientos, experiencias, motivacidn,-

intereses vocacionales, aptitudes, actitudes, ha



bilidades, potencialidades, salud, etc. Lstos-
se han dejado al dltimo no porque sean los me--
nos importantes (sino porque siendo objeto de -
este andlisis requieren de una explicacién mds-
amplia). Los recursos humanos son mds importan

tes que les otros dos; pueden mejorar y perfec-
cionar el empleo, y el disefic de los Recursos -
mMateriales y financieros, 1o cual no sucede a-

la inversa.

Administracién. "Es la disciplina que persigue la satisfaccién de-
objetivos organizacionales contando para ello con-
una estructura y a través del esfuerzo humano coor
dinado. (Ferndndez Arenas 1971)" como fdcilmente-
puede apreciarse el esfuerzo humano resulta vital-
para el buen funcienamiento de cualquier organiza-
cibn; si el elemento humano estd dispuesto a pro--
porcionar su esfuerzo, la organizacién marchard;en
caso contrario, se detendri. De aquf que toda or-
ganizacidn deba prestar primordial atencién a sus-
recursos humanos.

En los momentos actuales, la accién promotora del Estado se reali-
za en nuestro pafs con una modalidad especifica, ahora se desea que di-
cha accién conlleve 2 un proceso de cambio social, en el elemento huma-
no con que cuenta la Administracién Piblica para desarrollar sus funcio
nes.

El Servidor Piblico como tal y de su participacidn en las tareas -
de desarrocllo, serd el tema de la presente investigacibn; ya que la-
estructura administrativa con su sustrato burocrdtico determina la efi-
ciencia de los sistemas de gobierno.

Analizando histdricamente vemos que existieron tres grandes movi--
mientos politico~sociales que ha definido al Estado Mexicano como son -
la Independencia, la Reforma y la Revolucién de 1910-1917, como conge--



cuencia de estos movimientos nuestro pals quedo formado por un Regimén
Politico Republicano, Federal y Presidencial. La Administracién PGbli
ca Federal ha crecido dentro del marco politico-juridico y con funda--

mento en los objetivos constitucionales, de acuerdo con sus recursos y
capacidad organizativa.

En consecuencia se advierte que al crecimiento cuantitativo de de
pendencias y organismos pdblicos no ha correspondido un desarrollo cua
litative v equilibrado en su conjunto; al mismo tiempo se ha resentido
un crecimiento desigual en campos de actividad, sectores y dreas geo--
graficas, dando lugar a un proceso de concentracién de los recursos en
grupos reducidos vy en pocas zonas.

Por otra parte, al proceso de centralizacidén de la economia, de -
las fuentes de trabajo y de crédito y de las espectativas de ccnsumo,-
ha correspondido una concentracién de las decisiones politicas, admi--
nistrativas v de los servicios piblicos en la ciudad de México, esto -
dio lugar a que se duplicardn funciones con desperdicio de recurses. y-
disminucién de eficacia en la accién gubernamental. Junto a estos ras
gos inciden los efectos del atrasoc general, dependencia econémica y --
cultural, carencia de recursos humanos, financieros y tecnolfgicos que

requiere la Administracidn Pdblica para transformar la sociedad.

Tomaré como punto de partida 1971, el Gobierno del Presidente ---
Luis Echeverria, ya que inicia una transformacién fundamental en la Es
tructura del Poder Ejecutivo, esto en ayuda & lograr una mayor coordi-~
nacién, eficacia y eficiencia en sus procedimientos, racionalizacién y
modernizacién de sus recursos en las diversas dependencias del Sector-
Pdblico; integrando asi una serie de disposiciones que forman una ver-
dadera infraestructura institucional.

La idea de mejorar la eficiencia de la Administracién Piblica ha-
estado prresente desde las primeras disposiciones juridico-administrati
vas del México independiente, pero s8lo en las décadas inmediatas se -
hacen esfuerzos en ese sentido y a partir de 1970 se plantea la refor-

ma administrativa como un proceso permanente y vinculado a la realidad



social y a las aspiraciones nacionales., Veremos los objetivos genera-
les de la reforma, los cuales pretenden dar una respuesta a la problemé-
tica del Sector Pliblico en todas sus &reas y niveles en las tareas que
tiene encomendadas, buscando que los esfuerzos que se estan llevando a
cabo se dinamicen y racionalicen en pro de la eficiencia y eficacia de
los mismos, para lo cual la Reforma Administrativa coadyuva a que se -
cumplan los planes y programas eladorados por el Sector Péblico,

Por lo tanto, el objetivo seri analizar a la burocracia dentro de
la Administracidén Plblica Centralizada, y la participacidén de la Reforma
Administrativa. Todo ello, con el propbsito de proporcionar los elemen-
tos que servirin para conocer las carencias en la burocracia y al mismo
tiempo la solucidn.

Como una solucidén al Proceso Centralizador, a la ccncentracidn de
decisiones politicas y administrativas, a la duplicidad de funciones con
desperdicio de recursos, a la descoordinacidn, falta de comunicacidn y
disminucién de eficacia, la Secretaria de Salubridad y Asistencia esta -
analizando y planteando la Problemdtica de Recursos Humanos, como un ins
trumento para coadyuvar con la Reforma Administrativa y al desarrollo
del pais, es por ello que como participante me permito analizar las trang
formaciones que se estan haciendo al respecto.
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FLANGYCION DE LA INVESTIGACION.

I, Con el propbsito de orientar la investigacidn, se han planteado los siguientes

cbjetivos, los cuales constituyen la parte medular del presente estudio.

i.1. Generales.,

Analizar la burocracia dentro de la Administracidn POblica Centralizada.
Identificar las deficiencias de ésta y los problemas que ocasiona a nuestra
Administracién Piblica Centralizada y proporcionar los elementos para solu-

cionar dicho problema.

Conocer el papel de la burceracia en México, el papel de la Administracidn
Piblica Certralizada y la participacién de la Reforma Administrativa.

Analizar la Problemitica de Recursos Humanos en la Secretaria de Salubridad
y Asistencia, como una solucidn para logrer la eficacia y eficiencia de la
Administracién Plblica.

Especificos.

Descripeidn de los antecedentes de la Administracién Piblica y como ha
funeionado.

Caracterizacién tefrica de la “urocracia.
Proceso cronoldgico de las experiencias de reforma,
Programas encaminados a los Recursos Humanos.

Procesc actual de reforwa.

Planteamiento del problema

{Cuales son las deficiencias v los problemas de la burocracia y que consecuencia

trae a nuestra Administracidén Piblica Centralizada? vy ¢Cuales son las soluciones
qua se plantearon?,



Tormulacidn de hipotesis.

L.os Recursos Humanos de la Administracién Piblica Centralizada se-
han resistido al cambio promovido por la Reforma Administrativa.

La Reforma Administrativa en los Recursos Humanos did respuesta a
las necesidades de la Administracién Pdblica Centralizada.

Disefio de la prueba.

Fara la realizacidn del presente estudioc se efectuardn dos tipos -

de investigacidén: una documental v otra de campo.

Fartiré de conceptos que se consideren fundamentales al problema,-
v de observaciones empiricas; ademds de la investigacién de campo-
GUue permitird valorar el antes y después de la implementacidn de -

la Reforma Administrativa.

Telimitacién del Universo.

Se partird de los antecedentes tanto de la burocracia, como de la-
administracién piblica centralizada, para ver como se ha ido for--

mando nuestro actual sistema administrativo.

El andlisis fundamental partird de 1970 a la fecha, etapa importan
te ya que inician una serie de transformaciones en la estructura -
administrativa y ademds es cuardo se promueve la Reforma Adminis--

trativa.



CAPITULLO
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ARTECEDERTES DE

LA ADATRISTRACICH
PUBLICA

HEXTCANA.




1. ’ ANTECEDENTES DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA MEXICANA.

Mi interés en este capitulo, es mostrar las caracteristicas de la -
burocracia en México y la capacidad administrativa en el perfodo 1917~ -
1970. La caracterizacién de este perfodo tan amplio, en el que suceden
acontecimientos tan decisivos, lo realizaré partiendo de determinaciones
precisas que permitan dar cuenta tanto del perfcde en su conjunto como -
de las diferentes fases que lo componen. Con ello, se buscaria mostrar

las modalidades especificas que asume el Estado.

Por otra parte, hay que contemplar tambisn los trazos estructurales
-del Estado, buscando las formas y modalidades Ze su autonomia relativa -
respecto a las clases soclales. Es necesario analizar las relaciones -~
existentes entre las distintas ramas del mismc; de tal suerte se podrd -
precisar cuales ramas o aparatos han jugado el papel predominante. Para
ello partiré de 1917-1970, en dos momentos por los que son de 1917-18940
y 1940-1970, a fin de entender con mayor precisién el papel desempefiado
por la burocracia y tratar de establecer las rslaciones que la misma ha
guardado con las clases y grupos mids importantes..



i1 LA BUROCRACIA EN MEXICO (1917-1970)

Para caracterizar de una manera general a la burocracia en México -
de 1917 a 1970, es necesario analizar las relaciones que se establecen -
entre las diferentes clases sociales del pafs. For otra parte, hay que
contemplar también los trazos estructurales del Estado, buscando las for
mas y modalidades de su autonomfa relativa respecto a las clases socia-~
les. Es necesario analizar las relaciones existentes entre los diversos
aparatos del Estado, asf como entre las distintas ramas del mismo; por -
lo cual, se podrd precisar cudles ramas o aparatos han jugado el papel -
predominante.

Algunos autores dividen este periodo en dos momentos por los que a-
traviesa el Estade Mexicano. Un primer momento de estructuracidn del --
nuevo Estado, que abarca, sin rigor cronolégico, de 1917 a 1340; dentro
del cual se da un estancamiento econdmico relativo, comparado con la se-
gunda etapa. En el segundo momento, de 1940 a 1870, observamos la apari

cién de una estructura consolidada, que se va desplegando.

En el primer momento encontramos, un periodo que estd denominado --
por el fendmeno del caudillismo revolucionario y el desencadenamiento --
del proceso organizativo de las clases sociales y el Estado. La burocra
cia politico-militar, apoyada en las organizaciones campesinas, obreras
y de empvesafios, se enfrenta a los embates del imperialismo, la iglesia,
y los terratenientes. Ademds, dentro de este mismo periodc observamos --
una transicién a la vida institucional; se amplian, facultades del Ejecu-
tivo, se crea el P.N.R.

En el segundo momento, se produce un crecimiento econdérmico rclevan-
te,que se debe engran parte a la politica estatal. En si, en este el a--
parato politico no se altera en lo fundamental, se despliega simplemente.
Las fuerzas productivas se desarrollan notablemente y provccan cambics -
en la estructura y en el peso especifico de las clases socizlesz.

Como sefialé al principio, toca aqui empezar a ver lac relaciones en-
tre las clases sociales existentes; un punto importante que marca esta -
relacién es cuando los ejércitos campesinos y populares ncuzzn la capi--



tal del pais, provocando que las clases v fracciones dc clase que detay

minaban el poder dur nte el porfirismo, terminaran de perder su aparato

de dominacién; Juan Felipe Leal (1) sefiala: "Sin ejército, sin policia,

sin rurales, sin jefes politicos, sin ministros ni jueces, sin legitimi
dad alguna, las clases dominantes del porfirismo se encuentran imposibi
litadas para gobernar o para destacar a sus representantes a un Estado-

inexistente". Como vemos la burguesia porfiriana ha perdido, pues, su-

poder politico pero tqué fuerza social estd en condicién de sustituirla?
Los ejércitos campesinas con direccidn campesina, que ocupaban la ciu--

dad de Mexico y que militarmente tenian una pesicién estratégica favora

ble, carecian de un programa politico a nivel nacional. Como sefiala Ar
naldo Cordova: "Las masas populares expresaban necesides sociales no e-

laboradas, inmediatamente, locales casi siempre. En su conciencia, en-

su comprensién de los problemas, no entraban proyectos de reconstruc---

cidén nacional; no habia una idea orgdnica, sistemdtica y global de la -

nacién y sus problemas". (2) El movimiento campesind, se puede decir, -

tenfa el poder en sus manos, pero no sabfia qué hacer con él; sus pro---

pias caracteristicas le impedian participar de manera auténoma en el es
cenario histérico,

Por otrec lado, a consecuencia del nivel y del cardcter del desarro
1lo capitalista de la época, excesivamente desigual y combinado, el pro
letariado era numéricamente poco relevante; estaba disperso, por todo-
elpafs y por otra parte, la extensidn de la ideologfa anarco-sindicalis
ta y el cardcter del Estado liberal-oligdrquico y de la dictadura porfi
rista, habian impedido el desarrollo de una ideologia y de una organiza
clén propias del proletariado industrial. Esto se manifiesta a lo lar-
go de la lucha armada, ya que en ella el proletariado mexicano se abs--
tiene de participar, o bien lo hace subordinado a la direccidn de la pe
quefia burguesia, urbana o rural,

1. Leal,Juan Felipe México: Estado, Burocrdtico y Sindical. Edito
rial el Caballito, Méxicc, 1982, Pags. 34-37

2. Cérdova, Arnaldo. La Ideologia de la Revolucidn Mexicana, Edit:
rial Lra, 1973 México, Pag.1L2.



Al parecer, en México se daba una situacidén andloga a la que Grams-
ci se referfa al hablar del cecarismo: "El1 cesarismo es el reflejo de .-
una situacidén en las que las fuerzas que luchan entre si se hallan en es
tado de catastrdfico equilibrio, o sea, de tal cquilibrio en el que la -
continuacién de la lucha puede tener sélo una salida: el aniquilamiento
mutuo de las fuerzas en lucha". A:s{ como dice Gramsci se encontraba ---~
nuestro México, la burguesfa porfirista habfia perdido su hegemonfa poli-
tica, las limitaciones del movimiento campesino y la inmadurez del movi-
miento proletarie hacian que las fuerzas en pugna se encontrardn enun -
equilibrio del cual solopodia salir una "tercera fuerza" que orientara y -
sacara adelante esta diferencia. Analizando cada una de las clases vere
mos cual es ia que se encuentra apta para imprimirle al proceso suorien
tacidn. El campesinado, que es, sin duda, la fuerza principal de la re-
volucidn demuestra reiteradamente su incapacidad para formar gobierno. -
El proletariado industrial, poco numeroso, muy disperso geogrdficamente
y extremadamente. heterogéneo en su composicidén y en su conciencia politi-
ca, muestra, igualmente, su incompetencia para constituir unz organiza--
cién independiente, capaz de asumir la direccidén de la revolucién. Es -
aqui donde ciertos sectores de la pequefia burguesia, transformados por -
la revolucidén en jefes de ejérecitos, se convertirdn en los titulares de
un poder que en sus inicios es directamente militar. De esta suerte se
constituyen en los encargados de orientar el proceso, en el cual se va -
estructurando una burocracia politica que puede ser considerada, hegemé-

nica, tanto ante las clases dominadas y dominantes, como frente al impe-
rialismo.

Después de ser la burocracia politica la encargada de dirigir, aho-
ra a ésta le toca establecer todo un juego de relaciones sumamente com-~
plejo, tanto con la burguesia mexicana, como con los campesinos, los o--
breros y el imperialismo, "La burocracia que surge a rafiz de la revolu
cién, se consolida en el poder gracias a la debilidad de las clases fun-
damentales, mas que debido a su propia fuerza; es por esto que para con-
vertirse en hegeménica tiene que ampliar su base social de apoyc, por lo
que otorga una serie de concesionez a los campesinos y a los trabajado--

res, a la vez que los incorpora e integra en aparatos de control del Es-



tado"- ( 3 )

En este caso, el comportamiento de los altos mandos delata una vi--
si6n de conjunto de la sociedad y una autonomia excepcional frente a las
clases sociales, que no son propios de una pequefia burguesia sino de una
burocracia, conformada con antelacidn al Estadeo; leo cual le confiere un
contenido especifico. En este momento, quiere decir que existe un poder
unitario, politico y militar a la vez, que se plantea el propdsito de -~
instaurar un Estado. Por lo mismo, los altos mandos de los ejércitos po
pulares son, simultaneamente, detentadores de un poder militar y de un -
poder politico vy, en rigor, no son ni militares ni civiles sino ambas co
sas a un mismo tiempo. Fero conforme se van sentando las bases del nue-
vo Estado, tiene lugar una especializacién de funciones dentro de la bu-

rocracia en el poder, exigida por la creciente complejidad del aparato -
estatal.

Ahora el nuevo gobierno que nace de la revolucidn y promulga la ---
Constitucién de 1917, tuvo como principal objetivo, hasta la década de =~
los treintas, reafirmar su politica sobre cualquier otra consideracién,-
incluyendo la aplicacidén estricta de las normas legales.

En esta década, los primeros gobiernos revolucionarios quedaron sometidos
a fuertes presiones exdgenas y endégenas que amenazaban su propia estabi
lidad y aun su propia existencia. Dentro de las fuerzas exdgenas se en-
contraba la fuerte presién de Estados Unidos, para forzar algebierno mexi-
cano a que no se hiciera retroactivo el articulo 27. En cuanto a las --
fuerzas endfgenas, estaba la iglesia catélica como una de las Unicas ing
tituciones con tradicién que en forma mis o menos coherente sobrevivies--
ron a la revoluecidn, y la cual presionaba al gobiernc para que le resti-
tuyera su status prerrevolucionario en relacién a sus propiedades y acti
vidades politicas desempefiadas durante tantos afios. Esta situacién se -
agudizé y en 1926 hubo una confrontacién armada, que duro tres afios y la
iglesia fue finalmente derrotada polfticamente.

3. Woldenberg, José. Estado y lucha politica en el México actual. Edi-
torial el Caballito, México, 1981 Pag. 12.



Si bien este nuevo gobierno tenfa como preocupacién consolidar un -
gobierno nacional estable y unificado que necesitaba de la lealtad incopn
dicional de cada uno de sus miembros. <Como es natural el nuevo gobierno
mexicano trataba de consolidarse politicamente, pero fue hasta 1929 cuan
do el gobierno federal se centralizd y dio fin al regionalismo e inesta-
bilidad politica, esto se debié a que se cred un partido politico nacio-
nal: el Partido Nacional Revolucionario (P.N.R.) con la finalidad de in-
tegrar en €1 a todas las facciones revolucionarias y a las distintas per
sonalidades que creaban continua intranquilidad en el pafis.

"El partido se cred de arriba a abajo por la decisién del grupo en
el poder vy se puede afirmar que cumplid en forma satisfactoria su obje--
tivo esencial: la estabilidad del gobierno. Para 1940, en las postrime
rias del régimen del general Cérdenas, ese objetivo, si no totalmente, es
taba casi alcanzado. (k)

Durante el perfodo 1910-1940, el desarrollo econdmico del pais fue
casi nulo, fendmeno que entenderemos ya que México comenzé a desarrollar
las precondiciones esenciales para el nuevo papel del poder piblico. En
esta primera etapa, no existié ninguna forma institucionalizada de reclu
tamiento para los miembros de ia administracién piblica, todo el proceso
dependfa de las prioridades politicas del periodo; se buscaba fundamen--
talmente la integracién desde un punto de vista politico y territorial.
Desde la formacién del P.N.R. los miembros de la administracidén piblica
entraron de hecho a formar parte integral del sistema politico nacional
y su reclutamiento dependia de su lealtad a los lideres y al gobiernc. -
En consecuencia,los procedimicntos administrativos se hallaban en gran -
medida condicionados a consideraciones de tipo politico. Riggs descri-
be muy bien esta situacién en términos generales.

Los burécratas empiezan a verse envueltos en un conflicto in--
terburocrdtico en el cual cada departamento o alto funcionaric

4. Figueroa, Rodulfo. Prioridades Nacionales y Reclutamiento de Fun--
cionarios Plblicos. No. 95 E1 Colegio de México, México, 1981. Pag. 7¢



establece alianzasg, se une a grupos y empieza a buscar el con-
trol de pequefios imperios... Las designaciones,por ejemplo, -
se hacen con la idea de fortalecer estos imperios y no con el

objeto de encontrar la persona mds calificada para una determi
nada posicién. (5)

No fue sino hasta que se sentd la Segunda Guerra Mundial cuando Mé-
xico y su gobierno habfa alcanzado ya un grado relativamente alto de es-
tabilidad polfitica. Pablo Gonzdlez Casancva nos transmite su opinién ---
acerca de la etapa:... en México hay partido preponderante, dependiente
vy auxiliar del propio gobierno... El movimiento obrero se encuentra en
condiciones semejantes de dependencia... El congreso es controlado por
el presidente... Los éstados son controlados por la federacién... Los
municipios son controlados por los estados y la federacidén... En resu--
men no se da el modelo de los "tres poderes"... sino una concentracién -
de poder: a) en el gobierno, b) en el gobierno del centro, c) en el eje
cutivo y d) en el presidente.(6)

Es asf, que el gobierno fue involucrdndose cada vez mds en la apli-
cacibén de polfticas econdmicas. Hubo una rdpida multiplicacién y proli-
feracién de oficinas gubernamentales y el Estado llegd a ser un partici-
pante directo y activo; cabe hacer la comparacién, en 1917 habia s8lo --
seis Secretarias de Estado, cuatro Departamentos en la Administracién P4
blica Federal y 64 mil personas empleadas por el gobierno., En 1934 las
Secretarfas eran nueve, 3 los Departamentos y 154 mil empleados. Final-
mente para 1960, habfa 15 Secretarfias y 3 Departamentos y 502 mil emplea
dos piblicos.

En este periodo las prioridades que se imponian para el reclutamien
to, era un sistema mixto, en el cual se combinan criterios politicos con
algunos matices del sistema de mérito. Es decir,se reclutaban indivi---
duos gue combinaran las caracteristicas técnicas con la lealtad politica -

4. IBID. Pag. 81

6.IBID. Pag. 82



a los 1{deres, al grupo y al gobierno. Los antiguos administradores em-
piricos fueron rebasados por los nuevos problemas y los politicos se vie
ron paulatinamente en la necesidad de reclutar a personas leales, pero

que a la vez contaran con fundamentos téenicos o académicos que les per-
mitieran desempefiar las funciones administrativas con mayor grado de efi
ciencia.

En capftulos siguientes se analizard con mayor detenimiento el pe--

riodo 1970-1982, se podrdn observar las nuevas y complejas funciones gu-
bernamentales.



1.2 LA CAPACIDAD ADMINISTRATIVA (1917-1970)

Si bien la intervencién del Estado mexicanho como responsable del des
arvollc econdmico, politico y social se institucionalizé en definitiva
con la carta de 1917, su capacidad administrativa ha obedecido tanto a
factores polfticos como econémicos, interncs y extcrnos, que le han lle
vado a dictar medidas para realizar reformas, as{ comv a crear o mejo--
rar los instrumentos; y a establecer politicas, claro de acuerdo con --
las distintas coyunturas que le ha planteado el contextoc nacional e in-
ternacional durante los dltimos cincuenta afios. Ahora veremos como ha
sido este desarrollo, para ello partiré de 1917, como en el incisc ante
rior, pero ahora analizando a las instituciones. El perfodo 1917-1940,
como se sefald, se caracterizé por su gran turbulencia y por ser en é1l
donde se définié la faccién revolucionaria que se encargaria de ejercer
el poder bajo los auspicios del nuevo documento constitucional.

En este lapso se intentaron; sin embargo, algunas acclones tendien~
tes a restituir la vigencia de la divisién de poderes. Desaparecié la
Secretarfa de Justicia para conservar dentro del Ejecutivo a la Procura
durfa General de la Naciédn, como Ministerio Pdblico remitiendo al Poder
Judicial los Tribunales de Circuito y Juszgados de Distrito y alasauto
ridades locales la imparticidn de la justicia menor y de paz que antes
dependian de la Secretaria de Justicia. '

La turbulencia de este perfodo llevé a crear, como los primeros De
partamentos Administrativos, un Srgano encargado de los establecimien--
tos fabriles y militares, otro de aprovisionamientos generales y uno --
mds encargado de la Contraloria de la Federacién.

Despuzs de los conflictos de la revolucién, ahora el esfuerzo guber
namental se orienté fundamentalmente a la pacificacidén del pais y al lo
gro de la estabilidad politica y econfmica. Los esfuerzos de pacifica-
cién culminaron, en lo polfitico,con la creacidn del Partido Necicnal Revolucio
nario, que procurd la transferencia de la lucha de los intereses faccio
nales y regionales al seno del partidoc, buscando la creacién de mecanis

mos para resolverlos, en un intento de sustituir las armas por la nego-
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ciacién, la discusién, la disuasién y el compromiso basado en un inte--
rés nacional.

En lo econémico se imponia la necesidad de establecer el orden y generar
los recursos minimos necesarios. Con tal finalidad se subrayd la compe
tencia del Estado en materia de polftica fiscal y monetaria, dando lu--
gar a la creacién de la Comisidén Monetaria y después, a la del Banco de
México, en 1925. Para 1929 nuestra economia era todavia fundamentalmen
te de exportacidn y dependfa en buena medida de la demanda internacio--
nal de nuestros productos, que eran principalmente minerales e hidrocar
buros. Con la Gran Depresifn, las exportaciones del pais llegaron a un
nivel de alrededor de la mitad del promedio de 1919-1928, viéndose con -
ello la enorme dependencia y la indispensable industrializacién como la
via m&s segura para construir una economia nacional. Es asi como, en -
1931, se promulga el C8digo del Trabajo y, con el propésito de asegurar
su aplicacidn, se establece el Departamentn del Trabajo, desprendiéndo-
lo de la Secretaria de Industria, Comercioc y Trabajo.

Como parte de la politica de prestaciones sociales se emitié la pri
mera ley sobre ‘uncionamiento del Servicio Civil Federal en 1933 y se -
cred la Direccién de Pensiones Civiles y de Retiro.

Las tensiones que enfrentaba el Estado, va no eran sélo las de-
rivadas de las viejas demandas de los caudillos militares y otros gru--
- . K] 0 L) ] .
pos, sino también las producidas por los incipientes progresos de la in
dustrializacién, la agricultura y los servicios, como consecuencia de -
los cambios generados por la revolucifn en sus primeros 20 afios.

Es asf que Ldzaro CArdenas llega al poder como el primer preciden
te que gobernarfa durante seis afics en lugar de cuatro como se hacia -
anteriormente. Tenfa un vasto programa estructurado en el Plan Se-

xenal, el primero con que contd un gobierno posrevolucionario.

Durante la presidencia de Cdrdenas, el sistema politico buscé el es
tablecimiento de los instrumentos legales y los mecanismos instituciona
les que, a nivel nacional y en forma coherente, fueran capaces de coor-
dinar y transmitir las demandas y aspiraciones de los grupos sociales -
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que surgian con el proceso revolucionario, para ello,siguid dos lineas

complementarias: primero, promovié que ninglin grupo activo dentro de la
economia fuese desatendido y, por otra, coadyuvé al fortalecimiento de

los grupos relativamente mds débiles, La heterogénea CROM dio paso a -
la €7H, organizacién que persegufa, en sus origenes, el saneamiento del
movimiento sindical. Asimismo las diferencias de interescsy necesidades
entre obreros y campesinos ejidatarios estos Gltimos en aumento, a me--
dida que progresaba el reparto de tierras, condujeron a la creacién, en
marzo de 1938, de la Confederacidn Nacional Campesina. Consecuencias -
similares llevaron al nacimiento de la Federacién de Sindicatos de Tra-
lajadores al Servicio del Estado.

La creacién y organizacién de nuevos grupos de interés no sélo res-
pondié a una necesidad polfitica sino, de mayor importancia todavia & un
imperativo de desarrollc econdmico., Ahora al igual que en lo polfitico
en los afios procedentes, le toca al econémicoinstrumentar una interven-

cién més directa del Lstado en la preomocidn del desarrollo.

La produccién agricola alecanzaba ya un range de primera importancig,
sobre todo por la creciente demanda de indole interna que se generd con
la revolucién. Sin embargo, como problema existian leos latifundies, cu
yas caracteristicas econdmicas y sociales entorpecian el desarrcollo del
pais, para solucionar esto se dieron créditos y se respaldaron los pla-
nes de la Reforma Agraria, a través de una extensiva distribucién de la

tierra.

Por lo que se refiere a las comunicaciones, en 1337, se establecié
el Departamento de Ferrocarriles, que ese mismo afio fue reabsorbido por
la Secretaria de Comunicaciones y Obras Pdblicas, al crearse Ferrocarri

les Nacionales de Maxico como organismo descentralizado.

En 1937 aparecid la Secretaria de Asistencia Plblica, al cual se en
comendé también la construccién y habilitacién de hospitales y casas de
cuna. En diciembre de 1938 se expidid el Estatuto Juridico de los Tra-
bajadores al Servicio del Estado, que pretendia asimilar las condicio--
nes del trabajo burocrdtico a las de la legislacidén laboral comin.
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En esa ¢poca sc 1levé a cabo una reforma a fondo del aparato admi--
nistrativo central, desapareciendo los departamentos administrativos en-
cargados de preporcionar apoyo gencral a otras dependencias, descentrali-
zdndose dichas funclones dentro de cada organismo pdblico. "La Secreta--
ria de Hacienda y Crédito Piblico reabsorbié azf, al Departamento de Con
traloria y al de Aprovisionamientos Generales. La Secretaria de la tco-
nomia Nacional absorbié, por su parte, las atribuciones del Departamentc
de Establecimientos Fabriles y Aprovisionamientos Militares". (7 )

El sector piublico continud invirtiendo grandes sumas orientadas, so
bre tode, a consolidar las posiciones ya ganadas en el petrdleo y los fe
rrocarriles. La organizacién central sufrid pocos cambios: la Secreta--
ria de Asistencia Pdblica y el Lepartamento de Salubridad Pdblica se fu-
sionaron en una sola Secretaria de Salubridad y Asistencia mientras que
el Departamento de Marina adquirié la categoria de Secretaria de Cstado.

En 1946 se reformé la Ley de Secretarias y Departamentos de Lztado.
Se cred la Secretaria de Recursos Hidrdulicos con la mira de elevar la -
productividad de los distritos de riego; y la Secretaria de Bienes Macio
nales e Inspeccién Administrativa, con la idea de racionalizar vy contro=-
lar las adquisiciones y los contratos de obra piblica. Lsta dependencia
fue facultada,asimismo, para realizar estudios y sugerir medidas tendien-

tes al mejoramiento de la Administracidén Fublieca en general. (2 )

Con el fin de mejorar las prestaciones a los trabajadores, se refor
mé la legislacidn aplicable vy se cred el ISSSTE.

Con las reformes y adiciones a las Secretarias entre 1952 y 1383, -
de acuerdo a la Ley de Secretariasy Departamentos de Estado se encontra-
ban funcionando trece Secretarias y dos Departamentos; Las Secretar fas -
de Gobernacién, Relaciones Extaricres, Hacienda y Crédito P@blicc, Lafen

sa Nacional, Marina, Economiz, A4gricultura y Ganaderia, FPecursos Hi-

7. Carrillo, Castro Alejandro. FsZorma administrztiva en Méuinc, Pfdi-

tor Porrda, S.A. Ménico, 1980, - Tag. 29

'|l

. IRTI.  Pap. 3°
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drdulicos, Comunicaciones y Obras Pdblicas, Cducacién P'dblica, Salubri-
dad y Asistencia, Trabajo y Previsién Social, Bienes lacionales e Ing~-

peccién Administrativa y los Departamentos Agrario y del Distrito Fede-
ra}" . ( 9)

Ln 1958 "se cred la Secretaria de la Presidencia y el Departamento
de Turismo; se dividid a la Secretaria de Comunicaciones y Obras Pdbli-
cas en dos, una de Comunicaciones y Transportes y otra de Obras Plibli-~
cas y se transformdé a la de Bienes Nacionales en Secretaria del Patrimo

nio Macional y la de Economia en Industria y Comercio, asignandoles nue
vas atribuciones", (10)

Si bien se buscd dar eficacia al sistema, se incurrid en duplica~-~
ciones, descoordinaciones, imprecisiones de diversos tipos, que origina
ron actividades mal atendidas y una dilucién de responsabilidades, to-

do esto en virtud de una ausencia de politicas administrativas.

Como hemos visto y sefialé al principio, el crecimiento del sector pid
blico se habfa venido- realizando, por agregacidn esto es, segin el pro--
blema se creaba un nuevo organismo,sin un plan que lo guiase.

Entre las instituciones que existfan en 19%0, se podia encontrar
una amplia gama de formas de organizacidn, estilos de Direccién, obje--
tos de actividad y sistemas administrativos, lo cual se tradujo &n una
espiral creciente de gastos.

En este mismo afio se elevd a categoria constitucional la legislacidn
que protege a los trabajadores al servicio del Estado, y se sefialdé como
base para la seleccidn y ascenso del personal los conocimientos y la -
aptitud en lugar de la antiglledad.

8,Instituto Nacional de Administracidn Plblica. Penencies Ho. 4. Edi-
torial IMAP. México, 1974. Pag. 87,

10.IDEH,



En 1965 se establecid dentro de la Secretariz de la Presidencia, 1z
Comisidn dv Administracidn Piblica,que dedicd los dos primeros afcs a -
la formulacién de un diagnéstico, publicado bajo el tfitulo de "Informe

sobre la Reforma de la Administracién Fdblica Mexicana". (11)

De 1¢(68 a 1970, la mencionada Comisidén efectud estudios y provec--
tos de reforma para los sistemas de organizacidn y métodos, adquisicie-
nes, almacenes, bienes inmuebles del sector plblico, bases ‘uridicas =--
que rigen la accibn del Gobierno Federal y otros comunes a todas las =~-
instituciones piblicas.

En atencién a los inconvenientes de realizar estas tareas a partir
de una unidad central, la Comisién recomendd que cada dependencia u or-
ganismo contara con una unidad interna de asesorfia técnica cermanente,
que convencionalmente habria de llamarse de "Organizacién y Métodos", -
que deberia encargarse de analizar y proponer nedidas de racionaliza---
cién administrativa, asf{ como de asesorar a los funcionarics responsa--
bles sobre las mejoras internas de cada dependencia. Lac unidades de -
este tipo que se establecieron, a falta de un instrumento legal que ga-
rantizara su accidn como agesores de cada titular y del apoyo decidids
al mds alto nivel, en la mayorfa de las ocasiones se dedicaron al estu-

dio de medidas menores y generalmente aisladas,

La estructura y los procedimientos principales de trabzjo de las -
diferentes Secratarias y Departanentos de Estado han sido <eterminadcs,
de una manera amplia y en ocasiones difusa, en las normas lagales, re--
glamentarias y administrativas que se han establacido a lo largo de
tiempo, sin que se haya hecho una depuracidén, seleccifn, actualizacidn

y codificacién de las mismas.
No siempre se contd con reglamentos intericres en todzs las depen--
dencias y cuando los habia eran obseletcs vy adolecizn de un zv

a
abarcaprlo todo. Pretendfan ser un manual de orzanizacidn <Ze la Secrete
C e

pendencia.

17 .INAP. IEID, - Pag. 90
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kn algunas dependencias se logrd una adecuacién empirica del apara-
to administrativo a los programas de trabajo, gracias a la experiencia
y sentido prdetico del servidor pdbliceo; sin impedir la duplicacién de

funciones, la falta de sistemas de comunicacién y otras deficiencias.

De lo expuesto se puede inferir que la evolucién del sector publico
hasta 1970 muestra un crecimiento institucional desordenado, con mayor
énfasis en la resolucién a corto plazo de los problemas presentados, --

que en la previsién  de la integracién de esfuerzos a largo plazo.

De ahf la existencia de situaciones competitivas entre institucio--
nes, que derivan en desigualdades técnicas y de recursos para cumplir -
sus objetivos, disparidades que no es raro encontrar también dentro de
una misma institucidn. ’

No se actud en todos los sectores de actividad econdémica y social
con la misma intensidad en los esfuerzos, de manera que se produjo un -
desarrollo sectorial desequilibrado. Los sistemas de apoyo administra-
tivo aparecen en etapas de desarrollo e integracién también desiguales.
En la misma forma, se presentan diferencias en remuneracidn, prestacio-
nes y condiciones de trabajo dentro del sector piblico y entre éste y -
el resto del mercado laboral.

El estilo de direccidén tradicional siguié condicionando la labor pd
blica, con una rigida centralizacién de las decisiones, sobreéargando -
el trabajo, rutinario e innecesario, de los niveles superiores y con la
consecuente falta de participacidn vy responsabilidad del servidor rpdbli
co.

En sintesis retrospectiva sobre las facultades politicas y adminis-
trativas, el Estado Mexicano ha sostenido potencialmente la Constitu---
cidn de 1917 que es todavfa un arsenal de capacidades de las que se pue
de echar mano para continﬁar actuandc e instrumentando.

Un punto que es de vital importancia es la necesaria innovacidn ern
el 4rea administrativa para que tanto las capacidades politicas, econé-
micas y sociales gue reclaman, sobre lz marcha, reformas,que puedan recisr,

der eficazmente a las actuales necesidades de México.
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CONCLUSION:

Con el movimiento armado de 1910 y con el triunfo de los constitu--
cionalistas en 1917 se establecieron nuevos objetivos de cardcter econd-
mico y social y el Estado Mexicano senté lasbases para convertir al go--
bierno federal en el instrumento encargado de mejorar las condiciones ge
nerales de vida de la poblacién. Se hizo,pues,necesaria la creacidn de-
una nueva y mds completa Administracién Pdblica. Durante el periocdo pos
trevolucionario, la estructura administrativa, intentando dar respuesta~
a estos objetivos, sufrid una serie de modificaciones expresadas en di--
versos ordenamientos juridicos.

Sin embargo, una revisidén de los esfuerzos de reforma realizados a-
1o largo de mas de 150 afios, revela que éstos casi siempre resultaron --
aislados, sin una relacién de continuidad entre ellos y en la mavoria de
los casos no respondieron a un plan integral, ni alcanzaron a instrumen-
tarse de una manera completa.

Come podemos ver nuestro México se encontraba vacio de poder, va --
que la incapacidad de la fuerza principal de la revolucién para conver--
tirse en fuerza dirigente; la debilidad extrema de las clases fundamen--
tales de la sociedad vy el equilibrio catastrdéfico en sus relaciones de -
fuefza, hace que surja la burocracia politico-militar como una respuesta
a la crisis politica de la situacibén. Para lograr ese objetivo la buro-
cracia adoptd dos medidas bésicas: el reconocimiento de lzs clases en --
pugna y su organizacidén por el rropioc Estado, lo que establece "organis-
mos de consulta" de una manera institucional y por tanto legitima, y la-
adopeidn de una politica "de masas" gque busca la satisfaccidén de los in-
tereses inmediatos de los explotados de la ciudad y del campo. En este-
contexto, la burocracia adquiere un gran margen de libertad para despla-
zarse politicamente, esta es, la categoria hegeménica del pais.

De esta manera, el Estado hace legitima su independencia de las cla
ses sociales, se adjudica las facultades de conciliacién - arbitraje de-

sus intereses y, a través de esto, la burocracia te asegura su propia --
hegemonia.
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Todo esto desemboca en el fortalecimiento del Ejecutivo hasta eras
girlo en la rama predominante del apartado del Estado. De hecho, la au-
tonomia relativa del Estado y la hegemonia de la Burocracia son fenfme-
nos yue se presentan a partir del poder del Ejecutivo.
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2. EL PAPLL DE LA ADMINISTRACION PURLICA CUNTFALIZADA.

La evolucién de la sociedad ha originade que ¢l Estado asuma funcio
nes cada vez mds amplias y complejas. La intervencién del pais, ha dado
por resultado nuevas responsabilidades para éste. Para cumplir con es--
tas atribuciones ha requerido no solko contar con un nuevo aparato admi--

nistrativo, sino que éste, ademds sea adecuade, productivo y eficaz.

Aunque el Estado sigue realizando las labores que tradicionalmente-
ha ejercido, el criterio de éstas ha cambiadc escencialmente: las mismas
funciones aunadas a las nuevas que se presentan COmo una consecuencia de
las aspiraciones de las maverias al cambie, coﬁstituyen factores e desa
rrollo que al ser ejecutados por la Administracidn Pdblica, convierten a

“sta en un instrumento primordial del desarrcllo.

El aparato administrativo que habia sido considerado, hasta ahora,-
blo como un instrumento de accidr del Tstado, se transformz en el punto
e partida para iniciar los cambiocs tendientes a lograr férmulac mds jus

'as de convivencia social.

Ahora me hago una pregunta: (Desde cudndo es la Administracién Pd--
blica un factor de cambio en México? La estructura del Estado Hexicanb—
es producto de la lucha entre los distintos componentes de las fuerzas -
econémicas y politicas que se han desarrollade a lo largc de la historia

4de nuestro pafs.

"lLa situacidén poAitico-juridica de nuestro México fue superzia am--
pliamente por la Revolucidén de 1910 v quedd establecida en la Conztitu--
cidn de 1917. El Estado Mexicano, 2 partir de entonces, deja de cer to-
talmente liberal. Se mantienen 1z:z libertades escencizles de: cenciern--

-

cias; de expresidn hablada o escrita de las ideas; libertad de trir:

de reunién o de asociacién y, desde luego, la inviolabilidad de 1

s

na humana y de su domicilio". ( 1)
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La Constitucién tambidn determina las libertades econdmicas y de es
te modo el liberalismo, que origina la libertad de competencia, de con--
tratacién y de concurrencia, que a su vez se fundamenta en la libertad -
de poseer, queda supeditado, desde entonces, a la importancia de los inte

reses sociales. Asi, la propiedad estd sujeta a las modalidades que dicta
¢l interés piblico.

Este intervencionismo econdmico y social ha propiciado, en consecuen
cia, su participacién en aspectos concretos del desarrollo. Cada vez més
su “funcién promotora, reguladora y de control" se hace determinante en -
el desarrollo del pais; el Estado no solamente construye obras de infra-~
estructura e interviene en organismos que tienen problemas de baja renta-
bilidad econdémica y que son de interés social, sino que, ademds, regula el
crédito, equilibra los factores de la produccién, promueve industrias, ma
nejando directamente aquéllas que son bdsicas para la sustentacidn de un
desarrollo industrial integrado. De ahf la necesidad de que el Estado --
productor del desarrollo, sea un Estado coordinador, no sclamente en le -
politico, sino también en lo econémico.

Nuestras instituciones polfticas, largamente probadas, han tenido -~
que adaptarse ante el desaffo del mundo moderno; la necesidad inaplazable
de ser rector del desarrollo econdémico, ha hecho que el Estado busque -
convertirse en una institucién eficiente, flexible, productiva, cuyas ac~
ciones cada vez mds complejas, estdn también cada vez mis alejadas del ~-
concepto de Estado tradicional.

La dindmica del desenvolvimiento, ha hechc que las tareas del Estado
como administrador se hayan ido extendiendo, para ello se ha requerido la
creacién de un complejo aparato administrative.



