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INTRODUCCION

En México, como en muchos paises del orbe, en la busqueda de
alternativas para superar las dificiles condiciones sociales, existe la
coincidencia generalizada de atribuirle un papel central al Estado,
ya que éste es el encargado en la atencion de los grandes
problemas nacionales y es garante para la resolucién de los
aspectos capitales de esos problemas, tales como el
aprovechamiento y explotacién de los recursos naturales, la
definicién e integracion efectiva de la economia, la maximizacion de
las exportaciones, la racionalizaciéon cabal de las importaciones en
el nuevo contexto de la mundializacion, el desarrollo de tecnologias,
ademas de la responsabilidad histéorica que tiene el mismo Estado
en la promocién, establecimiento y consolidacion de la democracia.
En efecto el reto fundamental, es demostrar la capacidad para
acometer con éxito las grandes tareas nacionales, y para ello se
requiere contar con un Estado eficiente, capaz de crear y fomentar
el uso de mecanismos y cauces que faciliten la participacién
auténtica de los ciudadanos y de la sociedad en su conjunto en los

procesos de gestion publica.

Con base en estas consideraciones generales, se puede advertir la
gran responsabilidad que tiene el Estado en la consecucion de los
objetivos nacionales; asi, desde este enfoque podemos considerar
la modernizacion administrativa como una de las opciones e
instrumentos de importancia para el cumplimiento de las funciones
gque competen al Estado, a fin de realizarlas con eficiencia y

eficacia, respondiendo a las demandas y necesidades sociales.

Los esfuerzos en la esfera de reforma y/o modernizacién
administrativa no son recientes, se pueden sefalar intentos
importantes para transformar la administraciéon publica desde el
siglo XIX; sin embargo, durante décadas las politicas en este rubro

tuvieron serias limitaciones y grandes dificultades para superar los



enormes obstaculos y resistencias presentadas por ciertos grupos
gue anteponen sus propios intereses; asi, también se deben
considerar los avances y logros, que aunque en forma gradual, han
sido importantes y trascendentes en la realizacién de reformas
profundas, orientadas a garantizar el cumplimiento de las funciones
asignadas al gobierno, de manera clara, transparente, equitativa y

democratica, con una cada vez mayor participacion de la sociedad.

Por estas razones, podemos afirmar que el asunto de Ila
“racionalidad administrativa no es nuevo y se ha convertido en un
imperativo de toda la tierra, pero las circunstancias y la velocidad
de los cambios no son las mismas”,' porque la administracién
publica de las naciones demanda soluciones e innovaciones rapidas,
racionales y con una orientacion adecuada. Es por ello que la
reforma administrativa ha tenido una importancia central dentro de
los programas de gobierno, sobre todo para los paises en desarrollo
porque ven en dicha reforma un instrumento coadyuvante
fundamental para alcanzar las metas y lograr los objetivos,
sustentados en normas Yy principios politicos y juridicos que

legitimen su quehacer.

Considerando que las sociedades viven en constante cambio y
movimiento, el aparato y mecanismos administrativos deben
adaptarse a las condiciones y necesidades que dichos cambios van
registrando en cada uno de los ambitos donde se desenvuelve la
sociedad, a fin de garantizar la convivencia regida por un “Estado

de derecho”.

Asi, podemos encontrar que a principios del siglo pasado, nuestro
pais experimentd grandes movimientos sociales que demandaban
apertura politica, mejora econdmica, respeto de sus derechos,

plasmados en la Constitucién Politica de 1917, equidad en la

1

Waterson, Albert. Planificacion del Desarrollo. Lecciones de la Experiencia,

México, 1986, Edit. Fondo de Cultura Econdémica. p.28



distribucion de los recursos, apego de las acciones de gobierno y a

la norma juridica que las sustenta, entre otras cosas.

Dichos movimientos llegaron a rebasar a las instituciones y hasta
desconocer a sus gobernantes, recurriendo incluso, a la lucha
armada. Las reformas se hacian cada vez mas necesarias a fin de
lograr mantener una estabilidad econdmica, politica y social que
permitiera a los gobiernos en turno Illevar al pais hacia un

crecimiento estable y permanente.

La revoluciéon cientifica, tecnoldgica e industrial, genera entre la
sociedad un dinamismo acelerado, lo que demanda a su vez una
modernizacion administrativa que responda de manera eficaz y
eficiente a esa dinamica, constante y permanente; en México, la
reforma administrativa se ha presentado desde entonces con
altibajos en el devenir de los afios, pero de manera mas insistente
en las dltimas tres décadas, como respuesta a los cambios radicales

que han caracterizado al mundo en dicho periodo.

Por lo tanto, la presente investigacion contiene en su primer
capitulo los aspectos conceptuales relativos al Estado y cémo se ha
dado el desarrollo de la administracion publica y su participacion en
los diferentes entornos del quehacer econdédmico, social y politico.
Del mismo modo, se menciona también la trascendencia que reviste
la reforma del Estado, ya que ésta conlleva innovar el
comportamiento de las instituciones, que son las que interactuan
con la sociedad en el intercambio de bienes y servicios y en las
acciones necesarias para propiciar el cambio al interior de la
estructura gubernamental. Se hace referencia también al alcance
gue tiene el objetivo de la gestion puablica, misma que procura
colaborar de manera integral en la eficiente realizacion de las
acciones gque emprenda cualquier instancia administrativa, porque

con ella es posible tener un control del desarrollo de las tareas para



garantizar que las mismas se ejecuten en congruencia con las

atribuciones, programas, objetivos y metas institucionales.

Asimismo, se expone como ha sido el desenvolvimiento y accion del
gobierno para ampliar su actividad y desarrollar sus capacidades,
pero sobre todo para lograr sus objetivos. Por ello, es importante
considerar el aporte de la gestién publica en la promocién de la
eficiencia y eficacia para la obtencién de mejores resultados, porque
es indudable que ha jugado un papel importante también en la
transformacién de la administracién publica, después de concluida
la Revolucion Mexicana, pues a partir de entonces se ha procurado
con mayor insistencia que los cambios en las estructuras
gubernamentales respondan a los retos a que se ha enfrenta el
Estado.

El segundo apartado, denominado “Antecedentes de los Procesos de
Reforma en los Programas de Gobierno y Evolucion de las
Instituciones de la Administracién Publica”, se abordan con mas
detenimiento los aspectos relevantes de los procesos de reforma y
modernizacion administrativa a partir de 1910, ademas de hacer
mencién de los cambios que fueron indispensables para reformar la
administracion publica y garantizar que el Estado pudiera
desempefiar su papel central en el esfuerzo de reconstruccién

nacional.

Asimismo, continla analizando la importancia de la modernizacién
administrativa desde la década de los cuarenta, que se caracterizé
por la adopcién de politicas de industrializacién para promover el
desarrollo en nuestro pais. Se hace referencia en este punto, que a
partir de 1940 y hasta 1960 la reforma administrativa fue un
elemento adicional a la estabilidad politica y al desarrollo
econémico, por lo que las reformas en la estructura gubernamental

se supeditaron a estos imperativos. En 1958, la creacion de la



Secretaria de la Presidencia marcé los criterios, ademéas de los
lineamientos juridico-administrativos que sustentaron la reforma
administrativa; asi, en 1965 se crea la Comisién de Administracién
Pablica con el fin de coordinar y promover a nivel institucional el

citado proceso de modernizacion del Ejecutivo Federal.

Para 1970, la intervencion del Estado en la economia crecio de
manera significativa, fue necesario reorganizar la estructura del
gobierno de acuerdo con este nuevo esquema, por lo que, ademas
de impulsar esfuerzos de programacién y coordinacién, formo6 parte
importante del proyecto politico vigente; culminé esta etapa con la
publicacién del documento: “Las Bases del Programa de Reforma
Administrativa del Gobierno Federal 1971-1976".

La tercera parte del trabajo estd orientada a analizar las
experiencias de la reforma administrativa durante la administracién
de José Lopez Portillo, asunto sobre el que ya habia expresado su
interés desde que era titular de la Comision de Administracion
Publica, y siendo presidente de la Republica ordend la realizacion
de los trabajos necesarios para impulsar un proyecto modernizador
y novedoso que permitio la reestructuracién del sector publico en su
conjunto, al incorporar criterios de organizacion sectorial,
sustentando las modificaciones con la publicacion de la Ley
Organica de la Administracion Publica Federal. Con la nueva
estructura, la burocracia adquiri6 un poder notable, por lo que se
pens6 en la modernizacién administrativa como un recurso que
podria cohesionar mejor la gestion publica, es decir, con ello se dan
los primeros intentos por institucionalizar la simplificacion, Ila
regularizacién, racionalizacién y equilibrio de las decisiones

publicas.

El cuarto capitulo describe la importancia que adquirié la

modernizaciéon administrativa en el proyecto gubernamental para



promover el desarrollo, considerando el periodo que abarca del afio
de 1982 al 2000. Al iniciar su mandato Miguel de la Madrid,
manifesté su desacuerdo con las politicas adoptadas en materia de
modernizacién de su antecesor, mostrando interés por vincular los
programas de reordenacion administrativa y vislumbré la necesidad
de implantar un servicio civil de carrera, ademés de la importancia
gque le otorgdé a la evaluacion en la ejecucion de los programas
gubernamentales como proceso de retroalimentacién de Ila

planeacién.

Posteriormente, se comentan los criterios trazados en la
administracién del presidente Carlos Salinas de Gortari, quien dio
continuidad a las politicas establecidas en el régimen de Miguel De
La Madrid para lograr la recuperacion econémica del pais, controlar
la inflacion, reducir el gasto publico, estimular la inversion
extranjera y el libre comercio. Sin embargo, la modernizacion
administrativa no fue nunca un proyecto vital para este mandatario;
la estructura gubernamental no se modificO ni existieron nuevos
lineamientos para conocer el manejo de los programas. Lo notable
en la administracion de Salinas, es que hubo flexibilidad en el
manejo de los objetivos y metas, mismos que se disefiaron de
manera agregada y se inscribieron en el Plan Nacional de
Desarrollo, de 1988.

Por otra parte, la modernizacién administrativa en el periodo
Zedillista procurd instrumentar cambios y avances novedosos vy
vanguardistas en los ambitos social, tecnolégico y comercial, que
influyeron en los acelerados procesos de globalizacion y obligaron a
los protagonistas a conformar wuna administracion publica
innovadora. Como resultado de esta intencion se puso en marcha el
Programa de Modernizacion Administrativa (PROMAP 1995-2000)
con el proposito de constituirlo en un verdadero instrumento

imprescindible de promocion para que el sector publico atendiese



con oportunidad y calidad las demandas de la poblacién asi como
hacer eficientes y productivas las instituciones publicas y lograr que
los servidores publicos actuaran con eficiencia; por tal motivo, una
de las estrategias fundamentales de esta administracién se dio con
la incorporacién del concepto de calidad para el cumplimiento de los

objetivos y metas institucionales.

Finalmente, el quinto capitulo aborda algunos aspectos relativos a la
Innovacion  Gubernamental como estrategia de cambio vy
modernizacion en el régimen de Vicente Fox, llamado “gobierno del
cambio”. Asi en el Modelo Estratégico para la Innovacién
Gubernamental (MEIG), se inscribe el disefio y promocién de un
nuevo paradigma, que se basa en diversas tendencias y esquemas
de decisién administrativa ya instrumentados en el régimen de
Ernesto Zedillo y de modelos de calidad en el servicio que han sido
exitosos en otros paises. El MEIG es una combinacién de teorias,
disciplinas, esquemas y tendencias de diversos tipos, asi como la
incorporacion del concepto de politicas publicas en el entorno
mundial. Por tal razén, el programa de referencia se propuso lograr
una administracion publica competitiva, honesta y ordenada, que
actuando por resultados, siendo transformadora de su propia

realidad.
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1. LA REFORMA DEL ESTADO COMO PROCESO DE CAMBIO Y
TRANSFORMACION

1.1. El Papel del Estado en el Entorno Econédmico y Social.

El Estado es, por condicidon, la forma y representacidén, abstracta y
simbdlica de la sociedad, del poder y del bienestar publico. Es la
expresion politica de la forma en que la sociedad se organiza en un
periodo establecido, y estd a su vez determinado por el conjunto de
formas especificas en que se constituye el todo social. Por lo tanto,

el Estado es la expresion abstracta de su organizacion politica.

La funcion del Estado en la sociedad es crucial, pues ademas de
concentrar y dirigir las relaciones sociales, es la expresién del
derecho, de los aparatos de gobierno, de los que depende la

actuacion de éste y del beneficio colectivo.!

El Estado es entonces, una institucion vital en cualquier sociedad
moderna. Resulta dificil entender la complejidad de las sociedades
actuales y de sus instituciones sin el poder dindmico del Estado. Por
lo tanto, desde cualquier perspectiva que se le estudie, el resultado
sera que su accion tiene gran trascendencia por sus cualidades,
caracteristicas y actuacion, independientemente de la sociedad de

que se trate.

Bajo estas consideraciones generales, el Estado se debe entender
como una organizacién institucional por excelencia, que tiene el
poder y la autoridad de generar, definir y establecer los criterios que

tutelan las reglas y normas de carécter politico y socioeconémico.

! Laurell, Asa Cristina. “Regimenes de politica social y satisfacciéon de necesidades
sociales”, en: Calva, José Luis, et. al. Funciones del Estado en el Desarrollo
Econémico y Social. México, 1996. Ed. Universidad Autonoma de Ciudad Juarez,

Universidad Auténoma de Zacatecas y J. P. pp. 91-93.
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En sintesis, “...el Estado es una organizacién institucional,
autonoma y con amplia capacidad de generar iniciativas econémicas
y politicas. Es una estructura en la cual se encuentran presentes
simultaneamente sus aspectos organizacionales y funcionales. Los
elementos organizacionales son la base mas estable y permanente,
es decir, la estructura organica del Estado, en la cual se
desenvuelven dinamicamente los elementos funcionales, son pues,
las funciones estatales, que cambian méas rapidamente que su

estructura organica”.?

Desde esta perspectiva se puede afirmar entonces que el concepto
de Estado puede ser entendido como una institucion que organiza y
dirige a la sociedad y que reune a todas las organizaciones con el
objeto de establecer el dominio legitimo a través de la ordenacidn,
regulacién y orientacién de las fuerzas de produccion con base en el
derecho. También el Estado ha desempefiado un papel decisivo en
la formacion activa del capital, construccion de obras, produccion de
bienes y servicios, y sobre todo, en la distribucion de la riqueza

social.

Asimismo, es posible que se organice como nacion, pais y vida
publica, se erija asimismo como el responsable de la sociedad en su
conjunto, ademas de ser garante de la seguridad y estabilidad de
las instituciones y organizaciones sociales, gracias a la definicion
de un orden constitucional cuya base son las leyes, normas,
reglamentos y politicas que permiten la armonia entre el gobierno,
sus instituciones y la sociedad. Es decir, aun cuando tiene una
hegemonia sobre la sociedad, sus poderes estan acotados, como lo
seflalan los sustentos juridicos y filos6ficos del “Estado de

derecho”.

2 Ayala, Espino, José Luis. Limites del Mercado, Limites del Estado. México,

1992. Ed. Instituto Nacional de Administracién Pablica. p. 14.
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Con base en estos criterios, es posible advertir como ha sido la
evolucion del Estado, pues “la vida contemporanea se inscribe en la
mejor tradicion de los postulados del liberalismo. ElI Estado en
nuestros dias es una herencia cultural, politica e institucional
definida por las aportaciones mas conspicuas del pensamiento
liberal. Sus reformas, modernizacion o reestructuracion no han
perdido de vista su constitucionalidad ni han renunciado a sus fines

sociales inherentes”.

“El Estado transita de un modo de vida a otro. Asi, es posible
ubicarlo antes y después de las revoluciones politicas. A partir de
éstas, se proyecta como una institucién indispensable para la
sociedad y politicamente imprescindible para construir y fortalecer
todo el orden institucional. Los fines del Estado relacionados con la
vigencia de las libertades publicas y el logro del bienestar social en
los marcos de la democracia participativa y representativa no se han
evaporado. Son proclamados y ejercidos por los ciudadanos vy
salvaguardados por el Estado para que la vida publica y social sean

creativas, sanas y robustas”.?

Por tal razon, el Estado tiene la capacidad de organizar y crear
condiciones de vida a través de la instrumentacion de politicas
publicas en materia econdmica y social procurando el acceso a los
bienes y servicios, tales como alimentacion, salud, vivienda,
educacion, trabajo, cultura y recreacion, entre otros, ya sea de
manera directa o fomentando y regulando la produccién vy
distribucion de dichos bienes por particulares. Para alcanzar estos
beneficios, también debe instrumentar y definir la estructura y

organizacion del poder y establecer objetivos viables, que

3

Uvalle Berrones, Ricardo. Las Transformaciones del Estado vy Ila

Administracion Publica en la Sociedad Contemporanea. Toluca, Estado de

México, 1997. Ed. IAPEM. p. 34.
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garanticen, en la mayor medida posible, el cumplimiento de las

funciones que le competen.

Pero el Estado, por su propia condicidn, tiene que actuar de acuerdo
con la transformacién de su entorno; por tal razdn, resulta de capital
importancia su participaciéon en las reformas institucionales, pues
gracias a ello es posible corregir las ineficiencias en el ambito de la
administracion publica. Las reformas son el resultado de la
aplicacién de programas de gobierno para superar los rezagos en lo
relativo a la complejidad de la economia y del mercado; en politica,
es deseable que la sociedad sea abierta y participativa en los
asuntos de gobierno, a fin de promover y ampliar los procesos
democraticos, garantizar las libertades publicas, proponer nuevos
esquemas, de bienestar social, reconocidos como derecho y no

presentarlos como dadiva de un Estado paternalista.

Los citados esquemas deben replantearse y vislumbrar estrategias y
alternativas para que el gobierno contribuya al establecimiento de
sistemas y redes de comunicacibn no so6lo para brindar
oportunidades de satisfaccion de necesidades sociales y ampliar su
cobertura sino también para trazar las relaciones con la sociedad;
elementos que contribuyen a garantizar una corresponsabilidad que

propicie la igualdad, la equidad y un auténtico compromiso social.

Por lo anterior, “pese a la privatizacion y al fracaso de algunos
gobiernos de lograr el bienestar para sus sociedades y la
estabilidad social, esta demostrado que las funciones del Estado
estdn cambiando en lugar de disminuir. Los Estados-nacién,
funcionan para atender muchas de sus necesidades, y los dirigentes
estatales deben responder a esas demandas, habida cuenta de que
la ola democratizadora mundial obliga a que los regimenes politicos
se vuelvan mas receptivos y participativos y sujetos a la evaluacién
ciudadana y al refrendo del sufragio universal. Por ejemplo, el

Estado sigue interviniendo de manera decisiva en el amplio abanico

14



de programas que buscan promover el crecimiento econdmico,
atender las necesidades basicas de los ciudadanos mas
necesitados, regular al sector privado, conformar las pautas de
migracion y garantizar la seguridad de los ciudadanos frente a la
delincuencia y a las contingencias naturales, lo que también se
[lama procura existencial. En cada uno de estos terrenos, una
administracion publica efectiva, eficiente y de calidad puede

acrecentar la eficacia de las politicas estatales”*

En conclusion, el Estado regula y promueve, mediante politicas
publicas, ajustes y reformas, es “el prototipo del Estado
comprometido con las libertades publicas, la igualdad de las
personas, grupos e instituciones, la democracia politica y la justicia
distributiva. Su perfil organizativo, estructural y funcional responde
a los procesos historicos y estructurales que son el resultado de
problemas y contradicciones que permiten avanzar por los
derroteros del bienestar, la productividad y la competencia. Sus
instituciones fundamentales dadas por el gobierno vy la
administracion publica deben ser capaces para responder a las
exigencias publicas, los conflictos politicos, el imperativo del
bienestar social e individual y a los factores competitivos que

reorganizan el planeta...”.”

1.2. Andlisis de la Gestion Publica y Reformas en las Estructuras

Gubernamentales.

El Estado tiene la capacidad y autoridad para tomar un conjunto de
decisiones con la finalidad de propiciar la cohesion y organizacion

social necesarias para mantener su hegemonia sobre la sociedad y

4 Campuzano Paniagua, Gabriel. Ernest Forsthoff: “La administracién moderna de la
procura existencial”. México, 1999. en: Textos Clasicos comentados para un fin
de siglo. Coedicion de varias Universidades y el Colegio Nacional de Ciencias
Politicas y Administracion Puablica, pp. 381.

® Ibid, p. 150.
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preservar asi al sistema en su conjunto a través de sus

instituciones.

Sin embargo, algunos autores plantean® que la funcién del Estado, a
través de la administracién publica, no es sd6lo la de dominar, o
mejor dicho, la de actuar en funcién de los intereses y de establecer
una estructura de mediacion y regulacion de las relaciones sociales,
sino en donde se puede advertir el vinculo del Estado con el
gobierno. Por lo tanto, se puede afirmar que el Estado se
materializa en la administracion publica, ya que ésta se encarga, a
través de las instituciones publicas, de hacer operativas las

politicas que se conciben en la esfera del poder estatal.

Bajo esta perspectiva, el Estado genera decisiones superiores y su
estructura institucional que es la administracién publica, parte del
principio de la estructura organizacional-social, como instrumento
ejecutor de las decisiones superiores. Este enfoque, concibe a la
administracion publica como parte del Estado y por tanto en ella se
materializa el proceso de desarrollo; asi, la administracién publica
es accion gubernamental, es dinamica, movimiento continuo. EI
gobierno es el proceso conductivo del Estado que concreta las
relaciones de dominacion, explotacion, tutela y servicio inherentes
al mismo; es la fuente de orden y voluntad politica, es la
administracion publica cuando desempefia las funciones
involucradas en la movilizacion, organizacion y direccién de
hombres y recursos para lograr los cambiantes objetivos del Estado;
esto es, la practica y la actividad continua, coordinada,

sincronizada, de decisiones politicas generales a través de medios

® Dimock, Marshall y Dimock, O., Gladis. Administracién Publica. Capitulo 3.

México, 1967. Unién Tipografica Editorial Hispanoamericana. Guerrero, Omar.

Teoria administrativa de la ciencia politica. Capitulo I, México, UNAM, 1982;

Fraga, Gabino. Derecho Administrativo. Capitulos 3 y 4. México, 1982. Ed.

Porrda.
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especificos. La distincion entre politica y administracién no es sélo
una separacién funcional, sino también una correlacién temporal; es
decir, una diferenciacion de momentos: decidir primero y practicar

después.’

Como se puede ver, el desarrollo de la administracion publica ha
sido el resultado de la participacién permanentemente creciente del
Estado en los diferentes entornos del quehacer econdmico, social y
politico. Por ello, se ha insistido en que uno de los aspectos de la
reforma del Estado conlleva innovar el comportamiento de las
instituciones, ya que son éstas las que interactiuan con la sociedad
pues existe intercambio de bienes y servicios, y sobre todo,
gobernar en beneficio de ésta, ademas, la citada reforma del Estado
representa la solidez y permanencia del régimen politico
conformado por los principios e instituciones que propician la
asociacion, participacion e integracién de grupos, quienes, con base
en los postulados de la sociedad moderna, gozan de libertades y
derechos, tienen mas y mejores alternativas de progreso y, desde

luego, de mejorar su calidad de vida.

Con base en estas observaciones generales que precisan la relacion
e importancia de Estado-gobierno, puede verse que la participacion
del Estado es decisiva en el desenvolvimiento y accién del gobierno,
pero para ampliar su actividad y desarrollar sus capacidades v,
desde luego, cumplir con sus cometidos; resulta indispensable
considerar, como ya hemos apuntado, la aportacion de la gestién

publica para la obtencion de resultados.

El término gestion emana de tres conceptos: uno de la ciencia de la
administracion de Frederik W. Taylor; otro de la doctrina de
administrar, definida por Henry Fayol, y posteriormente del término

direccion; de estas tres ideas surge el vocablo gestion, que consiste

" Guerrero, Omar. Teoria administrativa... ob. cit, p. 102.
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en utilizar lo mejor posible el conjunto de medios puestos a
disposicion de la direccibn como instrumento fundamental para

conseguir objetivos determinados.

Posteriormente, se han desarrollado diversas concepciones alusivas
al citado tema como las de Manuel de la Hoz, quien define la
gestibn como “una actividad que de manera dinamica e integral
otorga congruencia a la operacion realizada por cualquier ente
administrativo a lo largo del tiempo”.® Esta idea expresa con claridad
qgque el objetivo de la gestion es colaborar de manera integral para la
eficiente realizacién de las acciones que emprenda cualquier
instancia administrativa. Este enfoque nos permite admitir que
gracias al andlisis de gestion es posible realizar un seguimiento y
control programatico por medio del cual se obtiene informacién
veraz, oportuna, deseable y suficiente sobre el desarrollo de las
tareas que se realizan conforme a programas concretos, y que
constituye en si un elemento indispensable para la toma de
decisiones que permitan el cumplimiento 6ptimo de atribuciones,

objetivos y programas.

