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INTRODUCCION

La modernizacidn de la administracidn piblica, como proceso sis-
tematizado, constituye un fendmervio reciente en México. Se inicia con
la creacidn de le Comisidn de Administracidn Publica, en 1965, pero
es hasta el sexerio del Presidernte José Ldpez Portillo que trasciende
los @mbitos especializados. Elevada a programa de gobierno, en tal

condicidn debid szr sometida al juiceio de la poblacidn en general.

El proyecto, fendmeno compiecjo en sl mismo, organizado conforme
a objetivos generales, programas especlficos y etapas comvencionales,
e introductor de términos desceroeidos para el comin de la gerte, de-
bis resentir, ademds de las necesarias dificultades de aprehensidn
de su significado, un embate de los grupos polfticos que resultaban

por &L afectados.

Esto es advertible en el estudio que presentamos, frute del and-
lisis de 453 artfeulos de opinidn publicados por los treece principa-
les diarios matutinos de la capital del pafs,a lo largo de los pri-
meros cinco aros de gobierno, asf como de 153 artfoulos puilicados en
los fltimos doce meses. Andiisis por separadc que -lo explicaremos

posteriormente- permite conocer mejor el tratamiento periodfstico.



En el periodo comprendido de enero de 1977 a diciembre de 1981,
Lo que puede ser llamade "imagen positiva' del programa de Reforma
Administrativa sufrid una "cafda" anual promedio de 9.5 por eciento.
De un ?77.8 por ciento de juicios positivos obtenidos en 13977, pass a
75,8 en 1978, a 64.3 en 1979, a 51.7 en 1980 y a 39.6 en 15391. Sin
embargo, en los doce meses de 1982, la imagen recorre el camino en
sentido contrari¢ el 49.6 por ciento de los juicios es positivo,
es decir, recupera un diez por ciento de Lo perdido, res-
pecto del afio anterior. Qué es lo que determina cste cambio abrup-
to? Esta constituye una de las cuestiones que trataremos de exponer
en el curso de este trabajo, cuyo objetivo fundamental, &in embargo,
reside en determinar el grado de comprensidn y aceptacidn alecanzado

por la Reforma fdministrativa y manifestado en la prensa.

Son cbjeto de mayor comemtario log atributos clave de la Refor-
ma Administrativa: Efieciencia, Eficacia y Congruencia. Los atribu-
tos Administracién de Justicia, Produccidn y Federalismo son los mis
soslayadog por la opinidn de la prensa, estudiada en sus cuatro ver-
tientes: artfeulos firmados, eolummas polfticas, editoriales y cari-

caturas.,

Del examen de estos cuatro géreros periodfsticos fueron deriva-
dos tres niveles de Categerfas de andlisis con respects del proeeso
global de Reforma Administrativa: el programa en sf, {Reforma Admi-
nistratival; la inatitucidn responsable de examinarle, promoverlo y
evaluario, (Coordinacidn General de Istudios Adminisirativos); y el

tttualr de este organismo, (Alejandro Carrille Castro).



Para una mejor comprensién de la informacidn recabada y a fin de
analizar exahustivamentz la imagen que del programa, el organiemo y
au titular refleja la prervca -parte expresa de la opinidn publica que
tnetde en la otra y mic inportante: la opinidn soterrada de la mayo-
rfa de quienes integran la cociedad nacional y que carecen de medios
de expresidn colectivoc- gse cruzaron log datos obtenidos en cinco
afios hasta formar 29 tablas ectadfgticas globales ¥ parciales. El

afio reatante se desglosd en un cuadro independiente.?

En ellas aparecen log autores, claramente determinados por la
formacitn de sus juicios, asf como lo temporalidad de las opiniones
a través de la cual puede seguirse una relacién de causa-efecto. Por

ejemplo, el 36 por ciento de los comentarios fueron emitidos en 1978.

E3 necesario congiderar estos elementos: 1) el cardeter ingti-
tucional de los editortales (los diarios se encuentran, por diversas
razones, muy wnidos al sector piblico, o al menos todavfa lo estaban
en esa etapa de la vida del pafs); 2) el notable incremento habido
en las colwmas politicas en log tltimes afios y su condieidn de voce~
ros de grupos o terdencias; &) la menor influencia de los artfeulos
Firmados, v 4) la tradicional actitud erftica de la caricatura, que

en la medida en que la abandona prdeticamente demerita el género,

Los juicios mds posttivos provienen de los editoriales (la vos

*Las rasones por las que se 8iguid este criterio estdn ampliamente
expresadas en el capftulo de Metodologfa.



de la institueidn periodfstical); los mds negativos, de loe caricaturis-
tas; log mds meutros, de los articulistas; los mds corrosivos y expli-

citos, de los columistas. Todo esto en mimerocs relativos.

Cabe una aclaracién: en egste trabajo no se recopila el ciento
por ciento del material de la opinibn expresada por los diarios en re-
lacién con la Reforma Adminislrativa, aunque no por ello se le debe
constderar un trabajo de muectreo; las ausencias son minimas, quizd,
fundamentalmente, en lo que concierne a caricaturas. Es factible de-
etr que lo incluido representa un universo muy aproximado a la totali-

dad de la opinidn expresada.

La prensa define y explica dos aspectos importantes: primero,
8t la Reforma Administrativa, en sus propdsitos y procedimientos, f&e

comprendida; vegundo, 81 fue aceptada y por quienes fue rechasada.



1. METODOLOGIA

E'Z andlisis de opinibn sébre la Reforma Administrativa plantes,
deade sus inicios, algunos problemas de metodologfa que debieron resol-
verse inmediatamente como fundamento esencial de la investigacidn;
otros fueron resueltos a medida que el trabajo se desarrollaba y atra-
vesaba determinadas facetas. En todo caso, sin embargo, los autores
de este trabajo intentaron aplicar el consejo de C. Wright Millg:; "En
la prdctica real, todo investigador social activo, debe ser su propio

metodflogo y su propic tedrico'.*

1.1. Universo Documental

El primer problema que debieron enfrentar los autores fue la de-
finieisdn de la cantidad y tipo del material a examinar, sobre todo
considerando la carencia de herramientas suficientes como para pensar
en monitoreos de radio y televisibn y la insuficiencia de recursos pa-
" ra examinar la prensa del interior del pafs. El material de andlisis

debfa circunseribirse al Distrito Federal y a la prensa egerita.

Establecides los lfmites geogrdficos y el medio de comunicacién
a examinar, todavfa existfa un aspecto adicional por definir: qué Or-
ganos y cudntos. La periodicidad fue un elemento determinante para
elegir los diarios. Con todo y el impacto que 8in duda pueden llegar

a tener los comentarios de las revistas en la formaci®n de las imdgemes

*Wright Mills, La Imaginacidén Soeioldgica. (México: F.C.E., 1877), P.136




tratitucionales o personales, la imtensidad de tratamiento que reali-
san no @8 cbmparable con la de los diarivs. Las consideraciones fue-
ron: tiraje, diveraidad en cuanto a la “clientela® de cada diario y
i;or lo tanto: cobertura de la poblacidn en general y continuidad en

al tratamiento de la imagen objeto de estudio.

1.2, Muestreo o consulta total.

Con este proceso de reduccidn hacia los diarios de la capital de
La repiblica podrfa quedar duda er cuanto a la suficiencia de la mues-
tra geogrdfica. Es ocioso decir, ein embargo, la importancia que ia
etudad de Mézico tiene como facicr de opinidn. For encima de cualquier
otro centro de andlisis de la repiblica, oi alguno pudiera ser repre~
sentativo, éste tendrfa que serla el Distrite Federal, donde se con-
eentran todos los periddicos de circulacidn nacional (lo mismo que to-
doe loa canales de televisidn y estaciones de radio de las mismas ca-
mctez'tfsticas). La represntatividad de la musstra geogrdfica pues, la
eongtderamog adecuada. Lo que se dijera en la capital del pals habrfa
que reproducirlo en el interior, gi bien con las variantes gue el in-
terds de cada una de las regiones determinara: alguna ciudad benefi-
etada por la descentralizacidn ¢ por la asesorfa a Estados y municti-

piog, v. gr.

El propdeito de wna investigacidn de esta raturaleza es responder
a una pregunta central: qud se piensa sobre lo que se egtd haciendo.

En este caso, encontrar el juicio de logs mericanos en cumvto al proce-



go de Reforma Adminictrativa., Por las carvacterfaticas de contenids

de los diarios seilecrionados, por el alcance de su distribucidén, por
el variado tipo de lectores a los cuales se deben, la respuesta a la
interrogante era factibie de ser localizada, (Acilaramos: cuando ini-
ctamos el andlists surgfa a la vida un nuevo diario cuya tmportancia
ha ide disminuyendo raulatinamente; decidimos, sin embargo, congervar-
lo: EL pertddico). Hubo que decidir, también, si por sorteo se selec
etonaba el material gsue habrfa que examinar. (Un artfculo por semana
para determinado mes, para determinado autor? [Una parte de un deter-
minado citmulo de material recopilado? El tiempo, o las dimensiones
del universo a an:lizar obligan en ocasiones al usc de alguno de estos
métodos de muestrec, entre otros; a veces, igualmente, parece que se
exagera el procedimicr:to y se le uttliza gin necesidad, salvo si se
dcepta arriesgar, rediciéndose mds todavfa los Llfmites de la eractitud
-ya reducido por la seleccibn geogrdfica y de medios- una imagen pro-

babilfstica antes que buscar una eracta.

Decidimos acerzarncg wn poco mds a la verdad por la vla de aten-
der todos los comertarios que se produjeran: recuperdndolos y codifi-
edndolos, independientemente de la fuerza expresiva que pudieran tener,
a partir de las mencionze que se hicieran de los atributos de la Refor
ma Administrativa. De esta manera, en la investigacidn estdn conside-
rados, salvo casos excepeionales de omigidén por error, prdeticamente
la totalidad de lcs comentarios emitidos sobre el tema que nos ocupa
de enero de 1977 a diciembre de 1282, dste dltimo afio considerado como

periodo de compara=idn,



1.3. Las Categorius.

5T bien la Reforma Administraviva debfa ger llevada a cabo por
todas lac dependencia del gobiemo federal, especialmente por las
del sector eentral, lo cierto es que por haberse formado la Coordina-
otdn General de Estudios Administrarives, directamente adserita a la
Presidencia de la Repiblica, de alguna manera se operd un fendmeno
inesperado: el desplazamiento de toda la respongsabilidad haeia el or-
gantsmo gue, 8t bilen coordinaba y evaluaba, estodiaba y promovia, no

decidfa.”