2.1 ESTRUCTURA Y FUNCIONAMIENTO.

La forma de gobierno adoptada por el pueblo mexicanoc es la de Repd-
blica representativa, democrdtica y federal, integrada por Estados li---
bres y soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior y regida-
por un supremo Poder de la Federacidn que se¢ divide para su ejercicio en:
legislativo, ejecutivo y judicial. ( 2 ) '

Los poderes federales estdn facultados para actuar en el ambitc na-

cional de acuerdo a las atribuciones concedidas por la Constitucidn Polil
tica de los Estados Unidos Mexicanos.

México deposita el supremo Poder Ljecutivo en una sola persona denc
minada "Presidente de los Estados Unidos Mexicanos", 21 cual es electo ~
por sufragio universal directo para un periodo de seis afios. (3) De esta
manera, el Presidente adquiere el doble cardcter de Jefe de Estado y Je-
fe de Gobierno, convirtiéndose asi, en la figura de mayor jerarquia en -
la direccién, coordinacién y control de las actividades pgubernamentales.
Como Jefe de Istado es el representante politico de 1z Nacidn Mexicana vy
tiene a su cargo la direccién de salvaguarda de la vide y unidad politi-
ca nacional; como Jefe de Gobierno es el titular del Srgano politico ad-
ministrativo responsable de las actividades que conduzecan tante al cum--
plimiento de las leyes como a la realizacidn de los obietivos politicos,
sociales y econdmicos que éstas determinen.

Para el cumplimiento de la‘amplia gama de atribuciones y responsabl
lidades que le han sido conferidas, el Presidente dispone, contitucional

y legalmente de las dependencias y entidades que constituyen la Adminis-

tracién PGblica Federal. Estas dependencias y entidades se organizan de

acuerdo a las bases legales respectivas (4) e integran en conjunto la Ad
ministracién Piblica Centralizada y la Administracién Piblica Paraesta--

tal. En este andlisis solamente tocaré la Administracién Piblica Centrz

lizada.

2. Articulo 40 y 42 Constitucionales,
3. Articulos 80,81 y 83 Constitucicnales.
4, Ley Orgénica de la Administracién Pdblica Federal. (LOAPF).



La LOAPF. dectermina que la Administracién Pdblica Centralizada se-
conforma por la Presidencia de la Repiliblica; las Secretarias de Estado;
los Departamentos Administrativos, y la Procuraduria Ceneral-de la Repi
blica., (5) Tales dependencias carecen de personalidad juridica propia;
por este motivo, todos sus actos deberdn ser realizados a nombre del ti
tular del Poder Ejecutivo, que detceta la personalidad juridica del Es-
tado.

Presidencia de la Repiliblica, con este término se designa al conjun
to de unidades administrativas que auxilian al Presidente de la Repibli
ca en sus tareas diarias o estan encargadas de funciones que por su im-
portancia deben estar estrechamente vinculadas a su mando. (6) En el --
primer caso encontramos a la Secretaria Privada y al Estado Mayor Presi
dencial; en el segundo, a la Unidad de Asuntos Juridicos; la Direccidén-
General de Informacién y Relaciones Pﬁblicas,.la Direccién General de -
Informacién y Relaciones Pdblicas; la Coordinacién General de Estudios-
Administrativos; la Coordinacién General del Sistema Nacional de Evalua
cidn, vy la Coordinacidn General del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y
Grupos Marginados.

Es pertinente sefialar para este fin, que la Coordinacién General-
de Estudios Administrativos realiza los estudios y elabora los lineamien
tos y Politicas de Reforma Administrativa, asi como la coordinacién, e-
valuacién y ejecucidn de la misma.

Las Secretarias de Estado y los Departamentos Administrativos, --
son las <Zependencias que auxilian directamente al Presidente de los Es-
tados Unidos Mexicanos en el ejercicioc de sus atribuciones y en el des-
pacho de las actividades de orden administrativo; todas ellas poseen -
icual rango jerdrquico y su ndmerc lo determina la Ley Orgdnica respecti
va.

Esta Ley establece: 16 Secretarias de Estado y 2 Departamentoc Ad
ministrativos (1982). Los Secretarios de estado y jefes de Departamen-

to nombrados y removidos libremente por el Presidente de la Repiblica,son

5. Articule 1°, Segundo pdrrafo de la LOAPF
6. Articulo 8°, de la LOAP F



los titulares de cada dependencia; con sug auxiliares inmediatos
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ponsabilizan de las tareas de su dependencia dando trdmite y solucién a-
los asuntos que les correspondan; otrac de sus funciones son: rendir ---
cuentas al Congreso de la Unidn de su dependencia; formular dentro de su
competencia los proyectos de leyes, decretos, acuerdo y 6rdenes del Pre-
sidente; conducir sus actividades en base a las instrucciones del Ljecu-
tivo o de la dependencia competente; representar al Presidente en los -
asuntos juridicos de su ramo; proporcionar los informes, datos o coopera
cién técnica que se les solicite; finalmente, garantizar un adecuado fun
cionamiento de su dependencia. ( 7 )

La Administracién Pdblica Centralizada debe convertirse en un verda
dero instrumento de orientacidén politica y de direccién del pafc hacia -
el desarrollo eccndmice, social y cultural que el pueblo requiere, deben
ser capaces de planear, dirigir y controlar sus actividades; ademis con-
tar con una organizacién que garantice la integracidn y el desempeiio ép-
timos de todo el ceniunto de entidades que la conferman.

7. Articulo 11 al 19 de la LOAPF.



2y

CONCLUSION,

He sefialado que, en México por mandato constitucional, se estable-
ce que el Presidente de la Replblica se auxilia, para el despacho de --
los negocios del orden administrativo, de las Secretarias de Lstado, --
ciende el Congreso de la Unidén el que, a travds de una ley distribuye -

los asuntos que han de estar a cargo de cada una.

En 1976, José Ldpez Portillo en un discursc ante el H.Congreso de-
la Unién, "sefialaba que el actual aparato administrativo facilitd el --
cumplimiente de un buen ndmerc de las metas de nuestra Revolucidn, en -
las diversas etapas de su desarrollo e institucicnalizacidn". Sin em--
bargo, no puede esperarse que una estructura orgdnica, cuyo Gltimo ajus
te de fondo fue realizado hace dieciocho afios, siga teniendo la misma -
eficacia para resolver, hoy difa, los problemas que plantea un pais cu--
yvas actividades socioecondmicas son consideradas mds amplias y comple--
jas que las de entonces,

La nacién reclama nuevamente la adecuacidén de su administracién pd
blica a las necesidades y problemas que plantea la actual situacién del
pafis y del mundo. La reorganizacidén que se requiere debe orientarse =--
mds que a revolucicnar la actual estruectura, a generalizar aguellas so-
luciones que han acreditado su eficacia en alguncs de sus dmbitos. Se-
trata de realizar a’ustes indispensables que permitan que el Poder Eje-~
cutivo Federal cuente con un instrumento administrativo eficaz que per-
mita al pueblo encerntrar en la administracidn piblics procadimientos -
sencillos, trdmites rdpidos y atencidén oportuna.

Para lograrlo,se vuelve necesario que, tantoc los servidores pibli-
cos como la poblacidn en general, conozcan en forma clara y precisa cué
les son las facultades de las distintas entidades de la Administracién-

Piblica y sus mcdalidades de creaci6n y funcicnamiento.

La eficacia de la accién piblica reguiere del orden sin el cual la
coordinacidén es imposible de alcanzar., El gobiernc debe organizarse --

previamente si pretende organizar el ecfuerzc nacional. Esta reorgani-
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aeidn se vuelve prerrequisito indispensable para exigir de toders oy

cegponsabilidad, honestidad y esfuerzo. HNo se pretende con ella desco-

sweer los avances logrados y la eficiencia de los instrumentos gue han-
reditado en el tiempe su utilidad; tampoco cambiar o intentar medifi-
.iones innecesarias. La Administracidn Piblica Mexicana es fruto de-
axperiencia de muchos afios y de muchos hombres.

5in embargo, debe reconocerse que el propio crecimiento del apara-
. gubernamental, con el propdsito de resolver los problemas cuando &s-
(o5 se vuelven mds apudos y urgentes, propicid,en algunas ocasiones, la
. reacidn de nuevos organismos, que en los dltimos diez lustros han tes-
timoniado el aumento constante de la Administracidén Pablica Centraliza-
da. En nuestros dfas, mis de la mitad del Presupuesto de Egresos Ze la-
federacién se canaliza a través de este tipo de entidades cuyos mecenic

mos de ccordinacidn y control se encuentran dispersos en diferentecs dig
posiciones - legales.

Uno de los problemas fundamentales seria "mds que la creacidén de ~

nuevos &rganos, llevar la eficacia y la productividad del funcioramien-

to, a todos los niveles del aparto institucional".

"Quizd el cambio mds importante en materia de organizacién del
trabajo deberia constituirlo, un cambio de actitud respecto de le =<z~
tacién y uso de las modernas técnicas de administracién y organizzci
asi como "la creacidn del animo y disposicidn favorables a la idea -s¢
que los cambios de sistemas y procedimientos y el uso de técnicas n

nas es indispensable" para llevar a cabo con éxito el programa de
ma.
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3. EL PAPEL DE LA BUROCRACIA EN MEXICO (1970-1982)

Alfred Sauvy ha definido a la burocracia a partir de su etimologia -
como aquel "sistema en el cual las oficinas ejercen un cierto poder". (1)
Diversos tedricos han caracterizado a la organizacidn burocrdtica por cua
tro factores; especializacién de tareas, jerarquia de autoridad, sistema
rigido de reglas de funcionamiento y abstraccién de las consideraciones -
personales en la gestidn de los asuntos. Es decir, que el burdcrata tie-
ne como misidén fundamental, la de cumplir con cuidado y diligencia cier--
tas tareas sobre cuyas implicaciones finales no debe pronunciarse. Este
enfoque, puramente formal, (2) deja a un lado la problemdtica fundamen--
tal, es decir, aquella que estd relacionada con el fendmeno del poder. Si

la burccracia es un "sistema de organizacién y enlace", €sta tiende a con
vertirse en "centro de poder y decisisén".

Por una parte la burocracia aleja al gobernante de la ciudadania (3)
y, por otra, es ella quién, poco a poco, va tomando el papel de formula--
dor de decisiones. No se trata aqul, de una usurpacién de poder, sino de
una disclucién de éste dentro de un abarato basado en normas preestable-
cidas y sin imaginacién. Es asi como el servidor pidblico puede llegar a
ser un elemento que bien lejos de promover el cambio social, lo dificulte
y eventualmente lo nulifique.

La necesidad imperiosa de aumentar la productividad del sector pibli
¢o y, paralelamente, la de dignificar el trabajo del personal, reclama un
nuevo concepto en la funcién de Administracidon de personal.

1. Revista de Administracién Pdblica. México, INAP 1975. Fag. 67.

2. Jean Meynaud La Tecnocracia., Mito o Realidad. Tecnos Madrid,
1968, Pag. 789.

3. Maurice Duverger. Sociologia Polftica. Ariel. Barcelona. 189G8.
Pag. 61.
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En nuestrp pafs, el personal preparado es relativamente escaso; exis-
L@,por el contrario,abundante mano de obra poco calificada, en conso=---
‘uencia, dos de los principales problemas a los que tiene que atender -
'+ administracién de personal en el sector pUblico es la formacién y ca
pacitacidén del personal técnico y profesional y la ocupacién de abundan
{e mano de obra poco calificada.

Se requiere con urgencia capacitar mandos medios, jefes que dirijan
trabajadores con procedimientos eficientes. Fstos puestos deben ser ocu
pados por los propios trabajadores. Que sea el trabajador con mayor ca
pacidad el que ocupe los mandos intermedios de una organizacién. Es ne
cesario también capacitar a los profesionales, actualizar sus conoci---
mientos y adecuar su experiencia teérica a la realidad del trabajo de -
todos los dias. Es preciso que los jdvenes profesionales participen en
las tareas de la Administracién Pdblica, con mejores instrumentos. Fl
perfeccionamiento, la especializacién y la actualizacién de conocimien-
tos de los profesionales y té&cnicos ocupados en la Administracién Pibli
ca, debe ser una tarea permanente. Para esto se requierennuevos siste-
mas escalafonarios; que los ascensos flexibles sean determinados por la
competencia, el comportamiento y la decisién de mando.

La carencia de capital y la relativa abundancia de mano de obra en
paises como México, ha condicionado que se plantee, con mayor frecuencia,
politicas de asignacidn de capital mds que de mano de obra. El avance -
tecnolégico tiene su fuente en los paises mds desarrollados que por en-
frentarse a costos crecientes del factor trabajo, disefian técnicas Yy -
sistemas ahorradores de mano de obra y no de capital, que es la tecnolc
gia que corresponderia mejor a las necesidades de los paises menos desa
rrollados. Corresponde en muchas ocasiones al administrador proponer -
ciertos cambios fundamentales y luchar no sélo contra los sistemas cadu
cos, sino en ocasiones contra los funcionarios caducos también. De ahi
la necesidad de preparar en forma adecuada a los nuevos administradores,
para que esgriman en sus respectivos campos de accién, no solamente sus
conocimientos, sino también su arrojo para disefiar nuevas formas admi--
nistrativas y al mismo tiempo el buen juicio v la ponderacidn para apli
carlas, innovando sin destruir innecesariamente, efectuando los cambios
lo mds rdpidamente posible, sin crear situaciones de conflicto,



tna de las alternativas al proceso de burocratizacion y tecnocrati-

zaciin de la socledad, es la conclientizacidédn del administrador plblico.
Lllo supone la necesidad de un compromiso politico con las metas de los
gobiernos. Si no hay compromiso politico, no puecde haber identificacidn
con los orjetivos. bsto no significa pretender unificar los criterios -
del administrador hacia una ideologfa determinada. Democracia significa
participacidn, pluralidad, oposicién,debate politico. KEllo implica que
el administrador se sienta participe del proceso de transformacidn de la
sociedad, dejando a un lado su mentalidad trradicional. La accién politi
ca y el instrumento administrativo deben conjugarse. Para ello se re--

quiere que el servidor pdblico afiada & su formacién técnica una concien-
tizacidn politica.

La politizacién de la burocracia implica conciencia del papel que es
td jugando como miembro del Estado, es decir, conciencia de su funcién en
un proceso de reorientacidén social. También implica su participacidn --
ciudadana, su militancia partidista, la defensa de sus intereses de clase,
La neutralidad de la burocracia conduce al estancamiento, se convierte en
un freno al desarrollo y al cambio. Si el gobernante cuenta con un apara

to administrativo politizado, sus acciones no estardn separadas de la ciu
dadania. (%)

Los técnicos que preconizan soluciones ideales, olvidan frecuentemen
te que una decisién equivocada o precipitada, pueda traer graves conse--
cuencias . Olvidan, igualmente, que no son ellos quienes toman las deci=-
siones fundamentales, sino que son, port-supuesic, los politicos los que
deciden y asumen la responsabilidad histdrica.

Convendria preguntarse si buena parte de los obstdculos para los cam
bios econdmicos y administrativos no derivan de la inexperiencia en los
niveles técnicos al manejarse un proceso nuevo y complicado, o si, por -

otra parte, no ha privado frecuentemente lo tedrico sobre lo prdctico.

—————— e

L. Pevista de Administracién Pdblica. Méxzico, INAP, 1975 pp. 65-69.



La Administracidn para cl Desdrrollo se runda en una decisidén poli-
tica; decislones politicas son también las altas metas que persigue. Co
. rresponde o los administradores implementar en forma adecuada estas deci
siones para que el desarrollo beneficie a las grandes mayorfas y no a --
unos cuantos privilegiados. (1) Is condicidn indispensable para que el
Lstado pueda cumplir con sus fines de promotor y director del desarrollo
integral de un pafs, que cuente no sélo con la colaboracidn de los tra-
bajadores a su serviclo, sino con su participacidn activa que va mds alld
del trabajo eficiente. Requieredel compromiso politico para alcanzar las

metas de justicia social que se propone una administracién eficiente,

No podemos entender una estructura adminisirativa neutral politica-
mente, aunque los tratadistas weberianos seflalen que una de las condicio
nes del servicio civil debe ser la neutralidad politica de la burocracia,
Consideramos que para que se lleve a cabo un verdadero cambio, no sdlo -
en las estructuras gubernamentales, sino un cambio social trascendente,-
es indispensable 1la activa participacién politica de los servidores pid-
blicos en los esquemas de un desarrollo compartide.

Es indudable que el servidor pldblico requiere de su emocién social
y su sensibilidad politica para que el Estado obtenga de sus estructuras
administrativas la mdxima eficiencia. En consecuencia, la formacién del
personal al servicio del Estado, debe comprender no sélc su perfecciona-
miento técnico, sino la informacidén que requiere como ciadadanc y como -
actor importante de las politicas en las que participa. Politizacién im
plica conciencia de-la responsabilidad del traba3o que ze sjecuta y con-
ciencia también de los derechos que se ejercen. FPolitizacidn,en suma, =
quiere decir la cabal toma de conciencia del papel deterrinante gque el -

e §

servidor pdblico juega en el desarrollo integral del pai:.

Hds alld de la enumeracidén y descripcién de medidas y -rogramas de

»
trabajo, los cambios que pueden resultar de mayor trascenisncia, en mate-

ria de reforma administrativa, se asocian a las modificaciznes en las ac-
tividades dentro de la Administracién Pdblica.

5. I2EN.



d.1 CONCEPTO GENERAL DE BUROCRACIA.

£1 concepto burocracia es una expresién de origen francés (Debu---
RLUAUCKATIL), palabra compuesta de bureau, despacho y oficina, y cratie,
que deriva del griego (Kratos, poder supremo) que significa literalmen-
te poder o gobierno de los empleados piblicos. Lsta palabra se utiliza
para expresar las formas de organizacién estatal en las que el ejercicio
de las funciones pidblicas (y especialmente la administrativa) estd con-
fiade a un conjunto de personas (empleados) que se dedican a dicha acti-
vidad de un modo continuc, extrayendo de la misma sus medios de vida. De
este sipgnificado objetivo se ha derivado la costumbre de designar con --

tal palabra al conjunto de los empleados piblicos.

Al sistema de organizacién burocrdtica se contraponen las formas -
de organizacidén administrativa en las que el ejercicio de las funciones
piblicas estd en manos de funcionarios de cardcter honorario, es decir,-
de personas cuya actividad no estriba Unicamente en el desemperio de los
asuntos plblicos, sino que reservan para ello sélo una fraccidn de su --
tiempo, y no obtienen tampoco con ella sus ingresos. El tipo de adminis
tracién pdblica a base de funcionarios honorarios s6lo es posible en las
sociedades en las que la tarea del Estado se limita a la defensa contra
los enemigos externos, a la recaudacién de impuestos y de tasas, a la jus
ticia y al mantenimiento del orden interior, pero, como ocurre en los Es
tados modernos, cuando los fines estatales se extienden por todos los sec
tores de la vida social, comprendiendo la instruccién, sanidad, transpor-
tes, comunicaciones, industria, agricultura, eté., no se puede concebir -
una organizacién administrativa que no se funde en la actividad de perso-
nas que puedan dedicarle toda su capacidad y sus energias de trabajo. La
burocracia es, por lo tanto, un elemento esencial del Lstado loderno. Aho
ra bien, junto a ese aspecto positivo de la burocracia existe otro negati
vo, constituido por todos los defectos y problemas que, en diferente medi
da, se presentan en la administracidén piblica cuando, para llevar a cabo
las innumerables tareas que se le conflan, tiene que emplear una gran ma-

sa de personas en una organizacidn cuya variedad d¢ fines la hace extra--



ordinariamente compleja. Un defecto tipico de la burocracia es elexcesi
vo respeto por las formas y la tendencia por parte de los empleados a ~-
eludir toda clase de responsabilidades, con lo que la accidén administra-
tiva suele ser lenta e insegura. A todas estas caracteristicas negativas

se debe el sentido despectivo que, con frecuencia, se da a la burocracia.
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3.2 DINAMICA INTERNA DE LA BUROCRACIA.
3.2.1, ESTRUCTURA BUROCRATICA Y PERSONALIDAD.

Para desarrollar esta parte seguiré muy de cerca los estudios rea-
lizados por el sociflogo norteamericano Robert K. Merton, (g) €1 nos di
ce: "una organizacién cualquiera puede lograr con su aparato burocrdtico
las metas que se fija... convirtiéndose para la organizacién en una ga-
rant{a de estabilidad y permanénciav,

Para lograr que la burocracia alcance las metas fijadas, es necesa
ria una condicién; que acepte las normas existentes que sefialan la mane~
ra cémo debe comportarse, pues solo asf{ se podrd confiar en su conducta.

De aquf que el burécrata deba ser disciplinado, y serd disciplina-
do cuando sienta interds a sus deberes, adquiera un sentido de limita--
cién de su autoridad y ejecute sus actividades de acuerdo con las re---
glas.,

La burocracia tiene y ha tenido dispositivos definidos para incul-
car entre sus miembros este sentimiento de disciplina, que en algunos -
casos pueden exagerarse al extremo de convertirse en el fin principal -
de 1z institucidn. )

Uno de los dispositivos que se ha utilizado tiene como objetivo --
provocar una accién disciplinada y conforme con las reglamentaciones --
oficiales, y consiste en prometer una carrera graduada de ascensos por
antiguedad, pensiones, aumento de sueldo, y en fin, un conjunto de pres

\taciones que el burdcrata corre el peligro de perder si viola las re---

%

glas y no se apega estricramente-a los reglamentos.

8. Merton, Robert X. Teorfa y estructura Sociales. Tondo de Cultura
“conSmica. México, 1964 - Pags. 202-212.
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~ Aparte de éste, hay una serie de factores que nos'dan la personali-
dad y la estructura burocrdtica de cualquier organismo centralizado,
& partir . . - de un anflisis interno de cualquiera de ellas. Los fac
tores a mi ver son: Tradicionalismo, Cambios Constantes, Malos Procedi-
mientos de Trabajo, Sueldos Totalmente Desequilibrados a la Realidad, -
Jefes Mal Seleccionados al Puesto (amiguismo, compadrazgo). Se pregunta
ran porqué estos,

Tradicionalismo: existen ennuestra Administracién Centralizada el
25% de gente que tiene mds de 20 afos de antiguedad, como pode-
mos deducir ya tiene 40 afios en adelante, que quiere decir esto, que =--
por lo menos ya han cambiado unas 3 o m&s veces de jefe inmediato, sus
experiencias son transmitidas a la gente que tiene menor tiempo y que -
la hace cambiar en su visidén de participacién; -de ahi hacen exclama--
ciones de este tipo, ; este trabajo ya lo hicimos tres veces y siempre
se-va a la basura ! para que te apuras si siempre va a seguir igual es-
to, como sefial€ influye y hace gue el interés vaya decreciendo a medida
que se va dando cuenta con el tiempo de lo que le dijeron fue cierto.
Cambios Constantes: los cambios de jefes por decirlo asi, hacen que se
pierda la constante en la que podrfa ser la continuacién de un buen trabajo
claro sin perder de vista que jefe nuevo, cambio de sistema de trabajo,
porque a éste le parecia obsoleto y anticuado el anterior.

Malos Procedimientos de Trabajo: la dificultad y lo tradicional -~
que se han vuelto los procedimientos impide la agilidad de un trédmite.
Son tantos los formatos ha llenar y las copias que repartir, que el pro
cedimiento se hace lento. Esto influye en el burocrdta ya que, al pdibli
co que se le presta el servicio, estari en constante pugna con el em---
pleado piiblico.

Sueldos totalmente desequilibradecs a la realidad: esto influye en
el estado de dnimo del empleado piblico; llega al trabajo sin comer, --
sin bafiarse, con la misma ropa del dfa anterior, molesto porque en su -
casa le exigen mds de lo que gana, porque no tiene dinero suficiente pa
ra darse un gusto, preocupado por que tiene que pagar la renta de su ca
sa, Todo lo anterior y muchas causas mds 8¢ deben a que el sueldo ~--
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gue percibe es bajo asi como su nivel de bienestar social. EIsto in-
fluye, ya que el trabajador va de mal humor, descontento, en contra -
de todo y por lo tanto, baja su colaboracifn, interés e iniciativa.

Jefes mal seleccionados al puesto : este es un problema que nos
aqueja desde hace varios afios. La mayoria de los puestos de jefe de
oficina para arriba son cada sexenio cambiados por los amigos o com-
padres de Directores y Secretarios, que por lo general son gente que
viene a aprender el sistema, que no tiene experiencia y, ademfs, que
no son profesionales en esa rama, esto el empleado tradicional no lo
resiste.

Al seflalar esta serie de factores, vemos cfmo esta conformada la
personalidad burocrftica: con un dejo de amargura, con una actitud --
irfnica, con una risa de tropiezo, es obvio que esta actitud producto
de una larga frustracidn impide que con frecuencia se perda el senti-
do de identidad y que, con ello, se pierda el interés, como la inicia
tiva, de la que ya hice mencibn,

Por otro lado, si le agregamos otros factores como son: alto gra
do de analfabetismo, bajo nivel educativo, pocos cursos de capacita-
cidn, ete., estos factores mis adelante veremos hasta que grado de in
fluencia ejercen en nuestro gobierno centralizado.



3.2.2. LAS RELACIONES DE PODER EN EL SENO DL LA BUROCRACIA.

El enfoque anterior hace girar la problemética de la burocracia en
torno a la disciplina y la conformidad, como rasgos de la personalidad
del buréerata,que explican su funcionamiento estable y a la vez la im--
personalidad de la relacifn que establecen con los entes exteriores.

Hasta hoy, muy pocos investigadores dedicados al estudio de la bu-
rocracia han intentade descubrir las relaciones de poder que se estable
cen dentro de ella; uno de estos investigadores ha side el Francés Mi--
chel Crozier, (7) para quién el fendmeno del poder explica un conjunto
de conflictos y luchas que apenas hoy empiezan a ser descubiertas.

En esta corriente, el poder es definido como la capacidad que una -
persona tiene para obtener que otra haga lo que no hubiera hecho sin la
intervencidén de la primera persona. A partir de esta definiciédn,toda -~
organizacién incluye problemas de poder, pues existen relaciones en las

que unos pueden hacer que otros realicen tareas o acepten decisiones --
que no comparten.

Las relaciones de poder tienen su origen en el hecho de que para -
resolver cualquier problema ¢ tomar una decisidén siempre existirdn va--
rias formas de hacerlo, y como seguramente no todos estdn de acuerdo en
la misma forma, diferentes miembros intentar&n imponer su propia concep
cién a los demds, puesto que la consideran la mejor. Para lograrlo, ne
gociardn, presicnardn, intentardn convencer, etc.

Atrds de las reglas, que hacen suponer un orden y una racionalidad
Gnica en la burccracia, vamos a encontrar todo un sistema de negeciacio

nes, presiones, luchas, donde unos intentardn disminuir el poder de ---
otros.

7. Crozier, Michel. El Fenémenc EBurccrdtico, Amorrortu Editores,

_Buenosz Aires, Argentina, 1979 -~ Fag. 9B,
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Algunos miembros de la burocracia tienen poder sobre otros en la
medida en que la conducta de sus compafieros esté limitada por reglas y
la de los primeros no. De aqui el principio segin el cual la previsibi
lidad del comportamiento aparece como un indicador de inferioridad.

Un ejemplo de lo anterior lo da el caso de la relacidn entre supe-
riores y subordinados: si el mds humilde subordinade tiene un minimo de
pusibilidades de decisidn, tendrd un minimo de poder discrecional. en
consecuencia dispondrd del uso de la incertidumbre que se tiene sobre -
su comportamiento como una fuente de poder; de la misma manera, el supe
rior impondrd reglas para reducir al minimo esa incertidumbre. Como -~
respuesta, los subordinados se esforzardn por ensanchar su parte de ar-
bitrio para reforzar su capacidad de negociacién y,a la vez, lucharan -

por imponer nuevas reglas que aten las manos de sus superiores y obte--
ner asf ventajas personales.

Ya sea porque el burdcrata sea un experto, y esto le dé un conoci-
miento especial sobre una &rea, o porque sea de una jerarquia alta, es
decir, desempefie una funcién elevada en la organizacidn, ejercerd un mé
nimo de poder sobre aquellos de los cuales el depende. Las reglas producen -
la consecuencia de ocultar las relaciones de poder en la jerarquia, re
duciendo la tensién interpersonal y favoreciendo la cooperacién. A la
vez, cuando la reglas detallan al méximo la funcién de cada uno de sus
miembros, produce la tendencia a la baja del poder de todos ellos, pero
también de la iniciativa y del trabajo; esta nueva situacién de falta -
de iniciativa y de desinterés por el trabajo crea en las jerarquias mds

altas la necesidad de la supervisién y vigilancia estrecha, lo que de -
nueve produce conflictos de poder,

Esta serie de problemas derivados del control y el conflicto, han
originado un conjunto de preocupaciones por encontrar el méximo de efi-
ciencia de la burocracia, sin perder el control sobre ella y mantenien-
do el mdximo de libertad e iniciativa. En este sentido plantea como so
lucién el establecimiento de un sistema adecuado de seleccién y forma--
cién de personal, que permita que cada individuo sea capaz de actuar --

con iniciativa y a la vez con responsabilidad, sin necesidad de recu-~--

vriv oa veslas oo 13 autioeidad,
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3.2.3 PROCESO DE BUROCKRATIZACION

La Burocratizacién comu rorma de organizacién, ha sido adoptada
por los paifses industrializados y los pafses en desarrollo con el fin

de lograr la racionalidad  en sus acciones gubernamentales,

Esta forma de organizacién ha sido criticada desde su aparicién,
pero a la fecha es usada por todos los gobiernos del mundo para lle-
var a cabo sus tareas. Claro que existen diversas modalidades pero -
en su esencia el modelo subsiste.

La Burocratizacién, de acuerdo con el modelo weberiano y la ti-
pologia de la burocracia en los pafses en desarrollo, surge comd una
forma especifica de organizacidn central, consecuencia de la estruc-
tura misma del rstado y de las formas que adquiere su aparato de po-
der. e desarrolla principalmente en la sociedad moderna bajo la di
reccién de un Estado intervencionista cada vez mis fuerte y con mds
funciones econémicas, politicas e ideoldégicas; sus miembros se reclu
tan entre varias clases sociales.

El gran tamafio de las naciones modernas y de sus organizaciones
internas es una de las causas de la propagacién de la burocracia. -
En el momento en que se van sentando las bases del Estado, se presen
ta la necesidad de especializar las funciones de la burocracia,lo cual
es el resultado de la creciente complejidad del aparato estatal. (8)

La burocracia ha existide siempre alli donde ha habido tareas que
solucionar, de manera centralizada, para grandes grupos de hombres y
en un gran espacio la historia de las grandes civilizaciones humanas
comenzdé con la burocracia, que formaba y moldeaba la existencia. (9

8. P.M. Blav, La Burocracia en la Sociedad Moderna. Paidos, cditores,
Buenos Aires Argentina, 1971 pag. 18-19.

9. Henry Jacoby. La -Burocratizacidén del Mundo. siglo XXI Editores Me-
xico, 1872, Pag. 11-12,
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Coma podemos ver la burocracia no es un [endmeno nuevo,
eXl.tido ya desde hace cientos de afos, Roma y Lgipto, son ejemplo, --
aunguce en los dltimos anos la tendencia a la burocratizacisn ha- aumen
tado enormemente.

Lste proceso se inicia en el momentc en el que dos o mds hombres
conjugan sus esfuerzos para realizar una tarea en la cual existe una.
accidn de subordinanidn. \ '

La centralizacién del poder,como factor primordial, provoco gue --
las tareas gubernamentales empezaran a dividirse y subdividirse con el
fin de realizarlas. De aqui que cada una de las tareas fue encargada
~a un superviscr jefe de grupo,que a su vez era subordinado y tenia su-
bordinados. Lste fue el inicio de la jerarquizacién como caracteris--
tica de la burocracia. El crecimiento, del poder del Estado obviamen
te aumentd las tareas del gobierno y.como lo he sefialado, la prolifera-
eidn de las oficinas administrativas. ©sta forma de organizacién ha -
sido e¢studiada por varios autores,entre elles estd Max VWeber, el cual
analizaré en el siguiente inciso.

La surocratizacidn,desde mi punto de vista,se refiere al conjunto
de comportamientos propios de la burocracia que la hacen funcionar como
aparato impositivo y dominador; es el proceso por el cual la burocraéia
establece un conjunto de actitudes, de mecanismos de defensa ante el --
riblico, de rutinas, de papeleo, que,cuando se desarrollan al interior -
e las organizaciones,ponen en peligro o destruyen cualquier posibili--
dad de participacifn y de control.

ial es el problema que intentan abordar los estudios sobre la for-
macién de cligarquifas en la cilspide del aparato, y del fin de la demo-~
cracia con el desarrollo de la burocratizacién.

tl id=al de lz democracia ha sido siempre el gobierno propio de --
las masas, gue evite la constitucidn de una oligarquia (gobierno de unos
pocos), Lo anterior se deduce, poryue las masas son incapaces de adop--

tar las rescluciones wis necesarias, para hacerlo deben estar organiza--



jas y ademds, tener a algulen que dirid a ld gran ovganiuacidn, a --
través de un sistema de representacién., De aquf nace la necesidad ae
delegades que representen a la masa v 1leven -a la prdetica su voluntac,
£l problema es que los lideres, que ho son mds que dérganos ejecutives -
de la voluntad colectiva, se emancipan ce la masa y se hacen indepen--
dientes.

Siguiendo este enfoque, el mal funcionamiento de la democracia, -
no se deke a un bajo desarrollo social y econdmico, a una falta de edu
cacibn, o a la existencia del sistema capitalista, sino-que es una ca-
racteristica de tode sistema social complejo. Las grandes institucic-
nes no pueden existir si no es cediendo el poder efectivo a los pocos
que ocupan los puestos de mando; la oligarquia. La razdén es simple: -
toda gran organizaciéh exige un aumento de la burocracia, y a la vez -
la concentracidn del poder en las alturas. 7Tal concentracidn se debe
a la ventaja que tienen los lideres schre miembros de la organizacidn,
como son sus conocimientos superiores, el control sobre los medios de
conunicacidn de la organicacidén, y su pericia en la politica. En con-
secuencia, las masas aparecen como incapaces de participar en el proce-
so de toma de decisiones, a lo que corresponde un liderazgo fuerte, con
intereses y privilegios separados de las masas, y luchando constantemen -
te pOr mantenerse en el mando y perpetuarse en el puesto,

"El burocratismo es un fenémeno que refleja un sistema determinado
de administracién de los hombres y las cosas, que se refuerza ante la
falta de posibilidades reales de participacién de las masas, y de homo-
geneidad de la sociedad. En esta situacifn, la burocracia se hace car-
go del funcionamiento de los aparatos del stado, que son los deposita-
rios del poder po0litico e ideolégico de la sociedad, y a partir de esto
tiende a crear mecanismos de defensa, de autonomizacién y de mantenimien
to, lo cual garantiza su existencia comd una capa privilegiada de la po
blacién™, (10)

10.8irvent Carlos. La Burocracia. Anuies Editores México, 1977. pag.3Z
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De aquf que el problema de la burccracia ne pueda ser resuelto
por una decisién é'decreto, sino que tendrd que debilitarse progre-
sivamente con la creacidn de condiciones que acaben con sus causas
sociales. nsta preocupacidn por la burocratizacién es ain maybp, ya
que frena la participacién de las masas. L



3.3 BUROCRACLY kit LA TEURIA DE MAX WLBLR.

Max Weber ha sido uno de los socidlogos mas destzalados, quu Iv-
presenta, al lado de la escuela marxista la corriente mé&s Iimportante. -
$u obra mds sistemdtica es fconomia y Sociédad,'donQe e Jondehsu CU
mayor claridad su teoria general, dentro de la cuél se en:uenfra el --
andlisis de los tipos de denominacidén y el estudio de 1z organizacién
burvcrética, ‘

La dominacifn. La caracterizacién de la burocracia realizada por
Weber se introduce en un campo conceptual mayor que permite explicarla

en el conjunto de las relaciones de dominaecidn politica.

Weber utiliza el término dominacidn (autoridad) en un sentido que
excluye todas aquellas situacicnes en las que aparece el poler como de-
rivado de una constelacidén de intereses (organizaciones de clases), vy
lo define como '"la probabilidad de encontrar obedienciz dentrc de un -
grupo determinado para mandatos especificos (o para toda clase de man-
datos)". (11)

Tratando de encontrar el sentido de la definicidn anzerior, la do
minacidén supone un individuc o grupo gue domina, un individiuo o grupo
dominado, una voluntad de dominar, una expresidén de eza woluntad gu=
es el mandato y una evidencia de sometimiento y de acertacién subjeti-

va (legitimidad) con que los dominados obedecen el mandatc.

Es asi que en Weber va a corresponder a cada tipo de Zominaciérn -
un tipo de legitimidad e histéricamente,nos vamos a encontrar mezclas
de distintos tipos de legitimidad y dominacidn,

Weber establece tres tipos ideales de legitimidad,a les cuales co

rresponden tres tipos ideales de dominacidn, cada uno con su aparato

especifico de mando: La dominacién tradicional, que se apoya en la cr

{0

12, Max Weber. Lconomia y Sociecdad, Editores Fondo de Cultura rconG-
mica, México, 1979. papg. 1740,



encia de la santidad de las tradiciones y en la legitimidad de los se
firl+dos por esa tradicibn para ejercer la autoridad; la dominacidn ca
rizmidtica que se apoya en la creencia en la santidad, herolismo o ejem
plaridad de una persona y a las ordenaciones por ellag creadas o re-
veladasy y la dominacibn racional, que descanse en la creencia, en la
legalidad de ordenaciones estatuidas y de los derechos de mando de -

los llemados por esas ordenaciones a ejercer la autoridad legal.

Partiré a explicar mis ampliamente la dominacidn racional, puesto
que a partir de ella se explica el desarrollc de la burocracia.

Cuando hablamos de dominacibn, encontramos siempre, y en cualquier
caso, :a necesidad de un cuadro administrativo que se encargue de eje-
cutar los mandatos; no obstante, cuando este elemento comiin & cual--
quier tipo de dominacidn cobra su mdximo desarrollo, se convierte en la
relacién que predomina dentro de la organizacidn; Carlos Sirvent define
el tipt de dominacidn legal, como aquél que se implanta cuando las fun-
ciones administrativas se complican a& tal grado que exigen la superio-
ridad técnica y preparacién de un grupo especial que se constituye en

organizacién buroerdtica al servicio de los dominadores y de sus fines.

La dominacidn legal se desarrolla en un ambiente, que es la socie
dad moderna con una economia monetaria, donde las tareas administrati-
vas Se expanden y, en consecuencia la burocracia se transforma en el -
mejor instrumento técnico y de dominacidn, en comparacidn con los ti--
pcs de dominacidn existentes.

Unido a la economlia de mercado, y como una constante fundamental
para explicar la organizacidn burocrdtica se desarrolla el Estado Mo-
derno, este basado en el monopolio de los medios de dominacidn y admi-
nistracidn, un sistema tributaric centralizado y apoyade por una fuer-

za militer estable a disposicidén de una autoridad central.

Es a partir de e¢ste contexto general, que la burocracia, como ele-
mento central, se desarrolla y saca sus caracteristicas bisicas; "sus -
miembros son personalmente libres, desempefan log deberes objetivos de

su carge, se establecen dentro de unda jerarquia rigurosa, con comnpeten-
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clas 1ijas igualmente rigurosas, a las cuales ascienden en virtud de -

un contrato Yy sobre la base de una libre seleccién que se ajusta a --

und  calificacisn profesional; son retribuidos en dinero con sueldos -

fijos, con dereche a pensién; ejercen el cargo como su principal profe
s5idn, dentro del que tienen perspectivas de ascenso, seglin el juicio de
su superior el cual también pueden revocarlos; finalmente, se encuen-

tran separados de los medios administrativos y sin apropiacidn del car
go, a la vez que se encuentran sujetos a urna rigurosa disciplina", €2)

la cual vimos en anterior capitulo.

En suma,el andlisis de la burocracia en Max Webker parte del con--
cepto de organizacidn que significa un orden de relaciones sociales que
usualmente toman sus caracteristicas por la presencia de un lider y --
también de un cuadro administrativo que preserva la estructura. Son -

precisamente estos cuadros los gque en un tipo peculiar de dominacién --

llegan a constituir la burocracia y a establecer todo un conjunto de re
laciones de autoridad legitima. ’

De esta manera, Weber tiene mucho cuidade de nélihgluiv a todos los
miembros del aparato de dominacién en 1a,nociénjde1burocradia, separando
particularmente a ajuellos que tienen el poder y_sé encuentran en posi--
ciones de liderazgo; la burocracia aparece entonces como ‘el aparato sin

poder o autoridad propios, perc que se constituye en el medio a través -
del cual se ejerce tal poder. '

12.Carloc Sirvent; _Ob{A Cit, ~ pags. 13-20."



R BUROCRACIA - EN LA TEORIA DE CARLOS MARX.

Al lado de la teoria weberiana, el marxismo también se ha preccupa
do pcr abordar a la burocracia a partir de problemas y conceptos dife--
rentes, Su marco de accidn ha sido el estudio de la funecidn y composi-
cién de la burocracia en el Estado, también llamada burocracia politica

Marx en 1859, en el Prefacio a la Contribucién a la Critica de la-
Economia Politica, analiza un punto que considerd de vital importancia-
para ecte estudio, que consiste en ver que es un hecho, considerdndolo -
desde el conjunto de las determinaciones sociales de una época, dice --
Marx en el prefacio, un hecho no puede  ser abordado a partir del juicio
expresado por ello misme; al igual que no se juzga a un individuo por -
la idea que é1 tenga de si mismo, tampoco se juzga una época por la in-
terpretzcidn que ella tenga de si misma. Como es claro, por este cami-
no no seria posible explicar la realidad y tampoco justificar la idea,-

es decir, se sostendria sin mds un elemento universal, y se obviaria la
comprobacién empirica,

Ez necesario, continda Marx,descubrir las condiciones materiales de
existencia que generan tal conciencia; es decir, el juicio sobre si mis
mo ¢ gckre una configuracién dada, debe ser explicado por las condicio-
nes materiales en que surge; condiciones materiales que explican el jui
cio, la icea vy la conciencia que se tiene de una época. Tales condicipo
nes configuran la llamada sociedad civil, dentro de la que sobresalen -
con mavor fuerza el conjuntc de relaciones generadas por el modo de pro-
duccién de la vida material, sobre la cual se levanta la colosal supe--
restructura jurfidica y politica, es decir la extensa regién ideologia y

el aparato politico que componen diferentes formas de Estado.

Zg asi que mencionaré a Antonio Gramsci, como el tedrico de la su-
perestructura, particularmente de la regidn ideoldégica, posteriormente-
veremcs & Marx en su concepto de trabajec productivo y trabajo improduc-
tivo, situado en el conjunte de la produccidn a un sector especial de -
los asaleriades: la burocracia politica.