De acuerdo con esta vision el analisis de gestidn, no sé6lo se admite
como un conjunto de tareas orientadas a vigilar el cumplimiento de
los objetivos y metas y a controlar el avance de los programas y
actividades, sino que también constituye un instrumento de
planeacién y evaluacién; de conformidad con estas reflexiones, el

analisis de gestion procura:

e Apoyar el cabal y optimo cumplimiento de funciones vy

atribuciones institucionales y organizacionales;

® Hoz Gonzalez, Luis Manuel de la. Breves consideraciones para la instauracion
de un sistema nacional de informacién. México, 1978. Tesis de Licenciatura,

Facultad de Contaduria y Administracion, UNAM. p. 26.
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e Controlar el desarrollo y avance de los programas, actividades
y tareas, con base en los objetivos y metas, considerando la

eficiencia y la eficacia con que se realizan;

e Proporcionar la informacion veraz que apoye la toma de

decisiones en todos los niveles jerarquicos;
e Fortalecer los mecanismos de coordinaciéon a nivel institucional;

e Detectar las desviaciones y problemas en el desarrollo de las
tareas administrativas, a fin de que se adopten las medidas

correctivas pertinentes”.®

Siguiendo los criterios delimitados, se puede subrayar Ila
trascendencia del concepto, con respecto al vinculo de la gestion
publica y la nocién de gobierno. Aqui, la gestion publica se realiza
considerando los valores, necesidades y objetivos de la vida
publica, para lo cual se deben contemplar las condiciones como el
territorio, densidad demogréafica, actividad econdmica, politica y
social y la voluntad institucional, para lograr su estabilidad. En esa
virtud la gestion publica le permite al Estado innovar y mejorar su
organizacion con el propoésito de atender las demandas ciudadanas,
especialmente en la sociedad moderna, en donde se da la

democracia y en consecuencia la pluralidad.

Ademas del logro de una adecuada organizacion y modernizacion
del nivel institucional, se debe sefialar el aspecto relativo a la
racionalizacion del poder, al ser este elemento fundamental porque
comprende la parte de las atribuciones y decisiones del Estado, y
por lo tanto, es mas importante que el relativo a la eficiencia de la
organizacion de la administracion publica. “Un Estado reformado

depura sus zonas administrativas y atiende mas de cerca su gestion

® Yanez Garrido, Luis Anselmo y Rodriguez Jiménez, Samuel. Planeacién del
Desarrollo y Anélisis de Gestidon en la Administracién Publica. México, 1996.

Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM. p. 28.
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publica. La administracion de la sociedad es vital siempre y cuando
se sustente en procesos de gestion agiles, efectivos, indispensables
y estratégicos. Si, por el contrario, la administracién publica
contintia desarrollando sus actividades con burocratismo, rigidez,
sobre-dilatacion y excesiva omnipresencia, es evidente que los
procesos de gestion pierdan efectividad. “La nueva gestion
publica...reconoce y destaca que no es ajena a las cuotas de poder,
los diversos conflictos como: tensiones, conflictos, desigualdades...
A pesar de ellas, debe asegurar la l6gica de su eficacia, pues no le
es dado a un Estado ni a sus instituciones de gobierno, sefalar
restricciones de entrada, cuando son inherentes a sus relaciones de

»n 10

poder”.

En conclusién, la gestién gubernamental cumple con las funciones
de organizacién, coordinacion, direccién, evaluacién y control, con
base en la mision y visiéon de los organismos y dependencias del

aparato administrativo del Estado.

Sin embargo, aun cuando en apariencia el término se cifie
exclusivamente a la organizacién y definicion de las estructuras
administrativas y a los resultados de su eficacia, si analizamos
estas afirmaciones, también es posible admitir que los cambios en la
gestion publica repercuten invariablemente en la politica y en
consecuencia en la reforma del Estado. De acuerdo con Aguilar
Villanueva, el aparato gubernamental ha sufrido alteraciones en sus
estructuras, al afirmar que “es evidente que la gestion publica ha
jugado un papel primordial en la transformacion del Estado, sobre

todo después de la Revolucion Mexicana, pues se ha buscado

1 yvalle Berrones, Ricardo. Las Transformaciones del..., p. 53.
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siempre que los cambios en las estructuras gubernamentales

respondan a los desafios del Estado”.*

Al respecto en su articulo “Gestion Gubernamental y Reforma del
Estado”, el autor de referencia sostiene que el entorno econémico-
social ha influido decisivamente en la  transformacion
gubernamental. Asi el articulo de referencia, hace entre otras, las

siguientes consideraciones:

e La centralizacién del poder, es decir, el predominio del nivel
federal sobre el estatal y municipal, pues los asuntos, sefiala,

eran considerados de caracter nacional.

e Las decisiones gozaban de amplio margen de discrecionalidad y
autonomia. El Estado entonces tiene que definir su politica y su
agenda de gobierno para atender las demandas sin el consenso
de los ciudadanos y la participacion social en la solucion de

problemas.

e Un aspecto fundamental de la gestion publica ha sido la fuente
primera de la legitimidad del gobierno, en tanto que éste
asegura la prestacién de bienes y servicios y responde a las
demandas de los diversos grupos de la sociedad. Este elemento
fué decisivo para mantener el poder de manera legitima, pues
los grupos de ciudadanos tienden a ser mas receptores de
bienes y servicios que oferentes; que apoyan al gobierno con su
voto, su contribucion fiscal y el respeto a las leyes y al sistema
juridico. La politica de masas, concluye, fue la piedra angular

del sistema administrativo.

e EI resultado de esta forma de gestion, fue la busqueda de

consenso y apoyo para las acciones publicas (comunidad vy

" Aguilar Villanueva, Luis F. “Gestién Gubernamental y Reforma del Estado”. En:
Cambio Politico y Gobernabilidad. México, 1992. Edit. Colegio Nacional de
Ciencias Politicas y Administracién Pablica A. C. — CONACYT. pp. 131-147.
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gobierno). Para cumplir con este cometido se instrumentaron
politicas de desarrollo y de bienestar social en cuya actividad
también tuvo una intensa participacion el sector paraestatal.
Con la adopcion de esta politica la administracion publica cay6
toda del lado gubernamental y propicié la subordinacion de los
ciudadanos. El asunto aqui, es que practicamente no existe

diferencia entre lo gubernamental y lo publico.

El tema econdmico, en la evolucion de la gestiébn publica
adquiere relevancia, en tanto que es una influencia decisiva en
la regulacién de las actividades econémicas, sobre todo en la
etapa de transicion, de una economia tradicional a una
industrial. Las actividades econdmicas incluyen no sélo la
proteccion y fomento del capital, sino también las relativas a las
remuneraciones y compensaciones de los trabajadores. Capital
y trabajo, camaras empresariales y organizaciones sindicales,
obreras y campesinas, fueron la espina dorsal del sistema

politico mexicano.

También se debe sefialar la importancia que tiene la jerarquia
en el ambito de la gestibn publica, misma que de manera
discrecional siempre ha sido autorizada por los empleados de
confianza de alto nivel, por eso sin duda, se trata de una gestién
publica jerarquizada de acuerdo con la clasica organizacién
burocratica del Estado, acompafiada de compadrazgos vy
nepotismo que por muchos afios ha caracterizado al Estado
mexicano. Esto origind también que la relacion de los
ciudadanos con las instancias de gobierno fuera no con base en
la legalidad, sino con arreglos personales y actitudes corruptas
para tener acceso a los servicios. Las leyes, normas y reglas

podian evadirse pues el soborno era un hecho cotidiano.

Un asunto de vital importancia es l|la adecuada toma de
decisiones, porque éstas también tienen un costo. La solucion

de las demandas sociales como son educacién, salud, seguridad
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social, empleo, entre otros, implicaron el uso de los recursos
publicos casi siempre limitados, y en muchos de los casos hubo
dispendios que han tenido altos costos para el Estado, tal es el
caso en las décadas de los treinta y cuarenta, donde los
recursos se asignaron con politicas distributivas y esos apoyos
financieros fueron decisivos en la atencion de las necesidades

sociales.

La adopcion de una politica distributiva condujo a un enorme gasto y
en consecuencia a un alto precio de la gestion publica; porque el
soporte a los programas de asistencia, promocidén social y egresos
masivos después de la Revolucién, tuvo como resultado un gobierno
deficitario. Al mismo tiempo aumentdé el tamafio del Estado y el
problema fiscal obligé al Estado a modificar su gestidn
gubernamental, mediante el saneamiento de las finanzas publicas,
pero sobre todo a ampliar y diversificar su sistema de

representacion de intereses.

Estos problemas se constituyeron como los antecedentes
importantes para que los gobiernos (especialmente, a partir de la
década de 1960) llevaran a cabo algunos intentos de reformar la
administracion publica, poniendo en marcha esquemas de
racionalizacion y métodos de organizaciéon y gestiéon con objeto de
hacer eficiente al sector publico y estar en posibilidades O6ptimas de
resolver las demandas sociales y ordenar el aparato gubernamental.
Este intento incluyé tanto al sector central como paraestatal. La idea
central de la Reforma Administrativa en el sexenio de Luis
Echeverria por ejemplo, consisti6 en una simple ordenacion de las

entidades.

La concepcion de orden, racionalizacion y disefio de los métodos de
gestiéon fueron un factor de cambio, especialmente en las décadas

de los sesenta y setenta, pues se pens0O que el gobierno estaria en
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condiciones de ser eficiente en sus acciones a través de la
instrumentacién de esos novedosos esguemas que se concretaron a
través de las denominadas reformas administrativas, mismas que
disefiaron competencias, sectorizaciones, globalizaciones, intentos
de descentralizacién y desconcentracién, simplificacion de tramites,
entre otros. Paralelamente a los cambios de orden administrativo,
un hecho novedoso lo constituy6 la reforma politica en el sexenio de
José Lopez Portillo, consecuencia de “las convulsiones
magisteriales y estudiantiles, al sindicalismo independiente, a los
focos de guerrilla urbana y campesina. Fue el primer esfuerzo de
reforma politica que muy pronto mostré sus limites y se perdio en la

debacle del fin de sexenio hacia fines de 1982".%2

Posteriormente, como estandarte de gobierno Miguel de la Madrid
propone una Reforma Administrativa mas acabada, en principio su
propuesta de planeaciéon democratica buscé, ademas de gobernar
con un plan nacional e integral, impulsar la democracia en los
procesos de gestion publica y asi estar en condiciones de definir los
instrumentos politico-administrativos, los objetivos y las metas para

una nueva sociedad.

Un aspecto importante de este modelo es que se delimitaron con
claridad las areas exclusivas de actuacion del Estado, asi como la
responsabilidad de éste en los sectores prioritarios y estratégicos,
aquellos casos que no estuvieron en este supuesto se dejaron a la
accion libre de los sectores social y privado; de este modo se

considerd que el Estado asumiria la rectoria econdmica.

Otra reforma importante en este periodo lo fue la municipal y en
consecuencia la descentralizacion denominada en ese entonces de
la vida nacional, asimismo, se inici6 el proceso Ilamado

adelgazamiento del Estado para hacerlo mas productivo. Estos

2 Aguilar Villanueva, Luis F. Gestién..., p.136.
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instrumentos de cambio y modernizacién buscaban redefinir una
nueva relacion con la sociedad, pues la sucesién presidencial se
habia llevado a cabo con fuerte pérdida de confianza hacia el

Estado Mexicano por parte de los diversos sectores sociales.

A pesar de los esfuerzos por promover cambios y racionalizar la
gestion gubernamental, no hubo resultados adecuados que lograran
mejorar las condiciones sociales, pues ademas del mal disefio de
las politicas publicas y de la inacabada gestién publica, el Estado
tenia una exagerada intervenciéon en todos los ambitos de la vida
nacional; habia un autoritarismo sin controles, un poder central sin
contrapesos de los gobiernos locales, un ejecutivo fuerte, sin un
equilibrio con los poderes legislativo y judicial y un partido sin
competencia considerable. Como se puede apreciar, el problema en
realidad no consistia meramente en un asunto de gestion publica,
sino de una auténtica reforma politica que fuera capaz de sustentar
los cambios de orden administrativo, ya que el enfoque de
“redimensionamiento” tenia una connotacién politica necesaria y
este propésito forzosamente significaba un giro en las relaciones

politicas y sociales.

Como consecuencia, los cambios en el gobierno y su relacién con
los movimientos sociales (independientes, asociaciones civicas,
grupos auténomos, coordinadoras populares, organizaciones no
gubernamentales y partidos politicos, entre otros), asi como la
nueva actitud del Estado frente al planteamiento y solucion de los
problemas de la sociedad, produjo un efecto en las formas e
instrumentos de gestion, como por ejemplo, definir las dimensiones
de lo publico y privado, esto es la magnitud de la intervencién
estatal al sefialar con claridad la competencia del sector privado, se
impulsa entonces a lo que se ha dado en llamar la “revaloracién de

lo privado”.
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De 1982 a 1994 la gestion publica se caracterizdé porque su accion
estuvo dirigida a que la intervencion estatal fuera legitima vy
eficiente a través del control, supervisiobn y regulacién de los
organismos y empresas. Tanto De la Madrid como Salinas,
reconocieron el gigantismo estatal y su inoperancia en muchas de
las areas econémicas y sociales, y a fin de cuentas, su
improductividad social por la desviacion de las funciones basicas
del Estado. “El fin del “Estado propietario”, anunciado por el
presidente Salinas en 1991, es discursiva y operativamente la
culminacién de la oportuna y valiente autocritica del Estado obeso,
sobredimensionado, formulado por el presidente de la Madrid en
1985".%°

Las reformas en la gestion publica, son el resultado del cambio en
las formas e instrumentos de la politica y por ende en la forma de
gobernar, practicamente a partir de la mitad de la década de los
ochenta inicia este cambio con la reduccién de la administracién
publica en cuanto a estructura gubernamental, disminucién de
empresas publicas, diversificacion de programas, control de gastos,

asi como reformas a las leyes y un cambio en el nivel de la politica.

Después de 1984, la gestiéon publica estuvo determinada por la
privatizacion, desincorporacién, y desregulacion; por auténticos
procesos de descentralizacién, buscando nuevos esquemas de
corresponsabilidad y de apertura econdémica con el Tratado de libre
Comercio, en fin, se modificaron los escenarios de la multicitada

gestion publica.

Pero se debe subrayar también, que en estos procesos se involucra
de manera determinante la participacién politica, pues esto ha
propiciado una sociedad mas abierta y participativa, una economia

diferenciada y competitiva, con instituciones politicas abiertas y

B tbid., p. 143.
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plurales, con nuevos criterios del desarrollo social y un sistema
juridico mas adecuado de acuerdo con los nuevos tiempos y desde
luego con instituciones mas pensadas y menos onerosas para el

Estado.

Sin embargo, debemos insistir en que la modernizacion de las
estructuras gubernamentales (cuyos intentos no son recientes como
se ha visto) no son la solucion a los problemas que enfrenta nuestra
actual sociedad, porque a pesar de los esfuerzos de
rejuvenecimiento de la administracion publica con Ernesto Zedillo y
de las iniciativas de Vicente Fox, quien ha planteado la necesidad
inaplazable de innovacién gubernamental, vemos que el avance no
ha sido suficiente hasta ahora, ya que las instituciones se
encuentran desgastadas y desacreditadas; el estilo de gobernar ha
cambiado porque en los procesos democraticos se dan una serie de
ajustes y/o acoplamientos naturales, en tanto se consolida el cambio
politico integral al tiempo que existe un vacio de conocimiento,
experiencia y oficio en el manejo de las instituciones; cabe citar
asimismo el desorden politico y administrativo que prevalece en el
gobierno, la ausencia de autoridad del ejecutivo, la falta de
capacidad y conocimiento de los funcionarios en sus ambitos de
competencia, ademas de la falta de compromiso, interés y seriedad

en el tratamiento de los asuntos publicos.

Lo anterior, se refleja de algun modo en los cambios de titulares que
se han dado en los 6rganos centrales del gobierno, en los que mas
gue ajustes para instrumentar alternativas en la politica, son
reemplazos por cuestiones de incompetencia o incompatibilidad con
el presidente; las incongruentes y desafortunadas declaraciones de
algunos secretarios de despacho y funcionarios de alto nivel
evidencia el grado de desconocimiento e incapacidad para el
tratamiento de los problemas que se enfrentan en el quehacer

gubernamental, en asuntos de vital importancia como lo son el de
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las relaciones internacionales, la seguridad, el manejo adecuado de
los recursos naturales, entre otros, que van en constante deterioro y
que, han rebasado ya las fronteras del pais afectando nuestra
imagen internacional. Por lo anterior, en algunas ocasiones nuestros
socios comerciales, actuales o potenciales, desisten de invertir y en
todo caso solicitan garantias de seguridad, mismas que a veces no

se esta en posibilidades de ofrecer mas que en el discurso politico.

Finalmente, es necesario que se propicien mecanismos de gestion
publica mas idéneos, para que las instituciones se fortalezcan y se
den las condiciones para modernizar el aparato publico a fin de
insertarlo en la globalizacion mundial; tener un sistema juridico
adecuado y vigente y en consecuencia, vivir en un autentico Estado
de derecho; de igual manera, procurar solo el necesario y gradual
adelgazamiento del aparato publico, sin propiciar un mayor
desempleo abierto en el ambito publico, asi como promover la
transicion democratica, la liberacion econdmica y politica y por
consiguiente, un renovado ajuste estructural, porque “las
instituciones son las reglas del juego en una sociedad o, mas
formalmente, son las limitaciones ideadas por el hombre que dan
forma a la interaccibn humana. Por consiguiente, estructuran
incentivos en el intercambio humano, sea politico, social o
econdmico. ElI cambio institucional conforma el modo en que las
sociedades evolucionan a lo largo del tiempo, lo cual es la clave

para entender el cambio histérico”.*

1.3. Globalizacién y Administracion Publica.

El término globalizacién es un concepto cuyo uso se acentud en los
altimos afios. Actualmente, se ha sefialado con razén que la

globalizacion esta en el centro de la mayoria de las discusiones

14

C. North, Douglas. Instituciones, cambio institucional y desempefio

econdmico. México, 2001. Ed. Fondo de Cultura Econdémica, p. 9.
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politicas y debates econdmicos. La globalizacibn moderna es un
fendmeno cuyos antecedentes se ubican después de la Segunda
Guerra Mundial como consecuencia del desarrollo y natural
expansion del capitalismo, especialmente, porque se intensifico el
crecimiento de los paises industrializados y en consecuencia por el
desarrollo de las instituciones de cooperacion internacional. La
citada globalizacién en sus inicios se determind, entre otras cosas,
por la expansion del libre comercio, el avance de las empresas
transnacionales, el movimiento de capitales y la tendencia de

asemejar los modelos de desarrollo.

Estas transformaciones en el orden mundial han favorecido una
serie de ventajas en el proceso de desarrollo que incluyen diversas
ramas econdmico-sociales que van desde el ahorro de transporte
hasta los modernos sistemas de la comunicacion, aunado esto a las
prerrogativas de las innovaciones tecnoldgicas que han permitido,
del mismo modo, el crecimiento econdmico y el comercio industrial,
factores que sin duda alguna han favorecido y estimulado el proceso
globalizador tanto comercial como financiero. Sin embargo, se debe
insistir en que esta categoria no soélo tiene un sentido econdémico
sino también tiene un sentido social, cultural y de valores, pues
ataca y fomenta, a la vez, la diversidad cultural; de hecho,
segmentos enteros de la humanidad sienten amenazadas sus
historias irrepetibles y los valores que rigen sus comunidades. Pero,
al mismo tiempo, la globalizacion estrecha las relaciones entre
tradiciones culturales y modos de vida distintos, y propicia una

pluralidad de interpretaciones sobre el orden global.

Atendiendo a estos criterios, “la globalizacién se puede definir como
el proceso mediante el cual los mercados y la produccién de
diferentes paises estan volviéndose cada vez mas interdependientes
debido a la dindmica del intercambio de bienes y servicios y a los

flujos de capital y tecnologia. No se trata de un fendbmeno nuevo,
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sino de la continuacion de desarrollos que habian estado

funcionando durante un tiempo considerable”.®

Con base en estas reflexiones generales se debe sefialar que en el
escenario mundial para que una Nacién participe en este
intercambio, (que como se apunté en lineas arriba, es integral),
deben darse una serie de condiciones como lo son la apertura de
las fronteras econdmicas y financieras segun lo dictan las politicas
del librecambio del mercado, asi como el uso de las novedosas
tecnologias en materia de informacién y comunicacion (como la
reingenieria administrativa y los sistemas de calidad total y su
aplicacion conforme a los estandares internacionales) han motivado
gue se den cambios con grandes resultados en el entorno
econdmico, cientifico, cultural y politico. Esta interdependencia es
una realidad que impone limitaciones, a pesar de las promesas que
encierra el surgimiento de este nuevo mundo. La globalizacién no
debe verse exclusivamente como una manifestacion de orden
econdmico, menos aun debe pensarse que es un simple vinculo con
las economias del orbe y que no se limita a un intercambio
comercial, sino como atinadamente T. Sakaiya, denomina la
sociedad del conocimiento, es decir, de un estilo de crecimiento

basado en la produccién de conocimientos.

El papel del Estado frente a la internacionalizacién consiste en
crear, reformar y/o transformar a las instituciones como soportes
indispensables para estar en posibilidades de promover la inversion,
el ahorro, asi como el intercambio de tecnologias. Las entidades del

gobierno deben estar abiertas a los acuerdos en las politicas de

! COMISION EUROPEA, 1997.”Informe Econdémico Anual, 1997” European Economy No. 63. Bruselas:

CE.

16

Ayala Espino, José. “Globalizacion y nuevas instituciones”. En: La

Administracion Publica Mexicana ante el Futuro. Revista de Administracion

Pablica, nim. 100. INAP. México. 1999., p. 3.
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ajuste 'y cambio estructural, asi como en los procesos de
privatizacion, racionalizacién y desregulacién; los citados procesos
deben estar acompafados de politicas publicas que sustenten esas
reformas institucionales, porque si bien es cierto que de suyo los
cambios institucionales no prometen Ilos mejores resultados,
también es cierto que el atraso de las instituciones puede
constituirse en un obstaculo importante para el desarrollo

econdmico.

En esta nueva relacién, el gobierno debe mejorar y fortalecer sus
facultades administrativas y reguladoras considerando los siguientes

puntos:

Proporcionar los medios para la representacién de intereses

nacionales;

e Conciliar intereses y ofrecer alternativas en los ambitos

econOmico, social, educativo y cultural, entre otros;

e Definir e instrumentar los criterios del manejo de las cuestiones
politicas;
e Suministrar una variedad de bienes publicos incluyendo formas

de seguridad y bienestar colectivos;

e Regular los mercados contemplando el interés publico vy
fomentar la competencia mercantil donde haya amenaza de

monopolio;

e Fomentar la paz social utilizando los instrumentos de control de

violencia y mediante el mantenimiento del orden;

e Promover y fortalecer el desarrollo constante del capital
humano, basado en un adecuado sistema educativo y de

mejoramiento continuo;

e Mantener un adecuado sistema de justicia;
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e Proveer la infraestructura necesaria para estar en condiciones

de competencia;

e Fomentar objetivos y metas globales y procurar alianzas

nacionales que compatibilicen con las internacionales.

De esta manera la relacion de México con el resto del mundo lo
obliga a mejorar o redisefiar una administraciéon publica mas
adecuada y eficiente, y que esto respalda con politicas apropiadas
en lo relativo a educacion, salud, ecologia, infraestructura fisica y

financiera.

La verdadera opcion para el gobierno no es ver cual es la mejor
manera de combatir la globalizacién sino cémo manejarla, lo que
requiere de politicas creativas dentro y fuera del pais. Es irdnico, la
era de la globalizacion bien podria definirse por los retos impuestos
al estado-nacién, pero todavia seran los estados y los gobiernos (a
través de las practicas que adopten, la definicion de los acuerdos y
las redes de seguridad que brinden) los que determinen si
aprovechan o desperdician las oportunidades que en este sentido

surgen en esta era.

Lo importante es que para estar en condiciones de competir, los
gobiernos tienen la obligacién de vislumbrar, entre otros aspectos,
la eficacia, la eficiencia, la transparencia, la congruencia, la

rendicién de cuentas y la calidad.