Curtosamente, ast, las fallas burocerdticas localizables en cua-
lesquiera de los Organos gubernamentales mo eran vecriminados, por
1o general a los titularec de los mismps, sino gl organismo que su-

puestamente tenfa la obligacidn de acabar con ellas.

Aparte, pues, de una categorta lSgica: la Reforma Administrativa
en sf, habla que agregar una mds: la del instrumento encargado de lle-
varla a cabo. Y g1 el programa se ligaba al organismo, ambos tentan
un acompaiante inevitable: el titular. La imagen de la Reforma Adminig~
trativa, es deeir, la suma de factores negativos y positivos desarrc-
Llades en la opinidn piblica declarada ~los comentaristas de los dia-
rios~ Yy la opinidn reservada ~los Bectores~ debla integrarse, in-
eluyendo estas tres categorfas Jde andlisis, en lo que hemos Llamado

dmbizo de la Reforma Administrativa. Al dmbito podemos definirilc de

-

* plario Ofictal de la FederaeilZs, § de enero, 1977,
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la sigutente manera: la suma de las partes examinadas cuyo tratamien-

to por la prensa integra wna imagen total.

1.4. Los Atributos. '

Los atributos, caracferfstiéas espectficas de Zdé ‘cat_egbrfae, fue-
ron obtenidos por un procego de acwmulacién, derivado de wna lectura |
del material correspondiente a seis meses sefialados al azar en un pe-
riodo de tres afivs (los tres primeros}. En este caso, como es obvio,
no habfa que sefialar por anticipado el dreé de examen, sino, simple-

mente, extraerla de los propios comentarios. La lista de 19 atribu-
tos fue aportada, pues, por los propios comentaristas, si bien algu-
nos fueron, por supuesto, inducidos. Hay que recordar que la Refor-
ma Administrativa fue dividida convencionalmente en cinico etapas y
otros tantos objetivos. Consecuentemente, aparte de las actividades
. que para este proceso necesariamente constitufan obstdeulos (Burocra-
cta, Tecnocracia), ventajag (Participacidn Ciudadana) o instrumen-
tos (planeacidn), habfa cinco aspectos eminentemente caracterfsti-
" ¢os de la Reforma, precisamente aquéllos que se habfan considerado
adecuados para hacerla realidad: Reforma Ingtitucional, Reforma Sec-
torial, Reforma Intersectoria_l, Reforma de Ventanillas y de Cdapaci- -

tacidn y Desarrolio de Personal,

Algo mds todavfa en cuanto a los atributos. FEstos, como podrd
apreciarse, no se encuentran en las Categorfas I1I y III, es deeir, Coor
dinaeidn General de Estudios Administratives y Aléjandro Carrillo

Castro, respectivamente. (ada una de estas categorfas hubieran podido
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ger desagregadas en aus correspondientes atributos. No es, sin embargo,
el trate;vnienta de que gon objeto, tan intenso (veanse a este respecto
log procentajes que cada una de ellas obz‘;iene en los comentarios; erm
eluso los nimerocs absolutos) y, adiaiopalmente, el faétor central de ’
la investigacién residfa en las bondades \o fracagos del programa. Sabemos
que ‘quedan algunos v&c{os razonables en esta materia, que de algunabma-‘
nera pudiemn eonsiderarse significatiyos. Por ejemplo, decimos que
Alejandro Carrillo Castro es juzgado como funeionario y eomo persona,
Jpero de qué manera se producen estos juicivos que nosostros codifica-

mog comp positivo, nemiro, negativo e implicito o explfcito? iPor su
Juventud? (Por el tipo de su educacién? ;Por su origen de cicme social?
JPor sus recursoa econdmicos? (Por su manera de vestir? [Las pregun-

tas son ldgicas pero deberd aceptarse que para el propdsito de este
egtudio resuitabcz poco significativo profundizar en esos aspectos,

En todo caso, podrfan ser objeto de un andlisis por separado.

-1.5, Codif icaqiﬁn. v

Hemos visto de que manera buscamas localizar qué se dijo de Za
Reforma Administrativa. Quidn, cudndo y donde ‘se dijo representaron.
" otros datos cuye incorporacién en una hoja de codificacibn se. lie%
a eabe por las siguientes %‘azaneo: to importante era registrar la
imager de la Reforma -el qué- a travde de su categof{a correspondien-
te y sus atributos; el porqué sslo podria encontrarse siguiendo las
otras vertientes del andlisis! quién insistfa en qué argumento, fucse
éste positivo o negativo (y el quidn , fuera comentarista o periddi-

eol; cudndo lo hacfa y buscando qué propssite. Esto no altera la ima-
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gen creada en la opinidn publica, pero ayuda a conseer los mecanig-
mog que conducen a la configuracidn, precisamente, de esa imagen,
ademfis de que arroja luz sobre el comportamiento del sistema polltico
mexieano, dentro del cual el proceso de Reforma Administrativa jugd
wn papel primodial en el periodo 1976-1982, lo cual aparentemente se
reflejé en un fenbmeno tan importante como lo fue la sucesidn presi-

deneial para el sexenio 1982-1388.

En este sentido, buscamoe al mdximo el dndlisis, pero sir llegar
a la atomizacidn, a la pérdida de la unidad de las ideas, o, en todo
caso, dejando siempre abierta la posibilidad para emprender el camino
de regreso hacia la integracidn de los concepios. Es necesario saber
81 un juicios es positivo, negativo o neutro; pero no es sufieiente pa
ra definir una opinidn, A vecer se ¢s positivo por inferencia; en
otras, abiertamente se es negative. 51 el segquiriento preciso, coti-
diano, de la opinidn expresada a lo largo de scis afios les permitid
a los autores de este trabajo eliminar la posibilidad de equfvoco en
cuanto a la posteidn real que se asumfa frente al proceso, la descom-
posicion cualitativa de la opinidn en explfeita e implfeita, fuera e
gativa, neutra o positiva, los llevd al descubrimiento de titubeos, en-
cubrimientos, planteamientos abiertos que definen o descubren, aparte
de posiciones polfticas que una lectura descuidada hubiera pasado por
alto, aspectos relevartes de la erftica de prersa en un periodo de go-

bierno.
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- . De aéuerdb con el criterio de que no todos los juicios son de-
finitivos, agregamos a la clasificacién por tendencia positiva, negati-
va, la neutra. Pudiera ser que esto dltimo derive mds hacta lo negativo
que hacia lo positivb, debido a que las respucstas clafczs son el obje-
to de wun programa de esta naturaleza, y no las inciertas. 5in embargo,
en tanto que constituyen un drea indefinida, de duda, ¢s importante di-

Ferenciarla.

Por otra parte, la diferenciactidn entre explficito (lo dicho expre-
samente) y lo implleito (dicho de manera indivecta, muchas veces so-
lo entre lineas) es necesaria debido a que un importante sector de la
masa eritica del periodismo mexicano sigue la tendencia del 'no compro
miso". Una lectura superficial de los comentarios impedirfa detectar
la verdadera opinidén de sus autores. Este dato, oin embarge, es escla-
recedor: de un total de 2548 comentarics expresados en einco afios sobre
las tres categorlas, 1090 (40.77%) fueron explfcitos, en tanto que 1458

(57.22%) fueron implieitos.

Unicamente la categorfa Programa de Reforma Administrativa fue
desglosada en atributos, por las faaones expuestas l{neas atrds. En
al caso de la instituciéin responsable el andlisis se civcunsceribid a
lo negativo-positivo-neutre y a lo explifcito-implieito. En lo que con-~
cieme-al titular de la institucidn se le examing desde dos puntos
de vista: como funciomario y como persona, dado que frecuentemente

los comentarios diferenciaban ambos aspectos.
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El total de artfeulos de opinidn examinados en cinco afog fue
de 453. En promedio, en cada uno de ellos se expresaron poco mds de
seis comentarios (positiva, negativa o neutralmente, y explfcita o im-

plfcitamentel.

Pudiera preguntarse: Zia tal grado la desconpogicitn de la unidad
que inclustve lo neutro puede ser explfeito o implicito? En realidad,
st. Un enunciado de hechos, sin inclingciones positivas o megativas
pero, tgualmente, gin menctonar expresamente el objeto, sea categorfa
o atributo, tiene que codificarse como neutro implfcito. Puede pregun-
tarse también en cuanto a la importancia que tenga una opinidn neutra;
es decir, aparentemente, una no opinidn., A esto debe geralarse que, en
cuanto fendmeno polftico, el examen de la newtralidad siempre serd
imporiante. Es imprescindible para determinar la dimemsidn de las

dreas de poder.

La ecodificacidn se 1llevl a cabo siguiendo estos lineamientos:
liLectura general del comentaric, 2) Subrayado de la unidad de andli-~
818 -que para nosostros fue el coneepto- referenmte a cualquiera
de los objetos de andlisis, 3)Registro en la hoja de codifieacidn. En
ocastones -caso de las colwmas polfticas- era frecuente que el co-
mentario se produjera de refildn, en el cuerpo de un comentario mds
amplio sobre otra materia; a veces, era de una gran profundidad -easo
de los artfculos-; de todas formas, la codificacién exigif una lectura

general del material, su examen y sus divisiones indispensables.
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1.6. Unidades de Medida. .