Gramsel distingue en el Estado dos grandes dimensiones,constitul--
das, 1a primera, por el sistema de deminacidn (Hstade) o socicdad politl
ca, v la segunda por la direccidn intelectual v moral o hegemonia que -

se establece en la sociedad eivil, De esta masera, el concepte de Duta-
] 2

2o rebasa el mero aparato compuesto por la administracién y el eijéreizrs
(sociedad politica), para recobrar la htasc cobre la cual e sustenta: -
la sociedad c¢ivil que incluye todas aquellas organizaciones llamadas --
trivadas (sindicatos, partidos, escuelas, iplesias, etc). donde se esta
blece la lucha por el poder hegemdnicc, v donde permanentemente se pre-

sentan los conflictos entre las diferentes fucrzas sociales. Se contra
pone a la sociedad politica de la cual la sociedad civil constituve su-
hase y su contenido ético. La sociedad politica corresponde a la fun--
¢ién de dominio directo o de mando que se expresa en el gobierno. Ts -
de aqui de donde se desprende el concepto de lstado en Gramsei: socle--
dad civil + sociedad politica, ambos constituyendo los componentes de -
la superestructura politica e ideolégica y apoyado en su conjunto sobre
la estructura econdmica, lugar donde se definen los procesos de consti-

tucidn de las clases sociales.

Es en la superestructura donde se constituye la categoria de los -
agentes del Estado, compuesta por aquellos que se encargan de adminig~-
trar y elaborar la superestructura. De entre los agentes del Istade se
destaca el personal del gobierno, niclec fundamental de la burocracia -
politica. La burocracia politica,entonces, se define cemo una categoria
formada por el conjunto de trabajadores o empleados del gobierno socie-
dad politica, que desempefian una actividad de direccidn y que reciben -
su ingreso por una transferencia de excedentes de la estructura econémi

ca al sector plblico, principalmente a través de los impuestos,

El hecho de que la burocracia politica no realice un trabajo que -

le permita crear y repartirse sus propios excedentes, como pasa en una-

industria, en el comercic o en las organizacicnes financieras hace que-

la burccracia politica adquiera una nueva peculiaridad: se compone de

trabajadores asalariados pero que no son productivos; su fuerza de tra-
bajo es pagada con ingresos desplazades del capital vy que no se inte---
gran al proceso capitalista, cino que se separan Lor medio de los im-~~

puestos y se gactan en el papge 4 la burocracia.



Arova partiremos del conceptoe del trabajo productive, y trabaic im

prooditivo, desarrollado por CarlosMarx, con el fin inmediato de expli--

car Lx caracteristica fundamental de la produccidén capitalista, gue es-

la ¢ producir plusvalia; para nosotros, el concepto tiene la capacidad

4.)

adiziconal también de situar en el conjunto de la produccién a un sector
especizl de salariados; la burocracia politica.

Tfiguiendo a Marx, es productivo aquel trabajo y aquel trabajador -
que lirectamente produszca plusvalia, es decir, aquel trabajo que es con
suriic con vistas a la valorizacidn del capital, o sea que se realiza-
er una rlusvalfa representada por un sobreproducto. Es entonces produc
tive dice Marx, el trabajador que realiza un trabajo que se presenta en

wrprarn. fas Que a su vez representa trabajo en papo, trabaje que rertene
ce al capitalista.

Zn suma, el trabaje productivo requiere de dos condiciones: gque -~
ses urn trabajo asalariado y que,ademds de esta condicidn preliminar, co
rresyondiente a la circulacidn, la capacidad laboral se incorpove como-
factor viviente al proceso de produceidn del capital, que no sélo con--

serva v en parte reproduce los valores adelantados en calidad de capi-~
tal, sinc que los aumenta.

14

s por esto que,si bien no todo trabajador asalariado es un traba-
jader productivo, puede ser que se consuma su trabajo a causa de su va-
lor de uso, no como trabajo que pone valores de cambio, es decir se le-
consure improductivamente; el dinero funciona aqui unicamente como me--
dic de circulacidn, no como capital. No obstante, a diferencia del tra
bajaler acalariado del comercio y de las finanzas, el trabajador del Es
tadc produce bienes de uso.

I1 Lurdcrata aparece como un trabajador asalariado, pero no produc
tive, v los pagos de impuestos que el capitalista realiza y se canzli--
zan come sueldos, son el precio por los servicios estatales, que ho --
censtituven un adelanto de capital puesto que no ingresan al proceso ==
productivo. De esta manera, la burocracia politica se convierte en asa

larizda pero no por ello sus miembros se transforman en trabajadores --



roductives, puesto gue nada ticnen que ver qon la realizacidn entre vl

capital v el trabajo.

De lo anterior se Jdesprende que la
dos aquellos trabajadores que tienen en

toda organirzacién, lo cual les confiere

burccracia se conatituve por *u

sus manes la administracidn de-

LS
un parel de direccidn y dominic
Lsta funcidn superestructural se establece tanto en la estructura econd

mica, como ern el gobierno. En el caso de la burocracia politica, al i

gual que la burccracia de la sociedad civil v de algunos sectores de 1la
economia, é€sta tiene la peculiaridad adicional de constituirse por tra-
bajadores improductiveos, es decir, trabajadores que no producen plusva-
1ia, lo cual no se significa que realicen un trabaje indtil, simplemen-

te quiere decir que su funcidn es mds que nada politica, de contrel y -
de direccidn del Estado.



R LA BURQCRACIA DL LA ADMINISTRACION PUBLTICA CﬁNTRALIZADA

Ln este capitulo esbozaré cual ha sido el crecirmiento de nuestro per
sonal piblico en varios aspectos, tratande de comparar 1270-1975 y 1975-1960
rara ver las diferencias, v en algunos aspectos solamente basdndome en --
1974, va que  se carece . de informacion confiable, asi como por la ~-
falta de investigaciones gue hubieran abordado su estudio.

Es por esto gue, del total de la burocracia en México, solamente a--
bordaremos en el rresente capitule el estudic de lcs rasgos méds sobresa--

lientes de la burocracia que se concentra en la Administracidn Centraliza
da.

Antes de entrar al tema central, quisiera hacer una corsideracidn que
es importante en el campo de la Administracidén de los Recursos Humanos.-~
Si bien cabe afirmar que en cualquier organizacidn el recurso humanc es -
lo mds valioso v gue, por lo tanto, las medidas y procadimientos que .se -
establezcan, deben de considerarse que son para personas fisicas, desarro

llados y aplicados por sus similares, por lo que requieren de una constan
te supervisidén y adecuacién.

Pasando al tema central, el gobierno mexicano se ha constituido como
un importante empleador, absorbiendo en su sector centralizado gran canti
dad de poblacién econdmicamente activa del pais.

Ciertamente gque esta politica ha sido motivo de critica en muchas --
ocasiones, pero debe tomarse en consideracidn que contamos con poblacidn
fundamentalmente “oven y apta para el trabajo que demanda fuentes de em--
pleo. 8i nos regresamos al pasado meramente para hacer una comparacidn,-
veremos céo han ido ingresando periédicamente por primera vez al sector -
piblico centralizade nuestros servideres piblicos.

Podemos ver que _a grafica 1 miestra cbme la Administracién Pdblica Cen
tralizada, hda crecido a un ritme acelerado y c¢bmo se destaca la necesidad
uo modernizap yactualizar el sistema de administracién del personal piblico,
recalcando la importancia de establecer una politica general que precisa-

rd las normas y criterios rectores de la relacién del Estade con sus tra-
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L TRES 10, 359
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ctdn, *Iafornacidn Econdmica y Soeiagl®. Kéxico, 1875.



bajadores, nque abarque todas las situaciones de ingreso, promecionces,

compensaciones, estimulos v desarrollo, para que de esta mancra se com

nrendiera desde su ingreso del trabajador hastd su separacidn del ser-
i . - .

vicio plublico.

Con esta magnitud, se desconoclia en buena medida la vapacidad, ca-
racteristicas actuales y pciencialidades de la fuerza de trabajo al ser
vicio del Estado, lo cual trae como consecuencia que no exista un meca-
nismo de planeacidn de personal que permita determinar si los regueri-
mientos ocupaciopales por sector, niveles jerdrquicoes y posiciones in-
dividuales estaban aceptablemente satisfechos y, menos alin hacer proyec-
ciones de las necesidades futuras de personal, ni ep lo cuantitativo ni
en lo cualitativo.

En cada periodo marcade, la burecracia crece a un ritme acelerado
(gr&fica 2), esto va al rareijc del crecimiente de la Administracidén Ph-
blica que se centraliza, v due =_ configurarse se satisface de personal
que no es idbneoy ro esid capacitado y como veremos en ¢)l incise siguien-
te no existlia un instrumento para el reclutamiento, seleccién y promo-

cidn de personal. En general, existen desacuerdos y brechas significa-

tivas entre los requerimientos de trabajo y los rangos y habilidades --
del personal.

La grafica 3, revela que no ha existido un avtentico reclutamiento
pues tener en 1975 con 18,467 personas que no saben leer y escribir en-
tre hombres y mujeres significa un 2.40% de total, que lo cual signifi-
ca un punto negro para nuestra administracidn ya que esencialmente s¢

presenta como un prestador de servicios, en donde por le menos se re--
quiere saber leer y escribir.

El paso de 1975 a 1980 refleja que aumentid el porcentaje de los que

saben leer y escribir, mientras tanto bajo el de los que ne saben leer v

ingreso a la Administra
y escpibir un 97.80%,

2seribir, a pesar que se incrementoc en un 50% el
cidn Centralizada. Dentro de 1os gque saben leer

encontramos (grafical¥) que el mayor porcentaje

se encuentra que nhan --
Terminado

la primaria o han hecho una carrera a nivel medio, por lc al

to, nuestro nivel educativo no es muy satisfactorio, existe un bajo ;iv-

czntaje de profesionalizacidn y, pev lo mismo, teea especializacifir.
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Ante este grave panorama,se ha tratado de insertar la capacitacidn
como un proceso orientado a la cabal toma de conciencia del pa--
pel determinante que el servidor pablico juega en el desarrollo intepral
del pais, esto es para que obtenga nuevos conocimientos, habilidades y me
jores actitudes para dar respuesta a la extensién, tamajio y complejidad -
de las actividades gubernamentales, asi como la necesidad de hacer el uso
mds efectivo de los recursos disponibles. Por otro lado, frente a un me--
dio social y politico que presiona, en condiciones crecientes de organiza
cién, participacién,toma de conciencia y capacidad de articular demandas
y, en el marco de un Estado que ha pasado a ser el motor fundamental del
proceso de desarrollo, asi como importante administrador de bienes y ser-
vicios, la capacitacién debe orientarse a la formacién no nada mds de cua
dros directivos, también a la de empleados; la grafica 5 nos senala los -
cursos de capacitacidn recibidos en los dltimos cinco afios, en base a es-
to v las consideraciones anteriores es necesario vincular intimamente la
capacitacidén con el contexto politico, econémico y social en que habrd de
inscribirse. Por ello, la idea de que la capacitacién constituye un com-
ponente cualitativo de los recursos humanos del que va a depender en alto
grado la productividad y la eficiencia en el trabajo administrativo, asi
como la mistica en el servicio. Por ello, los programas de capacitacién
deben estructurarse teniendo presente que es condicidén indispensable para
que el Estado pueda cumplir con sus fines de promotor y director del desa
rrollo integral del pafs, el contar no solamente con la colaboracién de -
los trabajadores a su servicioc, sino con su participacién activa que va -
mids alld del trabajo eficiente, esto es, requiere de un compromiso para -

alcanzar las metas que se propone una administracidén eficiante.

Es indudable que el servidor publico requiere de su emecidn social vy
su sensibilidad politica para que el Estado obtenga de sus estructuras ad-
ministrativas la mdxima eficiencia. En consecuencia,la formacidn del per-
sonal al servicio del Estado, debe comprender no solamente su perfeccinna--
miento técnico, sino la informacién que requiere como ciudadano y como ac-
tor importante de las politicas en las que participa.

Por supuesto que, la capacitacién, no es el objetivo, pero si he esta-
do seflalando sintéticamente algunas necesidades y caracteristicas, quiz& -
no soy lo bastante cxhaustive pero si,considero que estoy detallando lo --

anencinl, con el fin de subrayer la iaportancia de conectar la capacita---
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cidn con las necesidades del Estado y los problemas que la coyuntura vaya
presentando.

En pdrrafos anteriores senalé el total de cursos recibides v su dura
cién, ahora la grdfica & sefiala lua especialidad del curso de capacitacidn
recibido en los Gltimos cinco afos, si bien el tipo de cursos como sefia--
lan algunos expertos no sélo debe enriquecer la informacidn scbre adminis
tracién piblica y sus instrumentos de andlisis y operacidn, sino hacerleg
participes de los cambios que estdn ocurriendo en la sociedad y s=u influen
cia en las instituciones gubernamentales,mediante la informacidn de los -
elementos con que cuentan,comec servidores pdblicos.para participar y pro-
mover los cambios sociales y perfeccionar las estructuras administrativas
en las instituciones pidblicas. FPor ello, loS CUrsos presentan en Su ei--
tructura una base de conocimientos y aptitudes de especializacidn crienta
das al logro del trabajo eficiente, también y en gran medida, consideran
temas orientados a la concientizacidn del servidor plblico, a una toma d=
conciencia del papel que como servidor piblico le toca desempehar. In --
los dltimos cinco afios,como marca la grdfica 7, la demanda para capacita-
¢idn requiere de 306,784 en diversas especialidades, como podemos ver los
cursos de capacitacién han sido pocos, para satisfacer la demandz que es
mds de la mitad de la que ha sico atendida. En la administracidén centra-
lizada, los cursos de capacitacidén m&s importantes han sido patrocinados -
(grdfica 8) por instituciones pidblicas, iniciativa propia o institucicres -
orivadas correspondiendole un porcentaje mayor a las instituciones pilbli-
cas.

Lo anterior, deja una preocupacidén: estamos transmitiendo la capaci-
tacién al momento adecuado que vive el paic. HMéxico.como pais en desarro
llo, expresa una carencia de cuadros bdsicos en materia de personal vy de-

més recursos, al que agregamos cuotas de poder y grupos de interés y a v

(13

ces hasta intereses inconfesables; v junto a esto ge encuentra el creci--
miento demogrdfico elevado, 1o cual hace que el Gobierno esté poleands el
subemnlen y el desempleo, generando plazas gue en un momentc dade re son -
necesarias, vy que ademds de incrementar la incapacidad del propio perso--
nal, su nidmero ascenderd constantemente y permanentemente, Podria sefia--
lar muchos aspectos,tantc del personal pGblico como de la administracién
piblica,nara demostrar que la capacitacidn no se estd transmitiendo ads--

cuadamente. las grificas anteriores v otros puntos aue tocard a continusz
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18 tratardn de probar,

Otro elemento, la ausenéia de calificacidn del pebéonal; se argu-
mentaria que para eso es la capacitacidn, si siempre y cuando hubiera
un motivador. '

Otro elemento, dentro de esta subadministracién, es la insuficien-
cia institucional para movilizar los esfuerzos humanos, es decir para -
generar la capacidad de conciencia en un servidor piliblico para que ten-

ga un minimo de mistica y no sélo se vea como el ganapin de su familia.

Se ha mencionado mucho, y poco hemos hecho en este sentido, la -
insuficiencia de incentivos personales. Si a esto le agregamos otras
reflexiones, que sdlo tocaria tangencialmente, como son que el emplea-
do pliblico 1lega a su trabajo después de dos o tres horas que emplea
para trasladarse en una ciudad como la nuestra. (Graficas 9 y 10), que
tiene que levantarse a las cinco y media de la mafiana para llegar a las
ocho nueve o méds tarde todavia. Si a eso le agregamos desnutricidn,
porque todavia hay gente dentro del sector plblico generalizando que no
se nutren bien, lo cual da como resultado que llegan con insuficientes
calorias para atender cualquier trabajo por sencillo que sea.

Este es el perfil general de como nuestra Administracidn Centrali-
zada se encuentra, y podemos darnos cuenta de que estd mal y que mis -
adelante la Reforma Administrativa nos dird qué se estd haciendo al res
pecto.
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3.5.1., PROCEDIMIENTOS DE SELECCION Y PROMOCION
DE PERSONAL.

Como ya se senald en el capitulc primero,la historia del recluta--
miento burocrdtico en México ha side la historia de una lucha continua -
entre las necesidades del sistema politico y los requerimierntos de perso
nal técnicamente calificado. En si el reclutamiento del sistema burocrd
tico mexicanc se hace en base a relaciones personales y politicas, fami-
liares, contribuciones al Partido y conccimientos técnicos.

Un factor importante en el reclutamiento es la continuidad de la -~
&lite burocrdtica. Por ejemplo Greenberg sefiala: “Los miembros de la -~
8lite burocrdtica de la Secretaria han alcanzado sus puestos después de
extensas carreras en algin sector de la burocracia. La situacidén es ra-
dicalmente distinta cuwande se trata de los lideres administrativos de -
la Secretaria. Si bien los miembros de la élite técnica han hecho sus -
caprreras en gran parte en el ministerio, los lfideres administrativos han
prestado sus servicios en todas partes de la burocracia. (13)

Sobre este mismo orden de ideas,se elabor$ hace algunos afics un es-
tudio sobre la continuidad y cambio dentro de la €lite politica mexicana
por Peter H. Smith, quien llegé a las siguientes conclusicnes:

El padrinazgo polftico ha estade siempre en vigor y sus beneficios
se han difundido ampliamente. E1 potencial de ingreso:selectivo a la £€1i
te ha permanecido alto, situaci6n que sin duda ha contribuideo a la esta-
bilidad y durabilidad del sistema politico mexicano. La implicacién in
mediata de este modelo es de que el sistema politico mexicano ha compre-

do su estabilidad continua a través de un amplio padrinazgo politico" ()

13. Ma. Greenberg. “La burocracia en la 3ociedad en Transicidn, el caso
de México". Revista de Politica y Administracién. ~ Pag. 90.

14, Peter Smith. "Continuidad y cambio dentro de la €lite Polftica Mexi
cana. Revista de Polftica y Administracién. Marzo 1875 P.110 Colegio de
Lir. en Ciencias Polfticas y Administracidén Pdblica.
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in fin, podriamos continuar respaldande 1a afirmacién de que el re-
clutamiento ce funcionarios plblicos obedece a una préctica de cardcter
mixto, no sblo en el aspecto de la capacidad t&cnica y la capacidad poli-
tica sinc también por la mezcla entre politica y administracién.

La mezecla entre politica y administracifn se encuentra hoy dia bas-
tante generalizada en el gobierno mexicano, prueba de ello es el gran nQ
mero de personas que con cada gobierno cambian de trabajo siguiendo a -
sus amigos de una oficina a otra, fendmeno que se repite sexenalmente en

casi todes lcs niveles,

Comc vemcs, México , como pais en proceso de desarrollo, ha tenido -
que conceder prioridad a la oferta de empleo antes que una rigurosa se-
leccidn de servidores piblicos. De ahi que, un porcentaje elevado de
ellos, pudiera considerarse como fuerza de trabajo poco calificada. Al
referirme al personal plblico de la administracidn centralizada, estoy
hablandec de un importante grupo social de servidores piblicos que labo-
ran en las diversas dependencias gubernamentales.

El pretender realizar un andlisis de esta entidad humana es bastan-
te complejo, debido a que encontramos importantes discrepancias en cuan-
to a edad, preparacidn, nivel cultural, social y econbmico, lc gque no -
permite gue sea tratado en forma conjunta exigiendo una clasificacidn pa
ra su estudio. Para ello partiré de el conjunto de elementos, factores
y obsticulos que caracterizan su seleccidn y promocibn.

En 1567, la CAP detecta esta falla y sefiala: "ante la oferta exce-
siva de mano de obra, no habfa existide la necesidad de implementar téc-
nicas de reclutamiento muy avanzado; pero gue ya es necesario contar con
un sistema adecuado de anilisis de puestos para conocer las responsabili
dades y reguisitos que reguiere cada cargo en el gobierno'.

Hay cue recordar que fue en 1944 cuando se formuld el actual Catdlo
go de Empleos de la Federacidn, instrumento bisico para el reclutamiento
seleccidn y promocidn de personal, pero ha sufrido pocas adecuaciones y -
es, en ia actualidad, un documento fundamentalmente enunciativo del cargo
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no descriptivo de las actividades a desarrollar, ni de los requisitos a

cubrir por quienes lo vayan a desempefiar. El Cat§logo se ha convertido

bdsicamente en un documento de asignacidn de un titulo para el nombra---
miento y, para la mayoria del personal, es una tabla de asigna--
¢ién de sueldos. Por lo tanto, al carecer del instrumento que describe

las funciones de un puesto, permitiria calificar su desempefio; y de esta
blecer lus requisitos para ocuparlo, posibilitarian el ascenso a cargos

mds importantes y mejor remunerados, pes no se distors de procedinlentos es-
calafonarios objetivos.

Dentro de este esquema, Se denomina al elemento iniciador de la es-
tancia del trabajador en la administracidn pilblica como "subsistema de
empleo", el cual contiene como elementos en su concepcidn y ejecucién, las
funciones de reclutamiento, seleccidn, designacién, induccidn al puesto,

transferencia, reubicacién y la reasignacién del personal.

Un procedimiento general para el reclutamiento v seleccién en las -
instituciones incluye las etapas siguientes:

1. Determinar las cualidades y caracteristicas gque deben reunir -

las personas para ocupar los puestos, en funcifén de las solicitudes
que otorga la institucidn.

II. Determinar la fuente vy medios de reclutamiento adecuados a --
los requerimientos de personal.

III. Reecibir a los posibles candidatos.,

IV. Proporcionar a los aspirantes la solicitud de empleo y el ins-
tructivo del procedimiento de ingreso institucional.

V. Entrevistar a los aspirantes (entrevista preliminar).

YI. Determinar el tipo de pruebas y aplicar los exdmenes técnicos,
psicométricos y proyectivos al candidato.



YII. Realizar encuestas econémico-social complementarias a la in-
formacién proporcionada por el solicitante.

VIII. Enviarle a examen médico.

IX. Realizar la entrevista de evaluacién (entrevista profunda) y

enviar a la bolsa de trabajo a los candidatos que hayan obtenido bue
nos resultados.

X. Presentar ternas de candidatos para que la autoridad compe=-=
tente tome la decisidn.

XI. Tomar la decisién.
X1I. Notificar al interesado.

XIII. Abrir el expediente individual y solicitar la documentacién

oficial.

XIv. Seflalar las condiciones finales de ingreso.

XV, Tomar la protesta de ley, *

XVI. Dar una introduccidn de la institucién. (manuales especifi-

cos de orientacién).
XVII. . Dar posesién del cargo.

Con lo anterior debe haber un catdlogo de puestos bien estructurado,lo cuwti
haria factible identificar a los candidatos por la funcién a la que aspi

ren desempefiar, de conformidad con los resultados de la evaluacibn de --
los mismos.

En relacitn a los procedimientos promocionales, existe la carencia
de adecuados instrumentos referenciales, lo que ha originado que la acti-
vidad escalafonaria pretenda calificar fundamentalmente: el desempefio, es
tableciendo en los reglamentos escalafonarios respectivos como factores



70

los siguientes: conocimientos, aptitud, antiguedad, disciplina y puntua-
lidad.

Surge un problema al no promover el cambio al puesto como posibili--
dad promocicnal y esdalafonavia, se hace ciego a los escalafones, no hay
rerspectiva laboral, no se dispone de elementos para calificar en rela--
cién a las responsabilidades y el desempefio de un cargo. Ahora,los sin-
dicatos presionan para que se califique a todos los trabajadores por ---
igual, resultando que la antiguedad, planteada como factor de desempate,
sea el Unico elemento de ponderacidén y decisidn, por lo cual el trabaja-
dor con mayor acumulacién de afics laborados, y no necesariamente el mds
apto, sea el gue obtenga los ascensos en el puesto.

Por esta razdn, las estructuras de los escalafones general--
mente no responden a las necesidades funcionales de las dependencias; se
construyen conforme a los cuadres que contiene el catdlogo de Empleos de
la Federacidn, con un criterio exclusivamente presupuestario y una es---
tructura ocupacional rigida, incompatible con la evolucidn natural del -

aparato administrativo e incongruente con la organizacidn interna de las
dependencias.

"Estos sistemas, entre otras consecuencias graves para la Administra
cidn Piblica Centralizada, han ocasionado deformacién de las plantillas
presupuestarias de las dependencias, pues &éstas se han visto impogibili~
tadas de cubrir puestos calificados con el personal gque se encuentra or-
denado en los escalafones y que asciende por antiguedad a un salario y -
no a una funcién, lo cual ha conducido a duplicar y multiplicar el nime-

ro de plazas, credndolas en partidas supernumerarias, para poder cumplir
con las actividades programiticas.

En si, hacen falta perspectivas promocionales y, por tanto,que se --
pueda desempefiar una carrera péblica que clarifique un futuro, tanto en
lo econdémico, como en le relativo a su realizacidén humana.

Para responder a la anterior problemdtica,se presentd como mds facti-
ble el sistema escalafonario, ya que no s6lo desde el punto de vista téc-

. nico, sino también desde el politico; y que ademds coincidia con los ---
f
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Flanteamientos hechos por las organizaciones sindicales.

Murante el periodo de Lépez Portillo se reiterd la decisidn de im--
plementar escalafones funcionales e intercomunicados en beneficio de las
porspectivas laborales de leos servidores pdtblicos, para ello,se programa
ron las siguientes acciones: para que todo trzbajador conociera sus pers
rectivas promocionales y se convirtiera en su principal limitador o mejo
rador, se considerdé conveniente estructurar ur mecanismo promocional de-
deble sentido.

El horizontal, donde se podrdn obtensr ciertos mejoramientos sala--
riales como recompensa por el mejor desempefio de un puesto. Esto impli-
ca el dominio de un puesto vy la satisfaccidn de los factores escalafona-
rics tradicionales, sélo que con pardmetros definidos y mecanismos obje-

tivos de calificacidn.

El otro tipo de promocidén lo constituye el cambio de puesto. Este-

serd de tipo vertical e implicard la preparacidn para un cargo diferente

Estas situaciones reflejan la situacién del pafs. Una administra--
cién pdblica de personal deficiente, a pesar de que, existen disposicio-
nes adecuadas para poder integrar un sistema de administracidn de perso-
nal; sin embargc, los logros hasta la fecha, en mi opinién,son pobres o-
no existen.

Las causas son muy variadas, las acciones han sido aisladas, inde--
pendientes,sin plan, sin coherencia, la mayor parté de-ellas causadas =--
por la movilidad extraordinaria. ' ‘

La seleccidn, que es el tema que describi nos da ‘una serie de pun--
tos claves a corregir y que son importantes para mejorar nuestra adminis
tracidn de personal.

Entre ellos,se encuentré ta falta de una  descripeidn de puestos -
previa, ademds, los exdmenes ce admisidn no estan orientados al puesto -

que se va a cubrir, sino que scn de tipo general.



No s6lo es la seleccidn lo que configura toda la preblemdtica actual
es la integracién, es la inducecidn al puesto. Con frecuencia.,una perso-
na de nuevo ingreso se convierte en autodidacta, porque no existe capaci
tacidn adecuada, ni orientacién,ni supervisién y,por lo mismo,desconoce
lo que es la direccidn, el drea en que va a trabajar, en gte se va a de-
senvolver. A éste se le pone un trabajo y se le dice: aqui tienes un --
monton de papeles y aqui otro, con 14piz rojo marcas lo que estd bien y
con azul lo que estd mal; y asi llega a ser un meamifico palomeador, pe-

ro no sabe ni para qué nide qué se trata, y esto sucede no nada méds en
los niveles bajos, sino en niveles altos.

Como podemos darnos cuenta, ésta es nuestra realidad v algunas solu-+

ciones que darian respuesta a nuestra ineficiente administracién de persoc
nal.



3.5.2. REMUNERACIONES Y PRESTACIONES DE LA BUROCRACIA

Actualmente,un buen nimero de las necesidades humanas se satisfacen
con el trabajo, principalmente con la remuneracién que se percibe por é&s
te, la cual se ha llegado a considerar comc el satisfactor universal.

La remuneracién nos permite satisfacer necesidades bioldgicas como -
las de alimento y abrigo, satisfacer también necesidades psicolégicas co
me las de status y prestiglo, muy ligadas a la cantidad y tipo de bienes
que se pueden adquirir. Por otra parte, la remuneracién en si misma es
un indicador de status que se guarda dentro del grupo de trabajo y,en --
cierta manera,del grado de éxito o fracaso que se ha tenido en la trayec
toria laboral.

Otra necesidad que satisface la remuneracidén que se percibe por el -
trabajo dentro del sector plGblico es la de seguridad. Seguridad de po--
der satisfacer las necesidades presentes y futuras. Seguridad de poder
dar educacidn a los NHijos y de tener derecho a una pensién o jubilacién
en la vejez.

Pero lo importante de las necesidades que se satisfacen con el traba
jo es su poder motivador, es la posibilidad de buscar mayores y mejores
satisfactores y de incrementar el status dentro del grupo.

Por otro lado, la forma en que se visualiza la remuneracién varia de
persona a persona y se observa, con frecuencia, que el empleado juzga lo
adecuado o no de su remuneracién mds por 10 que obtienen sus compafieros
que por lo que percibe en relacién a lo que produce.

Los problemas anteriores, la falta de identificacién funcional de --
los empleados, la carencia de indicadores y la ausencia de mecanismos ac
tualizadores de las normas para todo el sector piliblico han venido agra--
vando la situacién general de incapacidad de los organismos plblicos pa-
ra remunerar adecuadamente a su personal.
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Al no poder identificar funcionalmente a los empleados, los 6rganos
encarpados de la administracién de personal se ven impedidos para dictar
polivicas de racionalizacidn del empleoc de los recursos humanos.

Ll sector pdblico en México ha conducido una politica salarial con--
gruente con las fluctuaciones econémicas, compensando el incremento de -

la inflacidén con adiciones porcentuales de las remuneraciones.

8in embargo, losantecedentes hasta ahora utilizados son demasiado ri
gidos por la carencia de mecanisnos que permitan distinguir v ofrecer, no
digamos toda una variada gama de alternativas, sino siquiera la posibili
dad de un corto nimero de ellas.

Puede decirse que las variaciones a las remuneraciones ge observan
a saltos sexenales en vez de observar un crecimiento suave. El orden --

tampoco ha podido cubrirse para los diversos estratos que componen la po
blzcién laborante.

In consecuencia, esta situacién incide fuertemente en el mercado to-
tzl del trabajo, sobrevalorando algunos empleos y subvaluando a otros, -
sin tener en cuenta la afectacidén que las remuneraciones puede tener en
los cambios en el producto adicional obtenido.

La politica salarial del Estado, en su relacidén con los fendmenos, -
econfmicos, deberd anticiparse, como todas las decisiones planeadas, al
iniciarse cada ciclo econémico anual. Su naturaleza debe ser previsora
artes que compensatoria. Y, ademds, deberd presentar en el futuro su--
ficiente versatilidad para proponer una amplia variedad de posibilidades
er.’ funcién de los resultados que se pretenda alcanzar.

PRISTACIONES

Il extenso sector burccrdtico de base del gobiernc centralizado ob--
tiene un conjunto de prestaciones monépolicas que se expresan a través -
del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del
Tstado (ISSSTE), que tiene como funcién articular la atencién a la buro-
cracia politica,
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S fue creado en 1959, como organismo descentralizado con -

Ly

o]}

la uncitr.  de reglamentar las prestaciones que el .gobierno concede a
la burocra:ia, de las cuales destacan: seguros de enfermedad, de acci-
dentes, de reeducacién y readaptacién de invalidos, de elevacién de los
nlveie: Ze vida, promociones para mejorar la preparacién técnica y cultu
i1, srdiites para la adquisicidn de propiedad, arrendamiento de habita-

cione:z. préstamos, jubilaciones, seguros e indemnizaciones.

27 fondo total de operaciones del ISSSTE. En relacién a los -
szevicics nédicos, segln declaraciones del Director Seneral del ISSSTE,
21 cost: =nual por burderata es de 2,029 pesos,sin contar a sus familia-
res derechorzbientes, para lo cual cada trabajador aporta 456 pesos, en --
tantc gus el Istado aporta 1,348 pesos por trabajador.



I.h 3 LA LEY FEDERAL DE LOS TRABAJADORES
AL SERVICIO DEL ESTADO.

El perscnal de base de la burocracia polftica en México se regla--
menta a través de un conjunto de.principios legales, que condensan los-
derechos de organizacién'y hueiga de los tpébajadores del Estado. "Sus
antecedentes se encuentran en el Dstatuto de los Trabajadores al Servi-
cio de los Poderes de la Unidén de 1938, estatuido por otro en 19u1l; fi-
nalmente, en 1959, la idea central del Estatuto se integrdé al Articulo-
123 Constitucional como Apartado B. Reglamentando el Apartado B del Ar
tfcule 123 Constitucional, fue aprobado el 27 de diciembre de 1963, la-
Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado". (15).

Se establece como ley que se aplica en la relacién entre los titu-
lares y los trabajadores de las dependencias de los Poderes de la Unidn
de los Gobiernos del Distrito y Territorios Federales, asi como de los-
organismos descentralizados e instituciones que tengan a su cargo fun--
cién de servicios pdblicos.

Los trabajadores incluyen tantc a aquellos que tienen un nombra---
miento como a los que figuran en las listas de raya como trabajadores -
temporales. A su vez, se dividen en dos grupos: trabajadores de con---
fianza y trabajadores de base. Son de confianza aquellos cuyo nombra--
miento requiere la aprobacidn expresa del Presidente de la Repliblica;in
cluye todo unconjunto de trabajadores que se encuentran en puestos de -
decisién. Los de base son aquellos que son inamovibles y se ubican
esencialmente ©n puestos de ejecucidén. Es a éstos a quienes se aplica -
la Ley de los Trabajadores al Servicioc del Estado, quedando exeluidos -
los empleados de confianza,

De acuerdo con la ley, los salarios que reciba el trabajador se es
tableceran conforme a categorias, debiendo ser uniforme el salario en -
cada categoria, segln lo determinado en los Presupuestos de Egrescs. -
Habrdn sobresueldos fijados por zonas, segln los distintos costos que -
exigen compensaciones.

15. Sirvent, Carlos, La Burocracia. Edicol Fditores, léxico, 1477.
Pap. 59.



g

IEn relacién con la organizacién sindical, la ley es sumamente clara

er. 1o: mecanismos que el aparato politico de dominacién establece para -
convertirla en apoyo organizado.

El titular de la dependencia debe respetar los escalafones, asi co-
mo preferir, en igualdad de condiciones, a los trabajadores sindicaliza-
dos. En cada dependencia 5610 habrd un sindicato, y serd el Tribunal Fe
deral de Conciliacién y Arbitraje quien otorgard el reconocimiento al-ma
voritario.

S6lo podrdn formar parte del sindicato los trabajadores de base, --
quedando.excluidos del trabajadores de confianza. Asimismo 1os traba-
jadores que fueran expulsados del sindicato, perderdn los derechos sindi-
cales gue la ley concede. ‘ -

Los sindicatos podrdn-adherirse a la Federacidn de Sindicatos de --
Trabajadores al Servicio del’Estado (FSTSE), Unica central reconocida --
por el Estado, pero no podrdn- adherirse a organizaciones o centrales ---
obreras o campesinas.

"En relacién al derecho a huelga, los trabajadores podrdn hacer uso
de &1 en caso de violacidn sistemdtica y de manera general de los dere-
chos del apartado B, del artfculo 123, ademds debe ser declarada por las

dos terceras partes de los trabajadores, y considerada legal por el tri-
bunal". (1§

1 tribunal serd colegiado y lo integrardn un magistrado represen--
tante del Gobierno Federal, un magistrado representante de los trabajado
re: designado por la FSTSE y un magistrado nombrado por los dos anterio-
res el cual fungird como presidente.

1¢. Relaciones Juridico-Laborales en el Sector Puiblico. Coordinacién Ge
neral de Estudios Administrativos. Coleccién Seminarios No. 9, México,
1980 P&gs. 265-276.



Adem&s de éstas hay otras atribuciones que la ley marca a fin de -
proteger a los trabajadores, como son el escalafén, las condiciones gene
rales de trabajo, entre otras, que son derivaciones de las que ya he se-
Ralado, y que constituyen el espiritu protector del derecho del traba‘c
y por lo que seguimos considerando al derecho burocrdtico dentro de los
lineamientos del derecho del trabajo y de la teorfasobre el derecho al -
trabajo en su modalidad queha surgido en México.

)
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3.5.1, LOS SINDICATOS ORGANIZADOS DE LA BUROCRACIA POLITICA

Del total de la burocracia politica central,una parte significativa
de sus trabajadores de base y eventuales se agrupa en los diferentes sin
dicatos de la FSTSE, reflejando una estructura de participacién institu-
cionalizada,donde la FSTSL, se presenta defendiendo los intereses de la
burocracia polftica, y a 1a vez, como el mecanismo de participacién con-
trolada, en un sistema de relaciones de prestaciones y contraprestacio--
nes, donde el gobierno concede a la burocracia la satisfacecidn de sus de
mandas y de sus intereses como cuerpo, a cambio de lo cual se constitu
ve en un verdadero apoyo politico.

"El mismo sistema de prestaciones y contraprestaciones se presenta
al nivel mds particular de las direcciones, tanto de los sindicatos como
de la propia Federacién, en un proceso de ascenso y movilidad politica,
que premia su-capacidad de participacién controlada y movilizacién poli-
tica de la burocracia polftica' (17D

Creada por iniciativa del gobierno en 5 de diciembre de 1938, la ---
FSTSE. es,como dijera uno de sus secretarios generales, la organizacidn

sindical de la clase trabajadora que es el brazo ejecutcor de las obras -
del gcbierno.

La creacidén de la FSTSE responde a un proyecto polftico general --
del régimen iniciado en 1929 con la fundacién del Partido Nacional Revolu
cionario (PNR), pero claramente establecido en el perfode de Lizaro Car-
denas (1934~1%40), a partir del cual, el régimen consolida una nueva po-
1ftica que se plantea como objetivo el encuadramiento funcional de las -
distintas agrupaciones populares. (18

17.sirvent, Carlos. La burocracia. Anuies Editores. México 1977. Pag.
65.

18.1bid. P&g. 66.



Es asi que en el mes de febrero de 1936, se funda la COrvrtederacidn
de Trabajadores Mexicanos (CTHM), que reorganiza al movimiento obrero en
torne a los intereses de dominacién del régimen, y el 28 de agosto de --
1938 se organiza la Confederacidn Nacional Campesina (CNC), No obstante
guedaba pendiente adn la organizacién de amplios sectores de la pobla---
cidn, fundamentalmente urbanos, sumamente heterogéneos y- diferenciados
entre si por ocupacién, que finalmente en el afio de 1343 lograron ser a-
grupados en la Confederacién Nacional de Crganizaciones Populares (CNOP),
organizacidn dentro de la cual quedd incluida la burocracia politica re-
presentada por la FSTSE. fundada cinco afios antes. "bLa inclusién de un
sector numeroso de la burocracia polftica en el sistema de apoyos al ré-
gimen, llenaba los requisitos comunes a toda participacién regulada del
aparato de dominacién: se organiza jerdrquicamente con procedimientos ru
tinizados, originando el establecimiento de un conjunto de condiciones -
de privilegio, que llevaron a la aceptacidn por parte de la burocracia -
politica de su situacién de fraccién favorecida dentro del sistema geng
ral de negociaciones del conjunto de los asalariados". (19)

De esta manera,la burocracia organizada queda participando en la es
tructura de poder, por el establecimiento de mecanismos que funcionan co
mo un sistema de premios y castigos, de donaciones y contradonaciones, -
que aseguran,ademdis, la capacitacién del lider, y su acceso a los pues--
tos de dominacidén a través de promociones politicas vy econdmicas.

"La creacidén de la FSTSE en 1938, es la culminacién de un proceso -
que tiene sus antecedentes mds cercanos en 1875 cuando se constituyola -
primera Asociacién Mutualista de Empleados Pidblicos, con el fin de orga-
nizar progresivamente a la creciente burocracia politica.

19.La Burguesia Mexicana. Cuatro Ensayos. Editorial Nuestro Tiempo
México, 1981, Pdgs. 72-73,



Posteriormente,en 1818, los maestros empiezan a crear diversas orga
nizaciones con fines mutualistas o de cardcter social, con el objetive -
explicito de luchar por aumentos salariales. (20

Para agosto de 1925, el gobierno expide la Ley de Pensiones Civiles
de Retiro, y diez afios después, en 1935, se reorganiza el Sindicato de --
frabajadores de Limpia y Transportes del bepartamento Central.

Todo este primer periodo, que culmina en el gobierno de Lizaro Car-
denas, reflaja 1a posibilidad que la Revolucién de 1910 abrié a las dife
rentes fuerzas politicas para negociar sus apoyos y establecer nuevamen-
te un régimen que reestructurard las alianzas en un nuevo proyecto politi-
co, Fs sblo an esta perspectiva que podemos entender el interés por par
te del gobierno de organizar funcioralmente a las diferentes fuerzas, --

dentre de las cuales la burocracia politica central constituye el caso -
mids claro.

En 1936 se funda la Confederacién de Trabajadores Mexicanos (CTM),
a la que asicten delegados de la FNTE,acordando su militancia en la cen-
Lral obrera. Este es un hecho importante para el mov1m1enLo abrero, --
pues logra aglutinar momenténeamente al conjunto-de los trabajadores asa
lariacos, tanto del sector plblico como del sector privado.

A pavtir de entonces, ante la necesidad del gobierno de establecer
un vrden polftico yue le permita mantener una amplia posibilidad de nego
ciacidn, su principal objetivo serd el de dividir al movimiento obrero;
de manera que el 23 de junio de 1937 el gobierno produjo un documento --
que provonia la sindicalizacidn de los. Trabajadores al Servicio del Go--
bicrno Federal, y el derecho de huelga; la consecuencia fue que en 1938
tenia <! poder suficiente sobre tales sindicatos como para crear por su pro
pia iniciativa la Federaci6én de Sindicatos de Trabajadores al Servicio -
del Estado (FSTSE), que inmediatamente se separa de la CTM, iniciando una
historia y una dindmica propia diferente a la de los trabajadores de la
Industria y el Comercio que permanecen en la CTHM.

N 9ivvent, Carlos Op. fit. Pdgp. ©7.



Desde su fundacién,la FSTSL nace marcada con sus actuales caracte-
risticas; surge como una concesién del régimen y en consecuencia,sujet«
a €1, en un juego de negociaciones permanentes, que la incrusta en la .=
tructura de poder a dos niveles: al nivel mismo de la accién de los ---
agremiados, que son apoyos pero a la vez se benefician de un sistema d¢
privilegios, y al nivel de la direccién sindical que controla la partici
pacifén y asciende en la jerarquia polftica.

Es aqui donde se destaca la contradiccién principal de la FSTSE, v
de toda organizacién obrera que se incluye en el juego politico de las
negociaciones reguladas: por un lado, constituye un canal de expresidn v
defensa de los intereses inmediatos de clase, pero, por otro lado, obtiene
un conjunto de prestaciones sélo en la medida en que se abstiene de mov*
lizar y utilizar todo su potencial. La consecuencia inmediata ha sid

la conformidad con el control, y el adormecimiento del obrero como suie-
to del cambio.