“Mejorar la competencia del gobierno, afinar los mecanismos para
controlar y premiar su papel es un imperativo. Ciertamente, no sélo
es una exigencia que surge de las necesidades de un Estado mas
eficiente, sino también una necesidad de las restricciones
financieras y fiscales que enfrenta el gobierno, pero también de la

globalizacion. Convendria terminar estas reflexiones con el aforismo
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de Kliuchevsky: La historia no ensefia nada, s6lo castiga por no

aprender sus lecciones”.’

Yoybid, p. 14.
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1. ANTECEDENTES DE LOS PROGRAMAS DE GOBIERNO EN
LOS PROCESOS DE REFORMA Y EVOLUCION DE LAS
INSTITUCIONES DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

Los procesos de Reforma, Modernizaciobn e Innovacion
Gubernamental no son procesos novedosos 0 recientes; debemos
reconocer que las caracteristicas y contenidos de estos programas y
la voluntad de quienes se han preocupado y los han impulsado, data

practicamente desde el siglo XIX.

La Reforma Administrativa se puede definir como “un proceso
permanente, que permite incrementar la eficiencia y la eficacia del
aparato administrativo gubernamental en la consecucion de todos
los objetivos del Estado. Tanto de aquellos considerados como
coyunturales, como de los que son consustanciales a su propia
existencia; lo mismo en los aspectos que se refieren a cada una de
las instituciones publicas, como a los de la administracion publica

en su conjunto.

Se reconoce que este proceso debe ser necesariamente deliberado
por parte de las altas autoridades gubernamentales y que, si ha de
tener éxito, debe contar con la plena participacion de todos los
servidores publicos de los diversos niveles que componen la
administracion publica, debe asimismo, estar apoyado en los
principios de las ciencias y técnicas administrativas y orientarse a
revisar y evaluar los sistemas, los procesos, las estructuras y el
desempefio de la administracion publica, tanto en la accion de cada
uno de sus elementos como en la de todo el conjunto para proponer
y llevar a cabo las modificaciones y mejoras que se vayan

requiriendo”! En sintesis, las reformas son un medio que posibilita

! “Reflexiones sobre el propésito y el método de la Reforma Administrativa”.

Revista de Comercio Exterior, t. XVI. Nov. 1966., p. 323.
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la mejoria, adaptacion y consistencia de la vida estatal a contextos

gue demandan soluciones mas eficaces.

La administracion publica como conjunto de principios y normas que
determinan la relacién entre el Estado y la sociedad civil y cuya
organizacion y estructuracién debe ser congruente con los proyectos
politicos de los grupos hegemodnicos, ha sido una preocupacion
constante de los gobiernos mexicanos practicamente desde la
emancipacion de la corona espafiola. La consumacion de la
Independencia no signific6 para el pais la abolicion automéatica de
muchas de las estructuras politicas, econdmicas y por ende
administrativas anteriores. Cambiar el modelo de pais, en ningun
caso resultaba tarea facil. EI México de entonces carecia de las
capacidades administrativas y econGmicas necesarias para absorber
los cambios que demandaban el programa liberal y la revolucion

industrial que le servia de modelo.

En 1821 se elabord el primer Reglamento de Gobierno cuyo
propésito fue mantener una adecuacion permanente del aparato
administrativo, este ordenamiento instruia a los ministros a proponer
reformas y mejoras en su ministerio y coordinarse entre si para
modernizar el aparato administrativo. De ahi el razonamiento de
Melchor Ocampo, Ministro de Relaciones Exteriores e Interiores, en
el sentido de que no sélo son importantes los objetivos, sino

también los medios, pues éstos son todo en la administracion.

Un antecedente importante también, lo constituyen los cambios
iniciados por Don Lucas Alaman quien por el interés y la necesidad
de dirigir la politica gubernamental y reformar las estructuras
administrativas para dar respuesta a las demandas sociales, siendo
Director General de Industria de 1842 a 1853, retomo las

consideraciones de don Esteban de Antufiano quien en 17 puntos
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resumio lo que bien podria llamarse como un Programa Nacional de

Desarrollo y de los que se subrayan los siguientes:

e “La formacion de una estadistica de poblacién, productos vy
consumos con un mapa geogréafico, para conocer el origen de

nuestras necesidades y recursos y aplicar remedios oportunos”;

e “EIl establecimiento de fabricas de construccién e instrumentos
modernos y la explotaciébn del fierro, porque esto debe
considerarse preliminar, la introduccién, la base natural de toda

la industria”;

e “La prohibicién absoluta de todas las manufacturas extranjeras,
gque probablemente nosotros podemos construir de un modo facil

y barato, es la base de toda reforma econémica".?

Estos intentos de organizacibn econdémica manifiestan el
conocimiento y capacidad visionaria de estos mexicanos, pues como
podemos ver, son de los primeros documentos que esbozan
aspectos sobre reforma administrativa, misma de la que se hablaria

practicamente ochenta afios después (1930).

Sin embargo, un auténtico precursor de la reforma administrativa, a
juicio de Alejandro Carrillo Castro, lo fue Don Benito Juarez, quien
en 1861 en un manifiesto del Gabinete advertia: “entre el caos y la
organizacién administrativa, entre la tempestad revolucionaria y el
porvenir prospero que la reforma promete a la RepuUblica, era
necesario que mediara un dia de recogimiento, de revista, de
clasificacion, en que el pais junte todos sus elementos y los
organice para aplicarlos al cumplimiento de sus compromisos”, Asi

también afirmé que “puede Illamarse la revolucibn en la

2 Alaméan, Lucas: “Memorias sobre la industria y la agricultura mexicana en el afio
de 1842”. México, 1945. Citado por Nava Garcia, Francisco: Bases histéricas de

la economia mexicana 1810-1892. Ed. México., p. 33.

36



administracién y la reforma administrativa que viene a coronar la
reforma politica y social”.?

Por otra parte, debe mencionarse que una caracteristica historica
importante, es que la administracion publica hasta antes de 1917, se
caracterizé por realizar las funciones tradicionales del modelo
liberal como son: Relaciones Exteriores, Justicia, Defensa, entre
otras. Su preocupacion fundamental consisti6 en salvaguardar el
orden interior mediante el derecho. La frase de Porfirio Diaz "poca

politica y mucha administracion”, evidencia tal estado de cosas.

Pero, a partir de 1917, los derroteros que toma el Estado lo
conducen a tener una participacion mas activa en todos los
sectores, tanto en materia econdmica, como en las diversas ramas
de los servicios y la cultura, lo que modificé su actuacion y desde

luego su relacion con el entorno social.

2.1. La Reconstruccion Econdmico-Social y la Reestructuracion
Gubernamental (1910-1940).

Si bien la Revolucién Mexicana germind sin una ideologia definida,
ésta se fue dibujando durante el movimiento, y como resultado los
grupos buscaron instrumentar reformas de corte socialista vy
promover una planificacion de la economia ya que de otra manera
no seria posible iniciar un nuevo proyecto de Nacion, pues el
compromiso con los diversos sectores era propiciar condiciones de
vida mas justas. Lo urgente era reconstruir al pais y promover la
actividad economica, que fueron los retos mas importantes del

gobierno, asi como impulsar la democracia liberal. Con la

3

Carrillo Castro, Alejandro. La Reforma Administrativa Actual y Futura.

México, 1975, Revista de Politica y Administracion Publica. Colegio de Licenciados

en Ciencias Politicas y Administracién Pablica., p. 27.
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Constitucion Politica de 1917, promulgada por Venustiano Carranza,
se emprende el verdadero camino para organizar un régimen
moderno de instituciones, y asi el Estado mexicano se compromete
a cumplir con los ideales que condujeron a culminar el movimiento

armado.

La Constitucion Politica de 1917, fue sin lugar a dudas, el marco
normativo que delimité la necesidad de gobernar con apego al
derecho y que por lo tanto los actos del Estado y del gobierno
tienen como soporte una estructura juridica que le da sentido a las
acciones administrativas. La Carta Magna consagra en el Articulo 89
que el régimen politico es presidencial, sefiala sus atribuciones y lo

faculta como titular de la administracion publica federal.

A partir de esta fecha, los nuevos gobernantes vieron en la reforma
administrativa un medio eficaz para dar orden y congruencia a las
actividades de la administracion publica. Las reformas que se
[levaron a cabo a partir de este periodo fueron parciales, como las
gue realizara el departamento de Contraloria creado en ese afio y
cuyas atribuciones fueron para mejorar la administraciéon publica. De
acuerdo con la propia Constitucién se dio libertad al Congreso
mexicano para determinar el niumero y las funciones de las diversas

Secretarias de Estado.

La propia Constitucién establecid la posibilidad de que el Ejecutivo
contara con oOrganos técnicos -distintos de las tradicionales
Secretarias de Estado- para auxiliar directamente al Presidente de
la Republica. Se fueron creando asi, de acuerdo al nuevo modelo
constitucional, los Departamentos Administrativos del Presupuesto,
de Estadistica, de Aprovisionamientos Generales y de
Establecimientos Fabriles y Aprovisionamientos Militares. Sin
embargo, debido al peso de la inercia, a los intereses creados y a la

prioridad que durante los primeros afios del proceso revolucionario
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se dio necesariamente a la consolidacién politico-social del nuevo
modelo constitucional, estas funciones de apoyo administrativo poco
a poco fueron absorbidas por las secretarias de estado,

particularmente las de Hacienda y Crédito Publico y de Economia.

Pero un hecho notable es que la Constitucién facult6 ampliamente al
Estado para intervenir en todos los &mbitos de la vida nacional; asi,
es en los afios veinte donde practicamente se inicia la formacion de
nuevas instituciones como las referidas, y organismos como el
Banco de México fundado en 1925 para impulsar la expansion de las

operaciones econdémicas, financieras y crediticias.

En el periodo del presidente Alvaro Obregén (1920-1924), el gasto
publico se orienté especialmente a la construccion de
infraestructura material e institucional, lo que se puede constatar si
se revisan los programas de las obras de irrigacion en todo el pais,

ademas del desarrollo de las comunicaciones.

En México, el impacto de la crisis internacional de 1929, se deja
sentir y la actividad del Estado aumenta en la década de 1930 a
1940. La Banca fue el camino con que el Estado inicié su vida
empresarial, su intencion fundamental fue la de proporcionar y
regular el crédito, a la vez, toma en sus manos a los sectores mas
dinamicos para utilizarlos como palanca promotora del desarrollo de

todas las ramas de la economia nacional.

Durante estos afios los cambios que suscitaron transformaciones en
el ambito publico y que tienen relevancia fueron la expedicion de la
Ley General de Planeacion Econdmica del 12 de julio de 1930 y
derivada de ésta surge posteriormente la Comision Nacional de

Planeacién.* En 1933, siendo titular del ejecutivo Abelardo L.

“ Ver: “Ley del Consejo Nacional Econémico”, en: Revista de Administracion

Pablica. nums. 55-56, México, 1983. Edit. INAP. pp. 381-385.
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Rodriguez se fundan EI Consejo Nacional de Economia y la

Secretaria de Economia.

En 1934, afio en que se iniciaron las primeras elecciones para un
periodo presidencial de seis afios sin alternativa de reeleccion, el
(PNR) Partido Nacional Revolucionario elaboré un programa de
gobierno, mismo que al triunfo de Cardenas se convirtiéo en el Primer
Plan Sexenal (1934-1940) vy aunque fue un documento
confeccionado por el partido politico en el poder, se trataba
solamente de un plan prospectivo que propuso objetivos, metas y

lineas de accion.

El cardenismo fue un gobierno que realiz6 cambios de gran peso,
pues se cumplieron metas sefialadas en materia de reforma agraria,
de impulso a la educacion y la industrializaciébn con el apoyo
decisivo del sector paraestatal, situacién que deja entrever la
importancia que adquiere en materia econémica. En este sentido, el
Estado participa en diversos ambitos de la vida econdmica,
mediante la nacionalizacion de bienes que estaban a cargo de las
compafiias extranjeras; también toma en sus manos actividades
poco redituables para la iniciativa privada, tal es el caso de la
seguridad social. Sin embargo, es indudable que el logro mas
significativo de esta etapa es la expedicién en 1936 de la Ley de
Expropiacién, que permitiéo que el petréleo se quedara en manos de

mexicanos.

Como podemos ver, en las primeras décadas del siglo XX, el
proyecto politico incluia la industrializacibn como requisito para
conseguir la modernizacion. Sin embargo, la acciéon del gobierno
carecio de criterios de coordinaciobn en materia de reforma del
sector publico, y sin un criterio integral de planeacion del desarrollo,
las decisiones y objetivos fueron siempre coyunturales y se

caracterizaron por la creaciobn de comisiones, empresas Yy
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organismos que crecieron vertiginosamente, lo que representé falta
de unidad y ausencia de control, situacion que evidencid, entre

otras cosas, el nulo contrapeso que tenia la presidencia en México.

2.2. Creaci6on, Desarrollo y Evolucién de las Estructuras
Gubernamentales (1940-1970).

El régimen de Manuel Avila Camacho (1940-1946) inici6 sus
acciones con el objetivo prioritario de continuar el esquema de la
promocion y regulacion de la industrializacion de México; pues ésta
seria la tarea vital de la actividad nacional y, en consecuencia, es
paralelo el desarrollo de la politica institucional. En su gobierno, se
instrumentd un programa de gobierno conocido como el Segundo
Plan Sexenal (1941-1946) en que se establecieron las estrategias,
politicas y mecanismos de ejecucion que significaron mejoras,

adecuaciones y reformas a la administracién puablica.’

Durante esta etapa, la Segunda Guerra mundial brinda la posibilidad
de ligar la economia exterior mediante la sustitucion de
importaciones y la ampliacion del mercado interno y en
consecuencia el aparato gubernamental es readecuado para atender
estas nuevas tareas. Es significativa entonces, la creacion de la
Comision de Planeacion EconOmica, como o6rgano Consultivo

dependiente de la Secretaria de Economia.

En este periodo, el sector paraestatal aumentoé su accion de manera
impresionante debido a la creciente intervencién del Estado en la
economia, se fundaron en este lapso Altos Hornos de México,
Guanos y Fertilizantes; Nacional financiera (como el primer agente

de promocion industrial), entre los mas importantes.

5

Flores Cruz, Cipriano. “Las Reformas y Mejoras a la Administracién Publica

Contenidas en los Planes y Programas del Gobierno Mexicano”, en: Revista de

Administracion Publica. Nims. 55/56. p. 334.
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El interés de Avila Camacho en materia administrativa era el de
introducir un cierto orden en el acelerado proceso de
industrializacién que estaba experimentando el pais. Para ello, puso
en marcha la creacion de otros organismos gubernamentales como
la Secretaria del Trabajo y Previsién Social en diciembre de 1942; la
Secretaria de Salubridad y Asistencia en octubre de 1943 y la
Secretaria de Marina en diciembre de 1941,° que sin duda alguna
contribuyeron con el quehacer gubernamental para apoyar las

diversas actividades que ya se venian realizando.

En materia de reforma administrativa, en 1943 se constituyé una
Comision Intersecretarial autorizada para “formular y llevar a cabo
un plan coordinado del mejoramiento de la organizacién de la
administracion publica, a fin de suplir servicios no indispensables,
mejorar el rendimiento del personal, hacer mas expeditos los
tramites con el menor costo para el erario y conseguir un mejor

aprovechamiento de los fondos publicos”.’

Con el cambio de gobierno en 1946, Miguel Aleman Valdés, de
acuerdo con los criterios que se utilizaron en sexenios anteriores en
materia de mejoramiento de la administracion publica, propone
diversas reformas y se incluyen las relativas al Municipio Libre, al
Crédito Ejidal, a los Trabajadores al Servicio del Estado, Salubridad
y Asistencia, Moralizacion, entre las mas importantes. Con respecto
a la moralizacion en la administracion publica, se imprimieron
algunas consideraciones, y aunque con criterios mas novedosos y
esquemas diferentes en el futuro, Miguel de la Madrid adoptaria, no
s6lo como estandarte de campafia sino como meta de gobierno

sefialando lo siguiente:

® Uvalle Berrones, Ricardo. La Actividad Econdmica del Estado. Relevancia del
Sector Paraestatal. México, 1998. Ed. Plaza y Valdés, p. 43.
" Ibid., p. 28.
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“Los puntos de este programa en politica y en administracién no
podran llevarse a cabo si no impera una absoluta moralizacién de
los procedimientos que se emplean y en la responsabilidad que
deben asumir funcionarios, servidores publicos y todas aquellas

fuerzas que participen en la vida activa del pais”.®

Asimismo“... cuando Miguel Aleman asume el encargo presidencial,
una de sus primeras acciones fue elaborar un sistema proteccionista
gque garantizara un mercado cautivo a la industria, y como
consecuencia de éstas, la relaciéon entre el gobierno y la iniciativa
privada creci0 como nunca, pues los intereses empresariales se
encontraban insertos en los programas gubernamentales, y de este
modo el control de las masas ya no correspondia sélo al partido
oficial, sino que provenia también de las instituciones
gubernamentales, cuyo control fue no sélo politico sino también

administrativo”.®

Como resultado de estos hechos, se publica la Ley de Secretarias y
Departamentos de Estado y se deroga la de 1939 para reorganizar
la estructura administrativa durante este régimen; con la citada Ley
se instituyen dos nuevas Secretarias: la de Recursos Hidraulicos y
la de Bienes Nacionales e Inspecciéon Administrativa. Durante esta
administracion también se intenté hacer renacer a la Comisién
Nacional de Fomento Industrial con el fin de coordinar las

inversiones gubernamentales, pero finalmente no funciond.

En materia de reforma administrativa, se faculté a la Secretaria de
Bienes Nacionales e Inspeccién Administrativa a través de la
Direccién Técnica de Organizacion Administrativa para que

coordinara el mejoramiento administrativo de las dependencias,

8 Aleman, Miguel. Programa de Gobierno. p. 13.
° Hernandez Ortega, Norma. La Sectorizacién de la Administraciéon Publica

Federal 1976-1982. México, 1984. Tesis de Licenciatura. p. 19.
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mediante estudios de macro-organizacion, la elaboracién de
propuestas de mejoramiento administrativo y también para fungir

como 6rgano asesor de la administracion publica en su conjunto.

Posteriormente, hacia finales de 1947, el titular del ejecutivo
presentd una iniciativa de Ley para el Control por parte del Gobierno
Federal de los Organismos Descentralizados y Empresas de
Participacion Estatal, que fue aprobada por el Congreso y publicada
en el Diario Oficial de la Federacion el 31 de diciembre de 1947, con
la finalidad de reglamentar y coordinar las actividades del Sector
Paraestatal de acuerdo con la politica general del ejecutivo; sin
embargo, por lo complejo de sus actividades y sin la definicién de
un criterio integral de planeacién, estos 6rganos nunca limitaron sus

operaciones al tenor de las disposiciones de la Ley mencionada.

De igual manera, un rasgo distintivo que caracterizdo al sexenio
alemanista es que el desarrollo econémico de México continud su
ritmo acelerado y mantuvo un alto rendimiento de las inversiones

publicas.

En el momento en que asume el poder Adolfo Ruiz Cortinez (1952-
1958), la situacién econ6mica del pais enfrenta condiciones dificiles
de recesidén que obligan a devaluar la moneda en 1954, ademas se
dan las bases del denominado desarrollo estabilizador, mismo que

sera el eje de la conduccion de la politica econémica hasta 1970.

Asimismo, la politica en materia de organizacion del sector publico
en este sexenio, mostréo intentos mas definidos en 1952 para
terminar con el desordenado proceso de inversidon, tanto en el sector
publico como en el sector privado. Para cumplir con este cometido
se instaur6 un Comité de Inversiones integrado por representantes
de las Secretarias de Hacienda y de Economia, sin embargo, la
funcién de este Comité fue muy débil y las acciones de coordinacion

gue estarian a su cargo resultaron en consecuencia estériles.
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Para octubre de 1954, el Comité de Inversiones pasa a depender de
la oficina de la Presidencia de la RepuUblica y a partir de este
cambio, reorganiza sus funciones y modifica su nombre por el de
Comision de Inversiones. La citada Comision adquiere mayores
facultades que cuando era Comité, y esas funciones son de mas
importancia como la planeacion del gasto publico; el establecimiento
de prioridades y la jerarquizacion de proyectos, concentraba,
ademas, toda la informacién que procedia de las dependencias del
Ejecutivo para tomar decisiones acerca de la estructura vy
organizacion de las mismas, y ejercié asimismo poderosas funciones

de supervision en materia de inversiones y presupuesto.

“Es indudable que la Comisiéon de Inversiones ha sido el organismo
gque con mayor éxito ha llevado a cabo en México la tarea de
coordinar y jerarquizar las inversiones del sector publico. En el
curso del desempefio de sus funciones, la Comision de Inversiones
fue ampliando su radio de accion hasta convertirse en uno de los
centros decisorios de mas importancia dentro de la administracion
publica”.*

Esta Comisién perdié fuerza politica y capacidad de organizacion
cuando paso6 a depender de la Secretaria de la Presidencia, creada
en 1958 y cuya misién fue estudiar y proponer las modificaciones
necesarias en la administracion publica de acuerdo con lo
estipulado por la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado,

aprobada en ese mismo afio, en su Articulo 16 fraccién IV.

En el inicio de la administracion del presidente LOpez Mateos se
crearon dos nuevas dependencias: la Secretaria de la Presidencia

ya referida y el Departamento de Turismo. Asimismo se transformé

 pichardo Pagaza, Ignacio. 10 afios de Planificacién y Administracién Publica
en México. México, 1974. Instituto Nacional de Administracién Pablica (INAP), p.

19.
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la Secretaria de Bienes Nacionales en Patrimonio Nacional y se
dividi6 en dos la de Comunicaciones y Obras Publicas. Fue
precisamente con las modificaciones de 1958, que las importantes
funciones de programacion, presupuesto y control de las actividades
de la administracion publica federal en su conjunto, quedaron
divididas en tres secretarias: la de la Presidencia, la de Hacienda y
Crédito Publico y la del Patrimonio Nacional, constituyendo lo que
José Lépez Portillo denominé “el Triangulo de la Eficiencia”,™ mismo
gue cuando se alteraba, aseguraba él, hacia padecer al resto de la

administracion.

Para cumplir con estas tareas, fue necesario que el sector
paraestatal participara en estos objetivos, por lo que en 1966 se
modifico la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado de 1958,
en ésta se facult6 a la Secretaria del Patrimonio Nacional para
vigilar y controlar las acciones del sector paraestatal. La citada Ley
tuvo la cualidad de definir e instrumentar la programacion vy
coordinacion del Sector Publico de un modo integral, pues se tendia
a una mayor racionalidad con procedimientos técnicos,

administrativos y funcionalmente idéneos.

A pesar de los esfuerzos por parte del Estado para orientar las
acciones del gobierno, se empiezan a sentir las contradicciones de
un sistema politico que, muestra sintomas de desgaste y pérdida de
eficacia. Esto es”... el Desarrollo Estabilizador entra en crisis por la
pérdida de control de algunos sectores como el educativo. Asi,
oponiéndose al orden establecido da inicio el l[lamado movimiento
estudiantil de 1968, como consecuencia de la politica autoritaria
ejercida por parte del Estado, que desarticulizaba los sectores
organizados independientemente, logrando mantener a un alto

costo la estabilidad politica necesaria. De este modo, México

" Loépez Portillo, José. “Tercera Reunién de Gabinete”. Palabras finales sobre

Reforma Administrativa, 21 de diciembre de 1977.
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termina la década de los sesenta, con una fuerte pérdida de control

y detrimento de la estructura burocratica”.*?

Estos problemas provocaron la necesidad de desarrollar cuadros de
profesionales y técnicos con el objetivo de racionalizar las
actividades publicas y de mejorar no sélo los niveles del desarrollo
del pais, sino también la capacidad del Estado para dar respuesta a
las demandas y necesidades de la poblacion como medidas para
evitar el recrudecimiento de la crisis que se habia manifestado ya

en diversos ambitos de nuestro pais.

Finalmente, se debe sefialar también que otro esfuerzo importante
en materia de modernizaciobn en la década de los sesenta y
fundamentalmente para coordinar las actividades del gobierno, es el
programa denominado Plan de Accién Inmediata de 1962-1964,
mismo que, entre sus objetivos, se propuso mejorar los servicios
publicos, la seguridad social, la educacion y la vivienda. Se planteo
también apoyar la agricultura, la ganaderia y generar empleos

sustentandose fundamentalmente en la industria.