' La intensidad de ioa comentarios podfa ser valorada tomando en
euenta asignaciones arbitrarias en funcitn de una serie de'cansidera- 7
etones al margen del comentario en sf mismo. No podta, aparenteﬁzente,
ser igual un comentario publicade en algunos de log periddicos de mayor
tiraje que un comentario difundido por alguno de los periddicos que me-
nor nimero de ejemplares tienen entre loa trece drganos informativos
seleccionados., También puede decirse que no tienen el mismo valor
los comentarios hechos por un pertodiata profundo y de larga trayecto-
ria, que loc de un comentarista de reciente ingreso o de algin otro me-
nos incisivo. Sin embargo, debe recordarse: la pretengién reside en lo
calizar la posible imagen que de la Reforma Administrativa adquirie-
ron los Lectores de periddicos del pafs -independientemente de que
fueran mumerosos o ¢scagos segin el diario o el comentarista que leye
ran- no la manera en que fueron impactados, en determinadeos momentos,
importantes cfreulos de opinidn por la mayor o menor influencia de un

hdbil redactor de opinidn o el prestigio de un diario.

Asf, de su propia valoracién se encargaron los comentaristas.
Como medida tomamos la unidad. La intensidad y el sentido de los comen-

tarioa derivé finalmente de La cantidad de frecuencia acumuiladas.

1.7, Periodos.
iCambian las opiniones de la prensa? ¢Por qué? Reflejo de las con-

frontaciones poifticas, cuando las cireunstancias en que se desarro-
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llan cambian, las opiniones también deben hacerlo. &n México los
Gltimos doce meses de un periodo gubernamental sor excepeionales. El
statema se estremece. Alguien debe morir para que otro viva. Caen
mitos para que otros se levanten. Ee un afio especial, contrastante.
De alll que en el andlisis existan das periodos: los afvs de estabili-

dad (1977 -1981) y el afo del cambio (1982).

1.8 Definieibn de Atributos de la Categorfa Programa de Reforma Ad-

ministrativa.

Modernizacion: Actualizacién de sistemas, procedimientos y equi-
pos para lograr una administracidn eficiente. |

Burocracta: Deformacién del serviecio publico por la apatfa de
los empleados.

Tecnocracia: Dominto de los téenicos, que al sustituir a los polf-
ticos neutralizan al Estado.

Corrupcifn: Aprovechamiento de los puestoz;' piblicos para el bene-
 ficio ilLeito.

Cambio Social: Serie de medidas y de programas instrumentados pa-
ra lograr la transformacidn de la sociedad en pos de una mayor Jjusti-
eta soctal.

Eftciencia: Hacer bien las cosas.

Eftcacia: Obtencidn de resultados a bajo costo.

Congruencia: Correspondenctia entre las palabras y los hechos y
desempefio de funciones sin duplicidades.

Produceitn: Incremento del nimero de bienes y servicivs generados
por el Estado y su sector paraestatal. En este caso, "tas posibilida-

des de que la Reforma Administrativa coadyuve a ello.
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Pariieipacidn Ciudadana: Incorporacién de la citudadanfa a la
toma de decistonea. Objetivo buscado por la Reforma Administrativa.

Federalicmo: Sigtema de relacitn entre las entidades que guponen
la Unidn. Su fortalecimiento es un propdsito de la Reforma Admini-
trativa. | |

Administracitn de Justicia: Instrumentucibn de los pasos necesa-
rios a una mejor distribucién de la riqueza (justicia distributival
y el mejoramiento del aistema conmmitativo,

Planeacitén: Racionalizacidén de la aectividad del Estado conforme a
objetivos precigos. Uso adecuado de recursos para alcanzarlos y meca-~
nigmos de evaluacidn pazﬁ determinar quances Yy retrocesos.

Reforma Instituciongl: Primera etapa de la Reforma Administrati-
va. Cambios en el sector central del Gobierno Federal (Dic. 1976).

Reforma Sectorial: Sequnda etapa de la Reforma Adminisirativa.
Reorganizacidn del sector paraestatal (Julio 1977).

Reforma Intergectorial: Tercera etapa de la Reforma Administra-
tiva. Coordinacién de los sectores formados (Die. 1977).

Reforma de Ventanillas: Cuarta etapa de la Reforma Administrati-
va. Mejoramiento de trdmites, procedimientos y servicios al piblico.
(Abril 1978).

Capacitacitn y Desarrollo de Personal: Quinta etapa de la Reforma
Administrativa. Apertura de pogibilidades para la superacién de los
trabajadores al servicio del Estado (1978).

Descancentracidn: Agilizacion del aparato del Estado mediante una

desaturacitn de los centros administrativos.



1.9. Codificactér de los Comentarios.

Bl procedimier.tc para codificar por frecuencia cada uro de los
comentartos Yy caricaturas se Lasé en criterios establecidos desde el
inteio de la lectura de los artfeulos. Se pretendil, por ello, unifi- -
car Zos.criter‘ios tratando de eirveunseribirse a los mismos linea-

mientoa, buscando, siempre, lo mdximo de objetividad.

Con el fin de hacer mds claros log lineamientus seguidcs, expone-
mos como muestra dos ar:fculos, representatives, considerar.ds la diver-
stdad de juicice, no el conteriiso de los miamss, ni su procedeneia en

euanto al autcr o diaris.

Jome ya ce meroiond er el capltulo relative a la metodslogla, de
lac tres Catecovfas objeco de ectudio, la Reforma Administrativa fue la
ditea que contd con Atributes (19), clastificzdndose cada wic de ellos

de acuerdo cor una toviic
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dose cada una de estne tendencias en Explicita cuando el aritieculista
expresaba el eomenvaric cov Zeterminacidn y elaridad; Impilfeita euando
era entre lineas, no erpresaia c¢l argqumento en forma direcca, pero es-
taba relaciorado conerctamerie con el atributo.

En las dos catezorfas resiantes: Cocrdinacién Gereral de Estudios

Administratives v Als/ Jhrrtlle Castro, esta dltima cov eus va-

0 -
23

riantes de Funietoraric y Persona, sflo ge clasificaron las tendencias

positiva, negativa y neutra, y siguiende el mismo criterio que la
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primer categorta, se subclasificaron en Explfcita e Implfcita,

En su artfeulo "Al dfa. Servidores Piblicos gin Etica deg Servi-

eio" (El Heraldc de Mdxico, 19 de noviembre, 1978), Geravdo Canseco

| sefiala en gu primer pdrrafoc:

"Dice Alejandro Carrililc que no 8e puede hablar de que haya fra-
ecasado la Roforma Adminierrztiva en su cuavca etapa relativa a la Refor
ma de Ventanillaz, cuyo ol jetivo fundameritzl ~gegiin entendemos- gserdia
el de lograr un mejor trats al piblico en las dependencias oficiales,
ast como la prestacién de wn mds eficas scrvicio de orientacidn que im

plica pérdidas imitiles dc ciempo, molesiias y el creciente detevio-

ro de la i{magen gubernamental,

Los elementos que ‘ron clasificaioss cn este pdrrafo se refirie-
ron a la Cacegorfa Aleiz dro Carrilile Jastro en su variante de Funciona
rio, La tendencia fue negativa impilfeita. Bl articulista ne sc mani-
fieata expresamente er: eontra de las aztividudes del funeiovario; gin

embargo, mangja el lerg.oiie con irontz: "Dice Aleiardvo Carriilc’, azuf

sefiala que el funciorurio cotd defvrIiende wna posicisn determinada,
pero ésta dista de ser fa que se obccrva en la prdevica. En cuanto al
atributo Reforma de Ventanillas, ésie fue, awimiemo, clastficado
también en la tenderncic negativa impifeita. EL avticuliste no afirma
categdricamente qu: a1 Reforma de Ventanillas hayc fracasade, aunsue
usa expresiones que cofialan su duda: "Reforma de Ventanillas cuyo obje
tivo fundamental -zeqin entendemce- serfaV, con cllo deja evtrever
que aunque el objetive esencial de la Reforma de Ventanillas egté es-

pecificado claramente, fste no ge ha llevado a la prdetiea.
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Pérrafos n;d'a adelante, adopta wna postura que podrfa interpretarse
como poaitiva 8i ge le analizara éuperficialmente: "Sin embargo, tam=
poco podemﬁé decir que la Reforma de Ventdﬁillas haya fracasado, dado
que no ae ha establecido un plazo razonable para poder evaluarla,
ademde de que pienso la tnica evaluaeibn veraz y genuinamente sigmifi-
cativa, seria la que pudiera considerar la propia opinidn piblica que,
en dltima instaneta, es ld que ttene que decir si ha cambiade o no el
trato que ofrecen las dependencias oficiales y 8, con elle, ha mejora-
do o no la imagen del gobierno". La Tendencia fue megativa implfeita
de acuerdo al contexto, EL autor sedfala, por una parte, en pdrrafos
anteriores, que el piblico segufa sufriendo las consecuenctas al en-
frentarse cotidianamente a las trabas burocrdticas en el trdmite de
ser'b_icioa ptblicos, por otra, expresa que el juicio final debe emitirlo
la opinidén publica, implicando que &ste serd negativo a la Reforma de

Ventanillas.

fa tendencia negativa, en forma expresa, ee manifiesta en el pd-
- rrafo éiguiente: Y hasta aqul mencionamos sblo un botdn como miestra
de que en la mayorfa de las oficinae p@licaa nada o casi nada se ha

hecho paz'd que se logre una mejor imagen del gobiermo en lo que a efi~
etencia administrativa y servicios e refiere". los atributoe de Efi-
ciencia y Reforma de Ventanillas recibieron explfcitamente comentarios

negativos: '"nada o casi nada se ha hecho...V,

En Exeélsior, Permando Valder P., en-su artfculo del 19 de febrero

de 1977, "Cambio necesaric. Administracién Piblica Feudal", dice:
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"Uno de los cqmbioa mde importantes que pretende lograr el nuevo ré-
gimen es la rebrgmiéacidn de la Adninistracidn Pablica. En este sen-
tido van ‘Zasv declaraciones del Presidente y de bh-as funcionarios, asf
como la adopeifn de la nuevé. Zeyv argéfnéia respectiva. En este caso, el
- articulista sblo se concreta a sefalar en fofwu tmplicita un cambio en
la adminigtracidn publica pretendido por el régimen lopezportillista,

sin tomar partido.

Yo se inelina ni a favor ni en contra de tal medida. Por tant‘o,'
el atributo de Cambio Soctal se codified com una temdencia nuetra im-

~ pltcita.