De acuerdo con la FSTSE, negocia principalmente aumentos de suelilor
y sobresueldos, nivelacién de salarios minimos, despegues escalafonario: .
seguridad social e inamovilidad. A cambio, la bureocracia politica orga-
nizada se constituye en una verdadera fuerza politica en manos del régi-
men, particularmente Util en las grandes movilizaciones y en las tareas
polfticas de la CNOP, estableciéndose como "columnas permanentes de la -
alianza popular de la Revolucién".

Sin duda,la FSTSE es por lo anterior un organismo ligado al régi--
men por una relacién de negociaciones permanentes y de apoyo a su accién
polftica, que alcanza su explicacién mé&s completa por el estudio de la -
manera como ia FSTSE se integra a los organismos en que participa. Uno
de ellos es ei Congreso del Trabajo, creado en febrero de 1966 por ini--

ciativa del gobierno, con el fin de constituir una coalicidn de trabaja-
dores.



CONCLUSION:

En este capitulo,denominado el papel de la burocracia en México, --
consideramos como administracién pGblica la actividad que realizan los -
érganos del sector pdblico para cumplir con los objetivos que se hayan -
fijado. Analizando €sta, podemos ver que el primer objetivo de toda ad-
ministracién es la eficiencia, para ello la eficiencia administrativa --
puede definirse en términos de una doble relacién entre recursos emplea-
dos y producto obtenido, por una parte, y el grado en que este producto-
coincide con el objetivo, por la otra; sabemos que el procesamiento de -

los recursos en la administracién no siempre nos da el resultado gue es-
perdbamos.

En un pais como el nuestro, de escasos recursos y de grandes caren-
cias, la tarea de la administracidén pliblica adquiere capital importancia
En materia de administracidn piblica, el desperdicio de los recursos del
pueblo, no sélo por corrupcién, sinc aun por ineficiencia, deberia consi
derarse como un comportamiento de gravedad equiparable a otros actos y -
omisiones que dafian a la colectividad y que son sancionados, es aqui en-
donde la administracién de personal tiene la responsabilidad de obtener-
el mejor aprovechamiento de los recursos humanos que laboran en el sec--

tor pilblico, y que se conocen despectivamente con el nombre de burocra=-
cia.

La importancia de la Administracidén de Personal se ha expresado de-

diferentes maneras por los autores a través de sus definiciones de admi-
nistracién.

Dentro de las conclusiones que podemos sacar de este capitulo estan
que la burocracia es exigencia principal en el servicio pdblico, puesto-
que la eficacia en la gestién de los negoclos piblicos depende primor---
dialmente de la capacidad de las personas empleadas por el Estado. El -
mejoramiento de la organizacién y de los métodos y procedimientos resul=-
tard ineficaz si el personal correspondiente no reine las debidas condi-
ciones de competencia. Cualquier plan de reforma administrativa necesi-
ta, inexcusablemente, para lograr resultados satisfactorios, ir acompafia-



Jdo de una nueva actitud y una acrecentada aptitud de parte de los fun-
cionarios pliblicos. Tambi&n sefialamos que cuantos factores concurren

en la operacidn y desarrollo del sector pliblico, los recursos humanos

son los mis complejos e importantes, algunas razones de ello son: cong
tituyen un elevado costo de operacibn; manejan diversidad de recursos,
de los cuales su utilizacidn 6ptima invariablemente depende de la ido-
neidad y de la eficiencia de los recursos humanos; otro punto que lo -
hace importante es la formalizacifn de la relacibn de trabajo, esto es

salario-rendimiento, los cuales para el buen desempefio se requiere que
concurran.

Hemos visto que la administracifn de personal tiene responsabili-
dad de obtener el mejor aprovechamiento de los recursos humanos para -
lograr los fines del estado con la mayor eficiencia.

También que un empleado eficiente serd aquel que no solamente se-
pa hacer su trabajo; esto es, que tenga aptitud, sino que quiera hacer-
lc bien, es decir, que la actitud del trabajador hacia su trabajo, hacia
el organismo para el cual trabaja, lo haga desarrollar su méxima eficien
cia, para esto se hacen necesarios buenos procedimientos de reclutamien-
to y seleccidn, que proporcionen gente idénea y capacitada, y completar
la tarea con buenos programas de ensefianza para los empleados en servi-
cios, pero el problema central, como vimos, es lograr que el empleado
quiera cumplir su tarea con la mixima eficiencia y coordinadamente y -
con los demds, para ello se tiende a "motivarlo" tratando de despertar

en el trabajador habilidades para trabajar en equipo con la mayor pro-
ductividad, '

Dentro de la problemdtica que mencioné& puedo concluir: el presu -
puesto federal no permitird pagar los salarios necesarios para reclutar
a los mejores hombres para el servicio plblico, ya que uno de los debe-
res del pobierno es dar empleo en sus oficinas a los ciudadanos que no
encuentren otra ocupacidn; de aqui que el trabajador del Estado se ve
a menudo compelido a tener otro empleo>complementario, lo que reduce su
eficiencia, pero no disminuye la erogacién del gobierno; llega el caso
de la jubilacibn en el que el jubilado recibe una pensibn insuficiente-
porque sdlo comprende el sueldo, por lo que en las oficinas se retienen
en el servicio a ancianos que no se quieren jubilar; otro punto es el -



(que considera muy costosa la aplicacién de las téenicas de reclutamiente
y seleceidn, de adiestramiento, de motivacién, de andlisic y valuacién -
de puestos, de calificacidén del desempefio, etc. que dada la magnitud de-
la poblacién burocerdtica, esto representarfa un gasto que el gobicrno pu
diera no soportar. De ninguna manera debe verse la aplicacidn de las --
técnicas como un gasto, sino como una inversidn recuperable con el aumen
to de la eficiencia. Las técnicas de reclutamiento y seleccidn permiti-
rdn tener empleados mds honestos. El adiestramiento permitird tener em-
pleados mds capaces; la motivacién permitird tener empleados con més es-
piritu de cooperacién y de servicio; el andlisis y la valuacidn de pues-
tos permitirdn poner la hombre adecuado en el puesto adecuado; la califi
cacidn del desempefio, ademds de ser un instrumento de control del rendi-
miento, serd un estimulo para el trabajador.

Un factor importante y que también mencioné es la conducta del admi
nistrador que se ve grandemente influida por el deseo de poder: poder so
bre las cosas, que se traduce en poder sobre los hombres. La importan--
cia de un puesto se mide por el nimero de subordinados, aunque sea como-
consecuencia de un estudio de racionalizacién del trabajo, serd empresa-
diffcil. Otro factor ademés de la resistencia al cambio, del apego a la
rutina, existe una fuerte resistencia a aprovechar el desarrollo de las-
ciencias sociales en la administracidén del personal, ademds, como pudi--
mos ver existen factores de cardcter social derivados de costumbres estea

blecidas, de estructuras constituidas, de formas de vida aceptadas.

De ninguna manera quisiera que el andlisis objetivo, la revisidén --
critica de la burocracia en México, en este capitulo, fuera interpretado
como una critica mal intencionada, o aprovechada como instrumento de des
prestigio para el sector plblico. Pero ningdn intento seric por estu---
diar la administracién piblica mexicana, y por lo tanto, por mejorarla,-
puede hacerse si no se parte del conocimiento de la realidad, por muy in
cébmodo que resulte. A ese conocimiento de la realidad debe seguir una -

explicacién de la misma. S&8lo ambas cosat permitirdn mejorarla.
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. PARTICIFPACION DL LA RLFORVA ADMINISTRATIVA XN LOS
RECURSOS PUMANQOS,
4.1 PRCGRLSC CROMNOLOGICO DE LAS EXPERIZN-
CIAS DL REFORMA ADMINISTRATIVA.

La historia de la Administracién Pdblica Mexicana, muestra como, deg
de 1981, se ha planteade en México la necesidad de llevar a cabo reformas
adninistrativas, ya que en el primer reglamento de gobierno se establecia
que "cada ministro debia ?raponér reformas y mejoras para su ministerio,-
coordindndose con los dends en la recomendacidn de reformas generales". -
(1) . '

Lo que ha acontecido es que, durante el siglo XIX y adn a principios
del XX, las reformas v reestructuraciones que se intentaron o se llevaron
a cabo, resultaron generalmente esporddicas, sin modeles globales de lar-
go plazo y, la mayoria de las veces, impuestas s&lo a nivel de disposicio
nes legales formales. En muchos casos servidn de excusz para que cada -
nuevo gobierno desestiméra todo lo hecho por el anterior v cambicce a -

unos funcionarios poy otros.

Los primeros cien afios de la Administracidn Pdblica Mexicana se ca--
ractevizaron por una profunda turbulencia en los aspectcs politicos, eco-
némicos y sociales. "Los objetivos preponderantes en la primera mitad -
del siglo fueron, cn lo externo, consolidar la recién acguirida indepen--
dencia politica y, por lo que se refiere a la vida internz, establecer -
una soberania efectiva a nivel nacional. Estc planteaba, pr» una parte,
decidir la forma de gobtievrrno (federalista o centralista del legislativo -
precdorminante o de ejecutivo fuerte) que habria de dar caucze a la vida -

de 12 nueva Nacién; y, por otra, institucionalizar las nuevas reglas de_

!, Zases para el Programa de Reforma Administrativa del Poder Ejecutivo
Federal, 1971-1976. México, Secretaria de la Presidencia. D.G.E.A., 1972,
Pag. 25.
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Suero que permitirian sustituir las estructuras generales durante la -
Jepencersia colonial%. ( 2) '

In esa época, cuande efectivamente llegaron a concretarse algunas me
2as de mejoramiento administrative, €stas  casi siempre consisticron en
la blsqueda de economias, ante situaciones Jiffciles del eraric o en reor
canizaciones del ejército. TFue la etapa de nacimiento y consclizacidn -
del Estado Mexicano, por lo que también se planteaban reformas 3z ios =~
otros drganos gubernamentales: el Legislativeo y el Judicial.

Para cumplir los nuevos objetivos del Estado, se hizd necesaria la -
reacidn de una nueva y mds complelja Administracidn Pdblica. "Fue asi que
en 1917 se llevd a cabo la primera transformacidn sistemdtica v global =
del Ejecutivo Federal, con la idea de hacer frente a las nuevas exigen

cias sociales con novedosos instrumentos operativos,

-

&

1,
[N

= 1o

Asi se cred lz
vz juridica de los departamentos administrativos, encargdndoseles inicia
mente la provisidn de diversos servicios comunes a toda la Administracidn,

e

tales como las adquisiciones, lcs abastecimientos y el control administra
tivo y contable de los drganos centrales". (3 )

In estas condiciones es fdcil entender que en este procesc de definji
cién del modelo politico-social que habria de adoptar el nueve na

P+
’t)

, cuan
do & la necesidad de combatir laz dispersidn de esfuerzos y la censecuente
desorganizacién de los mecanismos de la Administracién Pdblica -bddsica--

1

~ente de corte colonial gand terreno la tesis en favor de fortalecer el -
poder Ejecutivo. "Asi se explica en buena parte, el esfuerzo de los pri-
mercs gobiernos por centralizar y concentrar el nueve poder Jdel Esta

2. La Beforma Administrativa en México, INAP. 1975 Pag. 75

3, La Reforma Administrativa: Experiencias Latinoamericanas. México
INAF, 1975, Pag. 56.
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do", ( - ) aunque esto se hiciera bajo una tesis formalmente federalista.

Adicicnalmente, en los Gltimos 55 afios, el Ejecutivo Federal recurrid
en forma creciente a nuevas formas de accidn para cumplir los objetivos -
que tiene asignados: los organismos descentralizados, las empresas de par=-
ticipacidn estatal y los fideicomisos, entre otros. Este crecimiento, a
su vez, ha exigido diversos intentos de lograr una mds eficaz coordinacidn
de las entidades piiblicas, asf como el establecimiento de sistemas institu
cionales de modernizacifén administrativa que busquen permanentemente el in

cremento de la eficacia. Entre estos intentos, cabria destacar los siguen
tes:

1.~ El Departamento de Contralorfa que funcioné de 1917 a 1934 vy
que tuvo, entre otras atribuciones, la de realizar estudios tendientes al
mejoramiento de la Administracidn Piblica.

2.- El Departamento del Presupuesto de la Federacidn que funciond
de 1928 a 1932, dependi§ directamente del presidente, y estuvo encargado -
de "estudiar 1la organizacién administrativa y coordinar actividades y sis-
temas de trabajo para lograr eficiencia en los Servicios PUblicos". Estas

funciones fueron absorbidas en 1932 por la Secretaria de Hacienda y Crédi-
to Pablico.

3.- Las llamadas "Comisiones de Eficiencia", que funcionaron du--
rante cierto tiempo en algunas dependencias encargadas de racionalizar el
aprovechamiento de sus recursos.

.- La comisién Intersecretarial, creada en 1943, la que se encar
gd de "formular y llevar a cabo un plan coordinado de mejoramiento de la
organizacién de la Administracién Pliblica, a fin de suprimir servicios no

indispensables, mejorar el rendimiento del personal, hacer mds expeditos -

4, Cbérdoba, Arnaldo. La Fovmacién del Poder Politico en liéxico. Edito- -
rial Era. Nim. 15 México, 1972, Pag. 9.



los trdmites con el menor costo para el Erario y conseguir un mejor aprove
chamiento de los fondos publicos”.

5.- Reforma Administrativa. La antigua Secretaria de Bienes Nacip
nales e Inspeccién Administrativa tenia,entre otras, las funciones de coor
dinar el mejoramiento administrativo de las dependencias y del sector Fd--
blico en su conjuntn, sugerir al jefe del ejecutivo medidas tendientes al
mejoramientc de la Administracién Piliblica y asesorar en la materia a las -
entidades gubernamentales; para 1954 habia realizado andlisis sobre los -
principales problemas de la estructura y funcionamientc del Gobierno Fede-
ral, En la etapa de 1850 a 1964 se hicieron alpunos intentos de reforma_
individual en algunas dependencias como el Banco Central y las Secretarias
de Comunicaciones, Obras Plblicas y Defensa Nacional. Estos intentos nec -
repercutieron en el resto del sector pﬁblioo que, por su parte, sufrid un
crecimiento de tipo incremental. Las unidades de organizacidén y métodos,-
que en ese lapso se llegaron a crear en algunas entidades pidblicas, por 1lo
mismo, nunca rebasaron el émbito de sus respec%ivas institucicnes.

6.~ La Ley Orgdnica del poder Ejecutivo que entrd en 1958, did la
facultad de estudiar las reformas administrativas que requiriese el sector -
piblico, en su conjuto pasé, de la Secretarfia de Bienes HNacionales (cuyo -
nombre cambié a Secretaria del Patrimonio 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 Secretaria la Comisién de Administracién Piblica -
(CAP), integrada por los directores de planeacién, gasto pdblico, inversio
nes y consulta juridica de la propia dependencia; estd se dedicd los dos -
primeros afios a la formulacién de un diagnéstico, publicado bajo el titulo
de "Informe Sobre la Reforma de la Administracién Pdblica Mexicana'.

7.~ De 1968 a 1970, la mencionada Comisién efectud estudios y pro
yectos de reforma para los sistemas de organizacién y métodos, adquisicio-
nes, almaceres,bienes inmuebles del sector piblico, bases juridicas que ri
gen la accién del gobliecrno federal y otros comunes a todas las institucio-
nes pdblicas.



"In atencién a los inconvenientes de realizar estas tareas a partir_
de una unidad central, la Comisidén recomendS que cada dependencia y orga--
nirme centara con una unidad interna de asesoria técnica permanente, que -
convencionalmente habria de llamarse "Organizacién y M&todos! y que deberia
encarparse de anzlizar y proponer medidas de racionalizacidén administrati-
va, asi come de asesorar a los funcionarios responsables sobre las mejoras
internas de caca dependencia. Estas unidades se dedicaron a asescrar a -
los titulares y en la mayoria de las ocasiones se caracterizaron por el -
estudio de medidas menores generalmente aisladas; ademis,su actividad no -
siempre se vinculé a los mecanismos de programacidn, por lo que algunas de

ellas se orientaron a la bisqueda de la "eficiencia por la eficiencia mis-
ma".

Por el desarrollo que hemos estado viendo,la estructura y los procedi
mientos principales de trabajo de las diferentes Secretarias y Departamen-
tos de Estado han sido determinades, de una manera amplia y en ocasiones -
difusa, en las normas legales, reglamentarias y administrativas que se han
establecido a 1o largo del tiempo, sin que se haya hecho una depuracién, -
seleccidn, actualizacién y codificacién de las mismas; esto provoca en al-
gunos casos, serias dificultades administrativas.

No siempre se contd con reglamentos interiores en todas las dependen-
cias, v cuando habia,querian abarcarlo todo o eran obsoletos, y en otras -
ocasiones pretendfan ser un manual, un reglamento de condiciones generales
de trabajo, etc.

Otros asrectos son la duplicidad de funciones y la falta de sistemas de
comunicacién y coordinazién; en algunas dependencias se logr$ una adecua--
cidn empirica del aparato administrativo a los programas de trabajo, gra--
cias a la experiencia y sentido prdctico del servicio publico pero no im-
pedia 1z duplicidad.

n el informe citado de la Comisidén de Administracién piblica, se con-
cluye:



G4

A) Existen situaciones de duplicacién (funcicnes concurrentes),
que deberfan revisarse en cada caso con la parvicipacién de las Secre
tarias o Departamentos de Estado que las tuvieran, para establecer la
conveniencia o inconveniercia de dicha duplicacién, y los sistemas de
coordinacién y responsabilidad apropiados.

B) Se presentan en ndmero excesivo funciones por exclusidn (mate
rias que se atribuyen en forma genérica a una dependencia, bien por--
que asi lo expresa la ley, o porque se le otorguer en los casos que -
no estdn expresamente atribuidos a otra). Esto provoca imprecisiones
que originan actividades mal entendidas y una dilucidén de la responsa
bilidad.

3] Las funciones que entrafian actividades come la estadistica, -
el censo, el catastro, el registro, la recopilacién, ete, fundamenta-
les en las actividades de planeacidn, se encuentran disemiradas entre
las distintas derendencias sin sistemas de coordinacién eficientes ni
criterios comunes para obtener fdcilmente la informacién. El proble-
ma aumenta en virtud de que diversos organismos desarrollan activida-
des de la misma naturaleza.

D) Las funciones en materia de construccidn y conservacién de -
obras estdn dispersas y no hay normas generdles de cperacién. Hace -
falta tanto un sistema reglamentario de los concursos para contratar_
obras pdhlicas, al igual que sistemas unitarios para la elaboracién -
de proyectos de contratacién.

E) En cuanto a las funciones relacionadas con la posesién, admi-
nistracién y vigilancia de los bienes propiedad de la nacién, recaen_
en diferentes dependencias, aunque la participacién preponderante co-
rresponda a la Secretaria del Patrimonio Nacional, que carecen de nop
mas y sistemas comunes y de procedimientos idéneos de coordinacién vy
control. {La falta de un catastro y de un inventario completo de -
los bienes inmuebles impide la administracién y el control debidos, -
con las consiguientes pérdidas. Por otro lado, muchos bienes no tie-



nen 21 aprovechamiento adecuado o el destino econémico o social reque
~ido, que podria ddrseles. Respecto de los bienes muebles, privan -
sltuaciones similares, particularmente en el almaccnamiento y el con--
troll.

For otra parte, la Comisién de Administracién Pdblica también encon--
sue no todas las funciones sefialadas por la Ley de Secretarias y Depar
tamentss de Estado se cumplen, que algunas se realizan sélo en pafte, y -
gue lis Secretarias realizan otras no sefialadas en esta Ley, por lo gue se

ha ¢reado concurrencias y duplicacicnes mds complejas adn que las inclul--
das en la propia ley.

Jtras tentativas.- El establecimiento de niveles jerdrquicos, que -
cada Secretaria y Departamento de Estado ha establecido, Bin'émbargo, no -

ubedece 3 uncriterio comin respecto al principio de autoridad.

Un f{endémeno que ha causado el crecimiento desproporcionado del sector

-

t

pdblice en su conjunto,se reprodujo a rafz de que cada vez qué fue necesa-
ric hacer frente a nuevos problemas se constituyeron nuevas unidades que,
al igual que las existentes, presentaron como sefialé anteriormente creci--
mierts desproporcionado.

-z tendencia a delegar, descentralizar y desconcentrar sin visién de

e

’

niunte propicid, con otros factores, un crecimiento acelerado de la buro
craciz no siempre justificade.

_cs sistemas de apoyo administrativo se han venide desarrollande tam-

5ién Ze una manera descoordinada. I‘ientras algunas dependencias seguian -

2 2s a sus mecanismos tradicionales, otras fueron implantando los més
moderncs rétodos y téenicas de administracion,

2: lo expuesto,se puede inferir que la evolucién del sector piblico -

asta 1970 nuestra un crecimiento institucional desordenado, con mayor én-

1y,

th

zn la resolucidén a corte plazo de los problemas presentados que en -
1a previsidn de la integracién de esfuerzos a largo plazo.



De ahi la existencia de situaciones competitivas entre instituciones,
que derivan en desigualdades téenicas y de recursos para cumplir sus obje-
tivos, disnaridades que no es raro encontrar también dentro de una misma_
institucién.

La existencia de funciones duplicatorias descoordinadas e incluso, en
ocasiones contradictorias, originé se desaténdieran'élgunasvde ellas por -
ciertos lapsos, o se cumplieran deficientemente,”éon la dilucién consecuen-
te de las responsabilidades. ’ s

No se actud en todos los sectores de actividad econémica y social con
la misma intensjdad en los esfuerzos, de manera que se produjo un desarro-
1llo sectorial ca2sequilibrade. Tampoco fue posible, a falta de una perspec
tiva del conjunto, armonizar el desarrollo de laé'distintas‘regiones del -
pais. ' o

Los sistemas de apoyo administrativo aparecen en etapas de desarrolle
e integracidn también desiguales. o o e

En la misma forma, se presentan diferencias; én:remuneracién, presta--

ciones y condiciones de trabajo dentro del sector piblico.y entre éste y -

el resto del mercado laboral.

El estilo de direccién tradicional siguié condicionando la labor pi--
blica, con una rigida centralizacidn de las decisiones, sobrecargando el -
trabajo, rutinario e innecesario, de los niveles superiores y con la conse

cuente falta de participacién y responsabilidad del servidor publico.

Se puede decir, que hasta antes del actual programa, los anteriores -
esfuerzos de reforma se habian visto obstaculizados por diversos motivos;_
por un exceso o falta de normas legales, por un rigorismo eficientista que
no daba lugar a la participacidn de representantes de los Srganos guberna-
mentales afectados; © bien por carencias de recurscs, incluyendo la de as-
pecialistas en Administracién Pdblica.  Sin embargc, "el factor limitante_
de mds significacién lo constituyé la falta,casi sierpre, de un apoyo deci

dido del mds alto nivel polfitico, asf como de su inciusidén como programa -
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ingtitucional de los gobiernos revelucionarios surgidos a partir de 1910".
¢ 5)

LCstas experiencias muestran lo precario e intricado de nuestra Admi--
nistracién Pdblica y permiten que podamos darnos cuenta hasta donde se ha
tratado de reformar y ver silas reformas han.resuelto el problema o -~
simplemente han sido meros paleativos; es aquf donde empieza la participa-
cién de la reforma administrativa como un apoyo para dar respuesta a esta_
problemdtica.

Con el inicio del periodo de gobierno, de Luis Echeverria, en diciem-
bre de 1970, se replantearon los problemas del pais en los diversos dérde--

nes, lo que exigié, concomitantemente, el fortalecimiento y la adecuacién_
de la Administracién Plblica.

Dentro de este sexenio,seplantea conlas bases para reorientar ¢l desa-
rrollo econdmico con miras a compartir sus beneficios en forma mds ampliaj
se adoptaron medidas para ensanchar los cauces de participacién politi-
ca y fortalecer la participacién de los diversos sectores sociales en las_
decisiones que les atafien; se propicié la descentralizacién de la econé- -
miajse pusoen marcha un proceso de desconcentracién de la Administracidn Pd
bica federal tendiente a distribuir Srganos de decisidn en los éstados de
la Reptiblica o en regiones, de acuerdo a las caracteristicas técnicas de -
la dependencia; y se establecieron  comités del desarrollo integral -
de las entidades federativas en las que ﬁnwipigubn las autoridades estata-
les y federales, asi como representantes de las diversas actividades socia-
les en los que, entre otras funciones, se proponen las prioridades de la
inversidn federal en cada entidad.

La Reforme Administrativa se ha integrado a las transformaciones bdsi

cas tendientes a impulsar el desarrollo econdémico politico y social del -~

5.0b. Cit. INAP. 21975 =~ Pag. 57.



pais. Ls evidente, ror otra parte, que en una Adminis<tracién tan compleja
como la nuestra, la cuzl ha tenido que adaptarse a las necesidades del car
bio, sin que en muchas ocasicres hava sido posible estudiar con detenimien
to el funciconamiento de les cistintos organismos, prevalecen fallas impor-
tantes: trémites burocrdtices lentos npara disponer de Zcs: fondos; contro--

les duplicados y excecivos; =dquisiciones innesesarias: bienes en existen-

7

cia en los zlmacenes para consumo de varios afios; Jdesfasamiente entre el -
proyecto y la obra; ccordiracién imperfecta entre las Zependecias que ac--
tuan para desarrollar un programa vy fundamentalmente, 1z supervivencia del
feudalismo burocrdtico que hace diffcil la comunicacifr v dificulta la rea
lizacidén de los programas coordinedos, son situaciones <todavia vigentes en
nuestro sistema administrativo, y esta situacién constituye el gran desafio
al que se enfrenta el Estado Mexicano y su administraciin. Para modificar
la, es necesario realizar un esfuerzo de gran magnitud Jel cual participa
el administrador pibliceo como orientador y promotor del cambio.

Ya comc Presidente.el Lic.Echeverria, convocd a uni reunién de traba-
jo para determinar las medidas que su gobierno habriz Ze cstablecer en el
terreno de la Reforma Administrativa. Escuchd las opiniones de quienes te
nfan a su cargo respcnsabilidades directamente vinculaZz: con las tareas -
de reforma, asi como de quienes habian formado parte de la comisién de Ad-
ministracién PGblica, v decidid establecer, de una menera institucional y
obligatoria, las Unilades de Organizacidn y Métodos en =odas las dependen-
cias del sector piblico.

Atendiendo a un2 recomendacién del entonces Subsacretarios de la Pre-
sidencia Lic.Porfirio Mufioz Ledo, (&) se decidid que dichas Unidades sélo
podrian tener un efecto adecuado si se las enmarcaba dentro de un mecanis-
mo de participacién en el que estuvieran representados tanto loc titulares
como las principales unidades operativas de cada dependencia. Fue ani co-
mo se establecieron las Comisiones Internas de Administraciédn - - - - -
(CIDAS). El 28 de enerc de 197%, por acuerdo presidencial,se fi‘taron las

&.Mufioz Lede  Porfirio.Programe Actual de Reforma. Revista de Admiriztra---
cién PGblica No.22. Febreroc, 1971.



bases de la reforma administrativa del Ejecutivo Federal para el presente_
sexenio. La Comisién Administrativa Pdblica fue substituida por la Direc
cién General de Lstudios Administrativos de la Secretarfia de la Presiden--
cia, para encargarse de la coordinacién global y los trabajos de reforma -
administrativa. Pocos dias después, el 11 de marzo, un nuevo acuerdo pre-
sidencial ordené establecer en cada dependencia una Unidad de Programacidn
(UP) que vinculara las tareas de reforma administrativa con los objetivos_
y metas, tanto de cada dependencia como del sector piiblico en su conjunto.

El Presidente Echeverria dio asi uno de los pasos mids importantes, -
desde el punto de vista juridico, para el establecimientc de mecanismos de
renovacidén permanente de las funciones pidblicas. Ello constitufa sin duda
la mejor traduccién de su politica de autocritica constructiva, la cual -
quedaba institucionalizada con dicha medida. Al describir por primera -
vez, a nombre de la Secretarfa de la Presidencia,el enfoque que habria de
tener el programa de reforma'administvativa del nuevo gobierno, el Subse--
cretario Mufioz Ledo, seflalé que la etapa en que se hallaba el pafs hacfa_
imprescindible una transformacién cualitativa en todos los dSrganos de la -
vida social"... y "que era evidente que el Estado, agente primordial de ra-
cionalizacién... no podia permitir que sus estructuras se adaptasen positi
vamente a la realidad, siendo su funcién la de remover los obstdculos - -
opuestos a-la modernizacién".  Advertia el mismo funcionario que la refor
ma administrativa tenfa "un origen deliberado" y buscaba "alterar los pro-
cesos naturales de cambio" siendo "una expresifén de las grandes decisiones
politicas",. Que por ello "la racionalizacién sistemdtica del aparato admi
nistrativo, era inseparable de la nueva estrategia del desarrcllo que a la
época anterior debfa suceder y a la que habria de llamarse " del estado -
organizador" o, en palabras del Ejecutive, "de coordinacién de los esfuer-
zos nacionales".



4.2 PROCLOU ACTUAL Do aDIORMA,

L1 gobierno mexicano, particularmente er el Gltimo lustro, ha incor-
porado en su orden del dla la necegidau y lz conveniencia de emprender -
una reforma administrativa sistemdtica y a fonao, como medio indispensa-
ble para incrementar la eficacia y la eficle¢ncia del sector plblico, en
la bﬁsqueda de urn mejor cumplimiento de tolcos los fines legalmente atvri-
buidos al rLstado, tanto de aguellos gue son consustanciales a su propia
existencia, como los que la coyuntura politica le vaya demandando.

Al empezar este esfuerzo, considero yue nexos sido afortunades, ya -
que tenemos oportunidad de contar con las exceriencias de muchos otros -
paises, particularinente latincamericanos que napiéndonos antecedido en -
la bﬁsqueda de objetivos, programas, medics, estrategias y tdcticas de =
reforma administrativa, habian recorrido ya un largo trecho en este cam-
po, mismo Jque nosotros pudimos aprovechar a. rrogramar huestras acsiones
de reforma.

Fue asi que aprendimos, con Brasil y Venezuela, que por sélida que -
sea una unidad central encargada de la promocidn y planeacién de la re--
forma, se requiere,asimismo, reproducir este esIuerzo en los distintos ni-
veles sectoriales e institucionales en que se desagrega el sector pibli-
20, buscando comprometer en el proceso a todcs los grupos e intereses --

afectados por el mismo.

Con pPerti, Uruguay, Costa Rica y Colompia, supiios de la conveniencia
de estudiar sistemdticamente las dreas sectorizles y los procesos admi--
nistrativos bisicos cuyo andlisis deberfia programarse con cardcter prio-
ritario. Tambien con ellos y con otros palzes gue seria dificil endme=-
rar sin incurrir en omisiones, estudiamos le conveniencia de situar a --
los distintos organismos, que se han venido creando dentro de un sector
de la actividad nacional, Bajo la supervisién de unidades coordinadoras

de nivel ministerial. (7)

7. Carrillo Castro, Alejandro. La Reforma administrativa en México.
México, 1960, Porrda Pég. 91-10%
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a dltimag fechas hemos tenide yue reconucer, junto con 1la mayoria
Je 1los paises batinoamericanvs, la necesidad de aceprar que las priorida
Jdes Jue resultan de los marcos tedricos que euwpleamos, en la practica, -
sun resultado, en muy buena medida, de las coyunturas de indole polltica

e . - s
economica y técniea gue se van presentando.

ror ello se ha llegado a considerar a la reforma auministrativa, en
sus términos mds amplios, cowo un proceso permanente y dindmico yue se --
inseribe en el marco politico, econbmico y social de un pafs y que no se
linita a los cldsicos aspectos de la Organizacidén y Métodos tradicional,
ni a los esfuerzos meramente eficientistas que los caracterizaron en ---

otros tiempos.

Reconociendo esta experiencia, las autoridades pdiblicas de M&xico -
han decidide ir sumando las acclones reformadoras que se van llevando a
cabo, de una manera orgénica, y centro de un marco previo gue permita ir
integrando estas acciones especiricas en torno de un modelo ae largoe pla
o, ue contempla la definicién del tipo y caracteristicas de la adminis

tracidn Pliblica que queremos conseguir en los préximos anos.

No quiere esto decir que desdefiemos la utilidad que puede tener, en
ocasiones, la revisién y puesta al dia de los sistemas y procedimientos
administrativos con gue cuenta actualmente el cstado, con la idea de voli
verlos mds eficientes o econdnicos; pero contemplamos también a la refor
ma administrativa como un esfuerzo fundamental por preparar a la adminis
tracién Pldblica para enfrentar, con visos de éxito, los problemas que --

aesde ahora se pueden vislumbrar en su horizonte préximo y en el mediatc

Se considera asi, a la reforma aaministrativa,como un proceso perma
nente de adaptacién y de campio ae las estructuras y procesos, asi COmo
de 1as capacidades administrativas de un nstado, para dar respuesta ace-
cuada y oportuna a las demandas que le plantea su medio ambiente y a las

coyunturas que é&ste tiene que enfrentar. (8)

5. Idem.



Esto lleva necesariamente a aceptar la existencia de diferencias ae
ritmo, intensidad y amplitud en ics pregramas y acciones que se inten--
tan llevar a cabe en ¢ste campe. Se podrfa concebir a la reforma casi -
como proceso ciclico, que generalmente se inicia con un gran impulso. --
una etapa de gran dinamismo, seguida por un ritmo nds acrecaNEdo3'sF5teni
do, a medida en que va resolviende los problemas mds ingentes, inti
nalizdndose y enfrentdndose a nuevos obst4culos que siempre se presentan
en un proceso de este tipo.

Por lo mismo, la etapa de los grandes impulsos y las grandes reorga
nicaciones de fondo no podrfa ser permanente, bien porque se lleggn a a-
tenuar los estrangulamientos mds evidentes o, por otra parte, porque ---
adoptar una actitud de cambio por el cambio mismo puede llegar a pener -
en peligro el equilibrio bdsico que requiere ordinariamente toda socie--
dad. De ahi la convenicncia de contar, degde el inieio, no sélo c2n un
programa de reforma, sino con la infraestructura institucional y los 1i-
neamientos de estrategia que permitan garantizar la permanencia del rro-
ceso de adaptacién y revisidn, asi como ir acomodando la velocidad v el
alcance de las reformas especificas que se requieran, aprovechando 1
variadas condiciones del medio politico, econémico, social y administra-
tivo.

De esta manera, el establecimiento de una infraestructura orgdrica
que permita propiciar y articular la participacién y el consenso de to--
dos los que resulten involucrados en el procesc, se puede ir llevande a
cabo con mayor flexibilidad de la que permitirfa un encuadramiento dema-
siado rigido. <Zsto permite,asimismo, ir preparando apoyos técnicos de ca
lidad suficiente, que puedan ir incorporédndose al proceso de reforma, --
atendiendo a las modalidades que el avance mismo del programa requiera y
dando a los nuevos cuadros mayor cportunicad dZe participacidén en la pro-
gramacién y solucién de los aspectos d2l programa en que habrdn de inter
venir,

Lsta concepcidn facilita el establecimiento de una corresponsabili-
dad a todos los niveles, sefialando claramente 1o que a cada quien compe-
te, tanto & nivel macro como microadministrztivo (entendido como el --

dmbito intericr de cada una de las dependenciz: gubernamentales).
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Y1lc obliga también a contar con una estrategia de implantacidn que
sea flexible y que no pretenda esperar a integrar todos los mecanismos -
que requiere una reforma de fondo, para iniciar la jpuesta en accién de -~

slgunas medidas preliminares,

Jtra ventaja es gue se cuente con una base juridica inicial, que --
perrmita que el programa pueda ser considerado como una funeidén permanen-
te del Estado y facilite que las autoridades gubernamentales, que necesa
riamente se suceden en el tiempo, puedan responsabilizarse, sin compromi
sos riesgosos, a intentar acciones modulares y de resultados a corto pla
zo, desde luego del programa y el médelo bdsico, otorgande el apoyo poli
tico que este tipo de acciones reclama y que a veces no puede obtenerse
fdcilmente.

In México, este apoyo se ha manifestado y mantenido va a lo largo -
de dos régimenes gubernamentales: se iniciC como programa de gobierno en
1965 y ha proseguido, con una sélida continuidad de criterios y un deci-
dido e incrementado apoyo, bajo la direccién del gobierno del Presidente
Lépez Portillo.

Resumiendo estas ideas iniciales, podriamos decir que, si bien para
efectos de su andlisis, programacidn y operacidn especifica, una reforma
administrativa puede ser concebida come una variable independiente, lo -
que zcenduciria a contemplarla como un fin dtil en si mizma, creo que en
nuestro tiempoc sdlo puede tener posibilidades de realizacidn y permancn-
cia cuando se la vincula, como medio indispensable, para el logro de o--
tras reformas que demanda con urgencia el medio ambiente social y politi
cc en que aguella habrd de inscribirse.

Tsto no significa negar que, en ocacsiones, pudiera resultar conve--
niente comencar por perfeccionar algunos aspectos puramente adjetivos de
la sriructura administrativa actual, sobre todo cnandc te requieren efec
oo ‘e demostracidn y ce necesita ganar adeptos y apoyo politico inicial
ere conviene que ests sélo se haga cuando ya se cuente con un marco in-

zerral de referencia.
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Una reforne adrministrativa siempre implica, a querer o no, costos -
polfiticos, vy enfrenta, por lo mismo, a quienes deciden llevarla a cabo,
con diversos obstdculos y resistencias, no sélo del propio sistema admi-
nistrativo suiteto & modificacidén sino, sobre tode, con lzs fuentes de po

der que estdn interesadas en mantener dichas estrueturas.

Por esta razfn, considero que generalmente no basta para involucrar
al poder polfricc en un programa de este tipo, la sola conveniencia de
racionalizar v simplificar las acciones gubernamentsles, La experiencia
parece conducir z la idea de que un gobernante sdlo toma la decisidn de
llevar a cabo una reforma administrativa a fondo, cuando al no atender -
las demandas pcr una mayor eficacia en la accién del Estado, enfrentaria
un mayor costo politico que aquél que implicaria ccmprometer parcialmen-
te la estabilided lograda con la estructura administrativa presente has-
ta ese nomento. IZste serfa el caso, por ejemrlo, &2 la conveniencia de
preparar al Estzic contempordneo para las tarea
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gue le pernitan jugar
ur papel detzerminente en la promocidn y direccidn del desarrolle.

Las consideraciones anteriores nos obligan, en consecuencia, a plan
tearncs a la refcrma administrativa , no tan s8lo como un problema de ca
pacidad técnica cue es sin duda uno de sus aspectos importantes, sino bd
sicamente come un problema de oportunidad politica y de decisicnes al --
mis alto nivel Z: la Administracidén Piblica.

In MHéxice, =21 actual Programa de Reforma fdministrativa auspiciado
por el Ejecutive Federal, se nutre asi de varios factores que se presen-
tan actualmente er el desarrollo politico, econdmico y social del pafs.
Mencionaré algunos ejemplos de los aspectos importantes de ssta circuns-
tancia.

For una par<e, en lo interno, se presenta la existensiz de un go---
biernc gque ha decidido revisar seriamente la pﬁlitica de desarrcllo se--
guida por el pafs en los Gltimos afios, misma que propicifé =l zrecimiento
econfmico sosteniendo durante casl veinte afios, pero que mantuvo algunas
injusticias de tico social. Se plantea por ello'la interrncgante de como

convendria que estuviésemos organizados para afrontar los preblemas de -
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las préximas décadas, no sdlo desde un punto de vista de eficiencia ope-
rativa sino buscando, 4l mismo tiempo, consolidar y ampliar su legitimi-
dad politica y social. (9

Intenta, asimismo, dar respuesta ¢ adaptarse, por otra parte, a las
nuevas condiciones de un medic social y politico que presiona, en condi-
ciones crecientes de organizacién, participacidn, toma de conciencia y -
capacidad de articular demandas. Y ademfe, intenta adaptarse también a
los actuales procesos internacionales que, al empezar a obstaculizar 1la
anterior expansién de la economfa mexicana, generan prcblemas que requig
ren nuevas respuestas, para mantener el ritmo de desarrollo v estabili--
dad alcanzado.

En otros términos, y como ocurre en casi todos los pafses aqui re-
presentados, los logros del Estado (fundamentalmente en materia de salud
y de bienestar social) traen consigo el surgimiento de nuevas demandas,-
para las cuales la estructura anterior nc siempre ha ectado, o estd, --
bien preparada. Las respuestas que el aparato estatal intenta dar resul
tan, por lo general, lentas, insuficientes, o poco eficaces ante las nue
vas exigencias de la economia y la sociedad.

El aumento del ingreso per cdpita v la acumulacidn del ahorro in--
terno han trafdo como consecuencia la amplitud del mercado interno y el
crecimiento de las expectativas de consumo. Asimismo, la dificil geogra
fia del pais, aunada al incremento demogrdfico acelerade, dificultan un
crecimiento arménico entre las distintas regiones y los diversos secto--
res econbmicos del pais, de tal manera que lz2 productividad del sector -
primario se va rezagando notablemente frente a la de lcs sectores indus-
trial y de servicios. (10)

Lo anterior origina, como todos sabemos, una mayor migracidn de las

9, La Reforma Administrativa. Experiencias Latinoamericanas. México
Inap. 1975 - Pdgs. 51-52.



Jchu rurales & las ciudades y, pér ende, und demanda cada vez mdaveyr o
servicios urbanos, Gue nc siempre pueden ser aténaiuos con la oportuni~
dad y amplitud requeridd. l ' -

in déxico, nuestro sector plplico se na tenido que enfrentar a dese
yuiliprios y propiemas, gue c¢on algunos dafoa'resultarian reveladores.-
Por ejemplo: )

El cambio en la estructura por edades de la poblacidn re--
porta gue en la actualidad mds de un 52% de los habitantes son meno

res de quince anos de edad.

La relacidn urbano-rural de la poblacién que, en 1921 re--

gistraba sflo un 31% de poblacidn urbana, en 1973 llegaba al shb. -

kel
-

¢crecimiento econdmico alcanzado no ha disininuido sensiblemente -

=t

a marcada uisparidau entre Jdiversas regiones y sectores el pals,-

[

0 Jue hace que grandes nidcleos de poblacidén vivan adn marginados -

del progreso conseguido en los (ltimos aflos.

El detenioro sostenido de las relaciones internacionales -
de intercambic, ha agravado la brecha que separa al pais de los al-
tamente desarrollados, aumentando peligrosamente su dependencia ex-

terna.