2.3. La Institucionalizacién de los Procesos de I|la Reforma
Administrativa en México (1971-1976).

El afio de 1970 es el inicio de una etapa en la que México se ve
cada vez mas afectado por las condiciones del capitalismo. Hasta
antes de ese afio se habian conservado las caracteristicas de lo que
dio en llamarse el Milagro Mexicano, mismo que fue un fracaso
porque el esquema de desarrollo no habia podido atenuar las
necesidades sociales, ya que la industrializacién deterioré a las
clases populares y dio lugar a la formacion de una maquinaria

burocratica desorganizada y pesada.

2 Hernandez Ortega, Norma. op. cit., p. 55.
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Bajo estas condiciones, Luis Echeverria Alvarez asume el poder y
propone el Desarrollo Compartido, cuya filosofia es crecer pero con
un equilibrio en la distribucién de la riqueza; el proyecto sexenal
condujo a ejecutar una serie de reformas en materia salarial, de
participacion estatal en la economia, asi como en el ambito de la

politica del gasto publico y de financiamiento, fundamentalmente.

En su propuesta de renovacion estatal, el Ejecutivo manifesté su
interés de continuar con los programas de Reforma Administrativa,
pues era necesario evitar las irracionalidades, patologias e inercias

gue aun persistian en el conjunto gubernamental.

Las tareas de reforma tomaron un camino mas definido, en principio
y por primera vez, se instalaron las Unidades de Organizacion y
Métodos (UOM) en cada dependencia de manera institucional y
obligatoria y para dar congruencia a las actividades del aparato de
gobierno se crearon las Comisiones Internas de Administracion.
Ademas de estas innovaciones, surge la Direccién General de
Estudios Administrativos dependiente de la Secretaria de la
Presidencia; la citada Direccién fue responsable de la coordinacion
global de la Reforma Administrativa, su primer paso fue crear las
unidades de Programacion para vincular las tareas de Reforma con
los objetivos y metas de las dependencias de la administracién

publica.

Es indudable que el esquema propuesto por el régimen contemplaba
alternativas para promover cambios en todos los 6rdenes de la vida
social pues al estado le correspondia abrir las brechas de la
modernidad, ya que los cambios en el entorno econdémico requerian
de una racionalizacion sistemética del aparato administrativo. Es
por ello que el propio presidente Echeverria sefiald la importancia

de la coordinacién de los esfuerzos nacionales.
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De esta manera el Programa de Reforma Administrativa

contemplaba como prioritarios entre otros, los siguientes objetivos:

e La descentralizacion de las actividades gubernamentales.

e Institucionalizacion de la politica de puertas abiertas en la

administracion publica.

e Informacion y Orientacion al Publico.

Segun Fernando Solana “el reto que se planteaba entonces era con
los marcos establecidos, acelerar y racionalizar la transformacion
del aparato publico para hacerlo mas eficiente. Todo ello dentro de
una estrategia realista que hiciera a un lado modelos utépicos y que
él llamaba la estrategia de lo posible. Tal estrategia suponia aceptar
objetiva y francamente los marcos...que determinaban dicha accién

para el sexenio.

Con este marco de referencia y con los sustentos en materia
juridica...la Direccion General de Estudios Administrativos se dio
entonces a la tarea de elaborar las Bases del Programa de Reforma

Administrativa para el periodo 1971-1976.

Estas Bases se publicaron por la Secretaria de la Presidencia en
1971, y a su vez se delined el Plan Global de Reforma; en él se
establecieron los compromisos con el fin de garantizar que la
revision interna de cada institucion o entidad publica se llevara a
cabo tomando en cuenta los criterios y las medidas que,
paralelamente se debian de intentar tanto a nivel de los sectores
econdmicos como de los sistemas generales de apoyo de la

administracion publica en su conjunto. Con ello, se buscaba evitar la
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dispersion y la duplicacion de esfuerzos, asi como las acciones

parcial o totalmente contradictorias y aln anulatorias entre si”.*®

2.4 Bases para el Programa de Reforma Administrativa del Gobierno
Federal (1971-1976)."

En el Plan Global de Reforma, se definieron once Programas que
determinaron las actividades, quedando integrados con criterios
metodoldgicos, dando estructura y orden a las acciones que se

habrian de realizar como se menciona a continuacion:

A. ElI primer programa delimité las politicas y normas para dar
legitimidad e institucionalizar los mecanismos de Reforma

Administrativa, incluyendo al sector publico en su conjunto.

B. El propésito de los puntos siguientes fue revisar la accion de la
administracion publica siguiendo basicamente la secuencia de
los procesos del ciclo administrativo como lo son la planeacion,

organizacion, integracion, direccion y control:

e Reorganizacion y adecuacién administrativa del sistema de

programacion;
e Racionalizacion del gasto publico.

e Estructura del sistema de gestion y estadistica.

e Desarrollo e instrumentacion del sistema de organizacion y

Métodos.

13 carrillo Castro, Alejandro. “La Reforma Administrativa Actual y Futura”. Revista
de Politica y Administracién, México, 1975. Colegio de Licenciados en Ciencias
Politicas y Administracién Publica. p. 32.

4 carrillo Castro, Alejandro. La Reforma Administrativa en México. México,

1973. Instituto de Administracién Pablica. pp. 64-67.
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e Reestructuracién de los sistemas de recursos materiales, de
recursos humanos, de procesamiento electronico de datos y del

sistema de contabilidad gubernamental.

e Definir e identificar las necesidades de la administracion publica
en su conjunto, es decir, a nivel macro. Se alude, tanto a la

organizacién sectorial como regional del sector gubernamental.

Este esquema, que se denominé Bases para el Programa de
Reforma Administrativa y que contenia 11 puntos, advertia que para
cumplimentarlo era necesario definir proyectos especificos que
permitieran consolidar las propuestas a nivel global y, desde luego,
esos proyectos debian estar apoyados con politicas especificas y
ser ademas, congruentes con la viabilidad, oportunidad, prioridad y
circunstancias de los planes especificos que eran competencia de

cada Secretaria de Estado.

El Plan Global de reforma, era un documento extraordinario en
cuanto a su metodologia, estructura y contenidos. Asi por ejemplo,
se reconoci6 que no era posible tratar por igual problemas
diametralmente opuestos, es decir, algunas dependencias tenian
bien definidos sus objetivos y metas, en otros casos, era necesario
analizar sus problemas y realizar estudios de diagnéstico para
solucionar sus conflictos de forma apropiada; otras dependencias tal
vez requerian de mas tiempo para ser estudiadas y formular
diversos diagndésticos antes de hacer propuestas de solucion

viables.

Un aspecto novedoso que debe citarse en el Plan Integral, es sin
duda el relativo a la Evaluacién Continua del avance de la reforma;
esta evaluacion se llevaria a cabo mediante comparaciones de lo
fijado con lo realizado y por lo tanto con lo alcanzado. Desde luego
que la oferta de evaluacion no era rigida, por el contrario, su

flexibilidad permitié establecer diversos parametros para el citado
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proceso de evaluacion. Esto ratificaba la concepcion misma de la
Reforma como un asunto técnico-politico permanente de revision y
racionalizacion que debia retroalimentarse constantemente con la
informacion de los resultados alcanzados, asi como de los errores

evidentes para poder ser reorientado en su accion.

Asimismo, es importante sefialar que aunque muchos afios atrés
como se comentd en la primera parte de este capitulo, se realizaron
auténticos programas que buscaron organizar al aparato
gubernamental, no fue sino hasta 1965 con la Comision de
Administracién Publica®® y después con la Direccién General de
Estudios Administrativos en 1970 que se instrumentaron diversos
esquemas de Reforma Administrativa con una amplia visidn,
conocimiento, experiencia y metodologias pero sobre todo con el
apoyo politico adecuado que se requirié para promover e impulsar

estos procesos.

Finalmente, puede concluirse que durante la década de los setenta
se acentu6 la intervencién estatal, el aparato administrativo se
volvio mas complejo, la modernizacién administrativa quedd mas
ligada al tipo de relaciones econOmicas que favorecian al Estado,
convirtiéendose dicho aparato en su organizador, la relativa
autonomia que adquirié la administracién publica favoreci6o a la
formacién profesional de los funcionarios. La competencia los alejé
de los pasados mecanismos de negociacion que hasta entonces se
sustentaba en la estructura del partido en el poder. La burocracia
empez6 a convertirse entonces, en un terreno privilegiado de
negociacion politica, con la que aumentdé su poder, pero a la vez

propicié fragmentaciones en la estructura burocratica.

5 Las acciones administrativas del Estado estuvieron bajo la coordinacion del

Triangulo de la eficiencia, como se sefiala anteriormente.
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! Las acciones administrativas del Estado estuvieron bajo la coordinacion del Triangulo de la
eficiencia, como se sefiala anteriormente.
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3. REFORMA ADMINISTRATIVA Y TRANSFORMACION ESTATAL
(1976-1982)

En la década de los afios setenta, el Estado Mexicano adopta una
postura diferente en cuanto a su desempefio, asi como un cambio
de actitud que debe tomar frente a la sociedad. El Estado reconoce
que el pais requiere de una reorganizacion integral en todos los
ambitos de la vida nacional. Por tal razén, en este periodo las
reformas politica, econdmica y administrativa se articulan para

reorientar los rumbos requeridos.
3.1. Politica Econ6mica y Desequilibrios Estructurales (1976-1982).

El interés de disefiar e impulsar las reformas, es habilitar la
capacidad del gobierno para que satisfaga las demandas de la
sociedad con eficiencia y prontitud, a su vez, la sociedad y el
gobierno rearticulan sus relaciones y ensanchan su comunicacion.
Esta postura fue adoptada por José Lépez Portillo al asumir la
Presidencia de la Republica en diciembre de 1976, pues inicidé su
administracion solicitando una tregua, para lograr los objetivos
principales, pero especialmente el de recuperar la confianza en el
pais. Los objetivos de la politica sexenal se dividieron en periodos
bianuales, que buscaron superar la crisis inicial para lograr la
consolidacion de la economia y auspiciar el crecimiento con base en

los recursos petroliferos.

Para ello, propuso tres caminos de accién: el primero fue la
ALIANZA POPULAR Y DEMOCRATICA PARA LA PRODUCCION,
estrategia dirigida a disefiar medidas para frenar la inflacién,
aumentar la productividad, reducir el déficit externo y mejorar las
finanzas publicas. Sus posibilidades como soporte del desarrollo las
apoya en las siguientes vertientes: financiamiento externo,
restriccion del gasto publico, canalizacion de la inversion publica

dirigida a los sectores prioritarios, proteccion a la inversién privada
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y restricciones en el aumento a los salarios. Esta ultima alternativa
fue en si una propuesta mediante la cual el Ejecutivo hizo un
[lamado a los diferentes sectores sociales, en especial a los
empresarios e industriales, y a las organizaciones obreras vy
campesinas para integrarse a un esfuerzo comun y asi superar la
crisis. EI proyecto fue ampliamente aceptado, propiciando en ese

momento, la confianza en el pais y el nuevo gobierno.

La segunda estrategia, fue la REFORMA ADMINISTRATIVA, que
refleja el interés del Ejecutivo de racionalizar la administracion
gubernamental y hacerla mas eficiente, mediante la utilizacion de

recursos técnicos mas ad-hoc.

La tercera estrategia, denominada REFORMA POLITICA, estuvo
dirigida al plano electoral, esto es, se aceptd oficialmente la
participacion de los partidos de oposicién. El interés del Ejecutivo
en dar reconocimiento a los partidos de izquierda y derecha, fue con
el fin de evitar la agitacion, fortalecer la capacidad gubernamental, y

el control de algunos sectores sociales.

Con respecto a las propuestas en el terreno econdémico, el
ofrecimiento principal del presidente para la formulacion y ejecucion
de la politica economica fue el de aprovechar los recursos
petroliferos disponibles en el pais, sobre todo porque los sectores
econdmicos se encontraban en franca disminucion, como por

ejemplo el estancamiento agricola.

Otro elemento que considero el titular del ejecutivo para fortalecer a
la industria, al comercio y al propio sector publico fue la presencia

de las clases empresariales dentro de la escena politica.

Estas iniciativas fueron delimitadas en la mencionada estrategia
Alianza para la Produccién, y se ratific6 ademas, el Programa de

Estabilizacién de 1977 a 1979, con la finalidad de atraer la
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confianza de la comunidad financiera internacional, aun cuando sus
condiciones y el acercamiento con dicha comunidad traerian un
retroceso en todos los &mbitos de la vida nacional como la
disminucién en la generacion de empleos, el deterioro en los
salarios de la clase trabajadora y en consecuencia el detrimento del

nivel de vida de los mexicanos

Dentro de las restricciones impuestas por el Fondo Monetario
Internacional, se pueden subrayar las siguientes: reduccion de
importaciones; estabilizacion econ6mica de 1977 a 1979;
disminucion del déficit del sector puablico que para 1979
representaba el 2.5% del PIB, en comparacion con el 10%
alcanzado en 1976; elevacion de precios y tarifas por servicios y
elevacién de los ingresos tributarios y reduccion del gasto

corriente.!

La reforma econdmica precis6 de la prevalencia de la economia
mixta y se delimité tanto el papel del sector publico como el del
privado. Dentro de este esquema se pidiéo sacrificio a la clase
trabajadora en lo relativo a las limitaciones de demandas de corte
salarial, y los empresarios por su parte se comprometieron a elevar

sus inversiones y a generar empleos.

Es cierto que las condiciones mejoraron temporalmente como
consecuencia del auge petrolero que asegurd importantes ingresos
de divisas al pais, ademas de facilitar créditos millonarios, y el
crecimiento de la economia que se inici6é a fines de 1978 fue
resultado también de la industria del petréleo y de la construccion.
Sin embargo, la politica adoptada por el gobierno se dio en franco

deterioro para las clases trabajadoras y los pobres, no obstante,

! CEPAL. Rasgos principales de la politica econémica de México en la posguerra y
consideraciones sobre sus perspectivas al comienzo de la década de los ochenta.

Mimeo. México. 1982.
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para los empresarios fue de bonanza, pues tuvieron ganancias
excepcionales, resultado del fuerte incremento de los precios, lo

gue necesariamente conllevé el aumento de la inflacién.

Asimismo, el sistema financiero mexicano no fue capaz de lograr
plenamente los mitos econdmicos planteados al inicio del sexenio

para promover los planes de desarrollo del pais.

En lo que concierne a la banca multiple, cuyo objetivo fue fortalecer
el sistema financiero mexicano, resulté al revés, pues se formaron
monopolios y en consecuencia se acumularon grandes utilidades
para este sector, ademas de oponerse a las decisiones de las
autoridades del gobierno. ElI poder que ganaron los banqueros les
permiti6 asociarse con los industriales, lo que propicié el
endurecimiento de su postura para que los recursos publicos se
canalizaran a la industria y no en apoyo a proyectos de inversién en
beneficio de los mas necesitados. “Como el mismo presidente Lépez
Portillo lo admiti6 en su dualtimo Informe de Gobierno, esta
especulacién y fuga de capitales llevé a una seria descapitalizacion
del aparato industrial, que lo ponia préximo al colapso. Por esto, la
nacionalizacion de la banca y el pleno control de cambios fueron
politicas disefiadas para hacer frente a la crisis, buscando

redinamizar la planta industrial”.?

De este modo, el Estado recurrié a la utilizacion emergente de otros
instrumentos (control del aparato financiero y del mercado de
cambios) para hacer frente a la crisis, y aun cuando afectaba con
esto a la burguesia financiera e industrial, el interés de su politica
en ese momento se centr6 mas en adecuar y fortalecer sus
instrumentos de politica econdmica que en procurar el apoyo a los

mas desfavorecidos.

> Yafiez Garrido y Rodriguez Jiménez, op. cit. p. 126.
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Por otra parte, y paralelamente a la reforma econdmica, se
instrumentaron las reformas politica y administrativa como ya se
apunté en las primeras lineas de este inciso, por lo que en los
siguientes apartados se hace una descripcion, analisis y reflexiéon
de sus resultados, particularmente en lo relativo a la Reforma

Administrativa, objeto medular de este trabajo.

3.2. Plan Global de Desarrollo 1980-1982.

En 1975 el Partido Revolucionario Institucional (PRI), elabord el
Plan Béasico de Gobierno 1976-1982, mismo que el entonces
candidato a la presidencia habia aceptado como plataforma en su
campafia electoral. José Lopez Portillo sefald6 que no era su
intencion: “inventar la administraciéon publica”,® mencioné también
en otra oportunidad que: “la planeacién es un imperativo en los
paises que, como el nuestro, tienen pocos recursos...Los problemas
de la planeacién son fundamentalmente de coordinacion. La
coordinacién supone un orden y el orden sdélo se puede dar en el
programa, en el programa en el que deben ordenarse, en el tiempo y
en el espacio, las acciones de los responsables y la aplicacion de

los recursos pertinentes, en funcién de metas y estrategias”.*

El candidato y futuro presidente pensaba que tales elementos eran
indispensables para cualquier racionalizacién estatal, pero que los
cambios eran necesarios y que por lo tanto, éstos deberian ser

eficientes y progresivos.

El primero de diciembre de 1976, en su discurso de toma de
protesta como presidente de México, José Lépez Portillo sefiald
objetivamente los elementos determinantes del Sistema Nacional de

Planeacién vigente durante su periodo al garantizar que en un

® Reunion de Trabajo, Ajuschitan Querétaro., 10 de octubre de 1985.

* Sesion de Trabajo del CEPES, Chihuahua, Chih., 16 de noviembre de 1975.
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esfuerzo de igualdad y coherencia, las acciones de los sectores
serian: “Obligatorias...para los 6rganos de la Federacion, centrales
y paraestatales, acordadas con los Estados Soberanos y Municipios
Libres, y convenidas e inducidas respecto de la iniciativa privada y
social con respeto absoluto a sus derechos para asumir libremente

el compromiso del pacto social”.®

Las denominadas vertientes de la Planeacion Nacional se dividieron
en cuatro: la vertiente obligatoria para el sector publico, la de
coordinaciéon con los estados con el objetivo de instrumentar la
planeacion del desarrollo regional mediante Comités, Convenios y
Programas, considerando fundamentalmente el respeto a su
soberania, es decir, la vertiente inductiva y otra que se relaciona
con ésta llamada vertiente de concertacién dirigida a los sectores
social y privado. Desde luego que la instrumentacién de las citadas
vertientes, se apegd a los criterios de autonomia de los sectores
involucrados. Desde esta perspectiva, se puede ver que la
planeacién propuesta por el Ejecutivo en ese periodo se perfilo
como global, regional, sectorial e institucional y en la coordinacién
también se puede observar que existe correspondencia entre los
niveles intersectoriales, regionales, intrasectoriales, e

institucionales.

Los avances logrados por el Sistema de Planeacion que se impulsoé
durante el sexenio de 1976 a 1982 fueron trascendentes, con un
enfoque novedoso y como el mismo Ejecutivo en su momento
mencionara, la idea de orden y coordinacion era considerada clave
para disefiar esquemas de planeacion y de reorganizacién estatal.
Las iniciativas de Ley, que incluso se incorporaron al Sistema

Juridico Mexicano, como el Plan Global de Desarrollo 1980-1982,

® Discurso de Protesta de Ley como Presidente Constitucional de los Estados Unidos

Mexicanos, lero. de diciembre de 1976.
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los Planes Sectoriales y los diversos Programas derivados de éstos
constituyeron un avance para nuestro pais. Ademas los ensayos y
las experiencias de gobiernos anteriores fueron determinantes, pues
se debe reconocer que el Plan Nacional, al que se alude, se nutrié

del contenido de aquellos.

Por lo tanto, debemos mencionar que los diversos intentos han
conducido al pais, de alguna manera a la modernidad, sin embargo,
es menester aceptar que hasta 1982, fin de ese sexenio, no se
dieron las condiciones politicas, legislativas y estructurales para

instrumentar en su totalidad el Plan Nacional de referencia.
3.3. Programa de Reforma Administrativa del Gobierno Federal.

Como sefialamos en las primeras lineas de este capitulo, al asumir
la presidencia Lopez Portillo, su objetivo principal consistio en
instrumentar una politica que diera como resultado recuperar la
confianza popular a través de instrumentos y estrategias como la
sefialada “Alianza para la Produccion”, para superar los
desequilibrios econ6micos e impulsar el desarrollo del pais. Pues
bien, uno de los instrumentos a los que recurrié este gobierno fue el
de la “Reforma Administrativa”, que en realidad seria una
continuidad del proceso de reforma iniciado diez afios antes con el
fin de adecuar la infraestructura administrativa del gobierno a las

necesidades de la nacion.

El principio que impuls6 la Reforma Administrativa fue el de
“reorganizar al pais” como una alternativa para resolver los graves
problemas a los que se enfrentd el gobierno al inicio de su gestion.
Este enfoque lo ilustra Carrillo Castro en su obra Evolucion de la
Administracién Publica en México, al sefalar: “la nacién reclama
nuevamente la adecuacion de su administracién publica a las
necesidades y problemas que plantea la actual situacién del pais y

del mundo”.
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Es preciso mencionar que LoOpez Portillo desde 1965 habia
participado en los intentos mas formales que nuestro pais habia
tenido en materia de Reforma Administrativa, pues precisamente él
fungié como presidente de la entonces Comision de Administracién

Publica.

La citada Comision formulé un diagndéstico que preciso6 la necesidad
de “elevar la capacidad administrativa de los organismos publicos
para que el gobierno pudiese realizar, de la manera mas eficiente
posible, la tarea que le correspondia en la elaboracidn, aplicacién y
control del Plan Nacional de Desarrollo, que desde entonces se

preveia instaurar”.®

Un antecedente importante también en esta materia es, sin lugar a
dudas el de “Las Bases para el Programa de Reforma
Administrativa del Gobierno Federal 1971-1976", pues en él se
delinearon objetivos, prioridades y estrategias para el aparato

gubernamental, ain cuando nunca se instrumentaron.

Toda la infraestructura administrativa y los objetivos del Plan
Nacional fueron factores determinantes para realizar los trabajos
encaminados a instrumentar la multicitada Reforma Administrativa,
pues la prioridad era resolver los problemas econdmicos del pais de
ese momento. Sin embargo, un instrumento primordial que se
incluyé como eje de las acciones administrativas lo fue el proceso

de programacion.

Como se puede ver el Programa de referencia tuvo una estrecha
relacion con la planeacion nacional y regional asi como con las

reformas para el control de los esquemas estatales.

3.3.1. Objetivos Generales y Especificos.

® Ccarrillo Castro, Alejandro. La Reforma Administrativa..., p. 162.
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Como resultado de las necesidades de racionalidad y reorganizacion
administrativa, el Programa de Reforma Administrativa sefialé6 como

objetivos generales, entre otros, los siguientes:

e Ordenar al gobierno para organizar al pais, mediante una
Reforma Administrativa para el desarrollo econdémico-social, que
contribuyese a garantizar institucionalmente la eficiencia, la
eficacia, la honestidad y la congruencia en las acciones

publicas.

e Adoptar la programacion como instrumento y eje fundamental de
gobierno, para garantizar la congruencia entre los objetivos y
las acciones de la administracion Publica Federal, precisando
responsabilidades para facilitar asi la oportuna evaluacion de

los resultados obtenidos.

e Establecer un sistema de administracion y desarrollo de personal
publico federal, que al mismo tiempo que garantizara los
derechos de los trabajadores permitiera un desempefio honesto

y eficiente en el ejercicio de sus funciones.

e Contribuir al fortalecimiento de nuestra organizacién politica y
del federalismo en México, a través de instrumentos vy
mecanismos mediante los cuales la Administracién Publica
federal, respetando la autonomia de los poderes y niveles de
gobierno propiciara, por una parte, el robustecimiento de las
funciones encomendadas a los Poderes Legislativo y Judicial vy,
por la otra, una mejor coordinacién y una mayor participacién de
los tres niveles de gobierno en los procesos de desarrollo

econdmico y social del pais.

e Mejorar la administracion de justicia para fortalecer las

instituciones establecidas en la Constitucion Politica, para
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garantizar a los ciudadanos la seguridad juridica en el ejercicio

de sus derechos y responsabilidades.
Objetivos Especificos:

e Transformar la administracion publica en un instrumento eficaz,
apto para garantizar la eficiencia y la coherencia de las
acciones que integren los planes nacionales y sectoriales de

desarrollo economico y social.

e Adecuar la estructura administrativa para permitir al titular del
ejecutivo la programacion global y evaluacion permanente de los
resultados obtenidos, buscando corresponsabilizar a los
titulares de las dependencias centrales y de las entidades
paraestatales de los proyectos especificos que les

corresponden.’

Estos objetivos para su realizacién contaron con una base
legislativa so6lida que garantizd las acciones de gobierno; como lo es
el caso de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal y la
Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal,
instrumentos mediante los cuales el Ejecutivo modernizé y mejoro el
manejo del presupuesto, de la contabilidad y del gasto publico
federal, incluidas en éste las erogaciones por concepto de gasto

corriente, inversion fisica y financiera y pagos de pasivos.