2. LA REFOM ADMINISTRATIVA: CAUSAS Y OBJETIVO

En México, la Reforma Admiﬁist'mt;iua se inicia como programa de.
gob:i‘emo en diciembre de 1976, con el régimen del Fresidente José&
Lépea Portillo, Fs, sin embargo, un comienzo formal. En réalidad,
ese proceso, como ingtrumento racional, toma forma a partir de la dé-

cada de los sesenta, es decir, dies afios atrds.

Al margen de los motivos que durante todos estos afios se hayan
expresado para justificar la necesidad de operar cambios profundoe y
sistematizados en el dmbito de la administracidn piblica mexicana,
queda posiblemente como el mejor de los indicadores para comprender
su propbaito 1ltimo, el hecho de que se inicia en la etapa de lo que
en un momento fue llamado "el milagro mexicano', caracterizado por
un extraordinario ereecimiento econdmico. Es entonces cuando adquiere

vigencia el proyecto de trasformacidn administrativa.

En efecto, en términos estrictos, la Reforma A&niﬁiatmtiva es
un efecto mis que una causa; es una necesidad originadg por insufi-
ctencias manifiestas en las instituciones en una etapa determinada.
Esto est el surgimiento de las empresas paraestatales en la déeada
de los veinte tiene por explicacidn la incapacidad del sector priva-
do para enfrentar el avasallamiento del capital extranjero. De la

miema manera, los cambios institucionales administratives operados
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disecontinua, eeporddica y sin sistema, en las iiltimae décadas, ticnen
que desembocar en un cambio planificado cuando el erecimiento de las
fuerzas productivas es tal que el Estado mismo tiende a convertivse

en un obstdeulo para su expansidn,

Posiblemente uno de los hechos que mds ilustren Za"necearidc‘zd de'
la Reforma Administrativa sea que estando en condiciones de realizar
ya alguna programacidn de la actividad econdmica por contar con las
empresas para ello, resultaba tmposible hacerlo por carecer de los met+

canismos admintatratives adecuados.

St en 13930 las empresas y los organismog paraestatales -16- per-
mitfan al Estado una relativa participacidn en el aparato productivo,
para 1950 &ste habia crecido sustancialmente (151) y para 1976 se ha-
bfa aventuado su proyeccidn en la economta méxicana al alecanzar una
eantidad de alrededor de 900 y abeo.rber aproximadamente. el cinauenta
por ciento del presupuesto de la federactdn. Sin embargo, esos cam-
bios en la ecoﬁamfa no estuvieron e.fentos de éierta improvisacidn y
anarquia. Poco hubo de proyeccidn racional hacia un papel defiﬁido
del Estade mexticano como rector defini‘tiva de 1a vida econfmica del

pafs.

Si en la década de los treinta adminietrar un pufiado de empres
exigia la sola imaginacidén del Presidente de la Republica, para la
década de los cuarenta, las complicaciones empezaron a producirse cpn
la aparieidn de empresas como Petrdleos Mexicanos; para los eincuenita

ya demandaban una Secretarfa de Estado para su manejo. Hoy serfa



23.

ineoncebible abandonar a su propio desarrollo y arbitrio los organismos

descentralizados y concretamente el sector paraestatal.

Administrar eétas empresas resultarfa imposible utilizando viejas
ingtituciones no 86lo en log rubros espec{fiéos sino también en los
generales. Como ha 8ido dicho frecuentemente, México ha pasado del
Estado liberal, condicionante de estructuras exclusivas para garanti-
zar un juego libre y espontdnec de las fuerzas del mercado y de la pro
duceidn, a un Estado de servieio. Este Estado de Servieio, sin embar-
go, para seguirlo siendo tenfa que avanzar positivamente hacia un es-

trato superior bastante identificado: el Estado programador.

Algunoe intentos en esta materia fueron realizados desde la déca-
da de los treinta, con el Presidente Pascual Ortiz Rubio, pero sobre
todo adquiere firmeza de intencién ern el régimen del Presidente Adolfo
Lopez Mateos. La creacién de la Secretarfa de la Presidencia obede-
eis al propdsito de encontrar mecanismos de programacion de la activi-
dad productiva del Estado. La pesadez del aparato burocrdtico, sin

embargo, la llevd a una Zneficiencia prdetica.

En 1958, el proyecto original del Presidente Lépes Mateos impli-
caba la ¢reacidn de una Seeretaria de Planeacitn y Presupuesto, como
el Organo que habrfa de permitir al titular del Ejecutivo la traduc-
eidn de las prioridades programdticas de su gobierno en los instrumen-
tos presupucstales anuales. Ya para entonces se habfa hecho clare que

la ubicacién, en dependencias diferentes, de la fureién programadora y
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la funcidn presupuestal era fuente de descoordinacidn y de problemas.
Sin embarQ_o, el proyecto de Ley fue sometido a discugitn de los miem-
bros del gabinete después de que &sios hablan sido designados, lo cual
impidid que la funcidn presupuestal se desprendiera de la Secretarfa de
Hacienda y Crédito Piblice y obligd a la modificacidn del proyecto ori-
ginal, quedando a cargo de la nueva Secretarfa de la i’reaidencia la
programacidn del gasto pa’biiaa y la autorizacitn de las inveraiones,

exclusivamentel*

Agimigmo, ante el desierto parwrama de evaluacidn, que de alguna
manera quedaba establecido en la Secretarfa de Patrimonio Nacional para
el sector descentralizado, se carecfa de la posibilidad de establecer

las diferencias entre las metas y los avances.

En 1966, con la instauracién de la Comisibn de Administracidn Pi-
bliea, organismo creado para examinar las reformas que se hacfan indig
pensdblee a la administraci6n y a fin de que el aparato burocrdtico
tuviera una mde justa correspondencia con una realidad social sumamen-
te cambtante, se da el paso definitivo para estudiar la adecuacién del

aparato p@lico a lag nuevas negesidades.

En febrerc de 1977, a dos meges de iniciada su gestidn adminig-
trativa, el Presidente José Lfpez Portillo sefald que el gran secreto

de la Reforma se encontraba en la creacidn de la Secretarfa de Progra-

*lejandro Carrillo Castre, La Nueva Ley Orgdnica de la Administracidn
Diiblica Federal, uno de los medios para Alcanzar el Modeloc del Pafls
al _que aspirvamos. (México: Ediciones del ISSSTE, 1977). pp. 56-57
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mactén y Presupuesto. Es decir, allf, de alguna manera, quedaba acri-

solado el propSsito y el nuevo rumbo para el Estado mexicano.

La decigitn mds importante que se tomf para fundamentar esta Refor
ma {la Administratival), fue haber dividido la Seeretarfa de Hacienda
en ingresos y egresos, y haber encomendado a un eolo centro devrespo'n-
sabilidad, a partir de la planeacidn, lo que antes correspondfa a otra

Seeretarfa a partir de la polftica de ingresos.

"emos, puea, querido subréyar con este propdsito algo fundomen—
tal: coneebir como origen y fin del desarrollo el instrumento de pla-
neacién, y no el de captacidn de recursos. Amarrar las decisiones fun
damentales al plan y no al ingreso, constituye, en el fondo, el secre-

to de esta Reforma Administrativa.'

Es verdad que, como toda superestructura, las instituctones pibli
eas obedecen a la estruetura, al desarrollo de los factores reales de
poder, como decfa Lasalle. Se ha pretendido ver a la Reforma Adminie-
trativa como un factor determivante en el cambio social, cuande es me-
nester constderarla a la inversa, precisamente como la manifestacidn
de que el cambio se ha productido, de que wo habrfa requerimientos de
trangformacitn st la inercia del crecimiento econdmico se hubiera man~
tentdo por la ruta del crecimiento liberal de fimes del siglo pasado y

prineipios del actual.

* José Ldpes Portillo, EL Gobierno Mexicamo, (México: PreaidencZa de
la Repiblica, enero de 1377), p. 80




Ho es, de este modo, causa, eino efecto. FEs fruto de una necesi-
dad planteada por factores objetivamente generados en los dltimos cin-
cuenta anos. Pero al miemo tiempo es una necesidad. Hace posible que

estos ommbios alcancen la plenitud de sus propfsitos.

El objetivo fwzdmnentalﬁue se ha planteado el sistema, la reali-
zacién de lo que se ha Llamado el “proyecto nacional”, frecuentemente
ge presenta difuso. Declaraciones de altos funcionarios pliblicos, el
Presidente entre ellos, tezminan-pof delinear, sin embargo, sus carac-
terfsticas. Lo hacen con la continua recurrencia a la Constitucién Po-

lftica de los Estados Unidos Mexicanos -como el documento programdti-
co fundamental-.

ZPara qué se prepara una nueva estructura administrativa? 5t aten
demos a lo que ha sido seflalado i{rmediatamente atrds, esto puede decir-
se en pocus palabras: la adwinistracién ptiblica mexicana, como un sub-
sigtema del sistema pol{tico debe garantizar la existencia de una so-
ctedad, la mexicana, organizada econforme a los principios del fedem-l
lismo, y de la bisqueda de una mayor igualdad entre quienes la inte--
gran, bajo un gobierno republicano en el cual la democracia constituya
una forma de vida para garantizar el conlinup mejoramiento material y

social del pueblo.

"Bemperacia con eficacia, para as{ superar falsas disyuntivas y
arcaizantes alternativas. México tieme que caminar por la vfa de la

democracia, obteniendo mayor efiecacia. Uma y otra se las debemos al
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pueblo; una y otra constituyen imperativos de nuestra historia e idea-
les pemanenfes de nuestra evolucidn polftica. EL pueblo demanda demo-
cracta y eficacia; no quiere que a nombre de &sta dltima ae expongan
sus derechoe; no quiere que a nombre de la primera se sacrifiquen o

diftieran sus necesidades; quiere, a la vez, democracia y eficacia.'*

Rechasa, por tanto, cual'quier signo de absolutiemo; plantea, en
un marco ideal de libertad, el propdeito que guif a loe fundadores del
"sigtema" y que son los revolucionarios de 1910, firmemente engarzados
a los luchadores contra el imperio y la intervencidn; guiados por los
principios de los padres de la Reforma aunque en términos muy flexi-
bles, de tal manera que el liberalismo polftico debe conciliarse con

wna economfa mixta.