"1l procesc de sustitucién de importacliones, que empieza a
llegar a su limite en algunos campos, se bagd en una indiscriminada
importacién de tecnologia, con apoyoc en un proteccionismo indus=----
trial no selectivo, mismo que ha producide, entre otros efectos ne-
gativos, una qreciente desocupacién’'de la fuerza de trabajo, el deg
perdicio de la dotacidén relativa de los recursos del pais y eleva--
dos costos de los bienes producidos"., (11)

Finalmente, y tambifn como resultaao de la estrategia de uegarrolio
seguida haste 1573, la emergencia de una clace redia en constante aumen
to, con mds capacidad econdmica y por ende con mayores expectativas de

consumo, gque se traducen, asimismo, en una mayor capacidad de presi6n poil




vica v de movilidad soclial, equivalente « las de paises mis desarrolla--
o, 1o cual distorgiona el perfil de prioridades que requiere la progra

macidn equilibrada de nuestro desarrollo con justicia social.

13

stos son algunos de los aspectos que han dado lugar a la decisidén _
de aumentar la eficiencia y eficacia de la Administracién Pdblica, bus--
ndo dar una respuesta md&s orgdnica y pronta a estas nuevas demandas --
que, sumadas a las que aln subsisten del pasado, plantean el cuadro poli

ticc que habrdn de encarar los gobernantes de hoy y los del futuro préxi
mo v mediato.

ca

Con base en las experiencias anteriormente citadas, Luis Echeverria
al tomar posesién de su cargo como Fresidente de México, en diciembre de
1970, mostrd de inmediato un interés directo en promover las reformas eg
tudiadas y propuestas por la CAP. Sin embargo, subrayd que mds que cam-
bios'estructurales formales, el pals requeria un cambio en las actitudes
Per esta razén se propicid una amplia base de participacidn, consenso y
trabajo en equipo, tanto entre los propios funcionarios pUblicos como en-
tre éstos y los sectores organizados de la poblacién. "En enero de 1971
se convoed a una reunién ministerial sobre reforma administrativa, cuyo
resultado fue la promulgacidén de los acuerdos presidenciales del 28 de -
enero y del 11 de marzo de 1971, que fijaron las bases operativas del ac
tual programa de reforma administrativa del Ejecutivo Federal". En es--
tos acuerdos se encomendd a los titulares de las dependencias la crea---
cidn de Comisiones Internas de Administracién (CIDA), auxiliadas por las
Unidzles de Organizacién y Métodos (UdM) y con la asesoria de Unidades -
de Trogramacidén (UP), para vincular asi las reformas concretas con los -
ob*evivos y metas de las dependencias y con la programacién del sector

~

1.
e

Lco  en su conjunto. Istas CIDA estarian encargadas de planear, for

)
=

3

lar v ejecutar las reformas relativas a las esferas de accién de cada

fg!

esendencia. Asimismo, se delegé en la Secretaria de la Presidencia la
ccrmpatibilizacién, promocién, coordinacién e implantacién en su caso, de

[

a: reformas comunes a dos o mis dependencias plblicas.

A fin de contar con un érgano mds adecuado para llevar a cabo las --
funciones de coordinacidén global de la reforma, la Secretaria de la Pre-
sidencia cred la Direccidén General de Estudios Administrativos y la Di--

receidn General Coordinadora de la Programacién Zeondmica y Social.- La
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primera, que inicié sus funciones el le. e febrero de 1971, sustituyd a
la CAP', gue habfa venido operando durante poco mds de cinco anos. Esta

Direccién procedid a elaborar un marce glotal de referencia y un progra-
ma operativo de reformas, con fundamento en los diagnésticos e investigz
ciones elaborados hasta esa fecha y, el propio tiempo, comenzé a vincu--
larse con los responsables de las CIDs v VUM del resto de las dependen--
cias, para proporcionar una adecuada infraestructura de participacién v

comunicacién. Esta Secretarfa no esperd a tener un diagndstico total de
la administracién o una legislacién exhzustiva del proceso de reforma pa
ra iniciar sus acciones. Inicialmente,le bastd para ello la facultad es
tablecida en la Ley de Secretarfas ya mencionada, de estudiar las modif!

caciones que deben hacerse y el acuerdo presidencial ya mencicnado,

Esto ha permitido que, conforme se han ico fortaleciendo las etapas -
iniciales de la reforma y se ha dado lugar a la aparicién de nuevas posi
bilidades, se hayan podido ir programande czda vez con mayor detalle, las
reformas especificas a realizar, emitienco para ello, disposiciones juri
dicas que se refieren a los aspectos particulares que ya hayan sido moti
vo de previas negociaciones y aceptacién por parte de los organismos res
ponsables y que ademds resultan, por elle, de mis fdcil revisidén poste--
rior.

Los demds acuerdos presidenciales que se han expedido hasta ahora, -
ocho hasta la fecha especifican, por una parte, la divisién de responsa-
bilidades por lo que toca a los campos nicro y macroadministrativos: se
refieren a la capacitacidn de empleados de base y de confianza: a la par
ticipacidn de los mecanismos de programacién en el sefialamiento de prio-
ridades de Eéforma; a la instauracién de sistemas de orientacidén e infopr
macidén al piblico; al planteamiento integrzal de sistemas de administra--
cién para log recursos humanos del Estaco, v por idltimo, a la delepacidn
de funciones, con su correspondiente causa de descentralizacidn operati-
va y de aceleracién y simplificacién de trédmites.

Podemos sefalar que, dentro del actual proceso <z reforma administra
tiva en que estd empefnado México, se cuenta ya con un modelo integral, -
un diagnéstico bdsico, un plan global, varios programas especificos y --
una estrategia de implantacién. Se utiliza una metcZologfa de andlisic
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que revica, tante las condiciones de cada institucién en particular, co-
mo el resultado de su accidn conjunta dentro de los sectores y sistemas

de apoyo gubernamentales que se han convenido en el modelo bdsico.

Se ha establecido ya su infraestructura juridica y orgénica, debida
mente integrada con recursos técnicos, materiales y financieros y, sobre
todo, ha asegurado el apoyo politico suficiente para que pueda ir respon
diendo, dentro de un marco legal flexible, a las prioridades que vaya --
dictando la marcha misma de la reforma.

FEl marco de referencia para el actual programa de reforma partid de
la idea de que el Poder Ejecutivo cuenta ya, para el cumplimiento de las
vastas tareas encomendadas al Estado con un aparato burocrdtico consti--
tuido por un complejo conjunto de Srganos mds de 850, si bien estos es--
tan estructurados, juridica y administrativamente, de diversas maneras y
bajo distintas denominaciones. M&s que una tarea inecremental parecia re

querirse de un esfuerzo de coordinacidn y aumento de productividad.

Ahora bien, de estos 6rganos, algunos desarrollan funcicnes de pres
tacidn directa de servicios o de produccién de bienes, mientras que otros
tienen a su cargo funciones de apoyo, coordinacién y vigilancia para la
accién gubernamental en su conjunto. Se distinguieron para efectos de -
andlisis,por una parte, las actividades fin del gobierno, bien sea de ca
rdcter social, econdmico, politico o cultural,agrupdndolas convencional-
mente en lo que los economistas llaman sectores de actividad, y por la -
otra, las actividades de apoyo, o sean las que estdn destinadas principal
mente a prestar auxilio técnico o administrativo a las demds (de apoyo:
programacién, presupuestce, reforma administrativa, estadistica, compras,
contabilidad. ete.) (12)

Se considera que solamente son administrables las instituciones, ~-
mientras que los sistemas macroadministrativos o globales tanto log de -
cardcter operativo como los de actividades de apoyo comunes & dos o mds
dependencias solamente son goberrables,en la medida en que se pueden o-

‘rientar, coordinar y evaluar sus actividades.

12, Jiménen Nieto, Juan. Op. Cit. PP. 31-94
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ve aqui que el esquema de andlisis se haya orientado a la revisiér
de los cambios gue se regquieren tanto a nivel de a)instituciones b)sig
tema. comunes de apoyo administrativo y c)sectores, asi come dldel --
conjunto total de la Administracién Fdblica, conforme a las estrategias
v prioridades que seﬁalaria en cada caso el Titular del Ejecutivo Fede-
ral.

1l estudio de cada una de las instituciones desde un punto de vis-
ta internc, considerdndolas como un universo total en si mismas, se div
en llamar microadministrativo, y en cambio el andlisis de la accién de
dos o mds dependencias, tanto sectorial como sistemdticamente considera
Jas se ha denominado macroadministracién.

Como no se les concibe en términos de accidn aislada o unilateral,
a las dependencias que tienen a su cargo la coordinacifn de a)un sec--
tor de activiaaa o de bJ)un sistema de apoyo, al elaborar o llevar a ca
bo sus programas de reforma se ha previsto que dichas entidades anali--
cen y tomen en cuenta la complejidad de sus interrelacicnes con el res-
to de las entidades gubernamentales, a fin de contribuir efectivamente

a la eficacia de la administracién plblica en su conjunto.

De acuerdo con estos lineamientos, la programacidn actual de la re
forma se inici6é con la investigacidén y el andlisis de la estructura y -

el funcionamiento tanto en el enfoque macro como en el microadministra-
tivo del aparato burocrdtico estatal.
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4.3, PLANTEAMIENTOS Y OBJETIVOS DE LA REFORMA
ADMINISTRATIVA.

La Reforma Administrativa, como un esfuerzo permanente y sistemdtico,
pretende conseguir una respuesta orgdnico-adaptativa ( 13) del sector pibli
co en todas sus 4reas y niveles a 1as tareas que tiene encomendadoe. Por -
ello, sus propdsitos son, entre otros:

a) Incrementar la eficacia y la eficiencia de las entidades guberna-
mentales mediante el mejoramiento de sus estructuras y sistemas de trabajo,
a fin de apreovechar al midximo los recursos con que cuenta el estado para -
cumplir debidamente sus atribuciones.

b) Responsabilizar, con la mayor precisién posible, a las institucio
nes y a los funcionarios que tienen a su cargo la coordinacién y ejecucidn
de las acciones piblicas.

c) Simplificar, agilizar y desconcentrar los mecanismos operativos_
de esas entidades, acelerando y simplificando los trdmites.

d) Procurar que el personal plblico cuente con las habilidades nece-~
sarias para cumplir adecuadamente sus labores, mediante programas de capaci
tacidn v motivacidn, buscando generar una clara conciencia de servicio, asf
como una actitud innovadora dindmica y responsable, ¥y

e) Fortalecer la coordinacién, la colaboracién y el trabajo en equi-

po como politica de gobierno, para terminar con la insularidad y falta de
coordinacién.

El procesc de reforma administrativa no es un fendmeno de naturaleza -

mecdnica; se basa fundamentalmente en valores humanos y exige ciertos com-

23, Cohen Allan R. The Human Dimensions Of Administrative. Reform. D & CH
II. 1971 Pp. 74=75.
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portamientos (decisiones, apoyo, asignacién de recursos, actividades parti

cipativas e innovadoras y buena voluntad de la opinién piiblica, entre -
otros).

Debe, por lo mismo,sefialar con claridad los beneficios directos que =
pueden esperar los seres humanos que participen en el esfuerzo, asi como -

las responsabilidades que cada quien y a cada nivel, habrd de corresponder.

AsI, mds que el intento de una mera eficiencia ¢ racionalizacién en -
abstracto del aparato gubernamental, los objetivos del Programa de Reforma
Administrativa se orientan atender demandas especificas planteadas, tanto
por los gobernados, como por los propios servidores publicos.( 1% ) Se per
sigue asi desarrcoller una Administracién Plblica que permita:

a) Al Presidente de 1la Repﬁblica, llevar a cabo con la mayor efica-
cia posible los objetives y programas por medio de los cuales desempefie --
sus atribuciones constitucionales, principalmente las relacionadas con la_
actual estrategia del desarrollo econémico y social.

b) A los responsables de las instituciones pidblicas, contar con es-
tructuras y sistemas que les permitan el mejor cumplimientec de los objeti--
vos y programas que tienen encomendados, aprovechando al mdximo los recur-
sos humanos, materiales y financieros con que cuentan fortaleciendo la -
coordinacién, la participacién y el trabaje en equipo.

c) A los trabajadores al servicio del Estado, desempefiar sus activi
dades al amparo de un sistema de personal moderno y equitativo que, toman
do en cuenta sus conccimientos, aptitudes y antiguedad, se preocupe por -
generar en los servidores pGblicos la actitud y la preparacién que reclama
el actual desarrollo del pafis.

24. Carrillo Castro, Alejandro. La Reforma Administrativa en México, -
México, 1980 Porrda, Pp. 50-51.



114

d) A los ciudadanos y a la sociedad en general, su constante mejora
miento econémico, social, politico y cultural, asf como una atencién efi--
ciente en los asuntos que tengan que tramitar y en los servicios que ten--
gan derecho a demandar ante las dependencias piblicas.

En 1970 al inicio del gobierno del Presidente Echeverria se recogie--
ron los diagndsticos y las investigaciones elaboradas por la Comisién de -
Administracién Piblica que habfa elaborado para la nueva administracién. -
De tal forma que,en 1971, desaparece la Comisién de Administracién Pdblica_
y se crea la Direccién de Estudios Administrativos dependiente de la Secre
taria de la Presidencia. En apoyo a las tareas de esta Direccién, se pudo_
elaborar las "Bases para el Programa de Reforma Administrativa 1971-1976",
"En €l se pretendia garantizar que al llevarse a cabo la revisidén microad-
ministrativa de cada institucién no se desconociera la necesidad de anali-
zar y reformar los sistemas y sectores macroadministrativos, siempre que -
sea posible con criterios uniformes y coherentes, aprovechando las experien
cias que se hayan dado en la realidad nacional". (15)

En dicho plan se establecian once programas que habrfan de orientar,-
a guias de marco de referencia, las actividades de reforma del sexenio.

A continuacién se enuncian los once programas, con su correspondiente
objetivo central:

a) Instrumentacién de los mecanismos de Reforma Administrativa. -
Pretende establecer o adecuar los 6rganos y mecanismos que permitan promo-
ver e implantar las reformas administrativas que requieran las entidades -
del Gobierno Federal, asi como establecer los sistemas de comunicacién y -
coerdinacidn neecesarios para compatibilizar el proceso en su conjunto.

5. IBID. Pag. 51.
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b) Reorganizacifn y adecuacién administrativa del sistema de pro-
gramacion. Fersipuc establecer las bases institucionales necesarias para
dizefiar, compatibilizar, financiar, llevar a la préctica, controlar y eva--

luar los programas de actividades de las entidades del sector piblico fede
ral. .

c) Racionalizacidén del gasto pudblico. Busca establecer mecanis~
mos permanentes de cardcter operativo para la programacién, coordinacidn,-
financiamiento, control y evaluacidn del gasto publico, tanto en sus aspec-
tos de inversidén como en los de gasto corriente.

d) Estructuracién del sistema de informacién y estadistica. Tien

de a lograr la integracidn de un sistema nacional de informacién y estadis

tica que asegure el acopio y proceso, con el grado de confiabilidad y opor

tunidad que requiere la programacién del desarrolleo econdmice y social del
pais.

e) Desarrrollo del sistema de organizacién y métodos. Pretende -
la adecuacifn y simplificaci6én de la estructura y funcionamiento adminis--
trativo de las entidades pitblicas, para elevar su eficienciz v productivi-
dad, buscando al mismo tiempo mejorar la atencidén que en elle se viene - -
otorgando.

i) Revisidn de las bases legales de la actividad piblica federal.
Intenta copilar y analizar las normas juridicas que rigen la actividad del
Poder Ejecutivo, y proponer a su titular las medidas que permitan contar -
con un sistema juridico-administrativo coherente que 1 2sponda a los reque-
rimientos de la nueva estrategia del desarrollo econémico del pais.

g) Restructuracidén del sistema de Administracién de Recurscs Huma-

nos del sector pidblico. Busca resolver de manera integral la problenédtica
de la administracién y el desarrollo de los recursos humanos del seatir pd
blico, mediante cistemas de planeacién de recursos humanos, empleo, zapaci
tacidén vy desarrolle del personal, administracicdn de sueldos y salarics, --
prestaciones y servicios, relaciones labores ¢ informicidn para la tcma de
decisiones.



h} levisidn de la Administracién de Recursos Materiales. Intenta
contribuir a la optimizacién del pasto piblice a través de la racionaliza-
cién de politicas, normas, sistemas y procedimientos referentes a la adqui
sicidén, control de existencias y aprovechamiento de materiales, equipos vy

herramientas, asf como de los bienes inmuebles del sector plblico federal.

i) Racicnalizacidén del sistema de procesamiento electrénico de da
tos, Tiende a optimizar, raciocnalizar y compatibilizar la adquisicién, -
instalacién y utilizacién de los recursos con que cuenta el sector plblico
en materia de prucesamicnto 2lectrénico de datos e informdtica, para ayudar
a dinamizar y modernizar la actividad de la administracién piblica, logran

do al mismo tiempo una mayor productividad del gasto pdblico en este ren--
glén.

D, Reorganizacidn del sistema de contabilidad gubernamental. Pre-
tende lograr que el Estado cuente con un eficiente sistema de controles -
financieros y administrativos que permitan evaluar la eficacia de las acti
vidades realizadas en el sector pidblico federal,en funcién de los objeti--

vos y resultados previstos en los planes y programas de cada una de las en
tidades que lo forman.

X) Macroreforma sectorial y regional. Busca dotar a la adminiStrg
cién pilblica de mecanismos que permitan dirigir y concentrar sus recursos_
y estructuras en el cumplimiento de objetivos gubernamentales sectoriales_
y regionales, segin las prioridades que vayan determinando los programas -
de desarrollo, sentando asi las bases para un adecuado crecimiento secto--
rial del pais y para un desarrollo regional equilibrado.

En dicho documento,la presentacidn de las acciones de reforma enmarca
das dentro de once grandes dreas o campos de estudio significaba un orden_
rigido de prioridades al que suelen ser tan afectos los que s6lo reflexio-
nan sobre estos problemas desde una perspectiva meramente tedrica. Por -~
el contrario, se sefialaba con toda claridad y realismo que, en la prdctica,

las acciones de reforma habrfan de intentarse a través de proyectos especi
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ficos que tendrian necesariamente que atacar parcial v secuencialmente los

problemas a resolven,

Se insistfa también, que dichos proyectos especificos habrfan de obe
decer, en todos los casos, a decisiones polfticas también especificas; las
que légicamente estarfan basadas en la viabilidad, oportunidad, prioridad_
y circunstancia de cada caso conereto. En ese sentido se establecia clara-
mente que la viabilidad de dichas acciones podria estar determinada en al-
gunos casos por la magnitud de los obstdculos a remover, por los intereses
que resultarian afectados, por la oportunidad para modificar normas juridi
cas de diferente jerarqufa, asi como por la inexistencia de recursos huma-
nos o financieros en la cantidad y la calidad que se reuniere para cada ti-

po de proyecto.

Se advertia, sin embargo; que dichas accicnes, si bien separadas en
el tiempo y en el espacio, debfan de estar encuadradas dentro de 1lc pre--
visto por el marco o Plan Global de Reforma, buscando que resultasen com-
plementarias y convergentes, asi como que se reforzavan entre si. Lo dni
co que se reconocia era la imposibilidad de exigir un orden dogmdtico de
prioridades sélo vdlido en conceptualizaciones meramente tedricas o acadé
micas. El tiempo mismo del proceso '"Diagnéstico-Programacién-Ejecucién
no podrian ser el mismo en todos los casos. Algunos dreas habfan sido su
ficientemente analizadas y conocidas en el pasado por lo que podria empe-
zarse a revisar de inmediato, en tanto gue otras requeririan todavia ini-
ciar el estudio y diagnéstico con miras a proponer acciones espacificas -
de reforma. HNo podria haberse establecido, dogmiticamente, una regla de

tiempo similar en todos los casos.

El Plan Global incorporaba como importante requérimiento métodelsgs-
co, la evaluacién continua del avance de la reforma, realizada mediante -
comparaciones periédicas de las situaciones alcanzadas, confrontdndolas -
con el marco de referencia y el programa original. Se insistia en que di
cho marco original de referencia no debfa utilizarse en forma tan rigida
que no pudiera incorporar o adaptarse a los cambios que fuera reclamando_
la realidad, products muchas veces de los problemas ya resueltos o modi-
ficados. Esto ratificaba la concepcién misma de la reforma como un pro-



ceno téenico-polftico permanente de revisién y racionalizacidn que debia
retroalimentarse constantemente con informacidn de los resultados alcanza~
doc, asi como de los tropiezos existentes para poder ser reafirmado o reo-
rientade en su caso. Siendo una tarea sistemdtica y continua sus resulta-
dos parciales sélo podrian ser considerados, en todos los casos, como me--
ros puntos de partida para nuevas acciones.

Por todo lo anterior, sentimos que no es desacertado afirmar que se -
contabs y se cuenta actualmente con un programa de reforma administrativa_
realizado con la seriedad y la madurez que reclama una accién de tal enver
gadura. Que muchos de los objetivos no se han alcanzado adn y que otros =
scn susceptibles de enriquecerse y mejorarse, no nos cabe la menor duda. -
Pero a mi juicic serfa un error creer que, para el préximo sexenio, lo ade
cuado seria querer partir de cero ignorando que mucho de lo que se ha avan
zado es prerrequisito indispensable para poder llevar a cabo logros mds -
espectaculares en los préwximos afios.

Pasemos ahora a diciembre de 1976, el gobierno que se iniciaba bajo -
la presidencia de José LSpez Portillo enfrentaba agudas "contradicciones -
entre el sector agropecuario comprimido y el sector industrial sobreprote-
gido; entre la economia rural sujeta a precios fijos y la economia urbana,
subsidiada; entre las necesidades de importacidn y la capacidad de exporta
cidén; entre la demanda de crecimiento de actividades productivas indispensa
bles y las restricciones monetarias y crediticias; entre la posibilidad de
estabilizar precios y la flotacidn de la moneda; entre lo que podfamos pro
ducir y nuestros hdbitos de consumo, y lo que es mids grave: en muchas par-
tes, pero particularmente en el campo, con frecuencia se contradijo la jus
ticia con la eficiencia.( 16)

De ahi, y después de analizar las contradicciones, se fijé el objeti-

vo politico prioritario del gobierno, que fue el de promover, en todos los

16, Lépez Portillo, José Primer Informe de Gobierno. México, 1977 Talle--
res Grdficos de la Nacién
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aspectos, la cohesidn nacional, la recuperacién de la confianza en el pais
y entre sus diversos componentes, objetivo fundamental gue representa una
condicién bdsica para alcanzar las metas de desarrollo socioccondmico, cen
tradas en organizar a la sociedad para elevar la produccifn y asepurar que
#s5ta se oriente hacia los bienes y servicios social y nacionalmente necesa
1rrios a fin de satisfacer la demanda de empleocs productives y las necesida-
des b&sicas de las mayorias de la poblacién; y de ahi también que la tra--
duccién de esos objetivos a la realidad, tal como lo sefialo el Licenciado_
Lépez Portillo desde su campafia electoral, exigiera contar con los medios,
esto es, con los instrumentos administrativos iddneos.

El reconocimiento de que esos instrumentos habian acumulado vicios v
disfunciones que no les permitfian responder con eficienciz y oportunidad a
los reclamos sociales y de que por tanto el costo politico de la ineficien
cia gubernamental resultaba superior al que implicaba una reforma adminis-
trativa de gran alcance hizo que se planteara la necesilad de una reestruc

turacién a fondo en la organizacidn y el funcionamiento Zel Gobierno Fede-
ral.

Al igual que en el sexenio anterior, la CAP elabord un Informe sobre_
la Administracién Plblica Federal que sirvid de base parz los trabajos de
reforma institucionalizados a partir de 1971; también se dieron las Bases_
para el Programa de Reforma Administrativa Federal 1971-1976, y se defi~-
nid un modelo de andlisis, se completaron los diagndsticos, se elabord un
programa global con lineamientos de estrategia para su implantacién y con
instrumentos legales y orgdnicos para avanzar en la reforma.

Con estos antecedentes y con base en el Programa de Gobierno eshozado
la reestructuracién iniciada en el presente régimen puede caracterizarse -
como una reforma administrativa para el desarrollo econdmico y social que_
tiene como eje la programacidn, que procura respaldarse en un personal idd
neo, eficiente y honesto y que se propone fortalecer la organizacidn repu-

blicana respetando y robusteciendo las funciones legislativa vy Jjudicial.

En consecuencia con lo anterior, los objetivos globales del Programa_
de Reforma Administrativa delineados para el periodo 1976-1982 fucron:



T~ Organizar al gobierno para organizar al pais, mediante una re

form: administrativa para el desarrollo econémice y social que contribuya
a garvantizar institucionalmente la eficiencia, la eficacia, la honestidad_
v la congruencia en las acciones piblicas,

2,- Adoptar la programacidn como instrumento fundamental de go- -

bierno, para garantizar la congruencia entre los objetivos y las acciones_

de la administracién pdblica federal, precisar responsabilidades

y facili-
tar asi la cportiuna

waluacién de los resultades obtenidos.
3.- Establecer un sistema de administracidén y desarrollo del per-
sonal piblico federal, que al mismo tiempo que garantice los derechos de_
los trabajadores permita un desempefio honesto y eficiente en el ejercicio_
de sus funciones.

4, - Contribuir al fortalecimiento de nuestra organizacidén politi-

ca v de federalismo en México, a través de instrumentos y mecanismos me- -

diante los cuales la Administracién Plblica Federal, respetando la
mia de

te, el
tivo y

autono-
cada uno de los poderes y niveles de Gobierno propicie, por

una par
robustecimiento de las funciones encomendadas a los Poderes

Legisla
Judicial, y por la otra, una mejor coordinacién y una mejor partici
de los tres niveles de gobierno en los procesos de desarrollo econd
mico ¥y social del pais, y

pacidn

5.- Mejorar la administracién de justicia para fortalecer las ins

tituciones que el pueblo ha establecido en la Constitucién, para garanti--
zar a los ciudadanos la seguridad juridica en el ejercicio de sus derechos

v recponsabilidades, y consolidar su confianza en las instituciores y en -
sus gobernantes.

La reorganizacidn estructural y funcional puesta en marcha por el ac-
tual zobierno surgié de un andlisis e¢ritico de las estructuras existentes_
¢n conzacuencia su implantacién no podria considerarse desde el primer mo-
m2nto como algo acabado y perfecto, sino que debe concebirse como un proce
20 siermpre sujeto a la evaluacidn y al exdmen de sus efectos positives y -

¢e sus defectos; los primeros permiten proyectar nuevos pasos hacia adelan
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te y, los segundos, ejecutar rectificaciones y llenar omisiones.

Como todo lo que hemos sefialado, reconocemos que se ha realizado un -
esfuerzo importante en los dltimos afios en torno al intento de mejorar el
aparato pUblico. Perco existe una marcada coincidencia en advertir que no
basta con sélo remendar e introducir cambios constructivos en algunas de -
las partes menos importantes o conflictivas del aparato piblico, ya que es
to s6lo produce mejorar marginales que no tocan el fonde del problema. -
Sugiere que se vuelva indispensable y a dar el paso que conduzca a reorga
nizar de base la estructura del Ejecutivo Federal, responsabilizando clara
mente a las distintas entidades piblicas del cumplimiento de los obietivos
prioritarios, de la nueva estrategia, si se quiere que ésta verdaderamenie
se traduzca en realidades. En sintesis, que hay que arpweovechar el momen-
t0 que Se avecina para nlantearse claramente qué tipo de administracidn re-
quiere el pafs para cumplir con la tarea que habrd de corresponderse en el
dltimo cuarto del siglo XX.
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PROGRAMAS ENCAMINADOS A LOS RECURS0S HUMANOS

La administracién de los Recursos Humanos-es uno de los tipos de -
Yreccibn administrativa que supone mayor responsabilidad parva el jefe
del ejecutivo como cabeza administrativa de la rama ejecutiva del go--

hizrno federal.

Lstd administracién de los recursos humanos no puede ni deberfa -
considerarse aisladamente, Es dnicamente una fase del mds amplio pro
blema de la direccibn administrativa y que estd estrechamente relacio-

nada con las demds fases.
LY

La eficacia es un problema de vital importancia para un jefe del
ejecutivo gque desee aumentar la capacidad de su administracidén para -
regponder a las exigencias que en tal respecto se formulen. (17 ) La
calidad del perscnal adscrito al servicio piblico es un reflejo direc-
to de la calidad de la administracién pasada y presente.

Es posible que un buen personal resulte ineficaz en el gobierno -
federal si se sitlia en un sistema de organizacidén que sea estructural-
mente desacertado. No debe permitirse que la importancia concedida a
un buen perscnal resulte en detrimento de la importancia que debe con
cederse a una organizacidén acertada. (18) Ambos problemas son de -
gran transcendencia y, de hecho, estdn entrelazados. £Es diffcil - -
atraer un buen personal para que ingrese en una organizacidn deficien-
te en su estructura, y es asimismo dificil mejorar la estructura de -~
una ovrganizacién sin la concurrencia de un buen personal por medio del
cual haya de funcionar. Ambot problemas deben ser atacados simulta--
neamente por el jefe del ejecutivo, toda vez que tiene a su cargo la -

direccidén en ambas materias.

17.Duight, Waldo. Administracién Pidblica. México, Trillas, 1980 -
Pag. 313.

18 .Floyd, W. Reeves y Paul T. David. Administracién del Personal en
el Servicio Federal, Washington, 1973, Pp. 59-133.



Los programas encaminados deben gularse sobre tres problemas bdsi

cos: a) administracidén del personal, b) la coordinacidn general y «¢)
grganizacién del trabajo.

a)l Administracidn del personal. Un primer grupo de ideas rec

toras de la reforma tendrdn gque estar relacionadas, probablemente, con

la mejor integracién del personal de funcionarios y empleados al servi

cio del estado. La reforma debe crear las condiciones adecuwadas para

garantizar que, en el futuro, el mejor talento técnico y profesional -

disponible en el pafis se sentird atrafdo hacia una carrera dentro de -
la administracién.

Los reformadores necesitardn implantar medidas que tiendan a -~ =

crear un ambiente que permita desarrollar al mdximo la iniciativa de -

los individuos; que contrapongan, frente al principio tradicicnal de

la administracidén unipersongl y centralizada, el del trabajo en eguipo
y la delegacién de autoridad vy responsabilidades; que establezcan un -
clima de trabajo estimulante y competitivo; que, en fin, transformen -
la administracién puUblica en una entidad capaz de conferir el mds alto

prestigio a quienes trabajen para ella, y en consecuencia, atraiga y -
retenga a los mejores. (19

Un punto de suma importancia, indispensable consiste en que se - ~
sientan las bases para crear un servicio permanente de funcionarios -
piblicos, tanto con el objetivo de evitar que los cambios de gobierno_
echen por 1a borda experiencias y conocimientos acumulados, como para
conseguir gue aguéllos encuentren en la carrera administrativa atracti
vos suficientes que los inciten a brindar sus mejores esfuerzos desin-
teresada y seguramente. Asimismo, la reforma de la administracidn del
personal debe establecer criterios generales, de aplicacién en todo el
aparato administrativo federal, en materia de reclutamiento y selec- -

cién de personal. El establecimiento de un organismo central de selec

cidén del personal, libre de posibles influencias politicas, es indis--

18.Fichondc. Fagaza. 10 Afios de Planificacifn en México. México, 1870
Pp. 125-127.



pensable para elevar la calificacién de los cuadros de funcionarios y -
cenpleados. No se puede seguir con una contratacién cadtica, que no - -
siempre tienc eon cuenta factores objetivos para la eleccidn, y sin un_
control central, que discierna las consecuencias de una elevada tasa de
aumento en la contratacidn de empleados piblicos.

b} La Coordinacién peneral. En el drea de la organizacién ad-
ministrativa los mayores esfuerzos deben dirigirse a resolver el proble
ma de la coordinacién; especialmente si se lleva adelante el propésito
declarado de poner en ejecucidn un plan a mediano plazc. “Al mds alto_
nivel, es decir al nivel de los titulares de las Secretarias y Departa-
nentos de Estado, la ausencia de la prdctica de reuniones de gabinete,-
tiene como resultado depositar integramente la pesada carga de la coor-

dinacién de las politicas gubernamentales en el titular del poder Ejecu
tivo". (20)

Hada pareceria impedir, dentro de la actual organizacién institu~-
cional del Poder Ejecutivo, que se estableciera la rréctica de acuer--
dos colectivos manteniendo el principio de responsabilidad individual,-
que serfa un eficaz instrumento de coordinacién, alli donde ésta es més

compleja y, & la vez, necesaria, es decir, en el 4mbito de las politi--
cas generales de gobierno.

c) Organizacién del trabaje, En materia de organizacién del -
trabajo, la reforma tal vez deberia proponerse conseguir un cambic de -
actitvd, en todas las entidades del sistema, respecto de la adaptacidn_

1 uso de las modernas téenicas de administracidn y organizacidn. En
Y Y £

-

efecto, los organismos gubernamentales no sdlo ne deben ir a la zaga
del sector privado en la aplicacién de técnicas modernas destinadas
elevar la productividad del trabajo y simplificar sistemas y procedi-

a

mientos y raclonalizar las decisiones,sino que han lie actuar como pione
ros en este campo, inpulsande el uso de métodos avanzados, propiciando_

la investigacién para la adaptacién de esas herramientas y difundiendo_

20. IDEM.
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sugs experiencias a los restantes sectores. La contribucién verdadera--
mente Gtil del grupo de expertos, a este respecto, seria no tanto for--
mar unidades técnicas a las que se les encomiende el problema, sino mds
bien, como se dijo, crear el dnimo y disposicién favorable a la idea de

que los cambios de sistema y procedimientos, y el uso de técnicas moder .
nas es indispensable,

ADMINISTRACION DE LOS RECURS0S HUMANGCS.

La Administracién Fdblica mejora en la medida en que mejoran los -
hombres que integran, en que se elevan las aptitudes y la capacidad de
éstos para cumplir las funciones especificas que tienen sefialadas y tam
bién, de manera fundamental, su actitud v su conciencia de servicios. -
Para lograr ese perfeccionamiento y sentar las bases de un sistema de -
personal adecuado a las actuales dimensiones y objetivos del zector pa-

blico, 'se llevan & cabo programas de capacitacidn y se adoptan medidas

para mejorar la funcién de administracidn de personal.

A este respecto.el anterior régimen se ha caracterizadc por su -

intensa actividad normativa en materia de capacitacidén vinculdndola es-
trechamente al proceso dez reforma administrativa.

£l acuerdo del 28 de enero de 1971, ya mencionado, que sentd las -
bases para impulsar la reforma administrativa, sefialada en sus conside-
randos "que el volumen creciente de los recursos de que dispone el Esta-
do y la complejidad, cade vez mayor de un pais en proceso de moderniza-
cifn, exigen niveles &ptimos de eficiencia en los trabajos del sector -
piblico, para lo que es necesario introducir reformas en sus estructu--

ras y sistemas administrativos, asi como seleccionar y capacitar debida
mente al personal que le preste servicios®.

El 26 de junioc de 1971, aparece en el Diario Oficial el importante
acuerdo, referido a la creacién del Centro Hacional de Capacitacidn Ad-
ninistrativa. Dicho ordenamiento establece que "las dependencias'del -
£jecutivo Federal y los organismos piblicos incorporados al régimen del
Instituto de Seguridad y Serviciocs Sceiales de los Trabajadores del Es-
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“ade, procurardn la mejor capacitacién administrativa de su personal, a -
{octo de que éste pueda obtener ascensos conforme al escalafén, asf co
no mantener y elevar su aptitud profesional, para lo cual coordinardn,
:on el mismo Instituto, la accifn que en esta materia vengan desarro- -
llandc o promuevan en favor de sus trabajadores y sus progremas de difu-~
si6n cultura, deportiva y recreativa de los propios trabezjadores y de -

sus familiaves".

Cste acuerdo prescribe que "en la realizacidn de los programas an-
teriores, la Federacidn de Sindicatos de Trabajadores al Servicio del -
Istado, y el Sindicato de cada dependencia u organismo tendrdn la inter

vencién que legalmente les corresponda,

El 28 de diciembre de 1372, se crea la Comisién de Recursos Humaw~
nos del Gobierno Federal, instrumento fundamental para la reforma admi-
nistrativa en esta materia, gue tiene entre sus atribuciones: "proponer
gsistemas de organizacién para reestructurar las unidades de personal -
con el objeto de que atiendan las funciones de planeacidn de recursos -
humanos, empleo, capacitacién y desarrolls del personal, administracién
de sueldos y salarios, relaciones laborales, prestaciones sociales, in-

centivos para los trabajadores y de informacidn sobre 1z fuerza de tra-

bajo al servicio del Estadol

En forma especifica, el Acuerdo de referencia dispone que la Comi-
sién elabore un programa general y permanente de formacidn y capacita--
cién del personal por niveles funcionales, dependencia y sectores admi-

nistrativos, y establezca los lineamientos de las unidades de capacita-

cién.

A esta amplia base normativa del sector piblico en materia de capa
citacidn, se agrega el acuerdoc que, por primera vez, sefiala de manera -
explicita la obligacién de atender al personal de confianza,

Este personal no estaba comprendido en forma clara en las disposi-
cicnes jurfdicas vigentes, puésto que el Apartado B del Articule 123 -~
constitucional, que establece las condiciones minimas a favor de los -
servidores pfblicos, no incluye el derecho a la capacitacién de las per
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sonas que desempefian cargos de confianza, en virtud de prescribir sola-
mente que "disfrutardn de las medidas de proteccién al salario vy goza--
rin de los beneficios de la seguridad social",

Este acuerdo, publicado el 5 de abril de 1973, establece que para_
el desarrollo de programas de capacitacién de empleados de confianca, -
las dependencias del Ejecutivo coordinardn sus acciones respectivas con
la Secretarfa de la Presidencia.

La Comisién de Recursos Humanos, desde su sesién inaugural conside-
ré prioritario el cumplimiento de la funcién relativa al Censo de Recur
sos Humanos del Sector Pdblico, y en acatamiento a un nuevo acuerdc pre
sidencial, publicado el 27 de junio de 1974, el 25 de febrero, la prime
ra etapa, que incluye a las Secretarias y Departamentes de Estado, las_
Procuradurias, los Tribunales Administrativos y las Juntas laborales. -
En el sexenio del Lic. Echeverria estos fueron los programas que mds -
apoyo dieron al mejoramiento de la Administracién de los Recursos Huma-

nos.

En el sexenio del Lic. Lépez Portillo, planteb como uno de sus =
objetivos globales: "establecer un sistema de administracién y desarro-
1lo del personal pdblico federal, que al mismo tiempo que garantice los
derechos de los trabajadores permita un desempefio honesto y eficiente -
en el ejercicio de sus funciones, exige partir de una concepcién inte--
gral y contar con mecanismos flexibles y modernos de administracién y -
desarrollo de los recursos humanos del Gobierno Federal, que institucio
nalicen la participacién directa de los trabajadores al servicio del Es

tado en la proposicién e instrumentacién de las medidas de reforma.(21)

La necesaria participacién de la Federacidén de Sindicatos de Traba
jadores al Servicio del Estadé, FSTSE vy de sus sindicatos afiliados, en
la proposicién e instrumentacién de las reformas que pudieran afectar -
los derechos de los trabajadores pidblicos, condujo al titular del ejecu

21.Carrilic Castro, Alejandro. Op. Cit. Pag. 1Uu6.
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tivo a disponer la modificaeidn de la estructura de la Comisién de Re-
cursos Humanos del Gobierno Federal, a fin de institucionalizar la con
certacién de dichas reformas con la representacién permanente y direc-
ta de esa federacifn sindical.

Por otra parte, se integrd el Comité Técnico Consultivo de Unida-
des de Recursos Humanos, formado por los directores de personal de las

dependencias centralizadas y por el Secretario Técnico de la referida_
Comigién de Recursos Humanos.

Estos trabajos permiten contar con un proyecto de actualizacién -
de la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado, un mode-
lo de escalafén intercomunicado, que ya fue aprobado por la Comisién -
de Recursos Humancs del Gobierno Federal y que responde en esa primera
etapa al compromiso presidencial manifestado en el "Primer Informe de
Gobierno, proyectos de lineamientos y gufas técnicas, un diagn6stico -
de la capacitacién del personal federal, recomendaciones en materia de
regularizacidén de trabajadores de doble empleo, métodos para la revi--
5ién de los sobresueldos y otros trabajos preparatorios de las decisip
nes del préximo afio".

Por otra parte, se hizo posible la revisién y reestructuracién de
los horarios existentes en la Administracién centralizada. De esta ma-
nera, se logrd una mejor coordinacidn en las labores de oficina, me- -
diante el establecimiento de una jornada unida de trabajo en la que se
cuenta con siete horas de coordinacién global, en un nﬁmero menor de -
horarics diferentes y escalonados, comparados con las cuatro horas de_
coordinacién global que se daban anteriormente a lo largo de todo el -

dfa, con la multiplicidad de horarios que existfan en el sector cen- -
tral,

Esta reforma obligd a la revisidn de las condiciones generales de
trabajo de todas las dependencias civiles, ya que antes de su implanta
cifén el nimero de horarios variaba segiln la dependencia, entre cuatro_
v ciento treinta y siete; como resultado del acuerdo recpectivo, ahora

dieciséis dependencias civiles reportan un minimo de tres horarios y -



y un mdximo de cuarenta y dos, los que se reducieron drésticamente en -
1978.

Para enfrentar una situacién que se presentaba al iniciarse cada -
sexenio, caracterizada por despidos masivos de personal de confianza, -
en demérito de la regularidad, seguricad y estabilidad en el trabajc Ze
los servidores pﬁblicos, el Ejecutivo dio una respuesta de institucicna
lidad, estableciendo un "mecanismo de reubicacién interna y de reasigna
cién interinstitucional" al que coloquialmente se denomin§ "bolsa de -
trabajo" cuya instrumentacién se encomendé a las Oficialfas Mayores er_
lo interno de cada dependencia y a la Comisién de Recursos Humanos del
Gobierno Federal en lo global.

El mecanismo de reasignacién interinstitucional probé ser particu-
larmente Gtil para regularizar la situacién de los 79,000 trabajadores_
transferidos "en bloque" con motivo de los cambios producides por la -
Ley Orgdnica, incluyendo a 3,169 que se hallaban irregularmente adscri-

tcs a una dependencia en lo presupuestal y a otra en lo orgdnico.

Para el futuro inmediato los programas de reforma administrativa -
en esta drea apuntan al establecimiento de normas y mecanismos permanen
tes y eficaces que garanticen la regularidad, seguridad y estabilidad -
en el trabajo de los servidores pﬁblicos, tanto dentro de los procesos_
de Reforma, como en el desempefio de sus tareas ordinarias. Para ellos,-
ademds de las acciones enunciadas,se trabaja en el establecimiento de -
sistemas integrales de administracidn y desarrollo de recursos humanos_
que propicien el desarrollo individual y profesional de los trabajado--
res, asi como el desempefio eficiente y honesto de las actividades que -

tienen asignadas.

Se integran, asimismo, los sistemas de capacitacién a los progra--
mas sustantivos de las dependencias y entidades de la administracién Pd
blica Federal, asi como a sus sistemas escalafonarios y de promocién.