Asimismo, se sefiala que el gasto publico federal comprende el que
realizan los poderes Legislativo, Ejecutivo y Judicial, el
Departamento del Distrito Federal, los Organismos
Descentralizados, las Empresas de Participacion Estatal

Mayoritarias y los Fideicomisos del Gobierno Federal.

7

Presidencia de la Republica. “Boletin de Estudios Administrativos nim. 10”.

Coordinacion General de Estudios Administrativos, México, 1978, p. 17.
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Ademas, cada dependencia contaba con una Unidad encargada de
planear, programar, presupuestar, controlar y evaluar sus acciones.
La contabilidad gubernamental se realizé con el criterio de base
acumulativa con la finalidad de registrar costos, facilitar la
evaluacion, y medir la eficacia y la eficiencia de los recursos
econémicos del gobierno® del mismo modo la Ley General de Deuda
Pablica aglutina en un sé6lo documento juridico las disposiciones
relativas en esta materia, y sefiala por ejemplo, los criterios para el
manejo de la deuda y de los empréstitos. La Ley de referencia le
autoriza al Congreso de la Union, conocer y autorizar su
programacion para tener un seguimiento y control del crédito de la
Nacion; también se debe hacer mencion de los derechos que
acompafian a la Ley Organica de la Contaduria Mayor de Hacienda,
la Ley de Inspeccién de Adquisiciones y la Ley de Inspeccion de

contratos y Obras Publicas.

Es indudable que uno de los ordenamientos juridicos de mas
importancia en ese periodo fue el de la Ley Organica de la
Administracion Publica Federal, pues constituye la piedra angular y
soporte de las acciones del aparato gubernamental, mediante la
jerarquizacién y definicibn de funciones y responsabilidades,
ademas, de simplificar y modificar las estructuras administrativas.
La citada Ley, sustituydo a la Ley para el Control por parte del
Gobierno Federal de los Organismos Descentralizados y Empresas
de Participacion Estatal y actualizé la Ley de Secretarias vy
Departamentos de Estado, de acuerdo con las condiciones que

prevalecian en el pais en ese momento.

8 Guerrero, Omar. La Administracién Publica del Estado Capitalista. México,
1978, (inédita), Facultad de Ciencias Politicas y Sociales, UNAM, Tesis Doctoral, pp.
272-273.
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Del mismo modo, la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto
Puablico y la Ley General de Deuda Publica son complemento de la
Ley Orgénica de la Administracion Publica Federal y éstas regulan

los aspectos estructurales y funcionales de la Reforma "...el eje
sobre el cual deben apoyarse los trabajos de reforma administrativa
estd constituido por el proceso de informacion, programacion,
presupuestacion y evaluacion de las actividades gubernamentales,
por lo que los esfuerzos de modernizacion y mejoramiento
administrativo, deberan orientarse basicamente a la atencion de las
prioridades nacionales en cada dependencia, sector o entidad

dentro del marco que para tal efecto se defina”.®

Bajo estas consideraciones generales, se puede afirmar que la
Reforma Administrativa quedo6 contenida juridicamente en la referida
Ley Organica de la Administracion Publica Federal, que sefalaba
los lineamientos que se debian observar para que las entidades y
dependencias condujeran sus actividades en forma programada, y
conteniendo una serie de disposiciones legales de caracter
especifico, relacionadas con los diversos ambitos en los que incide
la accion del Estado para mejorar los sistemas y procedimientos de

atencion al publico, entre otros.
3.3.2. Etapas

De acuerdo con estos argumentos, el Programa de referencia
involucra al sector publico en su conjunto como instrumento
imprescindible para operar las politicas nacionales previstas en el

Plan Global del sexenio en cuestion.

° Presidencia de la Republica. Coordinaciéon General de Estudios Administrativos.
“Base Legal y Lineamientos para la Reforma Administrativa Global, Sectorial e
Institucional del Poder Ejecutivo Federal”. Coleccién Lineamientos ndm. 3, México,

1979. p. 9.
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La reorganizacion administrativa se diseiid6 en cinco fases
primordiales con el fin de apoyar la implantacion del Sistema
Nacional de Planeacién y dar coherencia al ambito paraestatal, con
este proposito se replantedé también el andamiaje juridico dando

soporte a la reestructuracion del aparato gubernamental.

La Sectorizacion hace referencia a la reestructuracion de los
sectores gubernamentales: el central y el paraestatal al establecer
una divisibn entre ambos. Para cumplir con las intenciones
sefialadas en esta materia, se prevido en la Ley Organica la creacién
de la Secretaria de Programacion y Presupuesto (SPP), como eje de
las acciones a nivel macro en relacion con el sistema nacional de

planeacion.

Las funciones de la nueva Secretaria estuvieron encaminadas a
disefiar los planes de desarrollo econémico y social tanto a nivel
nacional como regional. Ademas de programar el gasto corriente y
evaluar los resultados de su gestion. Las facultades que se
otorgaron a la Secretaria de Programacién y Presupuesto la
convirtieron en un importante 6érgano de planeacién que sustituyo a
la entonces Secretaria de la Presidencia, y asimismo se le restaron
funciones a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico en materia

de gasto publico.

La segunda etapa denominada Sectorizacion y la tercera etapa
[lamada Coordinacion Sectorial del proceso de Reforma
Administrativa, tuvieron su base legal en la Ley Organica de la

Administracién Publica Federal, al sefalar:

“...el presidente de la Republica estard facultado para determinar
agrupamientos de entidades de la administracion publica
paraestatal, por sectores definidos, a efecto de que sus relaciones

con el Ejecutivo Federal se realicen a través de la Secretaria de
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Estado o Departamento Administrativo que en cada caso designe

como coordinador del sector correspondiente”.®

Como resultado de esta atribucion conferida al titular del Ejecutivo,
se llevé a cabo la sectorizacién de aproximadamente 900 empresas
de participacion estatal y organismos descentralizados que habia al
momento de iniciar esa administracion. La citada Ley Orgéanica
estipula ademas que cada Secretaria y departamento Administrativo
tienen la autoridad para establecer los lineamientos especificos de
coordinacion de las entidades de su competencia, en materia de:
planeacién, coordinacion y evaluaciéon; con respecto a la
programaciéon y presupuestacion de los sectores, la Ley de
Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico vino a regular esta

funcién, como se apuntd en lineas anteriores.

Dentro de las facultades del gobierno en el sector paraestatal se
incorporaron algunas Unidades y Comisiones que habian realizado
funciones trascendentales en otros sexenios, como las Comisiones
Internas de Administraciéon (CIDAS), las Unidades de Presupuesto y
las Unidades de Informaciéon y Estadistica (UIE). Las actividades de
estas Comisiones y Unidades se realizaron de acuerdo con los
planes y programas mas generales establecidos por la Secretaria o
Dependencia Administrativa encargada de la coordinacion del sector
correspondiente, asi como por la Secretaria de Programacion vy

Presupuesto.

De igual manera, como seflalamos lineas arriba, durante Ila
administracion de Lopez Portillo la Secretaria de Programacion y
Presupuesto fue el 6rgano rector de la planeacién econémico-social
a nivel nacional, y para ello se apoy6 ademas en diversos
mecanismos como los Convenios Unicos de Coordinacion (CUC), los

Comités Promotores de Desarrollo Socioeconémico (COPRODES) y

1 Ley Organica de la Administracién..., p. 9.
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el Programa Integral de Inversiones para el Desarrollo Rural
(PIDER).

Finalmente, se debe mencionar que las etapas denominadas
Reforma de Ventanillas y Mejoramiento de la Administracion de
Recursos Humanos, si bien tuvieron impacto en la administracion,
su alcance basicamente se restringié al ambito interno de cada

dependencia.

3.3.3. Sectorizacion.

Otra caracteristica de la Reforma Administrativa planteada en este
sexenio, es que se amplio el vinculo entre el sector central y
paraestatal, integrandose con sus atribuciones y facultades
previstas en los ordenamientos juridicos sefialados en el inciso
anterior. A este proceso se le conoce como Sectorizacion, y hace
referencia a la coordinacién de las empresas y entidades del sector
paraestatal por parte de las dependencias del sector central, con el
fin de delinear una politica general y a su vez una programacion

sectorial.

Es indudable, que tal reforma fue de gran trascendencia pues
ordend al sector paraestatal que hasta ese momento tenia muchas
complicaciones de coordinacién entre si, y con los érganos del
gobierno central, “estos problemas tuvieron su origen en el
crecimiento constante y la deficiente programaciéon que propicié su
operacion al margen de los 6rganos que teéricamente deberian ser
unidades normativas sectoriales, pues los organismos
descentralizados al crearse para atender funciones o servicios que
el Estado se veia obligado a prestar, surgieron desvinculados de las
unidades centrales, propiciando disparidad en las politicas, distinta

concepcion acerca de los problemas, formulacion duplicatoria de
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programas e incremento notorio de las contradicciones en la gestion
del aparato gubernamental”.*

Estas contradicciones e inconsistencias que habia en la relacién de
los sectores, motivaron la instrumentacién de la Segunda Etapa de
Reforma Administrativa, misma que posibilit6 una mejor
coordinacién, siendo las secretarias y departamentos
administrativos, las unidades de responsabilidad sectorial o cabezas
de sector. En este orden de ideas, los sectores son agrupaciones
gue integran a las entidades dedicadas al mismo ramo de actividad

econdmico-social.

Al hablar de sector, en términos economico-sociales, se afirma que
es “una abstraccion analitica que permite visualizar un d&mbito de la
actividad humana a través del cual se materializan las politicas,
estrategias, objetivos y metas de un gobierno, se dirige y controla la
accion de las instituciones publicas y se induce y orienta la de los
particulares. El enfoque sectorial tiene una influencia muy marcada
de la teoria general de sistemas y no hay exageracion al sostener
gue un sector es facilmente identificable con un sistema, por lo que
no es impropio hablar de sectores y subsectores, de macro sectores
y micro sectores, concepcion ésta que adaptada al caso de nuestro
pais, nos llevaria inicialmente a plantear al macro sector nacional,
del cual se derivaria el Sector Publico Mexicano con tres poderes:
Legislativo, Ejecutivo y Judicial Federal, cuyo instrumento primordial

para la realizacién de sus propésitos es la Administracion Publica

1 carrillo Landeros, Ramiro. “Antecedentes de la Sectorizacion en México”, en,
Sectorizacion de la Administracién Publica Federal. Colegio de Licenciados en
Ciencias Politicas y Administracién Puablica, A. C., coleccion de textos vy

conferencias, num. 1. México, 1977, p. 3.
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Federal que se integra a su vez con dos subsectores: el estatal y el
paraestatal”.'?

En sintesis, un sector administrativo es una estructura
administrativa con base juridica, que integra al ambito central, el
paraestatal, con el propédsito de establecer objetivos y metas
comunes que estén en posibilidad de garantizar tanto la eficiencia
como la eficacia en las acciones de gobierno. La agrupacién de
actividades es fundamental para la realizacién de la accion publica
en su conjunto, por lo tanto, la Sectorizacién es la realizacion
especifica de acciones de los sectores de actividad en que se divide

el aparato gubernamental.

Finalmente, después de analizar el esquema conceptual de la
Reforma Administrativa, podemos percibir que tiene un enfoque
metodolégico concebido desde una perspectiva sistémica y la
concepcion ideolégica de la Reforma es compatible con los

instrumentos juridico-administrativos que le otorgan legitimidad.

En el Plan Global se manifiestan los planes, programas y proyectos
especificos indicados en las ofertas de reforma. Es cierto también
que la institucionalizacion y la legalidad de Ila Reforma
Administrativa son congruentes con las politicas, recomendaciones

y estrategias derivadas del Plan Basico de Gobierno.

De la misma manera, una cualidad de la reforma es la relativa a la
evaluaciéon en todas las esferas y niveles y sus diferentes etapas,
con el fin de retroalimentar el sistema para realizar las
modificaciones necesarias en la operacién de las dependencias y
entidades por lo que concierne a la relacién con los usuarios de los
bienes y servicios que proporciona el sector publico. La propuesta

de reorganizacion de la administracién publica en este sexenio,

2 ypid., p. 2.
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busco tener instituciones homogéneas, eficientes y menos costosas,
pero las reformas no solamente modifican las estructuras
administrativas, sino que simultdneamente, hay una reestructuracion
del ejercicio del poder politico y en el interior de éste se imponen y

resuelven los problemas de indole econdmico-social.

Las reformas se plantearon como ajustes de caracter técnico en el
aparato gubernamental para resolver el descontento social que se
habia generado, por la falta de eficacia de la administracion publica,
y bajo este argumento, las reformas son la justificacién del Estado
ante la sociedad, con el pretexto de que las instituciones se vuelven
inoperantes, escondiendo el agudo problema del desequilibrio social
y la apropiacion de la riqueza por unos cuantos actores del sistema

nacional.

Asi, Lopez Portillo buscé reestructurar el gobierno para resolver los
problemas de orden econdmico, politico y social para proporcionar a
la sociedad alternativas viables a través de un proceso
modernizador, haciendo de la politica una actividad separada y
subordinada a las tareas administrativas, cuando que este binomio
debe estar determinado en forma inversa, es decir, la
administracion depende de la politica y en ella encuentra su razon
de ser, como lo sefial6 acertadamente Max Weber desde el siglo
XI1X.

No obstante, debe reconocerse que los planteamientos realizados
durante el sexenio de 1976-1982 en materia de Reforma
Administrativa son mas congruentes y superan los esfuerzos
anteriores, pues la orientacion que se le dio a este proceso fue
delineada con una politica global y una programacién sectorial. La
administracion publica mexicana durante este régimen contdé con un
esquema adecuado e innovador en materia de Reforma

Administrativa, pues se tenia una estructura central de planeacién
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con ideas y procesos desarticulados y en consecuencia se procuroé
un sistema gubernamental homogéneo y agil, para propiciar que las
entidades y dependencias participaran decididamente en el

cometido y funciones que se les habian asignado.
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4. CAMBIO INSTITUCIONAL Y MODERNIZACION DE LA
ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL (1982-2000)

El estado tradicionalmente (hasta principios del siglo xx) se
encargaba de realizar las funciones esenciales de gobierno como
son: justicia, relaciones exteriores, defensa, entre otras. Su
preocupacion esencial consistia en salvaguardar el orden interior
mediante el derecho. La frase de Porfirio Diaz “poca politica y

mucha administracion”, refleja con claridad dicho desempefio.

Sin embargo, conforme avanzd el siglo XX y al concluir la lucha
armada el poder del Estado fue ampliando sus ambitos de accion, y
dirigi6 sus fuerzas para impulsar y promover el desarrollo y
crecimiento econémico, ademas de ofrecer diversos programas de
asistencia social, solucionar deficiencias en materia de desempleo,
maternidad, enfermedades y riesgos de trabajo, asi como esquemas

de apoyo para el retiro y jubilaciones.

Al amparo de dicho desarrollo, también se fundaron organismos y
estructuras gubernamentales poco eficientes y en consecuencia
grandes burocracias que entorpecieron, en muchos casos, la
implementacién de conceptos como calidad y eficiencia en el

gobierno para mejorar la oferta de sus servicios.

Al finalizar la denominada “guerra fria”, también cambid el enfoque
del Estado Benefactor y del esquema asistencial, pues sus criticos
orientaron los esfuerzos para modificar y acotar los aparatos
estatales y plantearon la transformacién de sus acciones y de sus
estructuras. “Las administraciones publicas padecieron la critica
severa por sus deficiencias y por los resultados adversos en el
tratamiento de muchos de los grandes problemas sociales. En la
actualidad, el movimiento pendular se orienta cada vez mas hacia

una disminucion radical de las funciones del estado conforme se
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imponen las nociones de democratizacion, liberalizacion,

desregulacién y privatizacion”.?

Estas caracteristicas del Estado son precisamente las que
motivaron a los gobiernos posteriores al de Lopez Portillo, para
estructurar esquemas mas novedosos de Reforma Administrativa ya
que el concepto de Estado-gobierno habia sufrido alteraciones,
provocadas por la necesidad de transformacion y modernizacion de
la administracion publica, buscando que ésta, fuera efectiva,
eficiente y de calidad, sobre todo, por los procesos de globalizacién
gue se empezaron a dar en el escenario internacional, debido al
impacto que estos cambios tienen en las instituciones y sus

estructuras.

Todos estos elementos impusieron la necesidad de vislumbrar
nuevas alternativas para promover los cambios necesarios en
materia de reorganizacion administrativa. De esta manera los
enfoques para disefiar e instrumentar los esquemas de Reforma
Administrativa, igualmente han ido sufriendo modificaciones en su
concepcion conforme se han dado las circunstancias econdmico-

sociales de nuestro pais.

4.1 Cambio Estructural y Modernizacion Administrativa.

En la década de los afios ochenta se buscé impulsar la Reforma
Administrativa con el fin de articular esfuerzos para reorientarlos
hacia los nuevos rumbos que requeria el pais. Particularmente en el
afio de 1982, se gesto el inicio de una etapa en la que se manifesto
el agotamiento del modelo de administracion, el Estado protagonista

no ofrecia ya alternativas de solucion, el modelo impuesto mostraba

! Campuzano Paniagua, Gabriel. “Apuntes de Investigaciéon para la tesis Doctoral”.

2002.
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su ineficacia, sobre todo por la crisis fiscal en la que se encontraba

el pais al iniciarse el mandato de Miguel de la Madrid.

Otro de los problemas que aquejaban al gobierno era el crecimiento
desmesurado de la burocratizacién y la excesiva centralizacién. La
sociedad, mas informada y consciente de sus condiciones de vida,
reclamaba al Estado calidad en los servicios que proporciona. En
cuanto a la centralizacién se advirti6 que fue consecuencia de
practicas sociales y culturales incrustadas en el gobierno, que
impidieron fueran atendidos con prontitud los reclamos de la
sociedad. La burocracia aumentd, pues al desviarse los objetivos,
los grupos se convierten en camarillas burocraticas cuya
preocupacion fundamental consiste en cuidar tanto sus posiciones
como a los grupos de poder, en lugar de atender los compromisos

de satisfacer las necesidades publicas.

Estos problemas precisan de soluciones, en consecuencia, la
necesidad de transformacién era ineludible; era imperioso acercar el
Estado a la sociedad con el propésito de que las iniciativas y
demandas de ésta y de los particulares fueran tomadas en cuenta,
ello constituia uno de los aspectos mas importantes para recobrar la

confianza en las instituciones.

Una de las respuestas para solucionar este descontento fue el
[lamado Cambio Estructural, que en su concepcion ideoldégica busco
reordenar la vida de la sociedad y del Estado y evitar el
resquebrajamiento gubernamental. “El Cambio Estructural es un
medio para responder y ajustar una realidad nacional que lo
demandaba. Es estructural, porque comprende la fina y delicada
relacion que hay entre la sociedad y el Estado y porque toma en
consideracion la correlacion no menos complicada que hay entre la
politica, la economia y la vida social. Es decir, es un cambio que

llega al fondo de las estructuras y procesos para adaptar las
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instituciones de un sistema politico que, como el mexicano, opta por

la renovacién, no por quedarse a la orilla del camino”.?

El citado concepto busca la transformacién y rapida modificacién en
lo relativo a las posiciones de poder, relaciones econdmicas, medios
de vida y formas de actuar, es decir, es el camino de Ila
modernizacion, independientemente del sistema politico. La
modernizacién implica innovar los procesos e impulsar la
democracia, las politicas de bienestar y aspira a lograr mejores

niveles de vida.

En consecuencia la estrategia del Cambio Estructural se trazé

tomando como base, entre otros, los siguientes puntos:

Reformar los articulos 25, 26, 27 y 28 de la Constitucion
Politica, con el propoésito de redefinir la actividad econémica del

estado.

e Disefilar e instrumentar un Sistema de Control y Evaluacion de

las actividades del gobierno.
e Impulsar la Descentralizacion Politica.
e Redisefiar la estructura del Sector Descentralizado.

e Institucionalizacién del Programa de Simplificacion

Administrativa.

Impulso a la Reconvercion Industrial.

Asimismo, uno de los caminos que siguio el Ejecutivo para adecuar
y recomponer el aparato administrativo, fue la modernizacién
administrativa, sin embargo, este concepto no era novedoso ya que
de acuerdo con la cronologia que plantea Maria del Carmen Pardo,

la modernizacion se ha presentado bajo tres criterios:

2 Uvalle Berrones, Ricardo. La Actividad Econémica..., p. 69.
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e Técnico-Juridico, este enfoque sirviéo par normar las actividades

del Estado y justificar su continuo proceso de centralizacion.

e Administracién para el Desarrollo, es decir, la promocion del
desarrollo econdmico. Aqui la modernizacion fue el soporte
fundamental de la planeacién y programacién de las tareas del
Estado.

e Finalmente, en los afios recientes el concepto de modernizacién
se concibi6 como un recurso util para la distribucion de los
beneficios del desarrollo econdmico. Aqui la modernizacion es
resultado de los proyectos politicos y del disefio de programas

de reforma administrativa.

Una nocién que ilustra claramente la llamada modernizacién, es la

de Omar Guerrero, quien define la modernizacion como “un
conjunto de interpretaciones de hechos ya conocidos o en plena
emergencia historica, es también wuna revaloracién de viejos
problemas, asi como un nuevo planteamiento de otros que surgen.
La modernizacién es una etapa de la historia que representa
fendmenos relativos al progreso de las sociedades, a su retroceso o
su estancamiento y la teoria de la modernizacién es una vision de
las capacidades e insuficiencia de los estados para progresar o

evitar el colapso”.?

La modernizacion no fue un signo distintivo del mandato de Miguel
de la Madrid, ya que su objetivo primordial no era poner en marcha
un Programa de Reforma Administrativa, sino que su preocupacion
fundamental consisti6 en modernizar la estructura y el
funcionamiento de la administracién publica en su conjunto: “viejos

problemas se presentaron como planteamientos novedosos desde la

3 Guerrero, Omar. El Estado en la era de la modernizaciéon. México, 1996. Ed.

Plaza y Valdés, p.15.
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perspectiva a futuro que da un nuevo gobierno: necesidad de
fortalecer los gobiernos locales incorporando medidas para
desconcentrar y descentralizar; la sectorizacién y sus repercusiones
en la eficiencia y productividad del sector publico; el servidor

publico en relacién con el Estado y la sociedad”.”

El objetivo del proyecto modernizador fue corregir errores vy
desviaciones del aparato gubernamental, ademas de disefar
mecanismos eficientes y adecuados para satisfacer las demandas
sociales con la idea central de promover el avance de la
administracion publica para convertirla en un instrumento agil y
eficiente de apoyo a los grandes objetivos de la nacion. Una de las
aspiraciones para cumplir con tal cometido era que el servicio
publico estaria cimentado en la igualdad y la eficiencia; el resultado
seria la estabilidad, la profesionalizacion, la honestidad y la

capacidad de innovacion.

4.2. Reordenaciéon Administrativa y Redimensionamiento Estatal
(1982-1988)

Una de las primeras acciones de Miguel de la Madrid al iniciar su
mandato fue proponer reformas a la ley orgéanica de Ila
Administracion Publica Federal, que fueron de gran trascendencia,
pues propiciaron cambios en la estructura administrativa, la
finalidad fue retomar el rumbo del desarrollo® pero sobre todo que
se recobrara la confianza en el gobierno y la honestidad de los

servidores publicos.

* pardo, Maria del Carmen. La Modernizacién Administrativa en México.
México, 1991. Ed. Instituto Nacional de Administraciéon Publica y EI Colegio de
México. p.128.

®> Las Razones y las Obras. México, 1985. Crénicas del sexenio, 1982-1988,
primer afio, 22, Ed. Unidad de la Crdnica Presidencial-Fondo de Cultura Econdmica.

p. 32.
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Las reformas, consistieron en la reestructuraciéon de algunas
secretarias: a Patrimonio y fomento industrial se le devolvieron
funciones que se le habian quitado para regular y fomentar la
productividad y su acceso a los mercados internacionales, asi se
transformd en Secretaria de Energia, Minas e Industria Paraestatal,
con el fin de regular areas estratégicas como la petrolera, eléctrica,
minera y nuclear, entre las mas importantes; a la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico se le atribuyeron nuevas tareas como la
de calcular los ingresos del sector paraestatal; la Secretaria de
Asentamientos Humanos y Obras Publicas se transformd en
Desarrollo Urbano y Ecologia, ademéas aumentaron sus tareas en el
rubro de ecologia y se ampliaron las funciones de la Secretaria de
Salud.