De poco sirve cualquier propfstto st se carece del instrumento pa
ra alcanzarlo. La arterioesclerosis del sistema mewicano exhibia ya
«algunos signos de peligro mortal; los estallidos sociales a nivel de
pequefia burguesia, de campesinado y de proletariado, dejaron al desnu-
do, en los cincuanta y los sesenta, que la concepeifn de un crecimien~
to con Justicia y de un sacrificio inieial del trabajo en aras de 1a
acumilacién acelerada del capital para el logro de la expansidn indus-
trial mediante la reinversidn de la ganancia; sufrfa serias distorsio-

neg.,

Adecuar al nuevo tiempo el instrumento y evitar que los desajus-

% Jeeaifs Reyes Heroles, Palabras pronunciadas durante la Tercera Reunidn
de Gabinete sobre Reforma Administrativa, Boletfn de Estudios Adminie-

trativos No. 10 (Mérico: Presidencia de la Repiblica.C.G.E.A,, 1978)
P, 13,
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teg evidentea se canvirtiarcbz en rompimiento que destruyera el proyec-
to nactonal celosamente guardado y todavia vigente, constituta wun deeg
Floy demandaba solucionea en dietintos: Srdencs. No ear fortuito que
Junto con la Reforma Adrrfinistmtiva opere la Reforma Polftica. Reapbp_
‘den .aml‘ms a una m;sma necesidad de ajuste. De una parte, tememos lo
que ha sido elevado a rango de iay, la obligatoriedad de actuar con
eficiencia, sficacia, congruencia y hovestidad desde el dmbito pibli-
co; de la otra, el prapdsito de abrir cauces a la manifestacidn de
todas las tendencias ideolfgiecas y politicas existentes en la nacidn

como vdlvulas de eseape a una presitdn que se volvfa inscpertabla.

Ambas rveformas confluyen hacia un mismo abjetii:o, rues, mientras
que una estimila la manifestactdn de las ideas y abre canales a las
fueraas soterradas anteriormente, la otra permite el montaje del ins-
trumento que a sw ves habrd de permitir fluidez a los recursos acumula

doa por el Estado.

"Hay un vinculo entre Reforma Administrativa y Reforma Polftica,
ambas se complementan. Recordemos al Presidente Judrez, quien no en
vaﬁa sefalaba que las revolucionas ege frustraban y las reformas polf-
ticas reducfan sus frutos en tanto no se coronara la obra total com la

Reforma Administrativa’ *

La eficiencia en el aparato piblico, junto a la movilimacidn so-

cial. Fuerza polftica para legitimar la aecidn del Estado; cambio en

* Jesde Heyes Herolee, op. ctt. p. 1§
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log mecantemos administrativos de servicio, para permitirle solidez

y un mayor fortalecimiento.

Ahora bien, lo bdsico de la Reforma Administrativa, desde un pun-
to de vistg formal, se realiza en los primeros 1las del »&gimen. De .
hecho antes de que e inicie el régimen. En lo esencial, son los cam-
’ béos que se operan en el sector central. Estos cambios vinieron a
constituir lo que después fue llanada la primera etapa de la Reforma
Adrintstrativa, formalmente iniciada en la Reunibn de Gabinete del 28

de enero de 1977.

El propio Presidente de la Repiblica definid esta primera fase de
la Reforma como "aquella en la que merced a la nueva Ley Orgfnica de
la Administracién Piblica Federal se cambid la estructupa, se trans-
firieron responsabilidades y se crearon nuevag obligaciones, a fin de
establecer dreas mds precisas de competencia en las dependencias del

Gobierno Pederal”. *

Etapa tnstitueioral que significd la creacidn de la Secretaria
de Programacifn y Presupuesto, de la Secretarfa 39 Asentamientos Huma~
nos y Gbras Pziblims; de la Secretarfa de Agricultura y. Recursos Hidrdu
licos, el traspaso de Industria a Patrimonio y de Pesca a un Departa-

mento exprofeso, la asigracitn de comercio a una sola dependencia.

Ura segunda etapa lo fue la Reforma Sectorial, ruesta en marcha

por acuerdo presidencial del 17 de emero de 1977, [a anarqufa del sec-

* Alejandro Carrillo, "Marco Global de la Reforma Administrativa’, Bole-
t{n de Estudios Administrativos No. 10 (México: Presidencia de la Re-
piblica. C.G.E.A., 1978) p. 20.




tar paraastatal ampiear « ser eliminadz cor esta Haforma.

"Can el intceio de la sequoudr etapa, Llomdr de la sectortaasif
de las actividades de la afrinistracidn pdblica, se pratendid ta in-
tegracidn, ya an we tmngcﬂ} plane o nivel, de los asfusracs a carge
de las distintas dopendemcias y entidadas paraestoteles que concurven
a la soluctdn del mismo tipe de problemas, a firn de e@monizar sus co—
rragpondientes funcionas. La responsabilidad da dicha: ecordinacidin
sactarial se astgnd o las dependencias certroles del Ejecutivo, que
tienen, dentro de la rueva concepeidn legal cstablecida, lo responsa-
bilidad de planear, divigir, integrar, controlar, vigilar y evaluar
lag operaciones di law entidades pavagstatales agrupedos bajo sw caor—

dinaeidn'™. *

Primero se produce we agrupamienta da Lax empresas parsesiatales,
de loe ftdaicomizos y da los avg@i@mﬂ descantralizndos. For afinidad
de funciores y de sarvicte, son agrupmias en ur sector ¥ colocadis ba-
Fo la direccidn da wn cabeax de sector. B Presideriz de lo Reptbli-
o ya no tiena que acordas con cada wwr de los directoves, sino que,
en tado cuso, esa es mﬁmcizfméwmzlem&eméz gectar, gera-—

ralmante wt secvetario de Estads o jefe dol Deperécwento.

La tercera etapa fue la Intersectoriak. Esta etopa, ini?ﬁmfa en
Ia Terecera Fewnifn di Gabinete -31 de diciembre ds I377- pegume toom-
bidn el propfeita da Bisqueda dez coordinaridn enive argorismos que cow
anterioridad estaban sujetos a La idua de o demepeasidn rigidz 3 & la

* Ibtd.
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ereacidn de estancos, de centros "de propiedad”. Algunas funciones
semejantes entre un sector y otro que deblan ser desarrolladas, ante
riormente, por varias dependencias, podfan llegar a ser responsabili-

dad de todos y de nadie y por lo ‘tanto erear zonas de turbulencia en

el servicio.

"La tercera etapa, para cuyo inicto ge ha convoecado a esta Terce-
ra Reunidn de Gabinete, tiene como propSsito el encuadre final de loa
esfuersos de toda la administracitn piblica en un marco de coherencia
global que permita la utilizazién mfs eficiente y eficaz de los instru
mentos con que cuenta gl poder piblico para el cwmplimiento de los ob~ -
Jetivoe que le sefiala la Constitucién Federal de la Repiiblica y le de-

manda la etapa de desarrcllo por la que actualmente atraviesa el pafls',

Habta que crear, pues, las dependencias necesarias para que esto
no sucediera asf, Fueron formadas la Comisidn de Gasto Finaneiamiento
(de una parte el destino del fondo -SPP- y de la otra su creacién

~SHCP-), loa gabinetes de Comercio Exterior, Feonfmico, de Salud y

Agropecuario.

Una cuarta etapa ~abril de 1978- serfa la de Ventanillas, Pese
a lo equfvoco del término viene a constituir una de las mfs ambicio-
sas en el proceso de Reforma Administrativa. S7 de alguna manera ha-
bla de acercar el proceso a lo tangible y a lo real era precisamente
eoloedndolo al aleance de la poblacidn, acercdndolo a la posibilidad |

de participacién de la ciudadanfa. La llamada Reforina de Ventanillas |

* Ibid,
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debe ser considerada en dos niveles: de wna parte los cambios que se
producen en los servicios. La agilitacitn de los trdmites constituye
un mejoramiento de lo que puede ser llamado la microadministracidn (si
. frente a las reformas instituctoral e intersectorial hay que aplicar el
término macro administracién, en la realizacidn del pequeiio trdmite
freﬁte al empleado piblico hay que acudir al término micro). Pero es
precisamente a través de esta acwnulacion de pequerios cambios como se

operan los esenciales.

Abrir la Reforma Administ:ratipa al pitblico, mediante la ereacidn
de mecanismos tales como el Sistema de Orientacidn,. Inyormacifn y Que-
jas, presupone wun esfuerao de democratizacidn y de ajuste en los nive-
leg inferiores, y en cierta medida abre cauces para considerar lo fac-

tible y ~o irreal de los aplicados hasta el momento.

Pero si el llamado de conciencia es til, no hay sustituto para
la capacitacién del personal que tedricamente habrd de llevar adelan-
te los cambios operados en la estructura. Capacitar, entonces, a los
trabajadores al servieio del EBatado, lograr su suyerdcvidr‘z, tiene que
ser motivo de la quinta y dliima de las etapas formal y convencional-

mente establecidas -1979- en el proceso de Reforma Administrativa.

Estas cinco etapas pueden ser consideradas como las lfneas hori-
aontales que se dan en cada uno de los cineo objetivos trazados para
al programa de Reforma Administirativa: primero, organizar al gobiermo

para organizar al pafs, que 8i bien eg cierto, por la crisis desatada
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- em 1976, supomia una respuesta de coyuntura, era wna definicidn de
orden estratégico y de estructura; segqurnds, establecer la programacifn
como instrumento fundgmental de gobierno; tercero, organizar un sigte-
mz de administracién y desarrollo de personal; cuarto, fortalecer el

federalismo, y quinto objetivo, mejorar la admwinistracitn de Justicia,



3. CATEGGRIAS Y ATRIBUTOS

Duremte cineo afics, los comentarios de la prensa arrojon un jui-
cio meyoriiaricomente pogitivo: 59.96 por ciento. S5i usdramos una es-—
cala rigurosa pore calificerla, pudiera considerarse esta c¢ifra aba~
Jo del mimizw acepteble. Si 59.96 por cienmic es el juicio mayorita-
rio, el resto cu asimismw significative por cuanto no se ubica en el
dwbito dz 1o neutro, de lo indefinido, sino de los megativoe. EL 31.47
por cignto de Iog juicios es negative y el 8.5 por ciento restante es

£

neutro.