CAPACITACION DE EMPLEADOS.

Ahora insertamos la capacitacién en el marcc de la reforma como un



procesd orientado,en suma, a la cabal toma de conciencia del papel de-

terminante que el servidor pdblico juega en el desarrollo integral del

pais.

Histéricamente, la solucién del desafio social originado por la -
necesidad de capacitar mano de obra técnica de alta calificacidn para_
enfrentar la instrumentacién adecuada de la reforma administrativa fue
casufstica y empirica. Pero las dificultades han provenido de la co--
pia critica de modelos exégenos cuya validez es dudosa por cuanto las
caracteristicas sociolégicas que marcan una sociedad en un determinado
momerto histdrico, no son iguales y en la mayoria de los casos ni simi
lares a las de otras sociedades que viven en diferentes periodos histé
ricos. "Entre el capitalismo industrial norteamericano, ya en la déca
da de los treinta, entrando en la fase de las grandes corporaciones Vy
del gigantismo del estado, de la tecnificacién y super especializacitn,
de la profesionalizacién de una tecnoestructura que comanda las deci--
siones estratégicas de tipo administrativo, y América Latina, sociedad
de menoculturas de exportacién, de industria incipiente de base fami--
liar, de un nivel de profesionalizacidén ecléctico, con base en la for-
macidn juridica y contable habia una distancia dificil de mensurar ya
que se trataba de una diferencia de calidad y no de cantidad". ( 22)

En la actualidad el estado asume funciones cada vez mds amplias -
y complejas e interviene en los diferentes dmbitos de la vida econbmi-
co-social del pafs. Esto da por resultado nuevas responsabilidades vy
para cumplir con ellas requiere no s6lo contar con un nuevo aparato ad

ministrative, sino que éste ademds sea adecuado, productivo y eficaz.

In este sentido.el aumento en la extensién, tamafic y complejidad_
en las actividades gubernamentales, asi como la necesidad de hacer el
uso mis efectivo de los recursos disponibles, hacen deseable el adies-
tramiento de funcionarios a efecto de capacitarlos para la soluecidn_
de los problemas de funcionamiento y adecuacién del aparato adminis

trativo v para“ el correcto desempefic de funciones resultantes del nue-

22. La Reforma Administrativa. Op. Cit. Pag. 385.



vo papel dindmico del Estado. Por ello la capacitacidn sélo tendrd po-
sibilidades de realizacién de los objetivos que le toca cumplir en el -
proceso de reforma administrativa, si se le vincula intimamente con el-
contexto politico y social en que habrd de inscribirse. Un panorama co
mo el deserito sefiala como es necesaria la relaecién y estrecha vincula-
cidn con el contexto socio-politico que informa a esta dltima, porque -
no concebimos al servidor piblico como un autdémata es indudable gue se-
requiere de su emocidn social y su sensibilidad para que el Lstado ob--
tenga de sus estructuras administrativas la mé&xima eficiencia. En con-
secuencia, la formacidn del personal al servicio del Estado, debe com--
prender no solamente su perfeccionamiento téenico, sino la informacidn-
que requiere como ciudadano y como actor Importanve de las politicas en --
las que participa, es decir la cabal toma de conciencia del papel deter

minante que el servidor piblico juega en el desarrollo integral del ---
pais.

"Conceptuamos la capacitacién del elementc humano de la Administra
cidén Pdblica como el proceso censciente y deliberadoc que procura medios
para que tenga lugar el aprendizaje de conocimientos y habilidades y la
formacidn de mejores actitudes y de una motivacidn para sevvir al pais-

4 -

en el ejercicio de la funcidn piblica y, con ello, garantizar las accio
nes de reforma". (23)

La capacitacidn es,pues, un instrumente. Es el medio que conecta-
el trabajo de los administradores al logro de leos objetivos de la refor
ma. Por ello, la capacitacidén, como la reforma, es un proceso. Sus €én

fasis, contenidos, estilos y propdsitos dependen de las necesidades del
estado en materia politica.

23, Ibid. Pag. 388.
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Considero que la estrategia reformista es condicionada por el tipo
de programa politico a enfrentar por el Estado y que por tanto, la capa
citacidn para la reforma administrativa debe abocarse a los problemas -
que debe contribuir a resolver en funcién de las necesidades del estado.
Por ello, la idea de que la capacitacién constituye un componente cuali
tativo de los recursos humanos del que va a depender en alro grado la -

\
productividad y la eficiencia en el trabajo administrativo, asf como la
mistica en el servicio.

De ahi mismo se conrige la conveniencia de incluir en la estructu-
ra curricular reuniones que se orienten a dar a los liderec de este pro
ceso una idea clara de las tesis politicas y del contexto econémico y -
social en que operan. Porque uno de los principales medics del proce-
so de reforma es la concientizacién del administrador pidblize. Ello_
supone un compromiso politico con las metas de los gobiernos. "Si no -
hay compromiso politico no puede haber identificacién con 1:s objeti- -
vos", lo cual no significa pretender unificar los criterics del Adminis

~= 1l

de la participacidn,. la pluralidad, laoposicidn y el debate politico.

trador hacia una ideologia determinada, ya que postulamos lz necesidad_

Asimismo, considero que para transformar el aparato adzinistrativo,
frio y racionalista se requiere que el administrador se sisnza partici-
pe del proceso de transformacién de la sociedad, dejando a un lado su -
mentalidad tradicional, que conjugue la accidn polfitica y el trabajo ad
ministrativo v que afiada a su formacién técnica una cencientizacién po-
litica.

Por ello, los programas de capacitacién deben estructurarse te---
niendo presente que es condiciﬁn indispensable para que el I:tado pueda
cumplir con sus Zfines de pnomotor y director del desarrollo integral -
del pafs, el contar no solamente con la colaboracién de los trabajado--
res a su servicio, sino con su participacién activa que va nds alld del
trabai~ eficiente, esto es, que requiere del compromiso polfiico para -
alcanzar las rmetas de justicia que se propone una administracién efi- -
ciente. La capacitacidn,en suma, deber@ opientarse pues, a *a cabal -

toma de conciencia del papel determinante que el servidor publico juega



en el desarrollo integral del pafis.

£n 1955 se constituyd el Instituto Mexicano de AdminiStvacidn Pablica.
como una asociacién civil. A iniciativa de un grupo de mexicanos intere-
sados en contribuir desde esta tribuna a promover el cambio del aparato -
administrativo para hacerle compatible con los planes de desarrollo del -
pais y activador de los mismos.

"Nacié con el deseo de estimular el intercambio de ideas y experien--
cias sobre administracién pﬁblica, asi como de aplicar el progreso de las_
técnicas y de los métodos administrativos en las esferas de los golbiernos_
federales, estatal y municipal y se ha constitullo a través del lapso -
transcurrido desde su fundacién en el foro en donde se discuten con inde--

pendencia y libertad los planteamientos tedriccs y las situaciones prdcti-
cas, ( 25)

En 1974,el Instituto Mexicano de Administracién Flblica,debidc a que
su proyeccién nacional se reconoce como caracteristica fundamental,se cong
tituye en Instituto Nacional de Administracidén piblica (INAP) por acuerdo_
que saaiciona el Consejo Directive de la Institucién. Lste se desempefia -
como ejecutor, principalmente en la funcidn educativa en materia de admi--
nistracién péblica. La desarrclla a través de la organizacién y realizas-
cidén de los cursos que se solieitan las diversas Secretarfas de Estado pa-
ra la capacitacifén de su personal directive, de los programas en colabora-
cidn con las universidades de provincia, asi come de los ciclos de confe=--
rencia y mesas redondas, Hasta anora el Instituto ha desarrollado su ac-
tividad de capacitacién en el &mbito nacional, ceracteristica que estd le-
jos de restarle proyeccidn, le permite enfrentarse al reto concreto del -
México de hoy en la problemdtica de su administracidn plblica, con lo que_
se busca una visién clara de los problemas nacionales y en este terreno un
enfoque comparativo multisectorial y una confrontacifn permmanemc de opinio
nes y experiencias, En suma, el marco de referencia permanente de las ac-
ciones del Instituto es la reforma administrativa y la problemdtica vincu-
lada a las necesidades polfiticas.

25. Ibid. Pag. 408-409,



1.1 oprgdanismo coordinador del sistema de capacitacién correspondfa a -
la Jeeretaria de la Presidencia en el anterior sexenio (1970-1976), y ésta
delegaba algunas actividades al Instituto Nacional de Administracién Pabli
ca; en ¢l presente sexenio, ya gue deéapapecié la Secretaria de la Presi--
dencia, paséd esta actividad a la Sceretarfa de bLducacién Pdblica; “"promo--
ver, organizar y supervisar programas de capdcitacién y adiestramientc en_

coordinacién con las dependencias del gobierno federal'... ( 26)

La Secretaria de Lducacién Péblica al igual que la anterior, llevaron
a cabo actividades de capacitacién por televisién, conferencias,cursos se-

cretariales, de ejecutivos, simposiums, seminarios, etc.

Aln con esta intensa accifn, todavia existe un elevadc nidmero de ser-
N d . 0 . ) . . a o .
vidores piblicos que requieren capacitacién como condicidn para garantizar

ias acciones de reforma administrativa.

LA DESCENTRALIZACION DE FUNCIONES.

México, como muchos otros paises organizados formalmente de acuerdo a
ios principios federales, se ha visto obligado, en el curso de su historia,

a desarrollar un alto grado de centralismo administrativo. Ahora el cen-

tralismo administrativo se traduce en un funcionamiento lento, costoso e -

inoperante de la maguinaria burocrédtica y que, en ocasiones, obliga a los_

ciudadanos a padecer un servicio pdblico en el que privan procedimientos

tardados y molestos y, algunds veces excesivamente costosos.

Para afrontar este problema y tomando en cuenta, por una parte, avances
logrados en la. cisncias administrativas y en los medios de comunicacidn,-
P

y por la otra la creciente demanda por una mayor participacién de los nive

26. Ley Orgdnica de la Administracifén Pdblica Federal Pag. 21,
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les inferiores de la administracién en las decisiones gubernamentales, se_
estd 1llevando a cabo un estudio sobre la posibilidad y conveniencia de que
el Cobierno Federal delegue ciertas facultades o funciones que poarian lle
varse a cabo mls eficiente y econdmicamente, bajo la supervisién directa -
de las autoridades locales o municipales ya que estas tienen una comunica-
cién més directa con las comunidades correspondientes. Sin embarge, tal
delegacién no implicaria necesariamente que el Gobierno Federal abdicara -
sus derechos constitucionales a la supervisidn y control global de las fa-
cultades o funciones.

A este respecto, parece existir consenso en el sentido de que aungue_
tal accidn es tedrica posible o aconsejable, solamente se puede llevar a -
la prdctica cuando existen ciertas condiciones minimas que garanticen gue
ello no conducirfia a un desorden o anarquia del sistema federal en su con-
junto, y que podria surgir como resultado de la mencionadz delegacidn, des

concentracién o descentralizacién de funciones, ya que es obvio gue las

I

decisiones basacas exclusivamente en los intereses de una comunidad pegue
fia pueden no estar siempre de acuerde ccn los intereses ael pals en su con
junto y viceversa,

Es asi como muchos estudiosos de los problemas administrativos sefa--

lan la conveniencia de procurar la descentralizacidn de ciertas funciones-

!

operativas tradicionales asignadas a los Organos centrales o de mds alto

nivel del sistema de la Administracién Piblica, siempre y cuando dichos

1

1

érganos centrales conserven el derecho a programar, supervisar y evaluar
en su conjunto, los procesos que se descentralizan en los niveles inferio-
res o en los 6érganos locales, Deberia enfatizarse como requisito previo_
que dichos drganos centrales de gobierno deben tener una organizacifn que_
les permita contar con informacién, suficiente y oportuna, que les otorgue
un control y supervisidn adecuado de tales procesos.

E1 problema en cuestién no es simplemente el de la cesién por parte -
del Gobierno federal de una parte considerable de sus atribuciones a los -
Gobiernos Estatal y Municipal, sino del estudio de aquellos casos en los -

que podria resultar mds apropiadc para el Gobierno Federal delegar en di--
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chos niveles de gobierno aquellas funciones de las cuales es actualmente

responsable y que las autoridades locales y municipales podrfan llevar a -
cabo c¢on una mayor eficiencia, economfa y oportunidad. En tales casos se-
ria necesario que el Gobierno Federal estableciera las especificaciones y_
pardmetros requeridos en cuanto a uniformidad, control y evaluacién de las
funciones en cuestidn. (27 )

Lo anterior tendrfa la ventaja adicional de que permitiria al Gobier-
no Federal concentrar su atencidn en el desarrollo de su capacidad en fun-
ciones ten importantes como la programacién, la evaluacidn de resultados y
la correccién de desviaciones, con respecto a la accifn de la cual es res
ponsable.

Tal como se ha expuesto anteriormente, cabe esperar que la descentra-
lizacidén administrativa facilite la fiscalizaeién ( 28) y participacién -
popular, especialmente cuando una politica nacional afecta en lo intimo a
las vidas de un gran nimerc de personas, los ejecutores habrdn de estar -
también en contacto con las demandas de las personas afectadas. La mayor_
autoridad discrecional de los funcionarios del interior y su mds vigorosa_
representacién de las necesidades locales dard por resultado la adaptacidn
de los propSsitos nacionales a las peculiares condiciones locales. Al mis
mo tiempo la descentralizacién federal deberia, como ya se ha advertido -
anteriormente, fomentar la efectiva cooperacién de los tres niveles guberna
mentales para el ejercicio de funciones relacionadas entre si o interdepen
dientes, esta libertad eliminaria barreras entre las diversas jurisdiccio-

nes. Asimismo, puede aplicarse la descentralizacién a una mayoria de depar

27 Larrillo Castro, Alejandro. Op. cit. Pag. 203.

28 Fiscalizacién.- Lsta se utiliza para lograr mayor eficacia y armonia
que determinan la conveniencia administrativa de las transacciones financie
ras, estd siempre presenta la otra cuestién de la legalidad y honestidad -
en el manejo de los fondos. Para ampliar sobre el tema ver: Introduccién
a la Administracién Pdblica, Pedro Mufioz Amato. Edit. Fondo de Cultura.
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tamentos o funciones en el gobierno nacional, todas aquellas actividades re

lativas a un problema especial de zona puede coordinarse en el interior.

Existe ademds las posibles ventajas de eliminar varics tipos de demo-
ra y expediente o prescindiendo de la exigencia de comunicarse frecuente--
mente con las autoridades centrales antes de comenzar e actuar en los luga
res fordneos. Andlogamente tales disposiciones reducirfian el congestiona-
miento del trabajo en el centro y, al poder prescindirse dJe labores minu--
ciosas se dedicaria como dije anteriormente a funcionesz de mds detenida -
atencién. Ademds, estando la capital atestadade gente y habiéndose conver
tido en un grave problema, la falta de espacio para oficinas, la descen--
tralizacién permitirfa que éstas se trasladasen a lugares en que nho es tan
grave el congestionamiento fisico. Asimismb, cuando los funcionarios res-
ponsables se encuentran en o cerca de los lugares en que se ha de actuar,_

puede reducirse considerablemente los gastos de viaje y otros parecidos.

Finalmente, debe tenerse en cuenta que la descentralizacién proporcio
na una ocasién oportuna para mejorar la moral de un gran sector del servi-
cio civil ( 29) al acabar con una molesta diferenciacién que tiende a -~
fomentarse entre el servicio gubernamental y el mucho mZs numeroso perso--
nal que trabaja en las localidades fordneas. Una verdadera descentraliza-
cidn,.. exige la delegacidn de una gran dosis de autoridad discrecional, -
lo cual a su vez supone aumento de oportunidades para la iniciativa y res
ponsabilidad en el interior, o sea en los lugares fuera cel centro. (30)
Tales realizaciones aumentarian inevitablemente el prestigio y la moral de
todos los funcionarios empleados fuera de la capital.

La primera desventaja de la descentralizacién, como ya se advirtic -
mds arriba, es la creciente dificultad de sostener una politica que abar--

que toda la nacidén, o sea, de conservar la uniformidad necesaria para la -
eficaz administracidn de una politica que afecte al conjunto del pais.

29, Dwight Waldo. Op. e¢it. Pag. 207.

30. Idem,



Il sistema descentralizado rcquiere un alto grado de competencia por -
parte de los funcionarios inspectores fordneos, es f&cil que el estableci--
miento de tal sistema aumente los gastos de personal inspector. La necesi-
dad de este tipo de hombres en tales posiciones, combinada con el limitado_
prestigio de que gozan los empleados fordneos y su posible susceptibilidad
a las presiones locales, puede desacreditar los esfuerzos en pro de la des-
centralizacién, ILxiste otra desventaja que es la libertad de que gozan -
los funcionarios fordneos con respecto a posible coercién de los funciocna- -
rios centrales inducird a una variedad de abusos locales en materias tales
como compras, reclutamiento del personal e iniclativas que en el mejor de -

los casos planteard un diffcil problema y en el peor hard el sistema imprac
ticable.

El Gobierno federal mexicano ha tomado recientemente importantes medi-~
das tendientes a la desconcentracién administrativa a varios niveles y en -
diversos campos de autoridad.

Se han tomado ya algunas medidas dentro del actual programa de reforma_
administrativa federal por parte de la mayoria de algunas dependencias y =
entidades pubernamentales las que han desconcentrado decisiones y procedi--
mientos referentes a algunos de los asuntos que anteriormente sélo podian -
tramitarse en la ciudad de México, ubicdndolas en oficinas regionales y es-
tatales. Estas oficinas desconcentradas pueden ahora expedir pasaportes,-
otorgar permisos de importacidn y tratar asuntos educativos que antes obli-
gaban tanto a los maestros como a los estudiantes a viajar a la ciudad de -

México, asi como atender algunos trdmites fiscales.

Por su parte, el gobierno del Distrito Federal, que de acuerdo con la
Constitucién depende del Organo o Poder Tjecutivo Federal, ha establecido -
dieciséis delegaciones, cuyos titulares tienen atribuciones para atender -~
los problemas locales, tales como distintos tipos de permises y licencias,-
obras pGblicas menores, diversos procedimientos legales y otros servicios -
anteriormente manejados por una unidad administrativa centralizada a nivel
Ze tode el Distrito Federal.

In la actualidad, se estd llevando a cabo un estudio a fondo sobre 1la
sosibilidad y conveniencia de delegar en los gobiernos localss la constru--

=2i6n, con vargo a fondos federales, de ciertas obras pUblicas, reservdndose
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el Gobierno Federal el derecho de fijar las especificaciones técnicas nece-
sarias, as{ como la posibilidad de ejercer la supervifién global del gasto_
y de los resultados obtenidos. ( 31)

Parece ser, por tanto, que estamos en el umbral de un esfuerzo decidi-~
do de fortalecimiento del federalismo que permita democratizar, pluralizar _
y en general, mejorar las actividades gubernamentales, procurando que cada_
nivel de gobierno sea resprnsable deltipo de funciones gue puede llevar al
cabo mds eficiente y ventajosamente, para beneficic de la sociedad en su -
conjunto, dentro de los limites y con las garantfias y prerrequisitos que se
han sefialado anteriormente.

31. Carrillo Castro, Alejandro. Op. cit. Pag. 204. =
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4.h, EVALUACION DE LAS MEDIDAS DL REFORMA
4.5.1, PRINCIPALES RESULTADOS ALCANZADOS.

In cuanto a los logres alcanzados hasta la fecha podria considerar-
se que, durante 1971, los trabajos se orientaron bdsicamente a la concep-
cién del sistema mismo de reforma, elaborando los programas y las bases -
legales, estableciendo los Comités Técnicos Consultivos e instituyendo --
las Comisiones Internas de Administracidén, las Unidades de Organizacidén y
Métcdas y las Unidades de Programacidn a que se ha hecho referencia. El
perfodo 1972-1973 se dedied a la instrumentacidn y consolidecién de los -
mecanismos reformadores. Todas las 21 dependencias centrales y por lo me
nos 32 de las mds importantes del sector descentralizado y de participa--
¢idn estatal tienen técnicas e instructivos para époyav y consclidar el -
programa I (32) y han organizado diversos programas de capacitacidn para
el personal de Organizacidn y Métodos.

La mayoria de las dependencias han iniciade ya sus reformas en el -
dmbito interno, si bien con distintas prioridades y complejidades.

macrorreformas por su parte, han tendido bdsicamente a desarrollarse

Las -

32.Se establecid en la Direccidn General de Estudios Administrativos -
un Centro de Documentacidén e Informacidn para las tareas de reforma, y se
han publicado aproximadamente 20 documentos de cardcter general, unos pa-
ra dar a conocer el estado o forma actual del gobierno como el Directo--
ric de Funcionarios del Gobierno Federal, el Manual de Organizacién del -
sobierno Federal o el Prontuaric de Normas Juridiecas aplicables a las Se-
aretarias v Departamentos de Estado; otros para ser usados como punto de
sartida para las reformas internas de lag dependencias, como las guias --
zéenices para los distinteos sistemas de apoyo administrativo, especialmen
te por lo que se refiere a recursos humanos, adquisiciones, organizacidn
- métodos, estadistica, normas furidicas, orientacidn e informacidn al pd
vlico, almacenes y archivos.



en cuatro Jdirecciones: a) reformas incrementales (33) (crescién de nuevos
instrumentos y organismos pdblicos), para el cumplimiente Je nuevas fun--
ciones y para la cocrdinacidén de los aspectos técnicos; b) reformas lega
les; ¢) reformas técnicas a los sistemas de apoyo y  d) estimulos para -
la reforma de las actitudes y de las aptitudes de los servileres piblicos
en todos los niveles.

a) Cambics incrementales. La actual administracidén ha constitui-
do o reorganizado mds de 50 organismos destinados bdsicamente & cumplir -
nuevas funciones, o a coordinar y compatibilizar otras va existentes pero
dispersas, entre los cuales destacan el Consejo Nacional de Ciencias y --
Teenclogia, el Instituto Mexicano de Comercio Dxterior v el Inatituto del

Fonde Nacional de la Vivienda para los Trabajadores.

b) Simplificacién v coherencia de normas legales. Por lo que se
refiere a bases juridicas para propiciar reformas, se han hecho cambios -
en varias normas orgdnicas del Poder Ejecutivo: en la Ley pzra el Con---
trol de los Organismos Descentralizados y [mpresas de Particiracidn Esta-
tal se mejoraron los instrumentos de control de ese importante sector, v
se incluyeron cmpresas de participacién estatal minoritariz v los fideico
misos; en la Ley Orgdnica del Ejecutivo (llamada de Secretarias y Departa
mentos de Estado) se reformaron los articulos 26 y 28, con el 7in de per-
mitir una mds expedita delegacidn de facultades por parte de los titula--
res de las Secretarias y Departamentos de Estado, y diversas leves nrgéni
cas de otros organismos existentes, tales como las de Reforma Agraria, --

Aguas, Petrdleos Mexicanos, Instituto del Seguro Social v ctras.

c) Reformas técnicas a los diversos sistemas de apoyo. Algunos
sistemas de apoyo como el de Organizacidn y Métodos, el de Orientaciérn e

Informacidn al Piblico, el de sistematizacidn de dates, entre otros, es-
taban formados por unidades aisladas que trabajan en diversas dependen--
. . .. . . . P . .
cias, sin relacidon ni comunicacidn entre si; el otorgamiento de bases ju

ridicas comunes para estas tarcas asi, como la constitucidén de comités -

32.Dror,Yehezkel,Strategies for Administrative Reform D & CH. vol. II --
num.2, 1970-1971. pp.20-21,
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técnico-consultives para integrar estas unidades ha dado ya importantes -
recultados. En otros sistemas administrativos, como el de presupuesto, -
page a proveedores gubernamentales y contrel de las adquisiciones pdbli--
cas, se llevaron a cabo reformas técnicas v de procedimientos para racio-
nalizar sus labores y coordinar mejor las tareas de las unidades periféri

Cas.

d) Reformas especificas en el sistema de Recursos Humaros. Con
el fin de impulsar el cambio de actitudes y el mejoramiento de las aptitu
des de los Recursos Humanos al servicic del Estado, se establecid la Co-
misidén de Recursos Humanos del Sector Pdblico, encomenddndosele la coordi
nacién de las disposiciones sobre la materia que se manejan en forma dis-
persa en las distintas dependencias asi como el estudio de las mejoras --
que sean necesario imprimir a este sistema. Ya se han iniciado refcrmas
téenicas v de procedimientos, en los sistemas de capacitacidén vy remunera-
cidén; se ha empezado por simplificar el catélogo de empleos que databa de
1926, se ha iniciado el levantamiento de un censo de empleados publicos,-
y se ha creado un mecanismo de ccordinacién para las tareas de capacita--

cién de empleados de base de las distintas dependencias.
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.5.2. OBSTACULOS ENCONTRADOS.

Por lo que se refiecre a los obsticulos que habrdn de presentarse y se
estdn presentando ya a las tareas de Reforma, es posible definir la persig
tencia de diversos factores que, como ha ocurrido en otras épocas y luga--
res, tienden a presentar escollos de importancia a estos esfuerzos. Es-
to es ldgico porque toda reforma siempre afecta el equilibrio preexistente
de un sistema. Lstos factores provienen esencialmente de dos causas fun-
damentales: a) Problemas de cardcter estructural y b) Resistencias de-

bidas a actitudes o aptitudes humanas inadecuadas.

a)l Entre los problemas estructurales, podemos mencionar come los
mds importantes:

J1) Falta de un programa formal de desarrollo nacional. 8i la :ra
forma administrativa debe seguir las prioridades del programa de desarro--
llo para no caer en una siempre blsqueda de la "eficiencia por la eficien-
cia", es requisito indispensable que exista formal o inequivocadamente un -
programa de desarrollo. Como éste no ha sido elaborado formalmente, el -
propio Programa de Reforma Administrativa estd concebido para ser el gene-
rador de los mecanismos programadores. Pero hasta en tanto no se cuente__
con un programa formal de desarrollo, se corre el riesgo de las acciones -
especificas de reforma administrativa no siempre se orienten en funcién dr
las prioridades que deberfan surgir del plan de desarrollo.

2) Carencia de un mecanismo efectivo de compatibilizacidn de las
reformas individuales. Al no existir un programa de desarrollo que esta-
blezca las prioridades resulta todavia diffcil someter las reformas incre-
mentales y técnicas, que genera el Programa de Reforma Administrativa den-
tro de cada dependencia, a un procedimiento de compatibilizacién. En lo -
formal existe ya el mecanismo para controlar las reformas del sector -
pdblico y cuidar que éstas sean compatibles entre si obedeciendo a una con
dicidén de coherencia gubernamental, pero adn no fluyen por este instrumen-

to la mayor parte de los proyectos de reforma. (34)

3) Agudizacién de las desigualdades entre las instituciones pi-

slicas. Por las razones anteriores, se corre un gran riesgo de que las di-
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ferencias y desequilibrios estructurales existentes entre distintas entida
de: b&sicamentes diferencias técnicas y de recursos, pudieran provocar que
las estructuras mds anacrdnicas y relativamente mids eficientes sean las --
mds limitadas en sus intentos y posibilidades de reforma. S$e generaria --
asi un circulo vicioso, en el que la incapacidad antericrmente mostrada --
por algunas dependencias, se tomaria como razdn para negarle sistemdtica--
mente mayores recursos, los cuales pueden requerir para poder estimular v sin
cronizarse con otras estructuras mis modernas y eficientes.

4) Aumento en la duplicacidén de responsabilidades. De no exis-
tir el mecanismo de regulacidn propuesto, se puede acentuar la Jduplicaciédn
de funciones por pretexto de la reforma, ya que las nuevas responsabilida-
des y funciones no siempre se habrdn de establecer programitica v racional
mente entre las dependencias plblicas. La multiplicidad y concurrencia de
funciones que caracterizan la accidn administrativa, propician cue las es-
tructuras relativamente mis eficaces y con mayores recursos intentes col--
mar de hecho, los vacfos o inacciones que, por falta de recurscs, dejan --
las menos eficaces aunque cuenten con las facultades formales para ello, -
incrementandosc asi las desigualdades que se pretende corregir. EIsto dis-

torsionaria incluso la filosofia misma del programa de reforma.

5) Insuficiencia de los recursos que requieren las tareas de Re
forma. No se cuenta todavia con suficientes recurscs humanos preparados -
¥y cen experiencia para apoyar en todos los campos el actual programa de re
forma., Sin embargo existe una "masa critica" de téenicos y especialistas
que pueden ayudar al programa de reforma a preparar a mds técnicos y exper
tos que se requieren para consolidarlo. Por ellec, se estd promoviendo en
las universidades del pais el estudio de la Administracién en general y de
la Acministracién PGblica en particular. A esta insuficiencia de recursos
humancs se agrega en ocasiones la dificultad que hay en algunas institucio
nes para establecer o integrar adecuadamente sus instrumentos orgdnicos de

Reforma por falta de recursos financieros, de espacio o de equipos sufi---
clentes.

“t.Desde 1965, existe un procedimiento jue funciona en forma para autori
zar y dar prioridad a los proyectos de inversidn de las entidades pdblicas

y que podria tomarse como modelo.
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6) Mecanismos de decisién excesivamente centralizados. La tra
dicidn burocrdtica se ha caracterizado por el profundo arraigo de la cen-
tralizacién de las decisiones y el crecimiento incremental de los tramos-
del control. Asi, de las mas de B850 dependencias pidblicas existentes, un
buen ndmerc acuerda directamente con el Presidente de la Repdblica, difi-
cultando y congestionande su labor con un tramo de control tan extenso., -
Por tu parte, la tendencia a las reformas incrementales en las institucio
nes expande también los tramos de control de sus funcionarios internos, -
los cual se traduce en concentracidén de los asuntos de rutina a nivel de-
los mds altos funcionarios y ello, por lo general, les impide dedicar el-
tiempo suficiente a la pregramacidn vy evaluacidn de sus tareas y sobre to

do a los programas de Reforma Administrativa.

b) Las principales resistencias humanas que se han presentado-
se deben bdsicamente a:

1) Falta de informacidén. La incertidumbre, normal al incio de
todo programa de Reforma, o & la ignhorancia respecto a los objetivos, los
medics, la metodologia y la estrategia del actual programa, pueden llevar
al temor de que la reforma administrativa pueda ser solo un pretexto para
ceses masivos de personal, buscando "economia o eficiencias" en abstracto

o por razones politicas de los nuevos cuadros.

2) El estilo tradicional de administracién. La estructura tra
dicional centralizada, favorece la subsistencia de un estilo de direccién
predominante 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 an-
tericr origina a su vez que los mds altos funcionarios, sobre todo en al-
gunas dependencias fundamentales, por una parte se vean recargados de de-
cisiones rutinarias, lo cual les impide tener tiempo suficiente para ha--
cerse cargo de los problemas de la reforma y, por la otra, pretendiendo -
una mayor coordinacién gubernamental, ocupen un numero excesivo de posi--
ciones ejecutivas o directivas en comités y comisiones intersecretariales

~

¢ de estricto control de todos los organismos.
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L) Actitudes no participativas. Por las razones anteriores, -
se tiende a no delegar responsabilidades en njveles inferiores, lo que, -
aunado a la inercia burocrdtica, genera actitudes no participativas en --
los niveles medio y operativo del sistema y origina anomia o irdiferencia
hacia los esfuerzos reformadores, asi como resistencia para asumir respon-
sabilidades.

5) Persistencia de expectativas negativas tradicionales. Para
justificar las actitudes no participativas y reforzar la inercia del sis-
tema, se originan rumores y desconfianzas que se traducen en frases tales
como:"nunca se podréd acabar con el burocratismo", "siempre privard la im-
provisacién", "es imposible acabar con la corrupcién", etc,

6) Existencia de interéses creados. Finalmente, deben prever-
se también la posibilidad de la resistencia u oposicién franca z las re--
formas, cuando estas aceptan los privilegios e intereses creados de diver
sas personas o grupos que pueden estar tantc dentro como fuera de la admi
nistracidén. En estos casos solo la franca decisidn gubernamerntzl de no
aceptar interéses individuales sobre los colectivos y enfrentarse con de-

terminacidn a estos obstdculos.
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L.5.3. FUTURAS MEDIDAS DE REFORMA.

Reconociendo que se ha realizado un esfuerzo importante en los ulti-
mos afios en torno al intento de mejorar el aparato piblico, existe una mar
cada coincidencia en advertir que no basta solo con remendar e introducir -
cambios coniructivos en algunas de las partes menos importantes o conflie-
tivas del aparato piblico, ya que esto solo produce marginales que no to--
can el fondo del problema; es indispensable ya dar el paso que conduzca a
reorganizar la estructura del Ejecutivo Federal, responsabilizando clara--
mente a las distintas entidades publicas del cumplimiento de los objetivos
prioritarios de la nueva estrategia, si se guiere que ésta verdaderamente
se traduzcan en realidades. En sintesis, que hay que aprovechar el momento -
que se avecina para plantearse claramente que tipc de administracidn re---
quiere el pails, para esto resulta indispensable hacer explicitas v especi-
ficas las metas que a cada entidad habrdn de encomendarse, asi como la fi-

jacién de plazos de realizacién y de mecanismos y modalidades para su ins-
trumentacién operativa.

La programacién y la coordinacién del sector plblico se vuelven asi
la escencia de la reforma administrativa que reclama en el futuro la Admi
nistracién Federal. S6lo la programacidn sistemdtica de las actividades
que a cada entidad competen, asi comc el establecimiento de mecanismos de
programacién y coordinacién, tanto a nivel global como sectorial, permiti
rdn la verdadera seleccibn de prioridades y la efectiva conciliacién de -
la actual disponibilidad de recursos (humanos, fisicos y financieros) del

secter plblico con los objetivos mds relevantes de la nueva estrategia de
desarrollo. (35)

Una fuerte corriente de opinién se inclina a pensar que una adecua-
da programacidn y jerarquizacién del gasto de inversidn piblica solo se--
ran posibles si se ubican a estas funciones directamente bajo el mando --

del Titular del Ejecutivo Federal. Se piensa que solo asi podrdn resol--

35. Carrillo Castro, Alejandro. La Reforma Administrativa en México. -
México, 1980 Porrda. Pp.127-131,



.erse logs problemas de corto plazo sin que ello implique sacrificar la ---
puesta en marcha de las transformaciones indispensables para asegurar el -
desarrollo a largo plazo. Se garantizarfa asf{ mismo la sustitucién de la
improvisacién por la previsién, tanto a nivel de cada dependencia como al
«del sector plblico en su conjunto.

Por mi parte pienso que para que este esfuerzo de coherencia y defi-
nicién clara de responsabilidades tenga verdadera eficacia, se requiere --
que tales cambios se introduzcan a nivel de la Ley Orgdnica del Poder Lje-
cutivo Federal. (36) En este ordenamiento, que hasta ahora ha sido modifi
cado sélo para agregar y desmembrar sin un criterio programdtico las unida
des que auxilian al Ejecutivo en su tarea, deben quedar sefialadas claramen
te las atribuciones que deben tener las unidades de Coordinacién Sectorial
las Secretarias y Departamentos de Estado, los organismos descentralizados

y las empresas de participacién estatal.

Ha llegado el momento de que las facultades del Ejecutivo para orde-
nar la ejecucién eficaz de su politica no tenga que buscarse en un sin nid-
mero de disposiciones, no sdle dispersas sino, en ocasiones, todavia suje
tas a controversias doctrinales.

De nada sirve desconcentrar o descentralizar una acecidn de la Admi--
nistracién Pdblica, cuando ésta se caracteriza por ser andrquica, duplica-
tiva y contradictoria. Pienso que si ha de llevarse a gus (Gltimas conse--
cuencias de descentralizacién administrativa que ha iniciado en 1970, se
requiere que las funciones que habrdn de delegarse en los distintos ambi--
tos geogrdficos de la Replblica sean claras y precisas y no se presten a -
confusidén o disputas interinstitucionales. Prerrequisitc inicial de una -
eficaz descentralizacién de la Administracién Pdblica en su ordenacidn ra-

cional, y el sehalamiento preciso de las responsabilidades y tareas que ha
brén de delegarse.

35..Idem.



CONCLUSION:

Es sintoma de madurez el conocer nuestros defectos, enfrentarnos a
ellos y proponernos vencerlos. Sobre este principio podemos afirmar, -

sin temor a equivocarnos, que nuestro pais ha adquirido la madurez para
avocarnos a una Reforma Administrativa de fondo.

Actualmente existe una conciencia ciudadana de gobernantes y gober
nados respecto a las fallas en los sistemas de administracién de las de
pendencias del poder piblico y es ahora que se ha propuesto atacar el -

problema, los resultados estan y se seguirdn viendo en un plazo razona-
ble.

En la conviceién de que el progreso de un pueblo depende del pro--
greso de su gobierno y que, por lo tanto, el futuro de México estd liga
do .a la actuacidn de sus gobernantes, estos han tratado de dar los pri-
meros pasos hacia la eficiencia del Sector Piblico. Es por ellc que -
desde hace algin tiempo el tema de la Reforma Administrativa ha ocupado
en México la atencién de un amplic sector social. Ahora todo el mundo-
habla de ella, pero pocos delos que estdn en posibilidad de participar-
en el proceso muestran interés por reformar sus sistemas de trabajo. -
Pareceria que existe una resistencia mental al cambio en los viejos ser
vidores del Estado, derivade tal vez de antiguas rutinas de labores que
si bien antafio les sirvieron para ir cumpliendo sus responsabilidades,-
ahora francamente resultan obsoletas.

Asi pues, se concluye para cue el proceso de reforma no choque con
esta barrera y se frustre, es necesdrio atacar el problema de raiz; ---
crear una verdadera conciencia de cambio y adoptar una actitud vigilan-
te en 1o que respecta a la implantacidén de procedimiento basado en las-
modernas técnicas administrativas.

Conccido por todos es el hecho de que el proceso de reforma admi--
nistrativa no ha sido realizado ni en una minima parte. Todos hemos --
oido hablar de ello, hemos opinado, quizd preparado algin estudio, y se
puede decir que el tema estd trillado sin haber encontrado una solucidn

a los diversos problemas que se le presentan y sin haber podido vencer-
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los grandes obstdculos que le han salido al paso, siendo éstos de diver-

sas indoles: econémicos, politicos, técnicos y administrativos.

Dentro de los problemas econdémicos: México es un pais en vias de -
desarrollo, que requiere de una inversidén cuantiosa para poder efectuar-
una transformacidn general de su organizacidn gubernamental, lo que re--
sulta dificil; ya que es necesario resolver algunos problemas con priori
dad a este, entre los cuales destacan los del campo, educacién y la dis-
tribucidén del ingreso. Como solucién a lo anterior se plantea una per--
fecta planeacién a corto, mediano o largo plazo, que permita resultados-
inmediatos proyectados hacia el futuro. El problema de falta de disponi
bilidad de recursos puede aligerarse evitando las fugas de ingrescs a la
administracifn, representadas por deficiencias administrativas que aumen
ta los gastos y disminuyen los ingresos.

Problemas politicos: es innegable que dentro de una organizacién -
tan inmensamente grande, como es el gobierno federal, existen gran --
cantidad de intereses creados, gue tenaz y paulatinamente se oponen a --

cualquier cambio o modificacidn estructural por insignificante que éste-
sea.

Cabe hacer notar que la = inestabilidad que existié durante los regi
menes posrevolucionarios, representd un grave obstdculo para el desarro-
llo de la Administracién Pdblica.

Es sabido que existieron y adn existen, aunque ya nc con tanta fre-
cuencia, constantes cambios de funcionarios y empleados, lo que s0lo ~--
crea una discontinuidad total dentro de las diferentes &reas de trabajo-
en el gobierno.

La designacién inadecuada de funcionarios, sin las caracteristicas-
indispensables para el desarrollo del puesto que se les ha encomendado y
cuyo nombramiento obedece a compromisos de cardcter politico, trae como-
légica congecuencia la falta de eficiencia dentro de las dependencias u
oficinas a su cargo, ya que en estos casos es frecuente que los progra--
mas no se cumplan y que el personal no tenga la direccién que requiere,-

situacidn que origina las lacras de la administracidn de que tanto se he
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hatlado.

A la problemdtica interna le debemos agregar las dificultades de -
la politica exterior, que ha sido determinante para el lento progreso -

de log paises en vias de desarrollo.

Problemas técnico-administrativo: por un lado ha sido unacontinua
preocupacién de los gobiernos de la dltima década el incorperar elemen-
tos materiales y humanos que hagan posible una modernizacién de la orga
nizacién, procedimientos y sistemas de trabajo, por otro lado las difi-
cultades para la implantacién de una moderna administracién han conti--
nuado. Buena parte de ellas se han podido vencer o el progreso y las -
necesidades las han hecho a un lade, pero otras, como son las que afec-
tan intereses particulares, o de grupos arraigados de la administracidn
con tradicionalismo anacrénico, han puesto toda su fuerza para evitar -

que las cosas cambien en detrimento de su situacidn.

Asi pudimos observar que el avance en la administracidén por un la-
do, es sorprendente. Las oficinas piblicas presentan una afluencia de-
jévenes profesionistas y técnicos especializados, que le han dado una -
dindmica nueva en contraste con las dependencias en las que no hay uso-
de cambio, existiendo en todos los niveles el burdcrata tradicional de-
todes nosotros conocido.

Otro aspecto no menos importante de una reforma de esta naturaleza
es el referente a la capacitacidén de personal administrative, ya que no
podemos contar con una administracién pidblica verdaderamente eficaz, --

sin el personal adecuadamente preparado.

Se ha comentado con frecuencia el hecho de que el gobierno federal
cuenta con un equipo humano sobrado y que la poblacién burocrftica va -
en aumento dia a dia. La afirmacién anterior carece de fundamento vy es
producto de aseveraciones ligeras. La continua lentitud y el frecuente
retraso de las labores administrativas del gobierno se debe casi siem--
pre a la carenciz de personal para el adecuado cumplimiento de las fun-
ciones de una dependencia u oficina; el agobioc de papeles y asuntos pen

dientes viene a formar un status normal de trabajo del empleado federal,
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‘or ello con frecuencia se le juzga apdtico y negligente perc la reali--
Jad es que se ha provocado un estado animico peco favorable, pues inde--
pendientemente de que dedicara toda su capacidad y tiempo al irabajo, --
nunca estaria al dia y la imagen representada seria similar a la que de-
&1 se tiene trabajando normalmente.

Estos y muchos otros obstdculos y carencias hacen del cambio una ta
rea ardua a la cual es dificil avocarse y permanecer constantemente en -
ella; sin embargo, su realizacidén es inaplazable y exire de toda nuestra
capacidad, constancia, esfuerzo y dedicaecidn para encontrar las solucio-
nes que hagan posible la presencia y operacidn de una administracién pi-
blica digna de este pails.

Dentro de los principales obstdculos, y carencizs sue mencionamos -

en el capitulo anterior y que en este reafirmamos, la reforma administra
tiva trata de dar solucién:

1. Carencia de elementos materiales necesarios rara su labor.
2. Reducidos sueldos.

3. Condiciones fisicas de trabajo poco favorables.

4, Sobrecarga cde trabajo v carencia de colaboracidn ante ello.