En la Presidencia de la republica se crearon la Direccién de
Comunicacion Social y la de Asuntos Juridicos; algunos programas
gue se coordinaban en la Oficina de la Presidencia se transfirieron a
las Secretarias, de acuerdo con su actividad economico-social; tal
es el caso del Sistema Nacional de Evaluacién y del Programa para
Productos Basicos. En otros casos especificos fue diferente porque
algunas Comisiones y Unidades desaparecieron por Decreto, del
mismo modo como fue su creacién, podemos citar por ejemplo el de
la Comision Intersecretarial para la Planeacion y Financiamiento de
la Vivienda y el Sistema Alimentario Mexicano, entre los mas

importantes.

La intencion de esta propuesta de reestructuracion, fue asimismo
organizar el denominado esfuerzo nacional, por tal razén se resolvié
programar las acciones publicas y coordinar esfuerzos para impedir
la duplicacion en las tareas que realiza el aparato gubernamental.
La coordinacion de acciones fue la estrategia que posibilitd
instrumentar las politicas en materia de modernizacion, asi como de

planeacion global y sectorial. La estrategia de modernizacion del
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gobierno como elemento prioritario para impulsar las reformas tiene
como soporte la concepcidon ideoldégica del proyecto sexenal,
propuesto por el presidente De la Madrid, por lo que contdé con el
apoyo politico adecuado y con el fundamento juridico-normativo

necesario para su instrumentacion.

El proposito de la reestructuracion de las secretarias fue resolver
las complicaciones y los problemas de orden administrativo, ademas
de lograr que la planeacion se realizara conforme a un criterio
global, por lo que las secretarias tuvieron funciones normativas y se
les denominé *“globalizadoras”, pero normar a entidades que tienen
tareas prioritarias y estratégicas para el pais y cuyo peso politico,
influencia, y capacidad de negociacién es a veces mayor que el de
la dependencia coordinadora de sector, fue una tarea dificil, pues
no habia igualdad de condiciones, que van desde la importancia de
las funciones, hasta la relacién del titular de la dependencia u

organismo con el presidente.

Resulta evidente que el programa de renovacion administrativa en
esta administracion buscdé ampliar consensos vy justificar los
proyectos de la administracién publica, que no siempre funcionaron
de acuerdo con el criterio que se aplicé. En el ambito del sector
paraestatal se delimitaron normas de supervision y control, medidas
de ordenacion y apoyo para corregir la estructura administrativa,
pero estas medidas estaban desvinculadas de un criterio integral y
congruente con sus necesidades, la solucion fue crear un gran
namero de oficinas con distintas figuras juridicas. Pero el cometido
central de la modernizacion administrativa era el adecuar y ajustar
los procesos internos para que la gestion publica fuese mas eficaz

en sus resultados, conforme las expectativas de la sociedad.

De este modo, la planeaciéon y la coordinacion jugaron un papel

trascendental, sin embargo, los nuevos retos de la sociedad como la
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apertura democréatica y la justa distribucion de los recursos
econémicos del pais, especialmente para apoyar a los mas
desfavorecidos, requeria de un proyecto integral que fuera capaz de
orientar las acciones del Estado para satisfacer las necesidades

sociales, pero sobre todo las de los mas pobres.

El criterio del cambio estructural, citado en el primer inciso de este
apartado, es el de precursor del concepto de redimensionamiento
estatal, pues el Estado habia llegado a un margen de crecimiento
gue limité su accién en beneficio de la sociedad. Por lo tanto, el
aludido redimensionamiento estatal buscé modificar aquellos
contextos en los que el Estado no encuentra alternativas de solucién
para seguir fomentando la productividad y la eficiencia. El
redimensionamiento es uno de los caminos que encuentra la
modernizacién para renovarse, son los procesos y alternativas que
buscan resolver las demandas sociales y atenuar las graves

diferencias de las mayorias que aun prevalecen en nuestro pais.

El cambio estructural y el redimensionamiento de la vida nacional,
harian posible que las entidades y dependencias del gobierno
federal tuvieran la capacidad para enfrentar los cambios y retos que
surgieran cotidianamente en la sociedad, procurando que de suyo se
conservara la estabilidad politica; en este sentido la intencién
esencial fue la de buscar la innovacién y renovacién de las

estructuras institucionales.

De acuerdo con estos criterios, “Modernizar es..., adaptar el Estado
a los requerimientos del cambio, asimilando con institucionalidad, lo
gue la sociedad necesita y desea. Modernizar es dar actualidad a un
modo de vida sin que ello conduzca a que la sociedad sea
fracturada en sus principios fundamentales dados por la libertad, la
justicia 'y la democracia. Modernizar es influir en los

acontecimientos dados y por venir. Es manifestar voluntad para
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revisar, depurar, construir y transformar lo que es necesario para la

sociedad y el Estado.

El cambio estructural es producto de un contexto histérico, politico y
social. Pero es también un productor de nuevas realidades
estatales, gubernamentales y administrativas para desarrollar y

conservar con sentido politico, la vida compleja de la sociedad”.®
4.2.1 Programa de Simplificacion Administrativa

En agosto de 1984, se public6 el Acuerdo Presidencial que dio
sustento legal y formaliz6 el Programa de Simplificacién
Administrativa. Esta iniciativa estableci6 que las entidades vy
dependencias de la administracion publica federal tenian Ila
obligacion de determinar los procedimientos susceptibles de
reducirse o simplificarse, inicialmente se fij6 un plazo de sesenta
dias para su determinacién. En el Acuerdo, también se estipularon
disposiciones normativas para aquellos procedimientos que

necesitaran mas tiempo para su modificacién.

La Simplificacion Administrativa se plante6 como una alternativa de
cambio en la que los servidores publicos muestran confianza,
honradez y atencion, reduciendo los tramites para solicitar los
servicios que brinda el gobierno, desde esta perspectiva, esta
opcidén acerca a los usuarios de los servicios, ahorra tiempo y dinero
en la solicitud y tramites, ademas, la implantaciobn de estos
programas mejorarian la imagen de los trabajadores al servicio del
Estado.

Asimismo, dentro del Programa de Reforma Administrativa se
contempldé la Reforma de Ventanillas con el proposito de orientar e

informar al publico usuario acerca de los servicios y tramites a

® Uvalle Berrones, Ricardo. La Actividad Econémica..., p. 85.
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realizar en los diversos oOrganos de gobierno, como: clinicas y
hospitales, ministerios publicos, escuelas, entre otros. Sin embargo,
aunque todavia funcionan, no fueron dispositivos efectivos para

comprometer a la sociedad en el programa de modernizacion.

Sin embargo, se debe reconocer que el Programa de Simplificaciéon
Administrativa solucion6 de manera parcial los problemas que
surgian al tramitar y solicitar atencion en los servicios, en todo
caso, fue una justificacion para respaldar el mejoramiento

administrativo como parte del proyecto modernizador del Estado.

De igual manera, otro compromiso del Ejecutivo fue el mejoramiento
de los recursos humanos y las innovaciones en materia del personal
publico, en este rubro se logré redisefiar el sistema de escalafdn;
establecer la corresponsabilidad entre puesto y funciones;
asignacién y aumento de sueldo con base en el puesto y jerarquia;

capacitacién para el personal y apoyo para el cambio de categorias.

La estrategia de modernizacion gubernamental era trascendente
para renovar la administracién publica y ampliar los consensos
sociales, en la medida en que la administracion funcionara con
eficiencia y los servicios proporcionados a la sociedad fueran
Optimos, se reconoceria que el pago de los impuestos se aplicaria

correctamente en beneficio de la comunidad.

4.2.2 Evaluacion

En 1983 se presenté el Plan Nacional de Desarrollo, en el que se
determinaron las metas a lograr en el mandato de Miguel De la
Madrid. La ampliacion de las tesis de planeacion en el nivel regional
que contenia el Plan era considerada primordial para lograr el
desarrollo econdmico que se proponia. Otro aspecto de suma

importancia que se incluyd en el aludido Plan, fue la Illamada
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Renovaciéon Moral’, la aplicacion de tal principio motivaria la mejora
del aparato administrativo para asi recuperar la confianza de la

ciudadania.

Sin embargo, el resultado de este principio fue en realidad el
Sistema Nacional de Control y Evaluacién. El Sistema se orient6
primordialmente a recobrar la imagen y legitimidad del aparato
gubernamental mediante el combate a la corrupcion. La primera
propuesta para llevar a cabo este cometido fue modificar la Ley
Orgéanica de la Administracion Publica Federal para elevar a nivel de
Secretaria de Estado a la Contraloria General de la Federacion, con
funciones normativas y globalizadoras en materia de vigilancia,
evaluaciéon y control, funciones que aunque ya se realizaban en

cada 6rgano del gobierno, no tenian el rango constitucional.

No obstante, este intento hasta ahora no se ha consolidado, ya que
sus funciones han sido simplemente de coordinacién y no como se
pretendié, un Sistema Integrado de Evaluacion, pues cada 6rgano

de gobierno sigue funcionando de forma independiente.

Las iniciativas de ley autorizadas por el Congreso, sobre
responsabilidad de los funcionarios y la incorporaciéon de los actos
delictivos, resultado de su desempefio en la administraciéon publica,
se limitaron a indicar los aspectos que tipificaron los tipos de delitos
sujetos a proceso. Asimismo, se tomaron medidas para restringir los

privilegios como el uso de vehiculos y los gastos de representacion;

7

Este principio rector fue motivado por el descontento social ante los abusos de

autoridad del grupo en el poder del sexenio de José Lépez Portillo.
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se proscribieron las contrataciones para los familiares de los
servidores publicos y, ademés, por primera vez se instruydé a los
funcionarios para que presentaran su declaracion de bienes
patrimoniales. Estas disposiciones también incluyeron el sector

paraestatal.

El intento de Miguel De la Madrid, de contar con un Organo
globalizador que asumiera funciones de control y evaluacién no
resulto del todo satisfactorio, de acuerdo con el planteamiento
original porque los funcionarios encargados de ejecutar las tareas
relativas de coordinacion y vigilancia de los procesos de evaluacion
a nivel gubernamental, asi como de instrumentar mecanismos para
prevenir y combatir las faltas administrativas, con frecuencia
realizaron funciones diferentes y sus acciones se orientaron mas a
tramitar las liquidaciones, fusiones y venta de las entidades
paraestatales, en tanto que los mecanismos instrumentados soélo
lograron introducir algunos dispositivos de vigilancia y control en el

manejo del presupuesto.

Asi la modernizacion administrativa en este sexenio, de acuerdo con
Maria del Carmen Pardo, se caracterizé porque quedd subordinada
a las necesidades del desarrollo y lejos de ser una auténtica
reforma administrativa, se le identific6 con el esquema de
simplificacion administrativa en lo relativo a recortes, congelamiento
y cancelacion de plazas, asi como a limitaciones en la aplicacion y
manejo del presupuesto, en respuesta a los problemas que se
derivaron de la crisis economica; no obstante, puede decirse que
durante este periodo se dio un esquema que pudiera calificarse
como modernizacion administrativa. El proceso de planeacion-
programacion fue uno de los instrumentos basicos para promover
los cambios en la estructura administrativa y organizar el esfuerzo
nacional, ya que se programaron las acciones publicas y se iniciaron

los primeros esfuerzos de coordinacion del sector publico para
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evitar duplicaciones y dispendios, es decir, la planeacion y la
coordinacion fueron ejes fundamentales para instrumentar Ila
modernizacién administrativa. A partir de este enfoque se
elaboraron los planes globales, regionales y sectoriales con criterios

de coordinacion integral.

Como novedad, durante la administracion de De la Madrid, se
concluyé que la planeacién debia armonizar con las funciones de
todo el sector publico, para lo cual fue necesario definir secretarias
que tuvieran funciones normativas o de “globalizacién”; pero asignar
tareas normativas y de aplicacion general a una estructura que tiene
mAas o menos la misma jerarquia que otra, no es congruente y solo
consigue un conflicto adicional ya que como dijimos anteriormente,
en ese esquema no es igual la influencia, el peso politico, e incluso

la capacidad de negociacion que puede ejercerse.

El programa de modernizacion, tuvo entre sus objetivos
fundamentales ampliar consensos y legitimar decisiones para apoyar
los proyectos gubernamentales; pero con el tiempo, se evidenciaron
las deficiencias, porque en la practica se demostré la falta de
instrumentos adecuados y la carencia de criterios integrales para
modernizar la estructura gubernamental, en este ambito solamente
se dio la creacion de un gran numero de unidades administrativas
bajo figuras juridicas distintas. Reformar el aparato de gobierno,
requeria también de la adecuacién y ajuste de sus procesos
internos, con el propésito de hacer correspondiente la gestion

publica con las expectativas de la sociedad.

Sin embargo, estos cambios eran urgentes para continuar con el
modelo modernizador vy realizar las transformaciones que se
requerian para satisfacer las necesidades publicas, sobre todo las
de los mas pobres, por tal razon se busco6 también adecuar y ajustar

los procesos internos para que la gestion publica fuera mas
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eficiente. De esta forma lo mas importante para instrumentar los
cambios que se requerian, era la decision y voluntad politica, que
finalmente so6lo sirvié para reordenar el sector paraestatal al crear,

liquidar y cancelar dependencias y unidades administrativas.

Uno de los problemas de la modernizacion fue que la complejidad y
composicion de los diversos sectores, asi como la fuerza intrinseca
de éstos, limitd las posibilidades de una auténtica coordinacién, en
consecuencia, se busco fortalecer el federalismo y los mecanismos
de coordinacién entre la federacién y los estados. El desarrollo
econOmico se sustentd basicamente en la reactivacion del sector
industrial, buscando paliar al sector agropecuario y al bienestar
social, ademas, se procurd continuar con el proceso de sustitucién

de importaciones.

Propésito también inacabado fue el de la modernizacion del
personal publico del gobierno federal, lograndose instrumentar un
sistema de escalafén y hacer correspondientes los puestos con las
funciones y asi establecer las jerarquias y equivalencias entre ellas
en el tabulador de sueldos y salarios, e impulsar nuevos esquemas
de capacitacién y desarrollo de personal, ademas de revisar la
estructura juridica de las entidades y dependencias para hacerlas
congruentes con la Ley Federal del Trabajo, mejorar la imagen del

gobierno y cambiar las practicas y habitos de los funcionarios.

Finalmente, el llamado redimensionamiento estatal dio la pauta para
una transformacion organica del gobierno que puede considerarse
trascendente, porque evidencié como necesaria la reforma
administrativa, para apoyar el proyecto politico del régimen; por
ello, se pensd en delinear esquemas como el del servicio civil de
carrera, creando nuevos modelos de control y evaluacion que
respaldaran la planeacién gubernamental y en consecuencia, los

programas de gobierno. Por lo tanto, un rasgo distintivo de la
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Administracién de De la Madrid, fue limitar la intervencién del
Estado en la economia, lo que posibilité reducir el crecimiento del
sector paraestatal; ademéas, no debemos olvidar que las reformas y
la modernizacion estuvieron definidas béasicamente por la
estabilizacion, el ajuste econdémico y el impulso a Ila

democratizacién del pais.
4.3 Plan Nacional de Desarrollo (1989-1994)

Carlos Salinas de Gortari inici6 su gobierno con fuertes vy
justificadas dudas por parte de la sociedad, acerca de la legitimidad
de su eleccion en 1988, a la vez que heredd un pais en crisis y con
serios compromisos internacionales adquiridos por el gobierno del
sexenio anterior. Las propuestas del ejecutivo entrante para
resolver los problemas econdémicos se orientaron entonces a
promover la apertura con el exterior; estimular una mayor atraccion
del capital extranjero a través del canje de deuda por inversién o
por bonos, sustentar el crecimiento con el apoyo de la iniciativa
privada, reducir la deuda publica, asi como el combate a Ila
delincuencia, pero el proyecto medular de Carlos Salinas fue
apuntalar y consolidar el Tratado de Libre Comercio de

Norteamérica.

El programa denominado “Pacto de Estabilidad y Crecimiento
Econdmico” (PECE), era una secuencia del gobierno anterior que
buscaba solicitar financiamiento externo para crecer y pagar, pero
en realidad esto conllevé a la continuacién de los ajustes del Fondo
Monetario Internacional, en detrimento de las condiciones laborales
y de vida de los trabajadores, asi como de la soberania nacional y

de las condiciones sociales.

Con base en estas consideraciones generales, el presidente asume
el reto de promover una reforma integral en los ambitos econdmico,

politico y administrativo para responder a las demandas de una
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sociedad mas informada e interesada en participar y resolver los

problemas que afectan a las comunidades.

En este contexto, los fundamentos de transformaciéon propuestos por
Carlos Salinas, encontraron sustento en el liberalismo social,
porque de acuerdo con su vision de nacion, “la estrategia de cambio
y el cambio estratégico es primordialmente la modernizacion del
pais. Los componentes analiticos y reales de la modernizacién son
la reforma del Estado (en sus bastas dimensiones), el liberalismo
social y, en el fondo, la gran empresa social (que incorpora, pero
rebasa la iniciativa gubernamental) de modificar la forma de
organizaciéon de nuestro pais para producir riqueza y bienestar, y
para distribuirla equitativamente... (...es decir el compromiso de
respetar la iniciativa comunitaria y la superacion personal... la
necesidad de aumentar el peso del ciudadano y el de las
organizaciones sociales en la conduccién del Estado. Todo el amplio
frente de reformas (politicas, hacendarias, constitucionales,
administrativas, economicas), en parte gubernamentales y en parte
sociales, que han sido agrupadas bajo el rubro y la consigna de la
modernizacién del pais, constituye la gran estrategia
contemporanea de gobernacién...”.®

Como resultado de estas aspiraciones se disefi6 también el
denominado Programa Nacional de Solidaridad, con el fin de
impulsar acciones del gobierno en su conjunto con las comunidades
para apoyar las diversas obras que se requerian en los municipios,
particularmente los mas desprotegidos, y que son los relativos a
infraestructura béasica como agua potable vy alcantarillado,
electrificacidon, escuelas, vivienda, centros de salud e instalaciones

deportivas.

8 Aguilar Villanueva, Luis F. “El Liberalismo Social del Presidente Salinas de Gortari:

una Interpretacién”. Apuntes mimeografiados del autor.
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Carlos Salinas asumid, asimismo, el compromiso de continuar con el
proyecto politico de Miguel De la Madrid para lograr la recuperacion
econOmica del pais, a través del control de la inflacién y la
consecuente reduccién del gasto publico, alentar la inversion
extranjera y la apertura comercial con los vecinos de Norteamérica:
Estados Unidos y Canada. Los programas propuestos para superar
los problemas y rezagos se apoyaron en la recuperacion de las
fuerzas del mercado, especialmente en las &reas estratégicas y

prioritarias que debe orientar el Estado.

Limitar el crecimiento de organismos y entidades, es parte también
del proceso de cambio y transformacién del sexenio de referencia.
Sin embargo, la modernizacion administrativa como tal, nunca fue
su preocupacién, pues ni siquiera estuvo contemplada en su plan de
gobierno, aunque él lo afirma en uno de sus tantos discursos al

senalar:

“...l1]a modernizacibn no es un concepto abstracto util sélo para el
debate académico. Se refiere al imperativo de modificar la forma de
organizacion de nuestro pais para producir riqueza y bienestar, y
distribuirla equitativamente. Quiere decir el compromiso de respetar
la iniciativa comunitaria y la superacion personal; habla de la
ineludible necesidad de aumentar el peso del ciudadano y de las
organizaciones sociales en la formacién y la conduccion del Estado.
Se orienta a cumplir, por medios nuevos, el irrenunciable propdsito
de acrecentar la fuerza del pais mediante la unidad, la democracia y
la justicia social, como uUnico camino para afirmar la soberania de
México y para ser una nacion de mayor presencia en el mundo
moderno. ...Las prioridades de la modernizacion son las que define
nuestra historia: el interés general por encima de los intereses
particulares; dar mas a quienes menos tienen; fundar la unidad en el
acuerdo razonado, en el ejercicio de la ley y de la libertad...Esta es

la estrategia del cambio para perdurar y para ser mas fuertes. Es la
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estrategia de la modernizacién. Por eso afirmo que la modernizacion
es dar direccion y profundidad al cambio. Direccién, para realizar
los objetivos nacionales de la soberania, justicia, democracia y
libertad. Profundidad, para alcanzar las estructuras basicas de la
sociedad y para encauzar los habitos y los comportamientos
cotidianos hacia una nueva cultura politica...la modernizacion
entrafia una actitud nueva: la de enfrentar con optimismo, con
oportunidad y con tesén las condiciones cambiantes del presente.
Es una disposicion para crear, innovar, imaginar, modificar lo que
detiene o desvia nuestro avance. La modernizacion nos exige ser
mas eficaces para colmar nuestros propésitos invariables, llama a

liberar las energias de todos los integrantes del cuerpo social”.’

De acuerdo con estos planteamientos, era claro que habia un
compromiso con un esquema de modernizacion con el fin de ampliar
y desarrollar diversos programas para mejorar las condiciones de
los mas débiles en los marcos de justicia y bienestar, con base en
estas premisas, se debia orientar la modernizacion, pues soélo asi
era posible definir las prioridades nacionales y consolidar e
institucionalizar el cambio y asumir nuevos desafios, compromisos y

conductas a favor de nuevos rumbos.

No obstante y a pesar de su discurso de modernizacién, las
acciones en esta materia no fueron relevantes porque durante su
gobierno no se instrumentaron programas de evaluacién, ni se
plantearon esquemas novedosos en materia administrativa, para
mejorar la actuacion de los organismos y dependencias frente a las
necesidades y demandas ciudadanas; las dependencias encargadas

de vigilar el correcto cumplimiento en el manejo de los recursos y de

9

Salinas de Gortari, Carlos. “Primer Informe de Gobierno”, en: Revista de

Comercio Exterior, volumen. 39, nim. 11, p. 932.
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la conducta de los funcionarios siguieron actuando con base en los

programas disefiados para tal fin del sexenio anterior.

Tampoco se promovieron al interior de la administracion publica los
avances logrados en materia de descentralizacion y simplificacion
administrativa ni su impacto sobre la actividad econdmica, a fin de
generar conciencia sobre las cualidades consustanciales de estos
procesos en beneficio de la eficiencia y eficacia del sector publico.
ElI impulso a los proyectos de revisiones 'y auditorias
administrativas, a pesar de su gran alcance, no fue un atributo de su
gobierno, asi como tampoco la redefinicion de puestos y funciones,
simplificacién de trdmites y procedimientos y descentralizacion de
facultades a los oOrganos regionales, gobiernos estatales vy

municipales.

Finalmente, en cuanto a resultados de la politica neoliberal, para las
élites fue exitosa porque se beneficiaron de ella, asi lo indicaban los
resultados de la macroeconomia, tales como: “las bajas tasas de
inflacion, el saneamiento de las finanzas publicas, asi como un tipo
de cambio estable aunado a la afluencia de inversidon extranjera que
nivelaba el déficit de la balanza de pagos. Todo esto se tradujo en
lo que llamaron ‘confianza’ entre los inversionistas nacionales y los
extranjeros que no cesaban de alabar el sistema y de ponerlo como

ejemplo mundial".*°

En efecto, los resultados alcanzados por los empresarios asociados
al capital extranjero fueron tan inusitados que diversos agentes
financieros se beneficiaron de la privatizacion de la banca y de
algunas entidades del sector paraestatal, sin embargo, en contraste
al enriquecimiento de algunos, este modelo mostrd sus debilidades,

pues se agudizaron los problemas econdmicos y sociales cuyas

10

Ortiz Wadgymar, Arturo. Politica Econdmica de México 1982-2000: EI

Fracaso Neoliberal. México, 1999. Editorial Nuestro Tiempo, S.A., p. 141.
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victimas fueron las mayorias, agravadndose esa situacion al iniciar el
affio de 1994. Entre los problemas que evidenciaron la crisis en la
que Salinas dejara al pais se pueden sefialar: la rebelion armada de
Chiapas, el desempleo abierto y subempleo hacia niveles sin
precedente, la violencia electoral (marchas y protestas) el asesinato
del candidato del PRI a la presidencia Luis Donaldo Colosio

Murrieta.

4.4 Programa de Modernizacion de la Administracion Publica
Federal (PROMAP, 1995-2000)

Al iniciar el sexenio 1994-2000 que encabez6 Ernesto Zedillo se
buscd instrumentar otro Plan Nacional de Desarrollo y delinear una
politica integral para el fortalecimiento de las finanzas publicas y el
impulso decisivo del desarrollo econémico, pero “la caracteristica de
Zedillo fue su plena subordinacion al neoliberalismo, del cual es un
fanatico convencido",’* pues su programa estuvo basado en la
desregulacién, la apertura financiera y la no intervencién del Estado
en la economia, ademas, abanderd diversas politicas de bienestar y

de crecimiento que nunca se cumplieron.
4.4.1 Modernizacion Integral y Renovacion de la Gestion Publica

Con el interés de promover politicas de bienestar para superar las
deficiencias el presidente zedillo, propuso el Plan Nacional de

Desarrollo 1995-2000, en el que se definieron algunas estrategias.