Es menester congiderar, también, comp nos lo indica el cuadro
global de terdemeia por qztegm-{;‘ que predominaron log comentarios im-
pifeitos. Baoyoritaricmente, la opinién se ocultl; purecid haber al-
guna razdn importanis pora que en mescroses casos los comentaristas,
oaricaturisias, colsmmigtas o editorialistas, trataran o sotto voce
los cxembios que se operaban en la administracidn piblica, atn refi-
ridndose a un prograew de ese nivel, gque ingidin profundamente en la
estructura qubernaetninl, que encabezaba directamente el Presidente de
la Repidblica y que eonstitufa un propfsito a realizar desde quince afos
atwis. En lop primeros cineo wivs wn 57.21 de los comentarios fuervon

implicitos; un 42.77 por ciento, explfcitos.

* Yer Tabla 2
44 Vor Yabla =
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Bs deoir, en su mayorfa las cosas no se dectan abiertamente, no
ge planteaban de manera directa; abandonaban el juictic dltimo a la in-
terpretactdn del Zeétor, aunque ain dejar lugar a dudas sobre el sen-
tido que &sta deberfa de tener. En lo positivo, Alejandro Carrillo, el

funcionario, reecibe los comentarioe mde implfeitos que explicitos.

En 1o que concierne al dmbito de lo negativo, lo implfeito también
e8 superior y destacan a este respecto, las colwmnas polfticas, Se eri
tied mucho pero se hizo con cuidado. Si algunos, como posteriormente
podrd advertirse, planteaban abierta y firmemente su disidencia, la

mayor parte lo hizo a manera de aprorimacidn, de esbozo o seguimiento.

51 analizamps por categortfas podrfamos encontrar, asimismo, algu-
nas obgervaciones significativas. En sf, la eategorfa Programa de
Reforma Adminietrativa recibid un comentario favorable, aunque inferior
‘al global: un 52.31 por ciento positivo frente a un porcentaje negati-
vo del 21.54 y un neutre del 4.59. La categorfa concerniente a Ale~
j&ndro Carrillo Castro es la unica que abandona el promedic positive,
como funciomaric y como persona: un 8.41 negativo, un 6.55 positivo y
un 3.492 neutro como funcionario; 0.37 positive, 0.31 negativo y (.07
neutro, como pergona. Esto destaca mds si advertimos que la catego-
rfa Coordinacidn General de Eetudios Administratives también obtuvo un
porcentaje mds positivo que negativo con relacién al promedio general:

0.82 positivo, 0.19 negative y 0.38 neutro.
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El tratamiento de la figura del funaiandrio es casi, integral

por género pericdfstico. Como se advierte en la Tabla 14, frente a la
accidn de Lo caricaturistas, altamente negativa, pero obvia, quienes
éuacriben una .opinié'n semanarta, los articultetas, ‘equilib,mn las ei-
fras. Esta accidn de los articuliotas 'eigmif‘icd un importante f‘aé—
tor de recuperacidn positiva por lo que concterne al programa en st.
Pero fueron las colwmas polfticas las que a fin de cuentas erosionaron
la imagen de Alejandro Carrillo Castro y en general atraviesan todo el
dmbito de la Reforma Administrativa. Trece caricaturas fueron posi-
tivas; 42, negativas. FEs wn dato curiosc pero que a la postre se reve-
la como un resultado Légico. Recordar Y comprobar, en este cago, que
La esencia de las caricaturas reside precisamente en la parcialidad. Ni
una gola de ellas queda indefinida entre lo positive i Zo negativo; ee

definen precisa y claramente.

3.1. Los Atributos mde Comentados.

Los atributos mde comentados de Reforma Acﬁniniétmtiva vienen a.
ger los que jurfdicamenmte caracterizan al progroma; a lo largo de einco
afioe fueron mencionados como rasgos fundamentales del proyecto de cam-~
bio en la gstructura adminigirativa piblica. Ellog son la Efictencia,

" la Eficacia y la Congruerncia, sobre todo, seguidos por la Refoﬁu Sec~
torial y de Ventanillas, asf como por el Progmma‘de Deaconcentracidn,
La Eficiencia, la Eficacta y la Congruencia, junto con la Honestidad
fueron los atributos sefialados por ley a la administracidn piblica.
Debfar. ser considerados en cada una de las funciones de la administra~
cidn piblica a todos sus niveles, Federal, Estatal y Municipal, y en to

dog loe grados del escalafén burocrdtico, desde la categorfa inferior



3.

hasta la mdxima. La Reforma Sectorial operd un gran cambio en Za. 'e‘a-“
tructura del sector central del gobierno federal. Significs precisa-
menfe la tranéfomacicfn de log instrumentos de mando del gobierno de
la reﬁﬁblica. Log cambios esenciales se produjeron en estaAe;tdpa. Pun-
to vital, asimismo, pdra la vida de la Administracitn Pz&»lica,'eon la
Reforma de Ventanillas y el Programa de Deaconcentracién. La Reforma
de Ventanillas, por cuanto lleva impilfcito un cambio en el servicio co-
tidianamente otorgade a los usuariog por el Estado, y por lo tanto
punto erftico, grave y delicado, social y polfticamente habiando, del

programa en su conjunto.

El atributo de Desconcentracidn interesa, también, a la mayor par-
te de los mexicanos. Desde un punto de vista econdmico, a los gobier-
nos de los Estados; socialmente, a los habitantes de la ciudad de
Mérico. Y los diarios examinados son los que se publican en la eiudad
de Mérico, cuyos colaboradores, sean editorialistas, colunmistas, arti-
culistas o caricaturisias, sufren las consecuencias del congestionamien
to urbano. De ahi que este atributo se localice entre los fundamenta-

les.

3.2. Loa Atributos.

3.2.1. Eficiencia y Eficacia.

Efieiencia y Eficacia son funciones o atributos que debe tener to-
do organismo pitblico, y pudiéramos, sencillamente, seflalar toda ing-
titueidn o persona productiva. Esto es indudable. Peyo es precisa-

mente alvededor de estos atributos que se desarrolla una polémica
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-.intetada, incluso, antes de que tomara posesidn el quipo gobernante de
José Ldpez Portille y que, adicionalmente, se prolongarfa hasta el fi-
nal de los dfas de su ré'gi:'ﬁen. Estos atributos tienen un cardcter fuer
temente emppeaa.ric"zl Yy en éierta medida despolitizader. EL ugo de la ‘

" ‘eficacia y- de la efictencia en México esta ligado al sector privado.

En todo caso, parece obvio que si la empresa privada pive al margen

de la polftica, supueata e internamente se preocupa, no por la comviecidn
que = sus integrantes, sus cuadros dirigeﬁtes pudieran tener del

mundo exterior, sinc del grado de produceidn que logren alcanzar cada
uno de ellos. La Eficiencia, la Eficacia, la Congruencia y la Honesti-
dad, perc fundamentalmente las dos primeras vendrian a constituirse

en log elementos bdsicos de su vida laboral.

De esta manera, resulta natural que sean los medios de comuni-
cacidn privados por excelencia, aquéllos en los cuales despierten ma-~
yor interés estos atributos. Son ellos los que mds comentan el pro -
grama de Reforma Administrativa. * Esto no quiere decir, sin embargo,
que finalmente vengan a constituir el peaso definitivo en lo que Face
a la creacidn de lo que los publirrelacionistas, desde hace tiempo,
han llamado imagen, ¢ sea el conjunto de elementos positivos y ne-
gativos de algo o de alguien en la mente de los lectores. Tar polifacE
tica imagen debfa contar con las observaciones - -profundas o epidér

micas- de otros cfreulos de op%inidn.

% VYer Tabla 23
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3.2.8. Modernizacion.

Poner las estructurae administmtivas_. ptblicas a la altura de su
tiempo, forma parte de un sueflo que en este pats viene guidndo los pa-
gos de gobernantes y del la soeiedad en su conjunto desde mediados del
siglo pasado. Actualizar métodos y sistemas se ha convertido en sfmbo-
lo de progreso, en una manera de encontrarse con log beneficios creados
por la revolucicn industrial, terminar con los rezagos heredadoe de la
colonia y de alrededor de cien aiios de luchas intestinas, que destru-
yeron y desorganizaron al pafe. La modernizacién ee bisqueda continua.
En lo que hace a la Reforma Administrativa, a veces fue presentada
eomo un programa semejante al de Porfirio Dfaz, que inclusive en el
dmbito de lo social permitirfa crear aquello que ain siendo representa-
tivo de ia modernizacidn terminarfa transformérdose en un elemento de
vituperio -caso de loa llamados"cientificos™ de principios de siglo.
Al inicio de la presente centuria, el ejercicio de la ciencia tenfa un
desarrollo socialmente aislado. Cuando el mayor porcentaje de la po-
blacibn era analfabeta y la culture escasamente se filtraba hacia es-
tratos inferiores de la soctedad, quienes tuvieran la fortuna de la
modernidad en sus manos prdeticamerte estaban sefialados a prevalecer

gobre el resto de sus compatriotas.

De plguna manera, en el transcurso de los seis aflos de aplicacidn
de la Reforma Administrativa =-en el gobierno de Ldpez Portillo- esta
imagen de modernidad, entendida a la manera del porfiriato, le fue

asociada yor la prensa.



40.