5. TFalta de motivaciédn al ver frenado su desarrcl:

¢llo injustamente -
ante la imposibilidad de alcanzar posiciones supericres,

6. Falta de lealtad a sus jefes y su funcidén al tener que proteger

su empleo y posicién ante posturas politicas.
7. Falta de seguridad en su trabajo del personal no de base.
8. Carencia de planeacidn en las labores a desarrollar.
9. Carencia de técnicas de personal.
10. Escalafones complejos y poco equitativos.

11. Falta de informacidén y participacidn en el trabajo y total de--
sintegracién a sus labores.

12. Falta de espeéializacién y exceso de rutinas.

13. Mandos intermedios improvisados.
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Un proyecto de la envergadura del que ha abeocado nuestro gobierno,
reguiere de una actitud favorable de todos los miembros el organismo -
social gue han de participar en é1, representados, en este caso, per to
dos los servidores plblicos, paso inicial que no se ha cumplido, ya que
los objetives, criterios y alcances de la reforma, sélo han sido del co
nocimientc de las altas esferas, entre las cuales ha habido actitudes a
favor v en contra, no habiendo logrado integrar la opinidn interna. Ia
ra los niveles intermedios y bajos de la burocracia, la reforma no es -~
mds que un fantasma cque les hace pensar en la inutilidad de su trabajo-
actual y que les da un verdadero sentimientc de inseguridad que los con
vierte en guardiancs de la organizacidén actual.

Hemos hablado de planeacidn, sistemas, capacitacién e informacién-
en las oficinas plblicas y de la necesidad de participacién de los di--
versos niveles jerdrquicos en este proceso, situacidn que exige la pre-
gsencia del administrador modernc, ya que hemos visto que el éxito o el-
fracaso de los planes de nuestro gobierno depende bdsicamente del fac--
tor humano, encontrando como principal barrera para la sclucién de los-
problemas, la resistencia al cambio y la falta de preparacidn del perso
nal al servicio del estado, y como factor determinante del &xito y el =
progreso de las téenicas administrativas y la colaboracién y participa-
cidén de los empleados. Asi, podemos concluir que la base del triunfo -
de la administracidn estd en las actitudes de los hombres que trabajan-
para ella, y que se pueden crear o transformar positivamente a través -
del contenido profundo de las relaciones humanas.

Al representar brevemente esta opinidn personal sobre el panorama-
de la administracidén actual y la diversidad de problemas que la aqueijan
v limitan en la realizacidén de sus planes, ha sido mi intensidén hacerme
participe del proceso de transformacién por el que atraviesa la adminig
tracién piblica, invitdndoles a la reflexién a fin de encontrar solucip
nes conjuntas que contribuyan a lograv eficiencia que de la administra-
cidén del Estado se requiere. Las inquietudes, preoccupaciones, planes y
actividades del Sector Piblice, viene a redundar en una mejor compren--
sién y mayor entendimiento entre los ciudadanos y el estadc.
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vl SITUACION DE LA SALUD EN MENICO

A pesar de significativos avances logrados en materia de Salud -

Plblica, nuestro pais padece aun severas deficiencias.

71 propdsito esencial de este capitulo es presentar un esquema -
general de la problemitica que en materia de salud enfrenta el Sector
la cual condicicna en gran medida la orientacidédn del Programa y cons-
tituye el marco dentro del cual se insertan sus objetivos y acciones.

Entre los principales aspectos del diagndstico que presenta el -
Prograna Nacional de Salud, destacan para efectos de la superacidén -
del personal los siguientes.

México es uno de los paises que presenta una de las mds altas ta
sas de crecimiento demogrdfico. La poblacidn de México es eminente-
mente joven y se caracteriza por una elevada proporcibén de mujeres de
edad féprti asl como por una marcada urbanizacidn y al mismo tiempo
por una =cubada dispersidn rural, lo que hace sentir sus efectos sobre
los servicios de salud, contribuyendo a que un niimero importante de -

mexicanos tcdavia no tengan acceso a niveles deseables de bienestar.

La elevada tasa de crecimiento de la poblacidn nacional, superior

a la tasa proredio de los paises en vias de desarrollo, representa una

fuerte presién adicional para la ampliacidn de la cobertura de los ser
s de salud y la elevacidn en el rendimiento de los recursos.

La estructura por edad de la poblacidn es uno de los factores que
condiciconan la demanda de servicios de salud; 1los grupos que generan -
la mayor presidn son los nifios; los ancianos y las mujeres en edad -
fértil.

wa Jdistriducidén geogridfica de la poblacidn ha sido resultado del
desarrclic desequilibrado de la economia, generdndose con ello una con
ntracidn en tres areas urbanas, el Valle de Héxico, Guadalajara y -
Yiontevrrey. En contrapartida se presenta el fendmeno de crezimiento de
la dispersidn geogrifica; observéndose un aumento de las localidades -

foomenos de 30C nabitantes.
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A estos factores de concentracidn urbana v dispersidn rural hay que
anadir las diflciles condiciones geogrificas del pais y la persistencia
de problemas de comunicacidn en algunas regicres, que dificultan el acce
so efectivo a los servicios de salud.

México ha entrado en una fase en la que subsiste la patologla de la
pobreza y se configuran problemas de atencién Ze casos individuales rela
cionados a alta tecnologia y servicios hospitalarios complejos y costosos
y la aparicidn de patologias sociales y del ambiente que hacen indispensa
ble que el Sistema Nacional de Salud esté en artitud de responder a ambos
requerimientos.

Los servicios de salud que posce nuestrc pals son resultado de agre
gaciones histdricas que no conllevaron una coordinacidn racional y eficaz.
Se pueden identificar las siguientes modalidaces:

1°.- Los servicios plblicos a la poblacidn ern general, mediante pago
de una cuota inferior al costo y acorde a la condieidn socioeco

ndmica del usuario o mediante trabaic Ze beneficio comunitario:

2°,- Los servicios piiblicos de instituciones de seguridad social a -
los que tienen acceso los trabajaderes v sus beneficiarics me-
diante cotizaciones.

3°,- Los servicios que proporcionan entidades piliblicas a sus trabaja
dores y familiares:

4°,- Los servicios privados que prestan conferme a una contrapresta-
cidn convencicnalmente fijada.

Entre los primeros figuran los servicios gjue prestan conjuntamente -
la $S.8.A. y los gobiernos estatales a través <e ccnvenios de coordinacidn,
el Departamento del Distrito Federal, el programa IMSS-COPLAMAR y algunos
establecimientos piblicos locales; entre los segundos se hallan los que -
propercionan el IMSS, el ISSSTE, el ISSSFAM; entre 1os terceros se encuen
tra Petrbleos Mexicanos, y en 16s @ltimos estan 1os que prestan personas
fisicas y morales con animo lucrativo o sin €l, como las instituciones dz

asistencia privada.
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La evoluclidn histdrica de las instituciones que otorgan servicios
de saiud a la poblacibn ha tenido como resultado que las instituciones
de seguridad social cubran el 5% de la poblacidn total.

La poblacién abierta (aquella que ne tiene acceso a los servicios
de las instituciones de seguridad social) representa un total de 35 -
millones de habitantes; de esta cifra la Secretaria de Salubridad y Asis
tencla cubrid en 1983 a 13 millones de perscnas, incluyende los servi--
cios del Departamento del Distrito Federal, en tanto que el Programa du
sclidaridad social denominado IMSS-COPLAMAR atendid 11 millones de per-
sonas.

Estimaciones institucionales conducern a reconocer que cerca de .14

millones de mexicanos no tienen formal v permanente acceso a servicios -
de salud.

Para la prestacidn de servicios de atencidn a la saiud el Secter
Piblico cuenta con cerca de 10 mil unidades, en las qué'se incluyen lcs
establecimientos de atencidn primaria, hospitales generales y los de a
ta especialidad.

3o

F1 gasto programable asignado al sector salud para 1984 fue superior
en un 33% al correspondiente en el afio de 1983. Este presupuesto, al -
compararlo con el gasto total del gobierno federal, presenta una tenden-
cia a la disminuciin en relacibén con afios anteriores.

El Sector Plblico cuenta con 54 mil médicos y 76 mil enfermeras; el
80% de estos recursos presta sus servicios en las instituciones de segu-
ridad social y el 20% restante en los de poblacibn abierta, siendo estas
Gltimas instituciones en las que deben atender un porcentaje de aproxima
damente el 50% de la poblacidn.

La conjuncidn de las variables y factores que condicionan la salud
dan la dimensibn y complejidad del prcblema al que se tiene que enfren--
tar la Secretaria de Salubridad y Asistencia y las instituciones que for
man parte del Sector 5alud, para cumplir el compromiso constitucional de
proteger la salud de todos los mexzicanos.



5.2 CARACTERISTICAS DE Lo RECURSOS HUMANOS EN LA SGA

Zn la actualidad, %% Secretaria de Salubridad y Asistencia cuenta -
. . 1 .
con (i6834 trabajadores, cifra que representa el 32.1% del total de los
servidores plblicos empleados por el Sector Salud.

El nimero de servidores de la Secretaria ha mostrado un.importante
incremento en los Gltimos 11 afios, como respuesta a las crecientés deman
das sociales y como resultado de la voluntad gubernamental de mejorar -
los niveles de salud de la poblacidn. ) '

El crecimiento general de los recursos humanos, a una tasa media -

anual de 8.8%, ha superado el ritmeo de crecimiento de la poblacién nacig
nal. ‘

Sin embargo, a pesar de'este‘impdrténte incremento de recursos, que
na permitido extender la coberfura_de‘ia'atencién para la salud, existe
alin una grave carencia de servicios ‘para una gran parte de la poblacién -
nacional. T

Por otra parte, es impoﬁtante sefialar que el aumentc de los recursos
numanos de la Secretaria ha incidido primordialmente en el drea adminis--
trativa ( 11% anual ), mientras que el Area médica registra un crecimien-
to sensiblemente inferior ( 6.4% ). Este incremento del personal adminis
trativo obedece, en gran medida , a las funciones que ejerce la Institu--

cidn ccmo coordinadora del Sector Salud y como autoridad sanitaria.

Actualmente, del total de recursos humanos de la Secretaria, 69473 -
personas estan dedicadas a la prestacidn de servicios médicos y 47361 tra

bajadores cumplen funciones administrativas de apoyo.

su vez, el personal de atencidn médica estd constituido por 11156
médicos, 36972 enfermeras y paramédicos, 16107 pasantes, 2371 internos Yy
2867 residentes.

. . . #
La existencia de un gran vollmen relativo de personal de enfermeria,

. . . . .
médico v param?dico obedece a la situacién de que la Secretarlia ademds -
de sus funciones de coordinadora de Sector y autoridad sanitaria, se dedi

ca simulténoanente 4 Lo eectacidn de servicios de calud.
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Il conjunto de milicos adseritos a la Secretaria representa el 12% del total de

esios prufesionales en el Pals.  Con estes recursos la Dependencia debe responder a la
demanda de 27 millones de mexicanos, que equivalen al 36% de la poblacidn nacional, 1o

cuales no reciben atencidn médica de ninguma otra institucidn plblica o privada.

ror otro lado, la distrihucidn del perscnal cn el taritorio nacional muestra -
serics desequilidrios. Tan solo en el Distrito Federal se encuentran ubicados 40108 try
baiadores, los cuales representan el 3u% del total en el Pais.

De igual manera, se observan importantes diferencias en la concentracidn de per-
sonal por cada Intidad Federativa. (2)

Aientras que en el Estado de Baja California Sur existe un trabajador de la Secre
taria por cada 303 habitantes, en el Estado de San luis Potosi solamente hay un trabaja
dor ror cada 1403 labitantes; es decir se observa una diferencia de 4.6 a 1.

En el caso de los médicos adscritos a la Dependencia, los desequilibrios terri-
toviales son aun mds Importantes. In el casc de Paja California Sur existe un médico por
cada 632 habitantes de poblacitn abierta no atendida por ninguna otra institucidn. En el
caso de San luis Potosi, la relacidn es de un médico por 13835 habitantes; la despropor-
cifn es de 22 a 1.

Si se extiende el anilisis a otras Entidades Federativas, se observa que los esta-
dos de Baja California, Baja California Sur, Ceatuila, Durango y Jalisco congregan al 21%
de los médicos de la Instituci®n para hacer frente al 13% de la demanda total.

For otra parte, los estados de Hidalgo, Caxaca, Puebla, San Luis Potosi y Sinaloa
sclo cuentan con el 5% de los médicos para atender al 25% de la demanda.

funado a la carencia relativa de recursos humanos, existen limitaciones en la dis
ronibilidad de recurses financieros que evidencian aun mis la necesidad de incrementar -
el rendimiento y la productividad del personal, Baste decir que la Secretaria de Salu-
bridad y Anistencia ejerce el 11.3% del presupuesto total asignado al Sector Salud y la

cobertura de sus servicios debe extenderse a mis de la tercera parte de la poblacidn
nacicnal.
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5,2.1  PROPLEVAS Y PERSPLCITVAS IN MATERIA DE RECURSOS HUMANOS, % (3)

INTRODUCCTON:

El actual régimen ha planteado como uno de sus programas prioritarios el del esta-
blecimiento del Servicio Civil de Carvera en el Smbito de los Recursos Humanos del Jo-
bierno Federal.

El objetivo que se persigue consiste en la implementacidn de sistenas de administra
¢i6n de recursos humanos que proporcionen a 1los trabajadores: Estabilidad laboral, Es--
quemas de superacidn y desarrollo y Equidad salarial, tendientes a lograr la activa y -
eficaz participacidn de los trabajadores en las accicnes de gobierno,

la consecucidn de los resultados finales de este programa son previsibles para el -
mediano plazo, vy es por ello que en la actualidad resulta indispensable visualizar a -
la administracién de personal como un fendmeno (e permanente y constante cambio.

Es en base a este fendmeno que en forma reciente se han esquematizado las funciones
de los trabajadores en puestos inicos y definidos, y estos a su vez han sido ubicados en
estructuras organizacionales; asimismo, se han implementado tabuladores salariales para
el logro de uma adecuada administracién de sueldos y salarios, y en forma mis reciente -
alin se ha compactado el sueldo de los trabajadores que como se sabe anteriormente se es-
tructuraba en diversas partidas y conceptos.

la Administracidn de Persocnal de nuestra Secretaria, en ninguna forma ha quedads -
ajena a este proceso de cambio y a la fecha puede afirmarse que estd al corriente de es-
tas reestructuraciones establecidas a nivel de Gobierno Federal. Sin embargo, se encuen
tra igualmente distante de lograr el objetivo esencial que es la implementacidn del Ser-
vicio Civil de Carrsra.

Es importante sefialar que en este marco de accidn, la Secretaria como Coordinadora
del Sector Salud, tiene la responsabilidad de lograr el esquenma de Servicio Civil en una
rama integral de trabajadores del Gobierno, como es la médica y paramédica, para lo cual
ha establecido la estricta vinculaci®n con las dreas competentes de las entidades del -
sector en esta materia.

Con el objeto de contar con los mecanismos de accidn necesarios para lograr los --
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avan~ie. requeridos en la dmploamentacidn d-1 Servicdo Civil de Carrera, la Administracidn

de Deesonal de la Seerctarda, se ha estructurado en los siguientes subprogranas:

- Jontratacién de Personal,

- Capacitacién y Desarrollo,

- Administracidn de Sueldos vy Salarios,

- Registro e Informacién Presupucstal,

- Relaciones laborales,

- Pago de Sueldos, y

- Actividades y Prestaciones de Carfcter Social.

Planteamiento del Problema:

tn 2l desarrollo de cada uno de los subprogramas mencionados, la Secretaria ha lo-
grado avances de consideracidn; sin embargo afin se presentan problemas para poder estar
en condiciones de estructurar el Servicio Civil de Carrera.

Lus problemas fundamentales son los sifuientes:

Contratacién de Personal.- Los sistemas de Reclutamiento y Seleccién de Personal -
en el drea médica, descansan fundamentalmente en la integracidén a la Secretaria de In-
ternos, Pasantes y Residentes, sin embargo no se ha consolidado un sistema formal que -~
permita a la Institucidn allegarse de los mejores recursos humanos eén estos puestos.

For 1o que se refiere a las ramas paramédica y administrativa, la problemitica es
aln nis compleja en virtud de que las fuentes de reclutamiento no han resultado ser las
adztuadas, tanto en calidad comp en suficiencia.

For otra parte, y en relacidn a los procesos de induccidn y evaluacibn del desempe
- Pl

Ao, &stos han sido contemplados a través de implementaciones minimas de la Secretaria.

Cazacitacidn y Desarrollo.- A este resoecto, debe sefialarse que la capacitacidn no
= b}

i

e na =stablecido bajo un proceso sistemdtice v permanente, sino que ha funcionado en -

p—=

a Jecretaria a través de cursos esporddicos v con difusifn insuficiente, lo- wue en -
ocaslones no proporeiocna un beneficio directo a la labor que los trabajadores realizan.
Com> onsecuencia de lo anterior, tampoco se han logrado esguemas formales de desarro--
1lc del personal.
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Administracidn de Dueldos vy Salarios.- In esta materia, sc ha presentado per una pote
la problamitica de la insuficiencia presupuestal para poder adecuar los tabuladores a la
detenninacidn del peso espocifico que debe asignarse a cada puesto. Ibr otra parte y -
aln cuando s¢ han lograde avances importantes, resulta necesario ampliar el catilopo e
puestos existentes para poder contar con una estructura que garantice una equidad en la
distribucidn de los beneficios salariales,

Registro e Informacién Presupuestal.- El contreol del ejercicio del presupuesto de -
servicios personales en la Secretaria, ha venido siendo ejecutado en una forma integral
o sea al mvel de la institucic';n; sin embargo, no se ha logrado establecer la informa- -
cifn necesaria para manejar el presupuesto de cada Direccidn General o de cada Jefatura
de Servicios Coordinados y mucho menos de cada area de responsabilidad.

Lo anterior origina un exceso de centralizacidn en la toma de decisiones, que actfa
en contra de los objetivos de la administracidn de la Secretaria que tiende a ser descon

centrada en 34 mixima expresién posible.

Relaciones Laborales.- En esta materia puecde aflrmarse que alin con la situacidn cue
prevalece en el Pals, se han logrado establecer relaciones tanto directas como a través
del Sindicato Nacional de Trabajadores de Salubridad vy Asistencia, para lograr una tran-
quilidad general entre los trabajadores. Sin embargo, existen esquemas de disidencia -
que a pesar de ser pequefios, deben ser visualizadoz con la mayor atencidn, a fin de lo-

grar que la tranquilidad existente se establezca en forma permanente.

Pago de Sueldos.- Es en este subprograma donde con mayor objetividad se visualiza -
la problemitica, ante la existencia de frecuentes casos de pacosincorrectos o de retra-
so en la asizgnacién de remuneraciones. Sin embargc, debe sefialarse que se han lorrado -
avances importantes en la materia al grado tal que las reclamaciones por estos conceptos,
resultan en la actualidad de escasa cuantia en relacifn al universo total de trabajadores

de la Secretaria.

Actividades y Prestaciones de Carfcter Social.- In esta materia y alin cuando la -
Secretaria ha venido implementando una importante labor terndiente por una parte, a propor
cionar a los trabajadores actividades de cardcter civico, cultumal, recreativo y deporti-
vOo y por otra, a oTorgar benefizios tendientes a rroteger su salario a través del incremen
to de su capacidad adquisitiva; la carencia de adecuados mecanismos de difusidn de estas

acciones, ha originado que no hayan penetradc en forma adecuada a la base trabajadora.
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Propaesta de Solucidng:

Jontratacidn de Personal.- la integracidn del Servicio Civil de Carrera requiere de
la imp’antacién en forma sistemdtica de procesos de reclutamiento, seleccidn, induccién,
evaluaciln del desanperio y entrevistas de salida, que permitan logmr‘ que desde el ingre
s0 Jdel rersonal hasta cada una de las etapas Jde su desarrollo dentro de la institucidn,
se lleven a cabo en base a los conocimientos adquiridos; experiencia obtenida y en su -
caso, a la eficiencia demostrada en el desemperic de sus labores.

Para esto, y en el caso especifico de la rami médica y paramédica, resulta necesa--
rio implementar procedimientos que permitan tener una permanente y oportuna informacidn
del desempefio de los trabajadores desde sus etapas como pasantes, internos o residentes;
ya que debleran ser estos procesos de ensefanza las principales fuentes para el recluta-
miento de trabajadores permanentes de la Secretaria.

Capaitacién y Desarrollo.- Este Aprvocesc debe realizarse de manera integral y con
la finalidad de que la capacitacidn adquirida propicie la superacidn y crecimiento del
trabajador, vromoviendo de esta forma un real proceso de desarrollo de personal. Para
lograr este objetivo del Comité de Capacitacidn de la Secretaria, ha estructurade un
proqrama Integral que halméd de implementarse en 1985,

Adninistracidn de Sueldos y Salarios.- Durante 1984 se lograrcn importantes avances
en materia de incrementos salariales, repercutiendo en forma mis importante en la rama
médica y paramédica donde se presentan casos de aumentos tan sustanciales, que en ocasio

nes excedan a un 100% en relacidén a los existentes en diciembre de 1983.

Intre los objetivos fundamentales en esta materia, se encuentra el de lograr la --
implementacidbn de los tabuladeores de la curva del gobierno federal al personal adminis-
trativo, en tanto que por lo que se refiere al personal de las ramas médica y paramédi--
cas, se nan establecido ya los mecanismos de coordinacidn necesarios para iniclar durante

el presente afio la homologacidn de los salarios en el sector.

s Importante sefialar que la hanologacibn de salarios debe establecersc aunada a -
una homologaci6n funcional, que tracrd consigo el establecimiento por una parte, de catd
logos Je puestos y adscripeidn de funciones equivalente en todo el sector y por otra, la
determinacidn de una normatividad que permita a través de la referencia de estos a los

salarios, el logro de la mds estricta equidad en la relacidn laboral.
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Ior otro lado, a pwrtir del mes de cnero del presente (1o, la Secretaria operard -
con un cat§logo de puestos que ademis de estar debidamente autorizado jor la Seervtaria
de Programacidn y Presupuesto, permitird lograr una asisnacidn salarial fundamentada en
el peso especifico de las funciones que se encomiendan a cada puesto,

Resgistro e Informacifn.~ A partir del presente mes, cada una de las unidades de -
trabajo de 1a Secretaria, incluyéndose a las Jefaturas de Servicios Coordinados, conta-
rdn con la informacién relativa al presupuesto asignado a cada una de ellas en materia
de servicios personales, asi como las plantillas de personal correspondientes; en forma
tal que cada uno de los funcionarios estard en condiciones de tomar las decisiones que
mis convengan al funcionamiento del &rea a su cargo, adecudndose en todo caso, a los -
tabuladores vy demis normas que en la materia establece la corresponsabilidad del gasto
pliblico.

In paralelo, el area central establecerd registros contables y presupuestales por -
cada unidad administrativa, a través de un nuevo sistema de procesamiento electrnico de
informacién, que ha entrado en funcionamiento a partir del inicio del presente afio, con
lo que se podrd efectuar en forma permanente, una captacidn de datos al respecto con ca-
da unidad administrativa. '

Con estos resultados, que significan una transformacidn radical de los mecanismns
con que se han operado a la fecha, se estima que el proceso de elaboracién y distribu—

cibn de cheques federales se realizard con mayor oportunidad y-eficiencia,

Relaciones laborales.- En la medida en que las alternativas de solucién planteadas -
se vayan implementando y como consecuencia de ellas, se logrard una mayor motivacidn del
personal, 1o que se estima permitird que al margen de la atencidn a los movimientos de -
grupos disidentes, las relaciones con el Sindicato seran tendientes a mantener la tranqui
lidad laboral que actualmentes existe.

Pago de Sueldos,- Para 1385 se cuenta con:

- Sueldos compactados, lo que facilitard y agilizard el trabajo de tipo administrati
Vo,

- Un nuevo sistema de c¢Auputo que permite mayor elasticidad en los movimientos cor--
tractuales de los trabajadores, y por consiguiente implice ur mejor page de remung
raciones,

- Un nuevo archivo de informacidn actualizada en base a los datos tomados a fines -

del afic pasado, y Gue permite contar con informacién confiable en relacién a la si
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C

teacdfn tiboral de 10z trabajadores.

Notividades y Prestaciones de Cavdeter Social.- Durante los (ltimos meses del afo -
mréxine pasade, se celebrd un convenio de trabajo con el Instituto de Seruridad y Servi-
vios Socialus de Trabajadores del Estado, que permitind lograr el apoyo de esta institu-
cidn para Incrementar en forma sustancial las actividades que en esta materia se vienen
realizando. Us por ello que resultard de especial importancia, el incrementar mecanis--
mos oficaces de difusidn que permitan hacer del conocimiento de los trabajadores todas -
las prestaciones que por este concepto se les brindan,

“onclusiones:

la.- A través de la ejecucidn de las propuestas de solucidn planteadas, la Secreta
ria estard en condiciones de establecer el Servicio Civil de Carrera en la ra
ma médica y paramédica.

2a,- Asimismo, el personal administrativo de la Secretaria, contard con los elemen
tos necesarios para cer inclufdos dentro. del Serwvicio Civil de Carrera de 1z
rama administrativa, que estd coordinado por la Secretaria de Programacidn vy
Presupuesto, atendiendo a que este personal existe en todas las Secretarias -
de Estado.

Ja.- Tinalmente, es importante resaltar que la rcalizacidn de las propuestas de -
solucidn sefialadas, se traducirén en un Importante incremento de la calidad -
de los servicios que presta la Secretaria, a través del mejoramiento de la -~
eficiencia de los trabajadores.

5.2.2 CAPACITACION Y MOTIVACION DEL PLRSOMAL

£l nivel de escolaridad de los trabajadores de la S.S.A., influye determinadamentc
en el desempefio Optimo de sus actividades.

En el drea de atencidn médica existe personal con estudios formales de nivel profe
zional, constituido por médicos generales y especialistas, asl como personal de nivel
téenico representado por enfermeras y mararédicos, fundamentalmente. For tratarse de -
:ctividades estrictanente reglamentadas, el personal de atencibdn médica debe acreditar
s1 fommacidn académica, garantizéndose as? un nivel minimo de competencia profesional 7

bed 3
T22Ni0d.
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fur otro lado el Jrea administrativa, esta conformada por personal con una escola -
ridad heterogfnea debido a las necesidades funcionales de direceidn, coordinacién, super
visidn y operacidn. In los niveles operativos se tiene un nivel medio de escolaridad de
secretaria y estudios t@enicos, considerando el nlmero significativo del personal concen
trado en estos niveles,

la Secretaria de Salubridad y Asistencia dispone asi de personal preparado de acuer
do a sus requerimientos operatives bisicos. Sin ambarfo las necesidades de actualizacidn
y formacidn para elevar los niveles académices de los trabajadores y responder a la de -
manda de los servicios de salud en los diferentes niveles de atencibn, requerird siempre
de cuadros altamente preparados y capacitados.

la capacitacibn y ensenanza de Salud en la S.S.A., ha sido una preccupacién institu
cional constante,

No obstante la evolucibn que ha experimentado el proceso de capacitacidn y ensefian-
za en salud en la $.5.A., -existen aln carencias manifiestas en materia de superacidn pro
Fesional y técnica, mismas que repercuten en la calidad de los servicios prestados, asi

cano en la imagen v prestigio de la Institucidn,

En general, se muede decir que alin no existe una adecuada deteceidn de necesidades
de superacidn Je las difeventes dreas y por lo tanto los programas de capacitacidn, y de
sarrollo y de ensefianza en salud se elaboran en algunos casos sin establecer prioridades

en cuanto a las deficiencias funcicnales y las propias carencias del personal.

‘Fn términos generales, la situacidn actual de la Secretaria en materia de capacita-
24 s >

cidn, motivacidn y superacidn presenta las siguientes caracteristicas. (4)

- la capacitacién no es considerada sianpre comoun proceso sistemdtico y continuo, -
ya que es accesible a los trabajadores espuriidicamente y en acclones que Nno §e re-
lacionan directamente con las funciones y actividades de sus puestos.

- Para la implantacidn de cursos vy eventes, en algunas ocasiones no se dispone o o -
Y 2

se emplea perscnal suficientemente capacitado en la docencia.
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i o cursos de capacitacibn y ensefianza en salud carecen en michos casos de una difu-

.-
e

o saticiente, adecuada y oportuna.

Ixiste deficiencia en el seguimiento de los capacitandos,lo cual impide mostrar el -
grelo de aprovechamiento de las accionss de capacitacidn dentro de sus freas especi-
ficas de trabajo.

EL personal técnico, en algunos casos, carece del adiestramiento &ptimo para el mane
jo del equipo de trabajo con que cuenta para el desempefic de sus labores.

El personal del laboratorio de anilisis clinicos y diagndstico requiere de apoyos --

adizionales en cuanto a capacitacidn y actualizacién de conocimientos técnicos.

los inspectores sanitarios requieren de conocimientos técnicos y administrativos mis
especificos para evaluar calidad e implementar adecuadamente métodos de seguridad --
Preventiva.

- £l personal de los diferentes niveles de atencidn carece de elementos educativos que
le pen.itan llevar a cabo funciones especificas de cardcter social, asistencial, pre
ventive, curativo y de rehabilitacién.

For orro lado, las fallas relativas al proceso de seleccidn de personal influyen ne-
resariamerte en el nivel de aptitud actual de los trabajadores de la Secretaria ya que no

jlenpre se cubre el perfil del puesto, sino que se intenta adecuar el puesto a las carac-

:eristicas de la persona. Por lo tanto, el personal de nuevo ingresoc no logra ubicarse -

lentro de urn contexto laboral al desconocer lo especifico de las funciones y actividades
pe tiene que desarrollar.

nro factor que contribuye al deterioro del nivel de actitud del personal, es la con-
r:epcibn e errbneamente, en ocasiones, existe acerca del proceso de induceibn dentro de
-2 Tnetivicifn. Su funcidn en ocasiones se reduce a la presentacién del nuevo trabajador
on ¢l personal de drea a la cual se integra, sin especificarle suficientemente las acti-
idades qi@ en esta realizan y las que se pretende que el trabajador desarrolle en ella,

for ot lado, el trabajader en ocasiones encuentra que las actividades que desarro
ila no se ajustan a mus aptitudes, avaladas por su escolaridad, migma que le permitiria

iesarrollarse en puestos superiores al que desempena.
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los ofectos que se ticnen por el nivel de aptitudes actual, se reflejan tambifn en -

una creciente resistencia de los trabajadores a aceptar nuevos métodos de trabajo. [h -

términos generales el trabajador se concreta a cuaplir con una determinada funcién  sin
tratar de desarrollar nuevas ideas y sugerir innovaciones para la mejora de los servicios
por carecer de los conocimientos y ¢lementos técnicos que le permitan hacer proposiciones

que coadyuven al logro de los planes y programas de la Institueidn.

Otras consecuencias derivadas de la situacién actual de la capacitacidn en la Secre-
taria son el retraso en los trémites administrativos, ia deficiente atencién que se da a
los usuarios de los servicios, asi como el empleo inadecuado de los materiales y equipo -
de trabajo provocandose desperdicio y deterioro de los mismos.

El desarrollo de la S.S.A., depende, entre otros factores, de la integracién de su -
personal a los objetivos y funciones institucionales, situacifn que actualmente se encuen
tra cbstaculizada por problemas que no han sido resuaeltos con la oportunidad y eficacia
requerida.

Hasta el mamento no todos los trabajadores han lograde sstablecer un punto de equi--
librio entre sus intereses y los de la Institucidn debido a que desconocen la estructura
y funcionamiento de la Secretaria, asi camo sus objetivos, programas y politicas. Este
tipo de informacitn es insuficientemente difundida entre el personal y no es siempre ac

cesible y vinculada al desarrolio de sus funciones.

Este desconocimiento por parte de los trabajadores influye negativamente en el cum-
plimiento de las normas que regulan el drea a la que se encuentran adscritos. Al respec
to es importante resaltar que algunas unidades administrativas carecen de instrumentos -
administrativos accesibles, factores que afectan desfavorablemente la concentracidn de
esfuerzos para el logro de objetivos. Sin embargo es importante aclarar que el descono
cimiento al que se hace mencién también obedece en la mayoria de los casos a que al tra-
pajador ns le interesa o preccupa estar suficientenente informado para el degmpefic de su
trabajo,

Se percibe por otra parte que los trabajadores en algunos casos no se consideran -
#i1ficientemente reconocidos vy motivados en st trabajo debido a que no siempre existe una

gvaluacidn peribddica del rendimiento laboral.

los mecanismos rmotivacionales existentes son insuficientes para lograr incrementar

13 mwoductividad y proporcionar a los trabajadores la estimilaciln interma requeride ;2
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ny real fzar satisfactoriauente sus furlones pruvaleciendo en ocasiones actitudes mondto
nas v mtinaeias e influyen en el bals rendimiento laboral., ©S1 bien, la Secretaria -
de twlioridad y Asistencia hace uso de la Ley de Premios, Estimulos v Recompensas cuya -
finay i es dncentivar a los trabajaderes; estas acciones motdvacicnales requieren ser
somplesentadas con mayor amplitud y accasibilidad para quienes se desempefian con eficien
sia vy eficacia en sus labores.

la comunicacidn que se establece entre diferentes niveles funcicnales de la S.5.A.,
no siempre refuerza las actitudes positivas, rd abate aquellas que puede considerarse ne
gativamente en una relacidn laboral, dehido a la poca informacidn que se llega a tener -
sobre los errores y aciertos en el desenpeno de las actividades.

5.2.3 CAPACITACION PARA !A DESCENTRALIZACICN.{(5)

Antecedentes.

la descentralizacién de los servicios de salud es un proceso de alcances muy amplios
y profundos para la Secretaria, mediante 2l cual se ha enriquecido notablemente el acervo
juridico, administrativo y programitico <¢al marco de actuacidn de los servidores de la -
adwinistracidn plblica de la salud.

Fl articulo 42 constitucional, la ley Genzral de Salud y el Programa Macional de Sa-
lud vienen a constituir el fundamento del dmbito juridico, programitico y administrativo
de la proteccidn a la salud y de la estratezia de descentralizacidn, que ha rendido sus -
prineros frutos en la forma de acuerdos d2 coordinacidn con los Estados para establecer -
el programi de descentralizacibn y pare la wansferencia de la realizacidn de obras pibli
cas en unidades médicas.

la estrategia de la descentralizacifn =stid crofundamente enraizada en la politica na
cional de descentralizacién de la vida nz:cional, que busca " la cabal participacifn de -
las entidades federativas, en la definiciln y ejecucidn de las tareas que exige el desa-
rrollo nacional'®,

4

fuerzo e imaginacidn para encontrar soluciznes précticas a la compleja red de requerimien

Fn la lucha contra el centralismo, is3 servidores de la salud estin aportando su es-

tos que permitirdn hacer posible de manera cabal, que la Secretaria se convierta en una -

fomeaje de tomd de posoridn del Presidunta Migiel de la Madrid Huetado.
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Jependencia nommativa y la oparacién de los servicios quede a cargo de los gobiemos lo
cales,

Descentralizar es efcectuar una adecuada redistribucion de canpetencias entre los -
r‘-tres ambitos de gobierno e integrar los sistemas estatales de salud, como proceso de re
vitalizacibn profunda; descentralizar es también medio de promover hondas transformacio

/
/

nes en el lenguaje, en las ideas, en los estilos, en las précticas y en los procedimien

tos, que a la vez dan coherencia y viabilidad a nuestro Sistema Nacional de Salud.

Descentralizar es reubicar apoyos y recursos para descongestionar la administvacidn
plblica centralizada; descentralizar consiste en desatar el procesc que de lugar'a la -
actuacidn de las entidades estatales y municipales, para dar viabilidad al articulo 115
Constitucional en el &mbito de la salud,

la camplejidad inherente al propdsito descentralizador, cbliga a ser previsores vy
ordenados en los pasos necesarios para llevar a buen t&mmino, en todas las entidades, -
la transformacifn que es imperative politico, juridico y administrative, pero que a la
vez es anhelo y demanda de la poblacidn.

Pasar de la coordinacifn programdtica a la integracidn orginica plantea una de las
mis complejas tareas que ha asumido la Secretaria en la historia de st relacidn con loc
goblermos estatales. Implica exigencias y requerinientos de anmplitud tan vasta, que -

I - . I3 3 ., L
estd conmoviendo los cimientos de su estructura, de su organizacidn y de su operacién.

Conlleva requerimjentos para la Secretaria de Salud y para los Estados., Para la
Secretaria la definicidn de normas, politicas, funcicnes, operaciones y procedimientos
a descentralizar; para tos Fstados consisten en la integracidn de normas, politicas, -
funciones y procedimientos para realizar la operacidn.

El proceso de descentralizacidn tiene caracteristicas propias para el ambito de -
la salud. Ha sido necesario que se realice de manera gradual, mediante las etapas de -
coordinacidn programitica y de integracién orgdnica. Habri de abarcar uma verticnte -

'r-elacionada con la prestacién de servicios de salud y otra referente al ejercicio de fa
cultades de autoridad sanitaria. Deberd conducir a lograr una unidad de mando bajo
la coordinacién de 1la Secretaria y con 1os lineamientos del Programa Nacional de Salud
y del Sistema Nacional de Salud. Habrd de desembocar en los Estados, en una unidad de
operacidn a cargo de los servicios estatales de salud. Tendrd que fortalecerse con la
accidn del Subcomité de Salud y Seguridad Social de los COPLADES y de las delegaciones
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col IMSS, ISSSIL y DIF.

ioblematica,

N Se trata pues, de lograr un cambio substancial en la relacibn y vinculacién de la
Secrvtaria y los gobiernos locales, que por implicar nuevas bases de actuacibén, involu-
c1a un proceso de carunicacidn y de transferencia de informacidn, que debe sustentarse
en un ejerciecio de capacitacidn que se convierta a su vez en el vinculo de los propdsi-

tos y requerimientos, con los resultados que como metas ha sefialado el Programa Nacio--
nal de &lud.

~a relacidn entre capacitacidn y descentralizacidn resulta ser interdependiente vy
ha de retroalimentarse constantemente, ya que no es posible avanzar hacia uma nueva -

concepeibn del desarrollo, sin asegurar las posibilidades de aceidn a nivel local y sin

encadenar la descentralizacidn con 10s actores de este proceso: 1os servidores piblicos.

La capacitacin para la descentralizacién es el elemento que asocia la voluntad po
1itica con el proceso operativo,mediante la transmisidn de informacidn y conocimientos
en que ha de sustentarse la accibn. Debe consistir en un mecanismo para el cambio, que
desarrolle nuevas actitudes y que dote a sus destinatarios de nuevos conocimientos y ha-

bilidades, que se transformen tanto en una conciencia de la normatividad como en una =
cenclencia de la operatividad.

Propuesta de Solucién.

las acciones de capacitacibn para la consolidacién de los sistemas estatales de -

salud, deben recorrer un camino critico conformado por los siguientes pasos:

~ Deteceidn de necesidades

~ Definicibn de objetivos

- Rlaboracidn del programa

- Istructura de contenido y seleccidn de téenicas y materiales didieticos
" ~ Geleccidn, reclutamiento y formacidn de instructores

- Instrumentacidn, sjecucidn y evaluacidn del programa

Esta metodologia hard posible definir un programa en que cada area mayor de la Se-
cretaria, a su vez, defina sus propios programas, cuyo conjunto permita contar con elemen
tos de juicio suficientes para sefialar prioridades, con las cuales se determine el progra

ma de capacitacidn para la descentralizacidn para 1985,
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A este propdsito deben concurrir las areas contrales de la Secretaria, los gobier-
nos Jde los Estades involucrados, y los Servicios Coordinados que habnin de transformarse
conjuntamente con el Programa IMSS-COPIAMAR, en los sewvicios estatales de salud.

In este contexto es la Subsecretaria de Flaneacin, a través de la Direccidn Gene-
ral de Orpanizacidn y Modernizacifn Administrativa, quien asume la responcabilicad de -
coordinar el proceso de capicitacidn mediante la definicidn de los aspectos sustantivos
de la instrumentacidn, cjecucidn y evaluacidn. la responsabilidad directa corresponde -
a las unidades que van a descentralizar funciones, atribuciones y operaciones.

/

la naturaleza del proceso de descentralizacidn hace imprescindible dar inicio a 1la

interlocutores para hacer llegar a las bases, la filosofia de la descentralizacidn y las
nuevas modalidades operativas.

capacitacibn de los cuadros téenicos, mandes medios y superiores, que constituyen los

De este universo hay que distinguir subprogramas para -
las unidades centrales y para los sistemas estatales de salud.

h este camino serd menester, integrar subprogramas que deriven de la redistribu- -
2ifn de competencias para ejercer la autoridad sanitaria; los que deriven del fortaleci-
miento del primer y segundo nivel de atencidn y su mejor interrelacitn; ios que deriven
de la atencidn de la regulacidn sanitaria; los que deriven del apoyo administrativo; -

los que deriven del drea de planeacidn, presupuesto, organizacién y control,

n consecuencia, seri necesario integrar el programa general con subprogramas para
el dmbitc central y para el dmbito regional, a través de los cuales se pueda conducir -
la descentralizacién hacia la integracidn y consolidacidn de los sistemas estatales de -
salud v de log servicios estatales de salud.

la dapacitacidn para la descentralizaci®n precisa lograr resultados que garanticen
la participacidn decidida, informada y competente de los servidores de la salud, en la
conformacidn de todos los cambios que reqiieren ser instrumentados, para que la protec-

cidn a la salud se genere mis apilmente en el terrenc inmediato de los hechos.

Tanbién debe coadyuvar a depurar las estrategias que s¢ aplicardn en la transforma
cifn que debe sufrir el esquema que s¢ ha venido aplicando durante cerca de 50 ahos de

coordinacidn con los Estados, basada en una responsabilidad preponderantenente federal.
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loualmente ha de aportar ura dinfmica e impulso para conformar un panonagma cuyas -
wiges noviativas, principios estructurales y alcances de operacidn, lleguen & marcar un
hitn tascendente en la historia de la administracidn pliblica de la salud en nuestro -

rals.



QONCLUSIONES GENERALES DEL DIACNOSTICO.

Ia situacibn actual del pais se caracteriza por una fuerte contraccidn econdnica,
que dmplica abatimicnto en el nivel de ampleo. Bste factor influye en ¢l estado de salud
de la poblacidn al sfectar la calidad y nivel de alimentacién y vivienda: disminuyendo-a
la vez la cobertuma real de los servicios de salud y sepuridad soecial e incrementando el
nimero de la poblacibn abierta, cuya atencidn es responsabilidad de la S.S.A.