El capitulo relativo al Desarrollo Democrético plantea las directrices
a seguir con el proposito de promover y consolidar la reforma del
Estado y en consecuencia la modernizacion de la administracion

publica, por tal razéon, el objetivo de esta estrategia es: “...avanzar

Y ypid., p. 150.
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en la reforma del gobierno a fin de que la funcién publica sea
ejercida con absoluta transparencia, con trato imparcial para todos
los ciudadanos, rindiendo cuentas puntualmente sobre la
observancia de la normatividad y el uso eficiente y honesto de los
recursos publicos...”.*? Para alcanzar este cometido se delinearon

siete puntos prioritarios:

1. Promocidén de la descentralizacion administrativa, cuyo propdsito

se oriento al anélisis, la revisién, adecuacion y congruencia

permanentes entre funciones, facultades y estructuras, con el fin de

acercar la administraciéon a la ciudadania...,”®®

el Plan sefialaba que
un factor esencial para impulsar el federalismo era promover la
descentralizacion porque “...era necesario evaluar las funciones
que realiza la federacion y determinar cuales podrian desempefiarse
de manera mas eficiente, menos costosa y con mayor pertinencia
por los gobiernos estatales y municipales o0 con su

participacion...,”*

ademas era primordial eliminar las trabas
burocraticas que limitan una adecuada relacion y acercamiento de la

sociedad con las instituciones.

2. Profesionalizacion de los servidores publicos: uno de los puntos
medulares del plan le otorgaba capital importancia al servicio
profesional de carrera con el fin de aprovechar la experiencia y
conocimientos del personal cuando se dan cambios en el sector

publico porque un servicio de esta naturaleza “...debe facilitar la
capacitacién indispensable para el desarrollo de cada funcion, la

adaptacion de los cambios estructurales y tecnolégicos y el

2 plan Nacional de Desarrollo 1995-2000, Talleres Graficos de México, junio de
1995. p. 48.
13 ypid., p. 63.

4 Entrecomillado propio.
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desenvolvimiento de la iniciativa y creatividad que contribuya a un

mejor servicio para la sociedad...”.'®

3. Sistemas de control y rendicibn de cuentas: la estrategia
propuesta para tal fin, estaba orientada a que en las dependencias
de la administracion publica hubiese mas fortaleza y autonomia de
los mecanismos y oOrganos internos de la contraloria para que al
realizar actividades de control preventivo y correctivo contaran con

la libertad y la imparcialidad necesarias que la funcion requiere.

4. Modernizacion de la gestion publica: el objetivo de esta linea de
acciéon no deberia limitarse a detectar y castigar a los posibles
infractores, sino propiciar y fomentar una administracion honesta y
eficiente en el manejo de los recursos publicos, mediante la
deteccion oportuna de fallas en los sistemas, en la instrumentacién
de los procedimientos o en la normatividad, asi como a través del
disefio de propuestas para solucionarlas. El cometido, basicamente
consistio en mejorar los procedimientos de la Contraloria y ampliar
los mecanismos de supervisién y vigilancia que ejerce la sociedad
en el desarrollo de programas y proyectos de obra publica,

financiados con recursos federales.

5. Simplificacién y adecuacion de la funcién publica: la esencia de
este punto consiste en promover una renovacion que vigorice sus
procesos de trabajo, reoriente sus incentivos, simplifique sus
procedimientos y que modernice sus métodos de gestion, por lo que
en el Plan Nacional propone desarrollar criterios nuevos y mas
pertinentes para la medicion del desempefio, con objeto de contar
con elementos que evaliuen la calidad del servicio, la opinién
razonada de la poblacién y la capacidad de respuesta de cada
dependencia para atender satisfactoriamente los requerimientos de

la ciudadania.

% plan Nacional... 1995-200, p. 64.
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6. Simplificacion y adecuacion del marco normativo: la importancia
de esta estrategia se centré en definir los criterios para actualizar
los mecanismos y procedimientos en los ambitos presupuestal y
administrativo, asi como promover la revision y actualizacion de la
base legal (reglamentos y disposiciones) que sustenta los procesos
administrativos del sector publico con el fin de reducir costos,
incrementar la oportunidad y transparencia de las operaciones y
favorecer la iniciativa de los servidores publicos para mejorar la

calidad en el servicio publico.

7. Responsabilidad de los servidores publicos: la propuesta
consistia en definir nuevos criterios y modernizar la legislacién para
promover y consolidar los mecanismos que posibilitaran el
fortalecimiento de la observancia en materia de responsabilidades
de los servidores publicos, a través de programas de orientacion,
capacitacién y consultoria asi como la aplicacién de sanciones en
caso de transgredir las leyes y la normatividad de las instituciones

gubernamentales.

En sintesis y de acuerdo con las estrategias citadas, se debe
sefialar que el Plan Nacional de Desarrollo de Ernesto Zedillo buscé
renovar la administracion publica para convertirla en una estructura
eficaz, eficiente y con una arraigada cultura de servicio que
contribuyese a la satisfaccion de las legitimas necesidades de la

poblacién.

Por tal razon, se instrumentd el Programa de Modernizacion de la
Administracién Publica 1995-2000 (PROMAP)*®, para contar con una
estructura administrativa acorde con las circunstancias de cambio
gue se viven en nuestro pais como lo son la globalizacion

(intercambio comercial) y el desarrollo de tecnologia, entre otros.

® programa de Modernizacién de la Administracién Publica Federal 1995-

2000, en: Diario Oficial de la Federacion, México, 28 de mayo de 1996.
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El impulso al Programa de Modernizacion de la Administracion
Pablica, como uno de los propoésitos de Zedillo, buscé también
romper esquemas obsoletos, viejos y caducos que habian
entorpecido muchas funciones del sector publico con el fin de que
las entidades y organismos adecuaran sus acciones al ritmo de los
cambios, abandonar viejos esquemas y crear nuevos modelos
capaces de responder a los nuevos retos que le imponia la sociedad
y las transformaciones que se estaban suscitando a nivel

internacional.

Los problemas en la estructura administrativa evidenciaban entre
otros inconvenientes: excesiva centralizacion, estructuras obsoletas
y rigidas, corrupcién, falta de capacitacion, burocratismo, procesos
complejos por no contar con wuna adecuada reingenieria
administrativa, ademas, un sistema de gobierno en el que los
esfuerzos de descentralizacion realizados en afios anteriores no
fueron suficientes, por lo que su esquema modernizador procuro,
fundamentalmente, impulsar la desconcentracion y
descentralizacion, disefiar estructuras administrativas flexibles
modernas, oportunas y de rapida respuesta, sobre todo en los
servicios y prestaciones; en consecuencia, delinear procesos
sencillos y agiles, pero sobre todo, procur6é que el gobierno fuese el

promotor de estos compromisos.

De acuerdo con estas aspiraciones, una de las primeras acciones
fue la de reformar nuevamente la Ley Organica de la Administracion
Publica Federal con la determinacion de reestructurar Ila
organizaciéon administrativa del gobierno enfocada hacia el
mejoramiento de los servicios publicos y el aprovechamiento optimo
de los recursos; tal es el caso de las reformas y adiciones al
Articulo 37 de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal,

a través de las cuéales se otorgd a la Secretaria de la Contraloria y
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Desarrollo Administrativo (SECODAM), una atribucion adicional

consistente en:

“Organizar y coordinar el desarrollo administrativo integral de las
dependencias y entidades de la administracion publica federal, a fin
de que los recursos humanos patrimoniales y los procedimientos
técnicos de la misma, sean aprovechados y aplicados con criterios
de eficiencia, buscando en todo momento la eficacia,
descentralizacion, desconcentracién y simplificacion administrativa.
Para ello, podra realizar o encomendar las investigaciones, estudios
y analisis necesarios sobre estas materias, y dictar las
disposiciones administrativas que sean necesarias al efecto, tanto
para las dependencias como para las entidades de la administracion

publica federal...”

Estos anhelos eran congruentes con el Plan Nacional de Desarrollo
1995-2000 ya que en sus lineas se expreso la necesidad y el interés
de impulsar las estrategias para tener una administracion publica
orientada al servicio y cercana a las necesidades e intereses de la
sociedad, pero sobre todo que el aparato gubernamental contara
con wuna administracion capaz de responder a los cambios
estructurales que vivia y demandaba el pais, y que fomentara la
dignidad y profesionalizacién de la funcién publica asi como facilitar
a los trabajadores al servicio del Estado los medios e instrumentos

necesarios para aprovechar su capacidad productiva.

Asi el Programa de Modernizacion Administrativa 1995-2000 delined

dos objetivos generales:

e “Transformar la administracion publica federal en una
organizacién eficaz, eficiente y con una arraigada cultura de
servicio para coadyuvar a satisfacer cabalmente las legitimas

necesidades de la poblacién”.

98



e “Combatir la corrupcion y la impunidad a través del impulso de
acciones preventivas y de promocion sin menoscabo del

ejercicio firme, agil y efectivo de acciones correctivas”.

Ademas, dicho programa, estaba integrado por cuatro subprogramas
gue abarcaron el conjunto de problemas de las instituciones del
gobierno, algunas aportaciones de gran trascendencia fueron
elaboradas por la Secretaria de Contraloria y Desarrollo
Administrativo después de realizar un proceso de diagndstico,

gquedando de la manera siguiente:
1 Participacién y Atencion Ciudadana

Su proposito fue lograr la participaciéon mas decidida de la sociedad
en la definicibn, ejecucién y evaluacion de las acciones
gubernamentales para propiciar que los ciudadanos recibieran un
trato justo, eficiente, oportuno y conveniente por parte de las

instituciones de la administracion publica.

2 Descentralizacion y Desconcentracion Administrativa

El objetivo esencial de este subprograma era contribuir al
fortalecimiento del denominado Pacto Federal a través de la
descentralizacion de funciones y facultades a fin de promover el
desarrollo regional y la descentralizacion econdmica; optimizar los
servicios publicos, abatir costos y acercar las decisiones al lugar en
gue se requieren, pero sobre todo otorgar la flexibilidad necesaria a
las entidades y dependencias para adaptarse con oportunidad a los
cambios, que contaran asimismo, con una estructura capaz de
responder a los objetivos y metas institucionales, asi como evitar el

dispendio de recursos en el mantenimiento del aparato burocrético.

3 Mediciéon y Evaluacidon de la Gestion Publica
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Su misién fue robustecer los dispositivos de rendicion de cuentas
con base en el desarrollo de esquemas novedosos de medicién y
evaluacién del desempefio y resultados, asi como sistemas
integrales de control que permitieran a los trabajadores al servicio
del Estado mas elasticidad en la ejecucion de sus responsabilidades
y garantizaran, ademas, los principios de probidad, honestidad y
transparencia en el uso de los recursos para lograr a la vez la
confianza de la poblacién de que los mismos, serian utilizados en
programas sociales y en caso contrario, se contara con las
herramientas apropiadas para prevenir y detectar actos de

corrupcion.
4 Dignificacién, Profesionalizacién y Etica del Servidor Publico

El objetivo de este subprograma aunque ya no tan novedoso buscé
también incorporar criterios mas amplios con el interés de lograr el
establecimiento de un servicio profesional de carrera, para propiciar
la seleccién, desarrollo y retiro digno de los servidores publicos y
asimismo se aprovechara su experiencia para enfrentar
adecuadamente los cambios, pero sobre todo, para dar continuidad

a los proyectos institucionales.

Para instrumentar estos subprogramas se puntualizaron estrategias
y lineas de accion apoyadas en los conceptos de la planeacién

estratégica del PROMAP, entre los que resaltan los siguientes:

o Misién: Es la razdén de ser de la institucién y justifica su
existencia. Es una manifestacion de alto nivel que describe su

propésito central.

o Vision: Representa el escenario altamente deseado a futuro
por las instituciones que se pretende alcanzar en un periodo

determinado de tiempo.
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o Objetivos Estratégicos: Definen concretamente qué se quiere
alcanzar de acuerdo con el establecimiento de la misién y vision de
la institucion, mismas que deben estar orientadas con base en las
necesidades de la poblacién usuaria, las politicas publicas y el

marco normativo correspondiente.

o Proyecto: es la expresion del conjunto de estrategias vy

actividades para cumplir con los objetivos establecidos.

o Proceso: Representa la suma de las acciones que transforman
los insumos en resultados y que asignan un valor a quien usa,

aplica o requiere estos resultados.

o Servicio: Representa la expresion final de la acciéon publica

para atender necesidades y demandas de los usuarios.

o Actividad Institucional: Es la categoria programéatica que
representa el conjunto de operaciones y tareas que llevan a cabo
las dependencias para dar observancia a su misién y se traduce de
manera precisa en la prestacion de un servicio o la produccion de

un bien.

o Proyecto Institucional: Hace referencia a una propuesta
especifica de trabajo con el fin de mejorar la produccién de un bien

o la prestacién de un servicio.

o Proyecto de Inversion: Es aquel que lleva a cabo el gobierno
para aumentar sus activos fijos, lo que posibilita elevar y optimizar

el flujo de productos y de servicios.

o Actividad Institucional: Es la categoria programéatica que
representa el conjunto de operaciones y tareas que llevan a cabo
las dependencias para dar observancia a su misién y se traduce de
manera precisa en la prestacién de un servicio o la produccién de
un bien, y estd vinculada a un producto o servicio final, en

concordancia con los proyectos institucionales o de inversion.
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Define de manera especifica las tareas de las dependencias y

organismos gubernamentales.

Corresponde al maximo nivel de agregacion de las funciones vy

atribuciones de las unidades administrativas.

Busca la coordinacién entre las unidades administrativas.

De acuerdo con el esquema de modernizacién que impulsd Ernesto
Zedillo, es evidente que el citado Programa anheld constituirse en
un importante instrumento para que las instituciones de la
administracion publica federal atendieran con eficiencia y eficacia,
oportunidad y calidad las demandas de la sociedad, asi como
propiciar que los servidores publicos tuvieran un mejor trato con los
usuarios. Asi para el logro de estos propdsitos la modernizacion
administrativa estuvo orientada a la promocion de la calidad en las

actividades que se llevan a cabo en el sector publico.

Por tanto una de las condiciones que observo el referido programa
fue el desarrollo, capacitacién y actualizacién de los servidores
publicos, que les permitiera tener un cambio de actitud, es decir,
gue actuaran con honestidad y con una cultura de servicio en la
atencién de las demandas, pero sobre todo, lograr que la poblacién
tuviera credibilidad en las instituciones, porque un auténtico cambio
en el personal, es condicibn necesaria para todo proceso de

modernizacion.

Sin embargo, la propuesta modernizadora que promovié Zedillo en
materia de profesionalizacién del servicio publico, entrafiaba

diversas limitantes como: “...la fragmentacion burocrética, la crisis
de paradigmas -el ver como los paises desarrollados estan
caminando en direccidén opuesta y el temor de que el servicio civil
ate las manos de los politicos a la hora de implantar sus programas-

, la inexistencia de programas adecuados de evaluacion que
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permitan el desarrollo de un sistema realmente meritocratico (el
talon de Aquiles de muchos servicios civiles); los disefios
totalizadores en lugar de graduales y descentralizados, y una
agenda sobrecargada con asuntos que absorbieron casi toda la
atencién (crisis econdémica, Chiapas, narcotrafico, entre otros). Asi,
existe la posibilidad, como ha sucedido en casos anteriores de que
los mandos medios continden sin un servicio profesional que motive
y genere estabilidad, especialmente necesaria en todo el sistema

democratico y/o federal”. '

La evaluacion y mediciéon del desempefio, se realizdé a través de lo
qgue se denomina administracion por resultados desde la perspectiva
de la gerencia publica; Por ejemplo, en materia de modernizacién
administrativa, en los tres primeros afios del gobierno de Zedillo se
lograron avances de gran trascendencia porque casi todas las
dependencias y organismos desarrollaron estandares de servicio y
sus indicadores, por lo que los ciudadanos sabian qué esperar del
gobierno. Otro aspecto que conviene sefialar y que constituyd una
innovacion es que el proceso modernizador promovié una actitud
“cliente-amigable”, reingenieria de procesos y la denominada

calidad total.

El proceso de modernizacién que promovié Zedillo marc6é grandes
diferencias con respecto a sus antecesores porque se le dio mayor
importancia, de tal manera que, por ejemplo, en materia de
evaluacion se lograron avances considerables como“... el proyecto
instrumentado por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico para

una Nueva Estructura Programatica (NEP), con el fin de fortalecer la

Y Méndez, José Luis. “;Vieja o una nueva administracién publica?. Una propuesta
ante los dilemas de la modernizacion administrativa”. Publicado en: Reforma y

Democracia Revista del CLAD,. No. 13. Caracas, 1999. p.2.
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planeacion corporativa, el cambio de la relacién de la planeacion

»18 |0

con la presupuestacion y el desarrollo de un nuevo lenguaje
anterior, con el interés de medir el logro de los objetivos y no
restringirse a conocer el flujo de los procedimientos. Asi, en el
Instituto Federal Electoral también se han impulsado novedosos
esquemas para la evaluacién, pues en materia de servicio civil de
carrera los trabajadores empezaron a ser evaluados por los

resultados alcanzados.

El propésito del subprograma relativo a la desconcentracion,
descentralizacion y participacion regional fue contar con una
administracion mas democratica y flexible, sin embargo, debemos
recordar que no fueron los primeros intentos en la materia, porque
los programas de descentralizacion y desconcentracién fueron
contemplados también por el gobierno de De la Madrid. Sin
embargo, durante la administraciéon Zedillista, este punto ocupd un
lugar prioritario y entre las ventajas que obtuvo fue una mejor
adaptaciéon y oportunidad en el manejo de los recursos y en el
otorgamiento de servicios, sin embargo, en cuanto a sus
desventajas hubo dispersion y en consecuencia corrupcién. En
materia de aumento de la participacién social, se buscd su

incremento mediante grupos de las organizaciones civiles.

En realidad, los esfuerzos en materia de modernizacion
administrativa de Zedillo, fueron encomendados a las secretarias de
Contraloria y de Hacienda, y se encaminaron a un mayor
profesionalismo y estabilidad del personal, asi como a una mayor

elasticidad de la administracion publica,

Finalmente, es cierto que en la administracién del ultimo presidente
surgido del PRI, los problemas del pais no se solucionarian

solamente reformando la administracién publica, pues los recortes y

18 1bid. p.4.
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ajustes del Fondo Monetario y los problemas sociales de México se
agudizaron y las debilidades de su politica se evidenciaron. La
delincuencia crecié de manera alarmante, a consecuencia no sélo
del desempleo que aquejaba al pais, sino también de los bajos
salarios, la pobreza y el amplio abismo existente entre pobres y

ricos.
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5. INNOVACION GUBERNAMENTAL COMO ESTRATEGIA DE
MODERNIZACION 2000-2004

La Illamada Innovacién Gubernamental constituye el prototipo de
modernizacion que ha contemplado y puesto en marcha el Ejecutivo
Federal para el periodo 2000-2006, y tiene como mision el impulso
de politicas publicas con orientaciébn hacia esquemas de
privatizacién en materia de servicios publicos, e incorporacién de
funcionarios a la Administracion Publica con ideas pragmaticas de
corte anglosajon y con apego a técnicas administrativas basadas en
lo que se denomina gerencia publica. Asi, el cambio en el poder ha
[levado no sélo a reformar la administracién publica sino también a
la adecuacién de acciones y practicas operativas de los nuevos

actores en el gobierno.

5.1 Aspectos Generales 'y Estructura de la Innovacién

Gubernamental

Al asumir la presidencia Vicente Fox, una de sus primeras acciones
fue la de crear la Oficina de la Presidencia para la Calidad y la

Innovacién Gubernamental' con el propésito de incorporar nuevas

! La Innovacién gubernamental surge paulatinamente en 1974 como consecuencia
de la crisis energética derivada del embargo petrolero de Kuwait a Estados Unidos
y Holanda. En 1979, en Inglaterra y Estados Unidos se inician los estudios
relativos a la innovacion como una férmula para modernizar a los gobiernos. Con
la caida del socialismo y el Muro de Berlin y la globalizacion hacia 1989, se
extendieron las expectativas para la transformacion de los Estados. Para 1990,
paises como lItalia y Francia coincidieron en “reinventar el gobierno” con base en
el principio de justicia social democratica que se estaba viviendo en el orbe. En
1979, en Texas se habla de una revolucién electrénica del gobierno. En 1997 la
OCDE propone la “innovacién” como alternativa para que los gobiernos pudieran
enfrentar los cambios producto de la integracién mundial; en Espafia se funda el
Instituto de Gobernabilidad en 1998. Avalos, Roberto. “Apuntes del Diplomado

Liderazgo para la innovacién de la Gestion Gubernamental”. Junio de 2002.
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soluciones a los problemas cotidianos que se originan en los
servicios que otorga el gobierno, asi como para integrar una unidad
especializada en asuntos de modernizacién administrativa, que le

diera alternativas de mejora a la gestion publica.

La innovacion gubernamental es un concepto novedoso del
pensamiento occidental moderno orientado a concebir una nueva
formacion y cultura en la actuacién de la administracion publica. La
innovacion es una combinacion de estilos y modelos de gestion
publica que incorpora el uso de tecnologia de punta orientada
también hacia la informacion, comunicacién, y mercadotecnia al
tiempo que busca retomar dos aspectos que ya se habian
considerado en el sexenio de De la Madrid en el manejo de los
asuntos del gobierno con el llamado a la renovacion moral de la
sociedad: la ética y la moral publica con el fin de abatir la

corrupcion que es un lastre para nuestro pais.

El objetivo de la citada innovacion gubernamental es lograr una
administracion publica acorde con las relaciones entre los paises,
mas desarrollados, es decir, de “clase mundial”’, para transformar a
las instituciones y poder calificar sus acciones mediante estandares

de actuacion e impacto valuables a nivel internacional.

Asimismo, existen diversos problemas que afronta la innovacién y
gue son ademas de la ética publica, entre otros, valores de
desempefio, de capacitaciéon, de empleo, de profesionalizacion, y
liderazgo. La importancia de superar las limitaciones que existen en
el desempefio de los servidores publicos radica en la dificultad (de
acuerdo con esta filosofia) de aplicar con eficiencia los programas
de Modernizacion que se llevan a cabo, asi como la adecuada
instrumentaciéon de las politicas puoblicas, que inciden en el

otorgamiento de los servicios publicos con calidad.
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La aplicacion de sistemas y procedimientos en las entidades vy
dependencias de la administracion publica federal con el nuevo
enfoque de ‘innovacién’, se inici6 con la integracion de funciones,
eliminando plazas y puestos de personal, fusionando unidades
administrativas y fundamentalmente con el disefio de programas que
contemplan diversos elementos como los de planeacién estratégica,
ambiente ético, calidad, transparencia y rendicion de cuentas, y con
la aplicacion de la reingenieria administrativa en los servicios y
prestaciones que otorga el gobierno, privilegiando en su
tratamiento, los conceptos de la administracion privada de clientes y
proveedores, para diferenciar al publico usuario de la administracion

publica.

Dicha politica sexenal en materia de modernizacion administrativa
esta orientada a promover el cambio en todo el gobierno federal
porque de acuerdo con sus estrategias, es necesario que las
demandas de la poblacién sean atendidas con profesionalismo,
eficiencia y calidad de acuerdo a parametros de la iniciativa privada.
El esquema de la innovacion también contempla atender con esa
orientacién las necesidades de los clientes (la sociedad) aun cuando
los recursos fiscales son limitados, y es en este sentido que las
estrategias de la innovacion deben dirigirse a promover proyectos
con una alta rentabilidad social, apoyados con la participacion

ciudadana y el sector privado.

No obstante la planeacién estratégica y el desarrollo organizacional
son valiosas herramientas que posibilitan a las instituciones elevar
su eficiencia operativa, el liderazgo y la comunicacién, debiéndose
centrar en el logro de resultados hacia la atencion en la prestacion

de los servicios.