Una frase histdrica y megativamente consagrada fue dtil para los
"opositorea del programa de Reforma Administrativa. La usaron
con machacona ingtistencita. La modernidad porfirista twwo un lema:
"Mucha administracidn, poca polftica”. Aqul, en un momento determina~
do, entrs por la via del miedo a la despolitizacifn y a la elevacidén
de rango supremo de juicio la eficiencia en el manejo de la cosa ptibli-
ca, el cardeter preponderarte que podia tener lo administrativo con re-
lacitn a lo polftico. Imclugo en un famoso discurso, el entonces secre-
tario de Gobernacibn, Jesiis Reyes Heroles, llegd a expresar: '"Logran-
do que la sociedad civil sea cada vez mis sociedad polftica, se tmpide
que la administracidn supla el gobierno, que los administradores susti-
tuyan a los polfticos y que la administracidn convertida en gobierno, ‘

4
se independice o separe del votante”,

Lo polftico y lo administrativo fue escindido; consecuentemente,
también polfticos y administradores. Lo moderno, en el dmbito de la ad-
minigtracién piblica, era un aspecto marcado, por asf decirlo, con es-
tos antecedentes. Curiosamente, dos perifdicos profundamente pol{ticos:

Ino mis wno y El Da dejaron pasar este Gmbito de la modernided. La

vieron de lejos. Asimismo, salvo contadas excepeiones, estos dos perid-
dicos, cercanos a las posiciones del Estadn, permanscieron relativamen-
te alejados del programa y uno de ellos, EL Dfa, habria de asumir una
posicitn de indefinicion.

* Jeslis Reyes Heroles. EL Gobierno Mexicano, No. 27; (Mfxico: Marcha
Editores, 1981), p. 46.
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3.2.3. Participacién Ciudadana,

El proceso de modernizacidn pasa por la democracia. Signo de paf-
ses atrasados e el autoritariemo y el despotiemo. La dictadura indivi~
dual, unipersonal, se levanta por regla general sobre los pafses de-
pendientes. A la inversa, en la democracta wna. igualdad puede estable~
cerge con la participacién. Significa un aval popular, una movilizacién
general del pueblo y por tanto una sustentacién solidaria de los gober-
nantes para poder administrar y gutiar el desarrollo social. Frecuente-
mente rechazado como un intento polftico, dejado como un esfuerzo ge-
rencial, el programa de Reforma Administrativa serfa objeto, sin em-
bargo, de un abierto intento democratizador. A través de su Reforma
de Ventanillas, abrirta espactos a la participacién exterior, del pue-
blo en general; mediante la formacién de miltiples comitds consulti-

vog, permitirfa, dentro del propio aparato administrativo, el libre

Juego de las opintones.

"La convocatoria del Presidente (con la Reforma de Ventanillas)
muestra que su Reforma puede serlo también del pueblo" (Federico
Osorto Altizar, Novedades, 24 de abril de 1978). En total, fueron
52 los comentarios recibidos por este atributo, de los cuales 39 (el

52 por ctiento) fueron positivos.

3.2.4. Burocracia.
La burceracia -el predominio de loe hombres que se encuentran

atrds de un eseritorio- ha sido motivo de preocupacidn desde hace
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stgloa. Ha terminado por converiirge en una de las mds graves acusa-
citones de atraso en el comportumiento polftico. Lleva implfcita wna
fuerte doeis de conceptualizacitn negativa: empantanamiento ideold-
gico, carencia de voluntad propia, pardlisie polftica, sentido aco-
modaticio de la vida, forma de reaccionar lenta y a menudo mediocre y

corrupta,

Marx -lo cita Wrigth Mills- expresaba que para el burdcrata
Yel mundo ce un objeto que hay que manipular". Es un objeto que ne-
eesariamente debe recibir, al menos, su sancidn de existencia, en el
fondo de una oficina obscura, de manos de un desconoeido sujeto a una
disciplina existencial que ae considera frecuentemente gris y amarga-
da. Es decir: el destino de una soctedad, trazado por hombres y muje-

reg 8in fuerza vital.

Quizds la mds grave de las acueaciones que ee lanzan contra la
burocracia sea aquella relacionada con la trabazén de la vida produc-
tiva. Gente ordinaria tiene en sus manog la decisidn sobre acciones
extraordinarias. La manipulacidn del mundo tiene aquf una de sus ex-
presiones conecretas. El burdcrata -dice Mills- '"tiene el poder de
rechazar muchos de log planes... y de ves en cuando puede considerar-

%
se con toda propiedad como un déspota ommipotente”,

Algunos sectores pensantes han profundizado en el comportamiento

a

buroerdtico a partir de sus efectos mds nocivos sobre el progreso de la

nacidn: el levantamiento econémico o sobre el funcionamiento de la

* Mills, op. cit., p. 129



43.

maquinaria en cuyas Ma se encuentra liberar los trémites destinados
a la ag-ilizécidn de la vida econdmica. Tratando el tema de los fidei-
‘ éom-isos, José Luis Mejfas.escribid: "Lo conveniente para el pafe serfa
Limitar el erecimiento de la burocracia".;. "log bzz-rdcratqs ‘egtdn mi-
cho mds preocupados por los incremenétos y transfervencias del poder que
por el funcionamiento legal de los fideicomisos que administran'. (EL

Iniversal 23 de enerc de 1978).

En patses como México, sin embargo, cuyo Estado pretende satisfa-
cer los "mfnimos de bienestar", la burocracia se identifica cotidia-
namente mds bien en los pequefios servicios: en los pagos de luz y de
agua, de predial y teléfono; se le identifica en las calles, encar-
nando en los policfas de erucero; en log hombres y mujeres que se en-
euentran en las oficinas piblicas, amontonados, rodeados de papeles
¥ con una actitud que de entrada se considera rechazante a quien supues
tamente debe servir y que de alguna manera -al menos se 8iente-
es visto como un enemigo al que en ocasiones debe exigfrgele el pago

por un servicio gratuito.

Aqut, en la lucha contra la burocracia se centrd una buena par-
te de los camentar‘gos sobre la Reforma Administrativa; en este dmbi-
to resultaba féeil idemtificarla... y atacarla. La buroeracia regponde
a una realidad social, tanto porque estd determirada en su organiza-
eidn por el papel de las fuerzas polfticas’ y econdmicas, como porque el
compartamiento de su personal estd determinado por el grado de es-
colaridad y de culiura gue la propia soetedad racional haya alecanaade.

Persistentemente, en consecuencia, este atributo fue sometido a un
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Bombardeo dal que desprendfan relocionza ildgicas. Bastaba -quizads-
una BONPTSL agriq en unw vantonille para que apareeterm wi comertario
habilands del fraceso db Ta Reformes Admintatrativa. Lo que resultaba
mis ffeilnente comprangible del procese erc, al mismo tiempo, to que
s difleilmante podfa dafendirss.

e aqudll una musatra da lo que se echaba @ cwai;as: a Reforma Admi~
niar#r@im all enfrentarae of tradicionelisme burecrdtico:

"No er todoe: loa niwveles del autual equipo ge actda con la preci-
aidn, audecia o tinteligencia que serfa de desearse...jejemplo? la Poli-

efa Fadargl de Caminee" (Bditcrial del Diarde die México, 20 de dictem-

bre de 1979). '"De la fllamante Raformu Administrativa no queds nada,

ni we awigo en la tesorarfa del D.F.' (Gararcc Canseco, Kl Heralds, 19
diz julio de 1973). '"Hace algin tiempa, Jorge de La Vegx indicd que la
SBCOM eapazitaria « sue empleados, puara defender la ecomemfa dal pueblo,
de acuerdy a loa Vingamientoe de: la quinta etapa de la Feforma Adminis-
trative de Alejandro Carpililo Castro. Alge ha de estar fallando, puas
la ecomomfa del pueble va como la geleccidn de Fodl Cdrdenas: para

ateda™. (Roberto Tapdwa, Diaric da MErico, dictembre de 1981). "™iEs que

ba Raformz Admindstrative me puede Llieger « las wentanillas de pasapor-
tag diz Falacdones: Erterioras?’” (Leopodb Merdfwil, Bl Beraldo, ¢ de Ju-

Uia diz 197°2).

Betos eran loa detalllas, aspactos atslados. Com> se concebfa,

erfiteananta, el ferdfmemn en Io gemeral?
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"La burocracia serd siempre burocracia; una ldmpara inGtil, inser-

vible", esoribi6 Rafael Lizardi (Diario de Mézico, 2a. Ediceidn, 25 de

geptiembre de 1978) en un artfeulo cuyo tftulo es inequfvoco: "La Ca-

eareada e Indtil Reforma Admmistrativa®.

MfAg ponderado, Ramén S. Floves opinaba en Ovaciones (lo.de junio
de 1979): "Tres afiog no son nada en la trangformacidén de las ingti-
tuciones er su base administrativa. Todavfa no puede hablarse de fra-

casos, ni stquiera dentro de otros tres anos". Y EL Sol de México edi-

torializaba el 11 de junio de 1979: 'eomo en todo proceso complica-
do que implica cambios, los resultados distan de ger los dptimos'.
Meses después (20 de dictiembre de 1979}, este mismo periddico comenta-
ba en su editorial: "La Reforma Administrativa es uno de los pilares
de la transformacién del pafs... 8i evitamos que se pierda en los veri-
cuetes de la excesiva especializacidén y de la programacién reitera-

tiva..."

En relacién con el atributo burocracia, se produjo una cantidad
de comentartos nada desdefable: 147, de los cuales 75 fueron positivos,

*
66 negativos y 6 neutrcs.

La transformacion demoerdtica del marejo burocréticc fue una
innovacidn, ;iperc de qué manera la democracia podfa formar parte de
- este programa de Reforma Administrativa? En la bilsqueda de arular por

ta vla de La prdctica lo que desde un punto de vista teérico se le

A Ver Tabla 15
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atribufa: el ser un instrumento en manos de investigadores de gabi-
neta. Surge ast el Sistema de Orientacidn, Informacidn y Quejas;
médulos en cada una de las dependencias del Ejeci‘t‘ivo Federal en la
Repiblica, el interior del pafs inclusive. En cada uno de ellos, perso
nal especializado recibe las quejas y las sugerencias del publico en
general con respecto de los cervicios. dJuicto eritico sobre el mqnejo
de los tmpuestos, juicios criticos para el servicio en el pago del
impuesto predial, sobre el funcionamiento del Metro, cobre el estado de
las calles, sobre la policta, etcétera. La administracidn piblica
entendida como funeidn de servicio a la ciudadanfa, tenfa allf su
elemento de enlace con la propia gociedad. La participacién erftica
del pueblo de México permitfa asignarle este'atributo de democra-

eta al pregrama. A este respecto, sin embargo, loo juicios parece

que estuvieran poco acabados. Son mds implfeitos que explfcitos

(90 y 56, respectivamente). EL Sol de México alcanza 10 comenta-

rioe positivos y El Nactonal 9 mientras que hay comentarios negati-

vos por parte del mismo Sol (12) que superan a sus posttivos y por

*
parte de Exeélsior hay 6.