Si bien los esfuerzos desarrollados por el Sector Salud por brindar a los habitan-
tes del pals niveles de salud satisfactorios se han traducido en avances considerables,
en cuanto al abatimiento de la tasa de mortalidad general y la elevacién de la esperanza
de vida, es innegable tambiZn que sus beneficios no so han distribuido de manera hanegf-
nea. Existen todavia amplins grupos de poblacidn sin acceso a los servicios de salud y
las ineficiencias de orden operativo Jeterioran ia calidad bisica de los servicios pres-
tados. Al respecto se aprecian graves desigualdades ya que actualmente se estima que - -
20% de 1a poblacidn del pals no tiene acceso a los servicios de salud.

En relacidn con los esquemas d= atencidn de las diversas instituciones de salud, -
@S necesario sefalar que las grandes diferencias en cuanto a calidad y cantidad se encu-
entran fundamentalmente en los servicios primarios que se imparten a los grupos protegi-
dos por la seguridad social y los ofrecidos a la poblacidn abierta, esas diferencias, se
producen tanto por 1os recursos como por el nimero de personal de que dispone cada insti
tucidn.

la 8.S.A., como cabeza de sector, y por su funcibn de prestadora de servicios socia
les, tiene que coondinar los aspectos programiticos del sector y enfrentar al mismo tiem-
po el problema de otorgar el servicio a la poblacifn abierta no atendida por otras ing
tituciones de Salud, que abarca aproximadamente 27 millones de personas, cantidad que re
presenta un poco mis del doble de la que se atiende actualmente. Para la atencidn de es-
te universo, cuenta con el 32.1% del total de los recursos humancs que cenforman ¢l ses-
tor; y ejerce el 11.3% del prasupuesto asignado al mismo.

72}
i

los costos de la ateneidn se incrementan a ritmos acelerados y las tasas de cre
cimiento demogréfico centinfan siendo altas, se vaelve afin mis critica la insuficiencia
de los recuwrsos destinados a elementes asistenciales bisicos,
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Inorerda de recursos humanos se observan grandes diferencias a nivel Institucio

L, cobre todo, on tPmlnos de las jornadas de trabato y niveles de renumeracidn,

In lo qie a intensidad de trabajo se refiere afin cuando la tasa de crecimiento de
porsonal ha sido de 8.8% anual v que han rebasade la tasa de crecimiento demogréfico el
nltiere de personal es insuficiente, con el agravante provocado por la polarizacién de -
centyos productivos v la dispersidn de poblaciones.

No obstante los problemas mencionadoes, encontramos que el nivel de atencibn médi-
ca se ha incrementado a razdn del 3.4% anual. Este desarrollo requiere de los cursos de
capacitaeidn al personal tanto ~&dico como administrativo, pero mo solo referentes a --
scar la especializacidn o weloramiento técnico, sino tambifn de oventes que mejoren
y refuercen la actitud del personal.

El fortalecimiento, expansidn y modernizacidn de la Secretaria responde a la nece
sidad de mejorar y elevar la calidad de los servicios y ampliar su cobertura.

$in embargo, existen diversos factores que propician la ineficiencia e ineficacia
en el trabajo y el establecimiento de una imagen negativa o desfavorabie Je la institu-
cifn y del trabajador mismo, situacidn que demerita y mina las acciones concentradas pa

ra la prestacidn y la anpliacidn de la cobertura de servicios.

Lstos factores son principalmente la falta de idantificacifn con los cbistivos -
do la Institucifn, la incapacidad de cumplir eficientemente con las responsabilidades -
implicitas en la realizacidn del trahajo cotidiano, las deficiencias e insificiencias de
1as acoiones de capacitacidn por parte de la Secretaria vy la indiferencia @ inconformi-
das con la que el trabajador desempefia sus funciones. -



5.3,  OBJETIVOS, METAS Y ESTRATEGIAS

5.3.1. OBJETIVOS
Objetivo General.

El objetivo general del pregrama es mejorar la cantidad y calidad de los servieios
que presta la Secretaria de Salubridad y Asistencia mediante la superacidn profesional
y técnica del personal que labora en la Institucidn,

La ampliacidn de la cobertura de los servicios y el logro de mejores niveles de -
salud, requierc de un mayor aprovechamiento de los recursos disponibles y de un incremen
to en el desempefio de los trabajadores. De esta manera, la superacidn profesional y téc
nica constituye el elemento fundamental para hacer realidad el derecho constitucional de
proteceidn a la salud.

Del objetiva general se derivan cuatro objetivos especificos que orientan el dssa--
rrollo de los programas. '

Objetivos Especificos.

Mejorar la eficiencia de los servicios en el pmmer mvel de atencidn, a travds -
del dptimo desempefio del per‘conal que integra el equipo de salud.

- Mejorar los servicios de atencifn del segundo y tercer niveles, medlante el desa-
rrollo del personal de dichos servicios

~ Mejorar la eficiencia del sistema de repulacidn sanitaria, incrementando la cali-
dad de las acciones y el rendimiento del personal técnico.

- Mejorar la eficiencia y la productividad del personal administrativo con el obje-

to de proporcionar un adecuado apoyo a la operacidn de las dreas sustantivas.

5,3.2. ESTRATEGIAS GENERALES

Tl desarrollo del Programa de Superacidn Frofesional y Técnica esta basado on dos -~
estrategias: la capacitacidn y la motivacidn,

Dstas estrateglas constituyen los mecanisnos findamentales que permitirdn la conse-
cucidn de los objetivos, In ellas sc concretizan las principales demandas emitidas en -
los foros de consulta.
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L1 primeny estrategia estd orientada a incrementar los conoceimientos y aptitudes
del rersonal de la Secretaria, mediante sistemas adecuados de formacibn y desarrollo de
loz recursos humanos.

la segunda estrategia tiende a generar actitudes favordbles al mejoramiento del -
servicio por parte de los trabajadores, a través de elementos motivacionales que incidan
sobre los elanentos detenminantes de su comportamiento labeoral.

la puesta en operacién de estas estrategias se basa en el funcionamiento de dos ing
trumentos especificos., '

For una parte, contempla el establecimiento de un Comité de Capacitacibn y Supera-
cibn Profesional y Téenica con la responsabilidad directa de las &reas mayores de la Se

cretaria, a efecto de que norme y coordine la ejecucidn de los programas especificos en
la materia.

For otra parte, requiere de la creacidn de Comités Estatales de Capacitacidn y Su-
peracidn Profesional y Técnica que traduzecan a nivel local los lineamientos formulados

a nivel nacion2l vy sean responsables de la operacidn de los programas en cada Intidad -
Federativa.

5.3.3  PROPULSTAS DE SOLUCICN

La problemitica sefialada puede ser resuelta mediante acciones especificas de capa-
citacidn y motivacidn enmircadas en el programa institucional de superacidn profesional
y técnica de los trabajadores.

las acciones de este programa se fundamentan en la participacidn directa de todas
las &reas de la Secretaria, de acuerdo a sus propias atribuciones y responsabil idades.
Solamente asi serd posible incidir en la formacidn y desarrollo del personal, para hacer
mds y hacerlo mejor con los recursos de que disponemos.

De esta manera, entre las propuestas de solucidn habrian de considerarse los si-
guientes aspectos:

. Por una parte, establecer un Comité de Capacitacidn y Superacién Profesional y Téc
nica, con la responsabilidad directa de las dreas mayores de la Secretaria, a efecto de

que norme y coordine las acciones que se instrumenten en este sentido.
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for otra parte crear Comités Esratales de Capacitacién y Superacidn Profesional y -
Téonic: que traduzean a nivel local los lineanientos formmulados a nivel nacional y cean

responsables de la operacidn de los propramas en cada Intidad Federativa.

Cemo principales funciones de estos Comitds deben contemplarse las siguientes:

- Tormular y difundir cursos de capacitacién especificos a cada drea de trabajo, -
congruentes con los objetivos institucicnales incrementando asi las aptitudes y -
habilidades del personzl de la Secretaria.

~ Desarrollar programas permanentes de comnicacidn y consulta entre el personal, a
fin de mantenserlo informado sobre las politicas y programis institucionales y for
talecer su intesracidn y particimacidng

- Estimular el <desarrollo del personal.de la Secretaria a través de una adecuada in
formacidn que permita al trabajador ubicarse e identificarse con la institucidn -
v con Su puestd, fortaleciendo el sistema de induccidn al personal en concordan--

cia con el Servicio Civil de Carrera;

- Disefiar y operer sistemas de estimilos y recompensas que motiven al personal para
elevar la calidid de los servicios y para aumentar la preductividad v el rendimien
to en el trabajo.

5.3.4, CONCLUSIONES

la superacidn prefesional y técnica es un propdsito institucional que puede llevarse
a cabo si existe la participacidn decidida de todas las areas sustantivas de la Secreta-
ria.

Dichas &reas sustantivas son las gue con mayer precisidn conocen las necesidades de
superacidn del personal jue les estd adscrito, ya que estan en posibilidad directa de -
confrentar la capacidai de los recursos humanos disponibles con los requerimientos de -
los servicios que se prestan. Asimismo, son estas misnas &reas las que peseen la idoned
dad téenica para determinar ddnde, clmo v cudndo hay que ampliar o profundizar los cono-
cimientos y habilidades.

In consecuencia, la responsabilidad inmediata de motivar, promover y crear las condi
ciones nara la superaciln profesional y téenica de los trabzjadores debe corresnonder a -
las 4reas sustantivas vespecto del personal a su carfo. la Oficialia Mayer, en el dmbito

de su corpetencia, deberd proporcionar el apoyo necesario para que’ se lleven a cabo, con
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¢l mayor nivel Jdo aurovechamicnto y rendimiente, las acclones coneretas que las acciones

cencretas jue las dreas sustantivas proyecten y organicen.,

los trabajadores de la Dependencia han demostrado ya su voluntad de contnibuir al -

m2joranicnto de los scrvicios de salud.

In una accidn sin precedentes, durante el pasado mes de noviembre se celebraron 8§45
reuniones jurisdiccionales, 24 reuniones a nivel Direcciones Generales y 33 reuniones -
estatales de consulta al personal de la Secretaria. En estos foros, a los que asistie-
ron 43,950 personas, se presentaron 5,160 ponencias conteniendo pronunciamientos especi-
fices de los trabajadores sobre 24 temas seleccionados.

fste mecanismo, fue complementado con el llenado de 22,715 cuestionarios mediante -
los cuales el personal expresd sus inquietudes v propuestas, de las cuales emanaron los
lineamientos fundamentales del Programa de Superacin Profesional y Técnica para los tra
bajadores de la Secretaria de Salud.

ins trabajadores han respondido al llamado de las autoridades para proporcicnar mis
y mejores servicios. Nos cornesponde ahora a nosotros traducir este entusiasmo en accio

nes concretas que ayuden a incrementar el bienestar de los mexicanos.



SINY PROGRAIMAS DE ACCION  ¥(6)

.4y, PROGRAMA DE SUPERACION DEL PERSONAL DE ATENCION DE PRIMER NIVEL,

Deseripeidn del Programa

Por su relacidn costo-bendfico, el primer nivel de atencidn en Salud reviste una -
particular importancia, ya que permite al Sector Plblico proporcionar servicios de salud
a un gran ndmero de personas, con minimos recursos vy grandes resultados.

la atencién médica proporcionada por la Secretaria de Salubridad y Asistencia, se -
da aproximadamente, en un ochenta por ciento, en el primer nivel de atencidn de salud.
la poblacidn que acude en busca de este tipo de atencidn, es primordialmente de escasos

recarsos econdmicos y baja escolaridad y se encuentra distribuida en tedo el territorio
nacional.

De esta manera, la superacidn prefesional y téenica del personal de atencidn de pri
mer nivel, constituye uno de los elementos detemminantes en el mejoramientc del bienes~
tar de la poblacidn nacional.

El obietivo especifico de este programa es promover el uso racional y eficiente de
los recursos disponibles en el primer nivel de atencidn y prestar un servicio humano y -
2ficaz a ia poblacifn usuaria.

Este programa de accidn estd orientado bdsicamente al personal médico y pavamédico

Jde los centros de salud, integrado por médicos, enfermeras y téenicos en salud.

las acciones del programa estin orientadac a tres &reac temiticas que inciden di- ~

rectamente en el mejoramiento de la calidad y cantidad de los servicios prestados.

0 primer aspecto que se considera en el programa se refiere al mejoramien’go de las
relaciones médico~-paciente, mediante el establecimianto de una cominicacién mis positi-
va y ablerta entre el prestador del servicic y ¢l usuario del mismo, y un mayor acerca--
miento del mfdico hacia la comunidad.

Il sepundo tema central se orienta a mejorar las actitudes del personal sobre 1la -
afuinictiacidn v utilizacidn de los recursos disponibles y al adecuado manejo de la in-

formacidn clinica como soporte rstadistico de los programas institucionales,
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la tercera frea temitica comprende la adecuada identificacibn del personal con los
propdsitos institucionales, a efecto de logrer una mayor participacidn individual y una
mejor integracin de los equipos de salud. '

HEAS DE ACCION.

Promover la capacitacidn permanente del personal de atencidn sl plblico a efecto de
mejorar la calidad de los servicios de salud; a través de sistemas de educacidn continua
v reuniones periddicas de anflisis y discusién de temas médicos.

Establecer campanas motivacionales a nivel jurisdiccional y por Intidad Federativa -
que promuevan una atencidn mds hunana hacia los pacientes y una mejor comunicacidn con

los usuarios de los servicios, desarrollando programas de visitas domiciliarias.

Aplicar programas especificos de capacitacidn para el uso adecuado y eficlente de -
los recursos materiales disponibles en los centros de salud, asi com para el manzjo de
registros clinicos e informacién bicestadistica.

Desarrollar programas permanentes de comunicacidn y consulta entre el personal del

primer nivel de atencidn, a fin de mantenerlo informado sobre las politicas y pregramas -
institucionales y fortalecer su integracién y participacién.

Desarrollar campafias y programas de motivacidn tendientes a obtener un rayor apre-

vechamiento del tiempo laborable yuna mejor presentacidn e imagen del centro de salud.

Desarrollar sistemas de reconocimiento y estimulo para los trabajadores destacados,

a fin de fortalecer el sentido de responsabilidad del personal médico y paramédico.

Establecer mecanismos de difusidn y utilizacidn de los resultados de la investiga-
cifn médica relevante para la operacidn de los servicios y promover un espiritu de meju-
ramiento permanente del personal de la Institucidn.

la conduccidn del programa estard a cargo de la Jefatura de Servicios Coordinados de

Satlud Fiblica en cada Entidad Federativa v de la Direccién General de Salud Plblica en el
istrito Tederal.

El programa contempla, asimismo, la participacidn de la Dirececifn General de Adminis
tracidn de Personal, la Lscuela de Salud PGblica de México, la Direccidn de Medicina M
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ventiva, la Direccidn Generwl de Ensefanza en Salud y la Seccifn Sindical correspondicis
te.

S.4,0.  PROSRAMA DE SUPERACION DEL PERSONAL DE ATENCION DE SHaUNDO Y TIRCIR NIVELES.

Desoripeidn del Prograna

los servicios prestados par el segurdo y tercer nivel de atencifn, en hospitales e
Institutos de salud, representan cerca del veinte por ciento de los servicios prestados
por la Secvetaria y estan dirigidos a patologias camplejas y de caracteristicas criti-

CAS8.

E1 uso de alta tecnologia y personal especializado en diversas &reas médicas requie
re de clevados presupuestos pana la realizacifn Sptima de los objetivos propuestos. Sin

aabaryo estos savieios son proporcionados a la poblacién a un bajo costo, y en ccasio-
nes gratuitarente.

for la magnitud y especializacifn de los recursos involucrados y por la importancia
de estos servicios en la salud y supervivencia de la poblacidn usuaria, resulta particu-
lamente relevante la superacidn de la calidad de la atencién en el segundo y tercer ni-

vel, asi cano la utilizacién racional de los equipos y materiales disponibles.

£l objetivo especifico de este prograna es mejorar el uso y aprovechamiento de los

razursds disponibles en el segundo y tercer nivel y desarrollar una actitud de supera-
2i& en el servicio par parte del personal de atencidn al paciente.

ias acciones de este programa estén dirdgidos fundamentalmente al perscnal que inter
viene en la atencidn del paciente y sus familiares, enfermeras, trabajadores sociales y
rersonal adninistrativo de contacto con el piblico; asi cano al personal de laboratcric y
apcyo téenico.

Las acciones del programa se arientan principalmente a tres aspectos vinculados estre
chemente con la superacién de los sexvicios m&dicos proporeionados.

Il primer aspecto camprendido en el programa se refiere al mejoramiento de la rela-
cidn nddico-paciente pronoviendo actitudes en el personal de servicio que faciliten una

canunicacidn eficiente y un trato considerado con el usuario, a fin de obtener los méxi-
@m0s heneficios del acto médico.
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Bl segundo aspecto se ordenta a desamrrollar una adecuada recepeiln, atencidn y ma

nejo del paciente y sus familiares por parte del personal del drea de tratajo social y
enfermeria,

Il trcer aspecto concierne el uso eficiente de los recursos del drea de trabajo,
concientizando al perscnal solire la responsabilidad en el uso y conservacitn de equipos
y materiales de alta tecnoleogia.

LINEAS DE ACCION

Pranover la capacitacifn y actualizacidn permanente del personal de atencidn médi
ca, mediante cursog, seminarios y mesas redondas, con ¢} propbsite de mejorar la cali-
dad del servicie y erear una dindmica de superacidn permanente.

Desarrollar cursos y programas de sensibilizaci®n entre el personal médico y para-

médico que famenten un trato mds humano y considerado hacia el paciente y sus familia-
res.

Desarroliar programs de motivacidn que fortalezean el sentido de responsabilidad

del personal, permitiendo un mejor aprovechamiento del tienpo laboral y un mayor rerdi~
miento del equipo de salud,

Procurar el desarrollo de una adecuada recepeidn, atencifn y manejo del paciente y
de sus familiares por parte del personal que confama el &rea de recepeidn.

Desarrollar accicnes de concientizacidn entre el personal tendiente a lograr la
utilizacién y mantenimiento adecuado de los equipos disponibles en los hospitales; asl
cano un use racional de materiales, medicamentos y exémenes de laboratecrio.

Incorporar los avances realizados en materia de investigacifn a efecto de proporcio
nar un servicio m&dico eficaz y oportunc.

El &rgano vesponsable para la operacifn de este programa, seré la Dircceifn General
de Educacifn para la Salud.

Los Grganos con los cuales se estahlecerd coordinacidn para la operacién del pro-
grana  son las Direcciones Generales de Fnsefianza en Salud v de Investigacifn en Salud v
las Direcciones de los Centros de Salud e Institutos.
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Yot 3. PRIGRAMA DE QIPLERACTON DEL PERSONAL DE SUPERVISION Y CONTROL. SANITARTOS.

Deseripeibn del Prognama

L1 control sanitario es una de las acciones basmas en ma'tema de salulrndad y -
concretanente en el Anbito de la salud plblica.

Por ser el proceso a través del cual se vigila que los productos, servicios, perso
nas y establecimientos no impliquen un riesgo a la salud de la poblacidn, el recurso ha
mano juerd un papel medular.

£l control sanitario no ha aleanzade ain su pleno desarrollo, de ahi que la supera
cifn profesional y técnica del personal que actia en la materia sea un factor determinan
te para alcanzar resultados satisfactarios. Por tal motivo es cuestidn de primer crden
capacitar y motivar al perscnal que se dedica a estas tareas.

El prograna responde al objetivo de generar en el personal de control sanitaric un
mejor desempefio laboral, mediante un adecuada motivacifn hacia el tratajo y un mejor co-

nocimiento de la problenitica sanitaria del pais, que incidan directamente en la précti-
ca de un ejercicio prafesional responsable.

A partir de este marco, el programa de superacién del personal de supervieiln y con
trol sanitarios ha sido pensado en té@minos de asepurar la calidad profesional y téeni-
ca que debe reunir el recursc humano dedicado a este campo de la sanidad.

Este prograna de aceidn esta orientado hacia el personal de inspeccifn, supervisidn
y centrol sanitaricy el cual estd integrado por quimicos, farmacobiblogos, médicos vete
rinarios, ingenieros quimicos industriales, biSlogos y trabajadores de profesiones afi-
nes a la actividad sanitaria.

las acciones del programa se centran en dos dreas, una de caricter técnico y juridi
co y otra sobre relacicnes hmanas, comnicacidn y relaciones con el pibiico.

la primer 4rea se refiere al incremento y actuializacibn de los conocimientos técni-

¢o5 vy juridicos necesarios para el ejercicio eficaz de las funciones de inspeccibn y con
wol.
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La segunda drea corresponde a la preparacidn que debe tener el trabajador de con-
trol sanitario en materia de relaciones hacia el usuario y de vocacién responsable de

servicio, a fin de actuar com agente pronotor de la sanidad piblica.

LINEAS DE ACCION

Instrunentar acciones de capacitacidn y adiestramiento para preparar persoral espe
cializado en actividades de regulacidn sanitaria, con base en el perfil adecuado de es
te recurso humano, abatiendo la improvisacidn.

Desarrollar cursos y eventos sobre relaciones humanas y comunicacidn para el perso
nal de inspeccidn, que mejoren su actuacidén hacia el piblico y coadyuven a concientizar

oz,

al usuaric sobre la importancia de este servicio,

Promover programas de motivacidén encaminados a fortalecer entre el personal la vo
cacidn de servicio, la honestidad y la responsabilidad profesional inherentes a la fun
cidn que realiza.

Desarrollar cursos y programas de sensibilizacifn para el uso y conservacidn de
los recursos materiales disponibles, a fin de incrementar el aprovechamiento de los bie
nes escasos y prolongar su vida Gtil.

Desarrollar programas permanentes de comunicacidn y consulta entre el personal de
supervisidn y control sanitario a fin d2 mantenerlo informado sobre las politicas y pro
gramas institucionales y fortalecer su integracién y participacidn.

Propiciar la difusibén y aplicacibn de los avances en materia de investigacidn en
el drea de regulacidn sanitaria a efecto de mantener una superacidn permanente del per-
sonal y los servicios.

la conduccién del programa estard a cargo de la Direccidn General de Control Sani-
tardo de Bienes y Servicics.

£l desarrollc del programa contempla la participacifn de la Direccifn General de
Inspeccidn y Bienes Sanitarios, )a Direccidn General de Adrinistracidn de Personal, 12
Direccidn General de Ensefianza en Salud, la Direcci®n General de Educacitn para la Sa-
lud v la Direccidn General de Investigacibn en Salud.
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Souh, PROGRAMA DE SUPFRACION DEL PERSONAL AMMINISTRATIVO.
Bescripeitn del Programa.

El proprama de Desarrollo de Personal Adninistrativo obedece a una necesidad apre
miante de capacitacibn, que ha sido exteriorizada por el poersonal de la S.S.A., con ba
se al tipe de funcianes que realizan y a la necesidad de conocimientos y habilidades
- de su tralajo se requiere. Este programa se arienta sustancialmente a proporcicnar
a los trabajadores los elementos de capacitacidn necesaria para elevar la calidad de
las acciones adjetivas de los servicios de salud.

Fl objeto del programa es desarrollar los conocimientos, habilidades y aptitudes
del personal de la $.8.A., en la diferentes etapas del proceso administrativo, median-
te el aprovechamiento de sistemas adecuados de capacitacion y desarrollo que permitan
s dntegracidn institucicnal y mejor desenpefio.

El desarrollo del prograna canprende dos aspectos primordiales:

El primer aspecto contempla capaci{ar y sensibilizar al perscnal administrative,
nara que esté en posibilidad de desarrollar-con mds conocimiento y mejores apfitudes

los planes y programas de la S.8.A., mediante cursos de capacitacifn, actualizacidn y
aliestramiento en dreas prioritarias.

El segundo tema esta orientado a informar a todo el personmal administrative, so-

*re los aspectos generales de la Secretaria y los especificos de su &rea laboral, asi

cane a fortalecer los mecaniamos de camnicacidn entre los diversos niveles funciona-
188.

LINEAS DE ACCION.

Aprovechar los cursos de capacitacifn internos y externos, especificos a cada

hy

22 de hrabajo y congruentes con los objetives institucionales, incramentando asi
ias aptitudes y habilidades del personal adninistrativo de la S,S.A.

Estimilar el desarrollo del personal de la Secretaria, a través de una adecuada
informacifn que permita al trabajador ublcarse e identificarse con la institueiln y

con su puesto fartaleciendo el sistema de induccidn al personal en concordancia con
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el Servicio Civil de Carrera.

Impulsar y fortalecer los mecanimos de camnicacién intrainstitucional en la
S.8.A., para mejorar las relaciones interpersonales, asi cono los canales de difusifn
que faciliten el desanpefio de las actividades del persoral a través de la sistematiza

cibn de acciones de camnicacifn y difusi&: de los servicios que presta la Secretaria.

Establecer un sistamna coordinado de evaluacifn para la capacitacifn adninistrati
va en cada direccidn gengral, asi ¢omo en los &rganos adninistrativos desconcentrados
par funeidn y por territorio, que contemple mecanigmos de integracibn, supervisidn,
control y evaluacifn de las actividades de los trahajaderes.

Sensibilizar al personal administrativo solre la impartancia de su tratajo en el
contexto institucional, y hacia el campo de la salud, a través de la instrumentacidn
de cursos y eventos disefiados para tal efecto, y con el apoys de un sistema de incen-
tivos dentro del proceso de trahajo.

Pranover una utilizacién racicnal de los recursos disponibles para el des=mpefio
de las actividades administrativas, a £in de hacer mas eficiente y productivo el apoyo
hacia las ireas susteantivas de la S.S.A.

El &rgano respansable de instrumentar v operar el progréma de desarrollo del per
sonal administrativo serd la Direccidn General de Administracién de Personal.

Desde el punto de vista nomativo, el Canité de Capacitacién y Superacifn Profe-
sional y Téonica atenderd las necesidades de capacitacifn del personal de la Secreta-
ria.

Desde el punto de vista operativo, las Unidades de Capacitacién de las dreas ad-
ministrativas centrales o desconcentradas harén efectivo, este programa.
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<oh PROGRAMA DE MUTIVACION PERIANENTE AL PERSONAL.
bescripeién del Programa. .

Il mejoraniento de los servicios de salud estd determinado, en dltima instancia,
par la voluntad de superacitn que exista entre el personal de la Secretaria. No es su
ficiente que el trabajador sepa hacer bien las cosas, es necesario que quiera hacerlas

S1EN.

Por lo general, los trabajadores de la Institucién no han encontradc el elima y

las condiciones de trabajo que cantribuyan a generar en ellos la voluntad de supara -
cidn profesional y téonica que se requiere.

De esta manera, las acciones de este programg inciden sotre los elenentos moti
vacicnales mas significativos sefialados por los trahajadores, cano son: la vocacidn de
servicio, la afiliacién, el reconceimiento, la competencia y la autorealizacidn.

El objetivo especifico de este programa es fartalecer las actividades positivas
del personal dentro de su realidad laboral, huscando una mayar identificacién de sus
intereses y necesidades individuales con los intereses y necesidades institucionales.

For su naturaleza general, este programa estd dirigido a todos los trabajadores
de la Secretaria en los diversos niveles funcicnales existentes.

LINEAS DE ACCION,

Concientizar al perscnal sobre la importancia y trascendencia de su trabajo en
el dmbito de la Institucidn, a fin de fartalecer su sentido de responsabilidad.

Sensibilizar al trahajador schre la realidad social de México y del significado
de la salud en el bienestar nacional, con objeto de desarvollar su espivitu de canpro
miso social.

Desarrollar sistemas parmanentes de informacién al personal solre los propdsites,
programas y politicas de la Secretaria y fortalecer los sistenas de induccifn, a fin
de mejorar la identificacidn del trahajador con la institucién.
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Desarrollar cistanas pumanentes de consulta y Jidlogo entre el personal de la
eperdencia, con oljeto de conocer mejor la realidad laboral y las alternativas de me
joramiento de los servicios, pramoviendo una mayor integracifn y participacibn indi -
vidual,

Vincular los programas de capacitacidn y desarrollo al sistema escalafonario, a

fin de estar cn posibilidades de pranover al personal destacado y mejor preparado.

Instrumentar sistenas adecuados de estimulos y recanpensas orientadas a pranover

entre el personal un espiritu permanente de superacidn personal y colectiva que conllc
ve el mejoramiento de los servicics,

Desarrollar sistemas de camnicacitn e informacién sebre los avances institucio-
nales, otorgando reconocimiento a los esfuerzos del trahajador, a fin de fartalecer su
sentimiento de realizacidn y logro. '

El drgano responsable de la coordinacién de este programa de accifn serd la Di -
receidn General de Administracién de Personal. ' '

Dexde el punto de vista operativo, el prograna estar§ a cargo.de la I_;pejc}éién‘Ge—
neral de Salud Riblica en el Distrito Federal y de las Jefaturas de ‘Servicios: Coordina
dos en los estados. ‘
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2.5, VLRTIENIT DE INSTRUMENTACION. o
5.5.1  VERITENTE OBLIGATORIA

in el marco del nuevo sistana participativo Nacional la vertiente obligateria, res
ponde + la necesidad de contar con un esquema rector general al que deban referirse vy
apeparse todas las acciones y progranas de la Adminisiracién Riblica Federal, con obje-
to de dar congruencia y unifamidad a dichas acciones y programas.

El Programa de Superaciln Profesional y Técnica, nacido en el seno de la S.S.A., -
integramente al dnbito institucional de la misma; de esta manera, es obligatoria para -

todo el personal, tanto de las &reas centrales cano de los Grganos desconcentrados par
funcién o por territorio.

Esta vertiente de obligatariedad debe traducirse en uma verdadera participacidn -
decidida de todo el persconal de la Secretaria.

la participacidn de los encargados de prestar los servicios de salud, sea personal
médico, paramédico, técnice, de enfermeria o administrativo, es vital para la consecu-

¢idn de los fines del prograna, debido a que en manos del personal se encuentra la capa
cidad de su cabal ejecucidn.

Significativa participacién ha tenido este persomal en los foros de consulta que
proporcionaron la materia para la formlacidn del presente Programa.

[s patente el hecho de que el Programa desde s: concepeidn, contempla la necesidad
de una participacién activa, del perscnal que interviene directa o indirectamente en la
mrestacidén de los servicios de salud en todos los niveles.

Requiere de un verdadero canpramniso de servicio, que Implica vocacidn, entusiasmo,
desarrollo al miximo de habilidades, responsabilidad, alto sentido de la ética profesio
nal, conviceién de la importancia del diario quehacer y aprovechamiento Optimo de los -
recursos xistentes.

5.5.2 VERTIENTE DE CCORDINACION.

la vertiente de coordinacién obedece a la necesidad de redistrihuir canpetencias -
entre la Pederacidn y las Intidades Federativas tal y cano lo ardena el texto Articulo
26 de la Constitneidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos, y desarrollada en la -
ley de Plancacidn,
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In materia de salud, la redistribicidn de cunpetencias encuentra apoyo adicional
en la concurrencia a que se reficre el Articulo 4% de la Constitucidn del cual se de-
riva la Ley Genaral de Salud que establece la conaurrencia de la Federacidn y los Es-
tados en materia de S8alutridad General.

En consecuencia, la coordinacién de acciones en 1a eiecucién del Programa de Sa-
peracidn Profesional y 'lc:cmca se dard tanbién dentre el marco de la caneurrencia,

En este orden de ideas, la Secretaria de Salubridad v Asistencia, respetando la
soberania de las Fntidades Federativas padr@ instrumentar acciones que le permitan
aprovechar los amendes de coordinacién vy desarrolle ya establecidos con los gobiernos
de dichas Entidades cc

n <1 objeto de establecer los mecanisnos vertinentes a efecto de
desarrollar y llevar a cabo los objetivos de superacién del persoral de la S.8.A., que
labora en cada Estado.

Por su parte, las Intidades Federativas, en ejavisio de su soberania podrén par-
ticipar conjuntamente con la Secretaria a efecto de coadwivar

acciones concretas para la ejecucidn del Programa.

a la realizacién de las

las accicnes que lleguen a coardinarse y  en su case, 1os Programas Estatales que
lleguen a forsmularse deberdn ser congruentes tanto can las disposiciones juridicas an-
teriormente sefialadas, cane con el Plan Nacional de Desarollo, el Programa Nacional -
de Salud, asl cono los demds programas del Gobierno Federal derivados del Plan Nacio-

nal de Desarrollo y declarados obligatorios por Decrete Traesidencial, entre los que

SN I

destaca el Poocraxwa lacional de Capacitacién y Productividad.

las fémmulas de coardinzci®n camo instrumentos negociados, traducindn a nivel lo-

cal los objetivos y subprogranas del Programa podrdn referirse entre otras, a las si-
guientes cuesticnes:

- Precisifn v detalle de los conpranisos que asuma .a Intidad Federativa, en la
gjecuciln del Programa.

- Forma y  términos en los euales la Entidad Federativa asmird los canpranisos
adquiridos.

- Precisidn y detalle de las acciones que deberfin ser ejercidas conjuntamente por
la Secretaria y la Entidad Federativa y fomna términos en que serdn llevadas a
cabo.
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- Rrecinidn y detalle de las acciones que podrdn ser ejereidas indistintamente por

i Sevetaria o la Intidad Federativa y forma y téminos en que serdn llevadas
A Calo.

i ddolones que a nivel estatal se desarrollandn, podedn incluir las previsiones
sperativas gue sean pertinentes. In forma simplancnte ejemplificativa podedn cortener:

- L: inclusidn de un capitulo o apartado dentro de los Progranas Lstatales de Ca-

pacitacidn, referente a acciones concretas de capacitacifn a personal de la fe-
retaria y Asistencia que presta sus Servicios en la Entidad Federativa de que
se trate.

~ Jusoar el acceso del personal de la Secretaria de Salubridad y Asistencia que -
labora en 1a Intidad Federativa a cursos especificos de capacitacion impartidos
por las Instituciones del Sistema Educativo Estatal.

Participaciln, en caso de que la legislacidn estatal lo pemmita, de los trabaja
dores de la Secretaria de Salubridad y Asistencia que labora en la Dntidad Fede
rativa en el Sistema Estatal de Premios, Estimulos y Recampensas Civiles, o en
52 defecto, la posibilidad de otorgar estimulos mediante un reconocimiento ex-

mese de actos ¢ actividades sobreslientes o ejanplares.

- o5 recarsos que tanto la Secretaria de Saluhridad y Asistencia camno el Gobierno

de la Intidad Federativa canprameteran para el desarrollo del Programa en la
Intiiad Tederativa.

1o anteriar permitird que el Pregrama mrocurs la hisqueda de un mayor equilibrio
sn la oodertara tervitorial.
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NOTAS BI3LIOGRAFICAS

CAPITULO V

Informacibn estadistica tomada del informe que presentd la Direc-
cidn General de Administracion de Personal, titulado Realizacio

Diciembre 1884y,

Extracto de los puntos importantes de la ponencia expuesta por El;&
Lic. Ricardo Ferrari Gleason, Director General de Administracidn’ ﬂ}
de Personal de la S5SA, en la Reunidn de Interrelacidn de Oficinas
Centrales en Cocoyoc, Mor. {Eneroc 1985),

Programa de Superacidn Profesional y Técnico de los trabajadores.
de la SSA, (Proyecto). ' : : A

Extracto de los puntos importanteSQdé{lgiﬁqhéhcia.expuesta por el ¥
Lic. Jos& R. Castelazo de los Angeles, Director General de Organi ™"
zacién y Modernizacién Administrativa de la SSA, en la Reunién

de Interrelacidn de Oficinas Centrales.

Andlisis y participacidn en el documento "Programa de Superacidn :f}
Profesional y Técnica, de los Trabajadores de la SSA, en el que

a la fecha se tiene como proyecto y en el que a través de estas
lineas de accibn se va a implementar a corto plazo.
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"TRLICGRAFTA
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CONCLUSTONES GLNERALLS.

Como se desprende de esta tesis, el problema que afrontamos en Mé-
xico y peneralmente en los paises en vias de desarrollo es la problema-
tica de nuestra administracidén de recursos humanos, en donde los resul-
tados que clla 3¢, sepdn decisivos en todas las fases de operacidn de --
cualguier crganismo.

Los Recursos Humanos por ser los mds complejos en la administra---
cidén requieren de consideraciones objetivas importantes gque mejerarian-
los problemas existentes, dentro de las soluciones podemos citar el ===
buen funcionamiento de nuestro sistema de reclutamiento y seleccidn, --
contratacidn, capacitacién y desarrollo, los relativos a los ssrvicios-
de extensidn v bienestar al trabajador y sus familiares asi ccmo los -~
que surgen al términe de la relacidn de trabajo.

Como vimes en la solucidn de todos estos problemas concurren dife-
rentes disciplinas y técnicas que aportan elementos de juicic consisten
tes y vdlidos para que se garanticen tanto los legitimos intereses de -

los trabajadores, como las prestaciones de las diversas instituciones.

La naturaleza, la complejidad, el coste y la importancia de los Re
cursos Humanos, asi como la diversidad de los problemas que plantea su-
utilizacidn, hacen necesaria una administracidén especializada er ia ma-
teria en la que se cumplan los propdsitos fundamentales: la optimiza---
cién de la productividad del trabajo humano y el reconocimientc v la sa-

tisfaccién de los motives que impulsan a las personas a trabaiar.

La Reforma Administrativa,como vimos, pretende llever a cabo actual

mente en México, programas que apoyen a los recursos humanos; puede de-
cirse que cuenta ya con un modelo de andlisis, con diagnésticos comple

tos, con un programa global, con lineamientos de estrategia para su im-

plantacidén y con instrumentos legales y orgdnicos para llevarlo a cabo.

Tanbién se puede pensar que en México ya eristeuna "masa critica"-

de especialistas en administracidén que puede asegurar el despegue exito



188

roodedl froprama de Reforma.  Pero ademds, hay que destacar el apoyo poli
tive que drta ha recibido y el profundo espiritu de participacidn y com-
pronise de todos los servidores piblicos. La inercia ha sido rota y va-
2ntdn en marcha reformas v proceses administrativos de variada importan-
cioy pero si el proceso de Programacién del Sector Pdblico se sigue en--
frentandos a los obstdculosque se havisto obligado a encarar, es muy posi-
ble que a corto y mediano plazo se realicen predominantemente reformas -

téenices e incrementales y, sélo en un lugar secundario, reformas progra
mdticas.

Cabe advertir,que una reforma administrativa como la qua se estd --
1llevando a cabo, no puede ni pretende logros relumbrantes como los que -
podriamos desear, Pero, en cambio, garantiza la existencia de un proce-
s0 que tiene la solidez y la perdurabilidad de las ideas colectivas. Es
td basado en la cabal institucionalizacidn de la participacién y del tra
bajo en equipo como politicas fundamentales del Gobierno.

Esta solidez mayor o menor depende de la institucionalizacién de re
formas | programacidn; de las actitudes innovadoras y participativas que
se generen verdaderamente en los niveles de decisidn politica vy de la --
csensibilizacidn que llegue a despertarse en todos los niveles administra
tivos, de esto depende que en los préximos afios se vea una transforma---
cidén fundamental del aparato administrativo piblico mexicano. Como ve--

1

.0s hasta ahora ha probado ‘tener la solidez necesaria para garantizar -

cue habrid de continuar en el futuro aun cuando se sucedan cambios en la-
administracidn,

La reforma administrativa ha conseguido el plenoc apoyo del Congre~
sc v de tres presidentes que, en forma sucesiva, han reconocido que esta-
tarea ha de trascender, necesariamente, en el dmbito de unoc o més perio-
des de gobierno, asi como que "apenas se estdn dando los primeros pasos”
ern este importante camino y que la reforma habrd de requerir, en el futu
ro, el perfeccionamiento de los recursos humanos existentes, la toma de-
decisicnes audaces, la paciente y voluntariosa negociacién de las medi-~-
das de reforma y el estudio y andlisis, con un mayor detalle, de los sis

terzes, las estructuras y los procedimientos especificos que habrdn de so
mex=rse al cambioe.
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Ll esfuerzo de refcrma administrativa estd apenas saliendo del la-
boratorio para aplicarse en la realidad de la administracién piblica. -
En este proceso estamos recibiende grandes y continuas ensenanzas, que-

se han enriquecido sin duda con las experiencias que nos aporta la in--
teraccidn.

En consecuencia, su implantacidén no podria considerarse desde el --
primer momento como algo acabado y perfecto, sino que debe concebirse -
como un proceso siempre sujeto a la evaluacidn y al examen Ze sus efee-
tos positivos y de sus defectos; los primercs permiten preyectar nuevos

pascs hacia adelante y, los segundos, ejecutar rectificaciones y llenar
omisiones, ' '

Actualmente,se cuenta ya cdn‘laS"ﬁrincipéles bases Juridicas y con
la mayor parte de los mecanismos de cobrdinaeién‘y congruencia que se -
requieran para sustentar y traducir d la realidad las nuev:zs estructu--
ras y definiciones funcionales de la Administracién Pdblica Tederal, --

asi como para promover su mejoramiento sostenido y permanente.

En cuanto a la nueva base legal que sustentd las transiormaciones-
sustantivas v los nuevos instrumentos de orientacidn y arcro global, se
requiere todavia de ajustes para eliminar o dar cauce de sclucién o con
currencias subsistentes en el campo de la programacidn.el rresupuecto -
y el financiamiento. En ese sentido,es necesario revisar la legisla---

cidén especifica de algunas entidades que actdan en la esfers del crédi-
to publico.

Por otra parte, hace falta dar un impulso cada vez méds signifieati
vo a las reformas institucionales a cargo de los titulares de cada de--
pendencia y entidad, a fin de poder contar tanto; en el nivel wicroadri
nistrativo como en el sectorial, con una escala agil y eficiente de pla
neacidn, programacidén presupuestacidn, control y evaluacidn, asi come -
con mecanismos cada vez mds estructurados de comunicacidén v toma de de-

cigiones con los niveles de orientacidn y apoyo global.

Para respaldar estas tareas es urgente multiplicar los esfuerznz -

destinados a disponer, en nimero y en calidad, de un personal iddnern --
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por gu capacidad y honradez en el desempefio de estas funciones.

Serd necesario, asimismo, vencer la resistencia al cambio que se-
manticne en diversos niveles, a fin de continuar el proceso de descon-
centracién de decisiones, todavia excesivamente concentradas en los al-
tos niveles, asf come en la capital de la Repdblica y cumplir con las -
disposiciones juridicas y administrativas tendientes a romper la insula
ridad, tanto institucional como sectorial, para lograr una coordina~idén

de las acciones piblicas tanto en sentido vertical como horizontal o te
rritorial,

En suma, lo importante para que'esté transformacién del aparato ad
ministrativo pidblico del gobierno mexicano ofrezca las rendimientos es-
perados en el cortc y el mediano plazo, serd que este esfuerzo esté res
paldade en la capacidad y en la sensibilidad de los responsables de to-
dos los niveles administrativos. De estos requisitos depende, en gran-
medida, que el pais esté preparado desde el punto de vista de su organi
zacién y de sus instrumentos administrativos, para hacer frente a los -
desaffos que le depara la Ultima parte de nuestro siglo.
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