“La aplicacibn de estos paradigmas de innovacion en la

administracion publica, en los tres ordenes de gobierno, esta
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permitiendo romper antiguos vicios de una cultura burocratica, al
tiempo que esta regenerando las actitudes y la profesionalizacion de
los servidores publicos mas comprometidos y concientes de su
responsabilidad, apegados a la normatividad y propiciando una
nueva cultura de servicio, donde la lealtad a las instituciones se
mide también por la ética en el servicio y la busqueda de resultados
gue permitan mejorar el nivel de vida de la poblacién. Sin embargo,
la modernidad no es siempre asimilada con igual intensidad por
algunos servidores publicos, que mantienen una comunicacién por
resistencia o por temor a perder canonjias y cotos de poder,
fortalecidos por el paso del tiempo de instituciones de antafio que
eran menos exigidas por la sociedad para combinar eficiencia con
transparencia en la funcién publica, y el logro de resultados, ya no
s6lo cuantitativos, sino ahora también de caracter cualitativo y de

impacto estratégico en el nivel de vida de la poblacién”.?

No obstante lograr el éxito en la aplicacibn de este esquema
dependera en gran medida de una estructura institucional
apropiada, dinamica, flexible y adaptable a los retos que se le
presentan con el fin de atender las necesidades de la poblaciéon y en
especial a los grupos sociales desposeidos cuya marginaciéon y
pobreza ha rebasado todos los calculos numéricos en los ultimos
affos de manera alarmante a pesar del discurso oficial de reduccidén
de estos indices. El disefio de la estructura debe ser funcional, y
orientado a alcanzar un desempefio efectivo y eficiente en la

ejecucion de los programas de gobierno.

Para lo anterior es importante considerar los principios de la

planeacion estratégica y el desarrollo organizacional, vya

2

Salyano Rodriguez, Raul. “Antecedentes y Perspectivas de la Innovacion

Gubernamental en la Administracion PuUblica Mexicana”. En: Memoria del

Diplomado: Liderazgo para la Innovacion de la Gestién Gubernamental.

Chetumal, Quintana Roo, 2002. p. 22.
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mencionados, la definicibn del diagnostico (identificacién de
debilidades y fortalezas) hasta las variables estructurales del
personal, normatividad, contextualizacion y tecnologia para el
impulso de las politicas publicas; pautas y paradigmas asi como los
procesos de desconcentracién y descentralizacion. Es decir, para
instrumentar un proyecto de innovacion gubernamental a nivel
institucional se debe considerar el status de la Administracion
Publica y precisar las variables que determinan su funcionamiento y
no solo aplicar la receta gerencial en boga, como se estd dando

actualmente.
5.2 El Modelo de Innovacién Gubernamental

Como se ha mencionado el Modelo Estratégico para la Innovacién
Gubernamental, tiene como mision hacer del gobierno una
organizaciéon exitosa capaz de cumplir cabalmente con las funciones
gue se llevan a cabo en las entidades y dependencias de la
administracién publica, para lo cual considera fundamentalmente

seis componentes:®

1. Planeacion estratégica.

2. Enfoque de calidad.

3. Reingenieria de procesos.

4. Gobierno electronico.

5. Codigo de ética 'y combate a la corrupcion.

6. Innovacion y profesionalizacion del servicio publico.

Asi los responsables de instrumentar los cambios en la estructura

de la administracién publica actual, y con la finalidad de hacerla

8 sanchez Gonzalez, José Juan. “El Modelo de Innovacién Gubernamental”. En

Memoria del Diplomado, Liderazgo para..., p. 65.
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méas eficiente, consideran que la planeacion estratégica es la
herramienta administrativa apropiada porque compatibiliza los
objetivos estratégicos de la organizacion con la misién y vision,
asimismo, determina los proyectos prioritarios “que permitan
alcanzar la misién institucional a partir de los recursos disponibles
bajo la consigna ‘hacer maAs con menos’”,%..no implica
necesariamente el redimensionamiento organizacional, ni la
eliminacién de areas o plazas, aunque esto ha venido ocurriendo en
muchos casos, porque el ejercicio lo que busca es reorientar los

recursos, y programas hacia los objetivos estratégicos.

Con respecto al enfoque de calidad se considera que éste es la
parte medular del sistema de gestion del sector publico y de
cualquier organizacién o instituciéon. “En la administracion publica
existe una tendencia del enfoque de calidad que se orienta mas
hacia el usuario (cliente). Algunos paises han alcanzado progresos
en la mejora del acceso de los clientes a los servicios, el incremento
en la transparencia de los procesos de decision y en la reparacion
de las injusticias cometidas, asi como en aligerar las formalidades
inutiles. El propdsito es inculcar méas la preocupacién por el cliente
en el conjunto del sector publico y en todos los niveles de la

administracion publica, por lo que debe buscarse la calidad”.®

La reingenieria de procesos es una técnica que también forma parte
importante de la Innovacién Gubernamental y su propdésito es
redisefiar las estructuras institucionales con el fin de eliminar
sistemas y procedimientos anteriores e incorporar nuevos, porque la
“reingenieria es la revision fundamental y el redisefio radical de los

procesos para alcanzar mejoras organizacionales en medidas

* Ibid. p. 65.
® Ibid. p. 66.
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criticas y contemporaneas de rendimiento tales como costos,
”6

calidad, servicio y organizacion”.
La aplicacion de esta herramienta en la administracion publica esta
considerada como radical y costosa porque en principio elimina
puestos y niveles jerarquicos gque se supone son innecesarios, sin
embargo lo que no se contempla es el costo social reflejado en el
desempleo. Ademas se debe sefialar que en el sector publico
existen instrumentos juridicos y normatividad que sustentan las
funciones que se vienen realizando, por lo que no se puede partir de

cero como lo supone la filosofia de la reingenieria.

Por lo que se refiere al gobierno electrénico, el Modelo propuesto
por el actual gobierno de la Republica, busca renovar su
funcionamiento a través de las TIC’s (tecnologias informéticas y de
comunicaciones). La misién de este proyecto es acercar a los
ciudadanos al gobierno, dar las facilidades de comunicacion para
interactuar en la entrega de servicios y en la forma de gobernar,
mediante el uso de la tecnologia de Internet y los nuevos medios de

comunicacion.

En lo relativo al cédigo de ética y combate a la corrupcion, el
propoésito del ejecutivo, es contar con una administracién publica
honesta, transparente y sin corrupcion, que genere confianza en los
ciudadanos ademas de que garantice una funcién publica de
valores, es decir, crear una nueva cultura en el quehacer
gubernamental. Para cumplir con tales propésitos, el 31 de julio de
2002 se publicé en el Diario Oficial de la Federacién el “Codigo de
Etica de los Servidores Publicos de la Administracion Publica

Federal”, mismo que incorpora conceptos como la igualdad, el bien

® Hammer, Michael y Champy, James. Reingenieria. Ed. Norma. México, 1994.

p.33.
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comun, la generosidad, la transparencia, la integridad, el respeto, la

rendicion de cuentas, el liderazgo y la justicia, entre otros.

La institucion encargada de instrumentar las medidas
correspondientes para cumplir con tal fin es la Secretaria de la
Funcion Publica (anteriormente denominada Secretaria de
la Contraloria y Desarrollo Administrativo), a través del Programa de
Combate a la Corrupcién y Transparencia de la Administracion

Publica Federal.

Finalmente, el Modelo de referencia incluye también un programa
gue puede considerarse medular y es el relativo al servicio
profesional de carrera, es decir, la profesionalizacion del servidor
publico, que consiste en proporcionarle preparacién, capacitacion,
promocion, evaluaciéon del desempefio, estabilidad y mejores niveles
de salario. “El servicio civil de carrera es el mayor grado de
profesionalizacién del servicio publico... Dentro de las ventajas del
servicio civil se encuentran las siguientes: crea incentivos claros
para mejorar el desempefio, disminuye la discrecionalidad en la
organizacion de puestos, evita la corrupcion, garantiza continuidad y
memoria institucional, elimina el sistema de botin o de despojo,
establece sistemas claros de seleccion o promocién, crea la
necesidad de establecer procesos de control en la evaluacion del
desempefio y rendicion de cuentas, previene de la creacién de cotos
de poder, y limita el crecimiento de los costos de seleccion y

capacitacion del personal”.’

" Sanchez Gonzéalez, José Juan. op. cit. p. 72.
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CONCLUSIONES

Como se puede apreciar en el desarrollo de este trabajo la reforma
de la administracion publica en México, no es un tema novedoso, ya
que practicamente podemos hablar de la necesidad de transformar
las estructuras administrativas desde el siglo XIX; ha sido una
cuestion planteada de forma reiterada a partir de la independencia,
en tal consideracién la dindmica del desarrollo econdmico y social
ha obligado a los distintos gobiernos a que la accion publica se vaya
adecuando permanentemente. Asi de alguna manera, todos los
gobiernos se han enfrentado al problema de cdmo organizar la

actividad publica para cumplir mejor sus propésitos.

Con caracteristicas y concepciones ideoldgicas diversas, asi como
el uso de tecnologias adaptadas, a lo largo de la historia de nuestro
pais se han buscado soluciones a los problemas que enfrenta la
administracion gubernamental, y es precisamente la reforma
administrativa el punto central, el eje fundamental de los cambios en
las estructuras del sector publico. EI interés por reformar la
administracion publica quedé de manifiesto por la necesidad del
Estado para cumplir adecuadamente con las tareas que tiene

encomendadas.

Después del movimiento armado que estall6 en 1910 y a partir del
constituyente de 1917 se inici6 la reconstruccion nacional, y por
consiguiente la creacion de instituciones en apoyo de las
responsabilidades que adquiriéo el Estado; en materia de reforma
administrativa se realizaron estudios para la organizacion y el
establecimiento de algunos procedimientos en materia de ingresos y
gasto del gobierno y sus dependencias, para eficientar su economia
y sus servicios. Hacia 1928 se crea el Departamento de Presupuesto
de la Federacion; en 1933 la Oficina Técnica y Fiscal del

Presupuesto fue la encargada de realizar los estudios para la
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reorganizacién administrativa y la coordinacién de actividades,
incluyendo los sistemas de trabajo. No obstante, como era légico
durante este periodo, el Estado se preocupd mas por la estabilidad
social y su legitimidad, adoptando politicas de empleo, salario y
justicia social, que por el impulso de dichas medidas para mejorar la

administracion del gobierno.

De igual manera, en las décadas que van de 1940 a 1960 no se
registran hechos notables en materia de reforma administrativa
debido basicamente a que los gobiernos orientaron sus esfuerzos a
promover el desarrollo econdmico y la estabilidad politica, es decir,
los cambios efectuados en la administracion publica obedecieron
mas al interés por promover el proceso industrializador. Esta etapa
se caracteriz6 en consecuencia, por el crecimiento vertiginoso del
sector paraestatal, lo que fue propiciado por wuna falta de
planeacion, generando gigantismo y descontrol; al mismo tiempo se
dio un proceso de acumulaciéon de poder en el ejecutivo, haciendo

evidente la ausencia de contrapesos que equilibraran su actuacion.

Sin embargo, una caracteristica de las reformas realizadas en la
década de los sesenta, es que aparecieron como ajustes técnicos o
tecnocréaticos en el aparato administrativo, los intentos para resolver
el descontento general que ya generaban los problemas
econémicos y sociales. Las reformas fueron entonces la justificacion
del Estado ante la sociedad argumentando que la administracién
publica era inoperante para cubrir los agudos problemas del
desequilibrio social y la apropiacién de la riqueza en unas cuantas

manos.

Hacia la década de 1970 crecio la intervencion del Estado en la
economia lo que propici6 una estructura mas compleja, la
modernizacion administrativa estuvo asociada mas a las tareas

econémicas en beneficio del Estado para convertirlo en su
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organizador; de este modo los programas de desconcentracion y
descentralizacion que se iniciaron débilmente, fallaron aun mas,
porque no se definieron las estrategias ni se establecieron los
sefialamientos precisos de las responsabilidades y tareas que

habrian de delegarse.

En materia de eficiencia administrativa hubo mas atencién en este
periodo porque estuvo caracterizado por la programacion vy
coordinacion del sector publico. Sin embargo, los esfuerzos de
reforma se vieron limitados, ya que solamente se adoptaron algunas
herramientas para el disefio de la normatividad, la planeacion y la
coordinacién. Asimismo, en la medida en que la burocracia fue
adquiriendo una relativa autonomia, se buscé que la formacién

profesional de los funcionarios se hiciera mas especializada.

Con respecto al proceso de modernizacién administrativa en el
sexenio de José Lépez Portillo, se pueden advertir transformaciones
sustanciales en tanto que dicho proceso se orienté con un enfoque
metodoldgico y con un criterio global donde se reflejaron los planes,
programas y proyectos especificos, ademas, la institucionalizacion
de la reforma posibilit6 que tanto los organismos de orientacion y
apoyo global asi como los sectoriales llevaran a cabo las
recomendaciones, estrategias y politicas provenientes del titular del
Poder Ejecutivo Federal, a la vez que la filosofia de la legislacion
credé las condiciones juridicas para hacer mas eficiente a la
administracion publica, ser mas congruente con sus finalidades y
tener mayor coordinacion para el desarrollo nacional en el contexto

de su plataforma contemplada en el Plan Basico de Gobierno.

Resulta evidente que la reforma administrativa en ese periodo tuvo
el apoyo politico adecuado y los recursos convenientes, pero todo
ello no fue suficiente para poder alcanzar Ila eficiencia

administrativa, ni tampoco para fortalecer la competitividad
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profesional de Ilos funcionarios. “Al concluir el suefio de la
administracion de la abundancia se agoté la idea de que la
modernizacién administrativa era necesaria y hasta urgente”.! Esto
fue asi aun con el hecho relevante de que el titular del ejecutivo
adquiri6 mayor poder porque la nueva estructura de la
administracion publica fue asumida como otro instrumento que le
posibilité, adicionalmente, ser el negociador politico mas fuerte

durante su periodo.

Asimismo, con el ritmo de la modernizacién, las posibilidades de
continuar con la profesionalizacion de los servidores publicos
crecieron, por lo que se buscOé la permanencia de los mas
preparados, sin embargo, este propdsito no logré sus objetivos. Las
grandes diferencias entre los funcionarios tradicionales y los
nuevos, que se iban incorporando a las instituciones, limitaron las

posibilidades para cohesionar la gestion publica.

La modernizacién administrativa después de 1982, se caracterizo6
porque estuvo supeditada a las necesidades de aumento de los
niveles de vida de la poblacién, vinculada a los programas de
reordenacion administrativa y al interés del ejecutivo por impulsar el
servicio civil de carrera con el fin de que la administracion tuviera
independencia con respecto al proyecto politico. Asimismo, se le
identific6 mas con la reduccién del sector paraestatal y la
simplificacion administrativa, ya que durante el periodo de De la
Madrid aumentaron los recortes, el congelamiento o cancelacion de
puestos y plazas, y la autorizacion previa para manejar partidas

presupuestales.

Otro aspecto relevante, fue también la evaluacién de los programas
del sector publico, con el fin de que se aprovecharan como insumos

en nuevos ejercicios de planeacion. Sin embargo, los esfuerzos en

! pardo, Maria del Carmen. op. cit. p. 146.
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materia de modernizacion no tuvieron los resultados esperados y
muy por el contrario de las expectativas se limitaron solamente a

atender las necesidades y los problemas coyunturales.

En sintesis, en dicho sexenio, la modernizacion administrativa y la
renovacion moral de la sociedad fueron los principales objetivos;
ejes propios de la gestion publica para la transformacion del Estado

a fin de superar la crisis petrolera y el endeudamiento del pais.

En la gestién del presidente Salinas de Gortari, se hizo evidente el
interés por continuar con la politica del sexenio anterior en materia
econ6mica, con el propdsito de controlar la inflacion, reducir el
gasto publico, alentar la inversion extranjera y promover la apertura
comercial asi como de reservar la intervenciéon del Estado en la

economia en las areas estratégicas y prioritarias.

Con referencia a la modernizacion administrativa, esta no fue una
preocupacion real en su momento, ya que ni siquiera estuvo
contemplada en su plan de gobierno. Tanto los programas de
renovaciéon de los esquemas de seguimiento, evaluacion y control de
las actividades gubernamentales, el manejo de los recursos en
materia de administracion y desarrollo de personal, como su
profesionalizacion, la importancia de las dependencias encargadas
de la vigilancia y control en el ambito gubernamental asi como la
desconcentracién y descentralizacion de las decisiones, quedaron al
margen, limitando la posibilidad de hacer mas eficiente el aparato

administrativo.

La estructura de la administracion publica con que contaba el
régimen para llevar a cabo sus tareas, no sufrié modificaciones. Su
proyecto principal, es decir, el rasgo mas distintivo de su mandato,
fue el programa de Solidaridad, orientado basicamente a paliar las

necesidades sociales en zonas marginadas del pais.
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La inminente llegada del siglo XXI, exigi6 a Ernesto Zedillo impulsar
un proyecto de modernizacion de la administracién publica, con el
propésito de cambiar los modelos y esquemas que venia utilizando
el gobierno desde hacia mucho tiempo, a fin de que respondiera a
las demandas de la sociedad y a las transformaciones resultado del

proceso de mundializacion 6 globalizacion.

La primera iniciativa de Ernesto Zedillo se dirigi6, nuevamente a
modificar la Ley Organica de la Administracion Publica Federal, para
reorganizar la estructura administrativa hacia el mejoramiento de los
servicios publicos y al aprovechamiento 6ptimo de los recursos, asi
como a la asignacion de nuevas funciones para la Secretaria de la
Contraloria y Desarrollo Administrativo, que era la responsable de

coordinar la modernizacién del gobierno.

Por otra parte, en el Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000, se
expuso la promocion de una administracién publica dirigida al
servicio y cercana a las necesidades e intereses de la poblacion,
una administracién capaz de responder con elasticidad y acierto a
los cambios estructurales del pais a la vez que fomentara la

dignidad y profesionalizacion del servicio publico.

El Programa de Modernizacion de la Administracion Publica Federal
(PROMAP), fue el principal instrumento para promover los cambios
en las entidades y dependencias del sector publico, dirigido a
atender las demandas de la poblacién con calidad y oportunidad asi
como a favorecer tanto la eficiencia como la productividad, es decir,
promover la calidad en las actividades que se llevaran a cabo en la
administracion publica. Otro aspecto valioso del PROMAP, fue la
iniciativa para elevar el desarrollo y actualizacion permanente de los

servidores publicos a través del servicio profesional de carrera.

“...que México ha estado atrapado en el cambio de paradigmas de la

administracion publica, lo evidencia el hecho de que mientras
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algunos de los esfuerzos del presidente Zedillo parecen dirigirse
hacia un mayor profesionalismo y estabilidad del personal —lo que
en un sistema de botin como el mexicano se ha carecido-, otros
parecen enfocarse hacia una mayor flexibilidad. Esta tension parece
haber tenido también una expresién institucional, ya que hay dos
Secretarias a cargo de las politicas de modernizacién: la Secretaria
de la Contraloria y Desarrollo Administrativo, por un lado, y la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico por el otro. Situaciéon que
trajo tanto riesgos como promesas. La profesionalizacion vy
modernizacién es una caracteristica olvidada, pero clave de las
sociedades democraticas...”.?

Por ultimo, el programa de modernizacion impulsado por Vicente
Fox denominado “Innovacién Gubernamental”, es una combinacion
de propdsitos y estrategias que incorpora tres técnicas procedentes
de la administracion de negocios como lo son la planeacion
estratégica, el enfoque de calidad y la reingenieria de procesos; las
cuales, al aplicarse en el gobierno federal, siguen dos preceptos:
gobierno electrénico y ética en el servicio publico, que fungen como
elementos fundamentales de la modernizacidén, porque los gobiernos
de diversos paises los estadn instrumentando como resultado del
impulso y trascendencia en su uso, apreciados por los organismos
internacionales como el Fondo Monetario Internacional, el Banco

Mundial, la Organizacion de las Naciones Unidas y la OCDE.

Otro aspecto también importante, presentado por la actual
administracion, es el relativo al Servicio Profesional de Carrera, que
aunque no es novedoso, ya que debemos recordar que en los
programas de modernizacion de Lopez Portillo, de De la Madrid, y
sobre todo con Zedillo, se dieron pasos para la generaciéon de
esquemas adecuados, viables e innovadores en materia de

profesionalizacion  del servicio publico, en la presente

2 Méndez, José Luis. op. cit. p. 16.
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administracion, se estd haciendo lo necesario para su adecuada
implementacion, en los diferentes ambitos de la Administracion

Publica Federal, a fin de alcanzar las ventajas que ello representa.

Para lo anterior, se considerd oportuno encontrar los consensos y la
aprobacion de las instituciones responsables, es decir, de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, de la Secretaria de la
Funcion Publica y del Sindicato de los Trabajadores al Servicio del
Estado, para la promocion y aprobacién de la iniciativa de ley que
permitira consolidar este propdsito. La “Innovacion Gubernamental”
s6lo podra cumplirse plenamente, con la instrumentacién del
Servicio Profesional de Carrera, porque al analizarse con criterios
modernos, encontramos que tienen caracteristicas concomitantes

que los hacen inseparables.

La modernizacion administrativa tiene una gran importancia tactica
dentro de las estrategias de desarrollo actual, porque define
politicas, objetivos y metas, lo que posibilita ampliar los consensos
sociales y establecer una vinculacion mas estrecha respecto a las
necesidades del publico, procurando su compromiso con el régimen

en turno.

Sin embargo en los procesos de “Innovacion Gubernamental”, hasta
ahora no se han visto cambios sustanciales que repercutan
positivamente en beneficio de la sociedad. En su Tercer Informe de
Gobierno, Vicente Fox anuncié que empezara a gobernar y que la
politica sera el eje de las acciones de su gobierno, Aqui surge la
cuestion de si realmente se entiende la actividad y objeto de la
politica, porque hasta ahora, su actuaciébn, muestra un claro
desapego de ella, aunque Fox admite que se ha equivocado, desde
el inicio de su gobierno se han cometido una serie interminable de

errores e inconsistencias de orden politico y administrativo.
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La formacion y educacién de la clase politica gobernante actual,
esta en entredicho, con el agravante de que el descrédito va en
aumento. Se ha hecho, ademas, un uso abusivo e indiscriminado del
idioma y constantemente queda de manifiesto la ignorancia politica

y cultural de la clase gobernante.

Finalmente, a pesar de las transformaciones en el aparato publico,
hasta ahora los cambios no se han traducido en un nivel de ética
superior, porque la corrupcion, signo de nuestro tiempo y bandera
del régimen, no se ha reducido, mucho menos eliminado; lo que se
ha generado es contrario a las expectativas despertadas. Los
ejemplos de corrupcién que en los ultimos afios se han visto en el

gobierno y en algunos actores politicos son alarmantes.

Ante este escenario ¢qué tan plausible es instrumentar un novedoso
esquema de modernizacién importado de alguno de los paises
desarrollados, como los Estados Unidos?, y de acuerdo con estos
criterios ¢qué tan necesarias son las reformas fiscal, energética y
laboral en las que se ha insistido de acuerdo con los cometidos del
gobierno?, probablemente son alternativas de alto impacto, pero
existen serias dudas sobre su contenido y viabilidad, las constantes
declaraciones del gobierno son al respecto, contradictorias vy
confusas; todo parece indicar que prevalece el desconocimiento de

los asuntos de gobierno por parte de tales protagonistas.

Asi pués, la llamada Innovacién Gubernamental es inconsistente e
insuficiente por si sola como eje de actuacién, porque desde el
inicio de la administracién del actual régimen, el desempleo
aumentoé considerablemente a tasas record, tanto en el sector
privado, como en el gobierno, registrdndose una considerable
disminuciéon de empleados y servidores publicos de mandos medios,
al querer aplicar la filosofia de la denominada reingenieria

administrativa (hacer mas con menos). Por otra parte en la actividad
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econdmica, y particularmente en el sector privado se aprecia
claramente la recesidén, entre otras razones, porque el mercado
norteamericano lo estd dominando China, y para enfrentar este
problema, se argumenta que la reforma laboral es la solucion, asi
como los incrementos impositivos al Valor Agregado en alimentos y

medicinas, contenidos en la propuesta de reforma fiscal.

Es evidente entonces que los problemas del pais no los resuelve la
modernizacién e innovaciéon como tal, pues son asuntos que van
mas alld del simple disefio y aplicacibn de nuevas estructuras,

procedimientos o practicas administrativas.

Responder a los retos y hacerlo bien, implica ubicarse en el
contexto actual de desarrollo, en el que se demanda consolidar la
democracia, revisar y alinear el sistema politico (reforma del estado)
a los nuevos tiempos, para garantizar el establecimiento de una
gobernabilidad permanente, asi como el logro de los objetivos del
desarrollo econémico, vinculados con las mas caras y anheladas
metas sociales, que no deben abandonarse por otras preferencias;
pero ademas, considerar y enfrentar adecuadamente los retos que
impone un mundo global, abierto y competitivo, como lo es en el que

estamos inmersos.
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