3.2.5. Tecnocracia.

Como su nombre lo indica, es el gobierno de los téenicos. Y
st lo cmntitati?)o hace lo cualitativo por acumulacion, aquf encontra-
mos un caso de especial relevancia, poco visto en la historia polf-
tica del pafs, por la suttileza descubierta -paraddgico si se quiere,

pero asf sucedid- con que fue utilizado. Diffcilmente puede encon-

* Ver Tabla 83
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trarse un atributo usado con mds duresa que este. Ser tecnderata
significaba, a mediados de 1980, formar parte de un grupo destinado a
ser expulsado del parafso del sistema; significaba estar desprovise

to de comcepeibn polftica, de humanismo, de inquietud social, de .int.e-
rés popular; estar margirado de las masas, pensar sobre todo en st mig
mo; congiderar al pals como una gran empresa de la cual el tecnberata
era el gerente, carecer de identidad nacional, perterecer a los estra-
tos privilegiados, ser econdmicamente poderoso, estar deglumbrado por
las cosas del exterior, estar incapacitado para entender la forma de

ser de nuestro pueblo, tener unma formacién profesional en el extranjero.

Aparte de ser tode lo anterior, para algunos, eran, gencilla y
naturalmente, agentes del imperialismo.  "Los téenicos -escribid
Miguel Basdiiez- tiener su mayor fuerza operativa en el Banco de México
y en la Nacional Financiera, su fueraza de articulacidn en torno al
Fondo Monetario Internacional (FMI), el Banco Interamericano de Des-
arrollo (BID} y la Comisidn Econdmica para la América Latina (CEPAL)

A
y su linea conductora en el monetarismo y el estructuralismo'.

Ser tecnderata, pues, significaba carecer de futuro, haber domi-
nado un sexenio sorpresivamente pero carecer de perspectivas para el

que se avecinaba.

La tecnoeracia neutralizaba, desde esa dOptica, a la administracitn

* Miguel Basdiiez, La Lucha por la Hegemonia en M8xico, 1968-1980, (M&-
zico: Siglo XXI Editores, Segunda Edieidn, 1382) p. &1,
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piblica. Fue entonces el arma puntiaguda tdsica de erftica contra un
gobierno. Y al gobierno mexicano ai no puede golpedrsele en la cabe-
za,‘hay que atac_arl& pozﬂ otroa lados que constituyan puntos débiles.
Algunos secretarioe lo eran: Miguel de la Madrid, entre ellos. Pe-
ro el punto mds vulnerable y que atrajo sobre &€ la mayor parte de las
erfticas, con todo y que la mayorfa de quienes integraban el gabinete
tas reeibieron, serfa Alejandro Carrillo Castro. Lo que explica por
tanto que en el d&mbito de la Reforma Administrativa que examinamos sea
la dWnica categorfa que tenga un porcentaje euperior de juicios nega-
tivoe que positivos en los primeros cinco arioe. Sesenta y dos co-
mentarios hubo por lo que concierne a tecnoeracia. Los 87 positivos fue

. *
ron euperados por loa 28 negativos, restando 7 reutros.

3.2.6. Reforma Instituctonal.

Este atributo corresponde a la primera etapa de la Reforma Adminis
trativa. De esta etapa se ha dicho que se puso en marcha un minuto |
antes del inicio del régimen del Presidente José Ldpez Partillo. Es
deeir, que a pesar de que como instrumento juridico el Decreto corres-
pondiente a ella aparece el 29 de diciembre de 1976, en el organigrama
del régimen, la adminietracisn pibiica habfa sufrido los cambios estruc
turales. Eatoceg fruto de una larga experiencia que se inicia con el |
establecimiento de la Comisidn de Adminisiracién Piblica en 1965 y que
va acwruldndose a lo large de diez ofos, indicando que diffcilmente los
eambios requeridos en el dnbito administrative podrfan ger llevados
a cabo dentro de un gabingte en marcha. Sobre todo si estos cambios

implicaban una redistribucibn de las esferas de poder que se gestan

4 Ver Tabla 23
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dentro del sistema con el paso de los afos.

Difteil hubiera sido desagregar de la Secretarfa de Haoienda al-
guna de sugs funciones, entre otras, concretamente, la de senalar el
destino del gasto piblico. Menos ain hubiera gido posible, marchando
una adnintstracidn, suprimir toda una Secretari{a de Estado, como es
la de la Presidencia, o minusvaluar en la prdctica a otra, como la de
Recursos Hidrdulicos, o quitarle a la Secretarfa de Comercio el drea
industrial y de Pesca para integrarlos a la de Patrimonio y a un Departa-
mento especffico; o de otra suerte quitar la evaluacidn de Patrimonio
para integrarla a la Secretarfa de Programacidén y, sobre esto jqué
mds diffeil que erear una secretarfa que absorviera tres de las funcio-
nes mds importantes: la programacién, la presupuestacién y la evalua-
eidn! anteriormente dispersas en las Secretarfas de la Presidencia, de

Haeienda y de Patrimonio.

La Reforma Institucional implicé lo >que pudiera ser llamado el gran
cambto. Significaba ura transformacién verdaderamente radical en el -
aparato administrativo. Los ajustes dejaban de operarse lentamente, uno
tras otro, a lo largo de aiios o de sexenios para llevarse a cabo de una
manera totalizadora y global en lo que concierme al sector central de la
admﬁnistméi&n piblica vista en conjunto, Esto, sin embargo, no se
reflejd claramente en la prerisa. Fueron 73 comentarios los que en
total se produjeror 'a lo largo de einco avios; 58 fueron positivos, 4
neutros y 10 negativos. For lo que ce refiere a comentariog positivos

implifeitos, EL Sol de México aleanza la principal de las cifrag, con
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155 le aiguen Novedades, EL Heraldo y El Untversal con 6§, cada uno, y

en tercer término El Nacional y Exeflsior, con 3 cada uno; explici-

tog son Novedades y EL Sol con 6 cada uno; ELl Dfa, con 3, EL Sol, con

5; Ovaciones, con 2 y Novedades y EL Universal eon uno encabezan los

#®
explfeitos negativos.

A este respecto es interesante observar que em los primeros me-
ses, con esta etapa de avnzada que es la Reforma Institucional se chser-
va a la Reforma Administrativa dnicamente como una bisqueda de ef?-
etencia en el aparato gqubernamental. También, y esto en algunas coa-
siones alcanza las tonalidades mayores, se le advierte como una manera
de terminar con lo que se le atribufa al nuevo gobierno: debilidad
polftica. A travéds de la remocidn y reorganizacidn del aparato adwi-
nistrativo sobre la nacién., Al menos asf se le vio por parte de alqu-

nos comentarigtas.

Independientemente de ello, es conveniente geialar que la Heforma
Inatitucional, como el corazdn de la Reforma Administrativa, terdrfa
especial trascendencia para la reorganizacidn que necesitaba el gobier-
no frente a lag nugvas etrcunstanciac. Diffeilmente podrfa haber pla-
neacién con esta funcién fragmentada en diferentes dependencias. La
planeaeifn, la manera mds efectiva de racionalizar la activided, on
este caso la actividad del sector pidblico, carecfa de los ingtrimen-
tos adecuados pava ser llevada a cabo, y por lo tanto para especificar

quién fijaba las metas, quién supervisaba los procedimientos u el

* VYer Tabla 23
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desarrollo de las acciores destinadas a localizar las fallas o los

aciertos en Za'bﬁsqueda de los propdsitos mencionados; quién operaba
los controles pertinenetes sobre la base de una disciplina genmeral y,
finalmente, quidn Llevaba a cabo la evaluacidén correcta de los resul~

tades.

La Administracifn Piblica mexicana tenfa sistemae de control y
de evaluacidn, asf como de programacidn y de presupuestacidn de muy
escasa significacién en la prdetica. De hecho estaba blogueada
-y lo estd en gran medida todavfa- por la concentracién de poder en
el Ejecutivo. Buena parte de la marcha del pafs tiene que ser orien-
tada por la sensibilidad, el instinty - o la intuicién del mandatario
en turno. La critica explfcita en las acciones de evaluacidn, se re-
duce, con todas sus fallas, y er esencia, a lo opinibn tndividual.

tete vacfo pretendid ser cubierto por la Reforma Institucional.

Existen estos problemas: redistribuai&n del ingreso, lentitud en
el otorgamiento de los servicios, crecimiento sin justieia social.
A todo esto tienme que darse respuesta. Cierto que son problemas deri-
vados de estructuras, pero aun esto debe considerarse dentro de la Lf-
nea polftica oficial: susceptible de ser cambiado dentro de los mar-
cos mismos del sistema. Fero wun cambio requiere de un ingtrumento, y &t
gste ha de ser el propio Estado memiaaﬁo, debe adecudrsele para que
funcione a la altura de su misidn. Al menos parece extstir la volun-
tad polftica en esge sentido. De ahf que en buena medida el presiden-

etalismo abandone algunos de sus rasgos, que antes que pensar cn la



infabilidad 0 en la primacfa del hombre que dirige, pretenda poner el
acento en la institucién. Como principio, es obvio que por encima de
la decieidn unipersonal ee imtenta poner la decisidn de conjunto y

trasladar algunas funciones clave al poder Legislativo. Se estimula,
v.gr., una mayor accidn en la Contadurta Mayor de Haeienda, de la C4-

mara de Diputados.

La Reforma Institucional fue muy bien recibida por la prensa.
Fue la primera medida puesta en prdctica. Tiene una gran econgruencia
en todo pu planteamiento. Su objetivo fundamental era la creacién
de la Secretarfa de Programacién y Presupuesto, .un "egntreo de respon-
sabilidad a partir de la planeacidn... que constituye, en el fondo,
el secreto de esta Reforma Adminigtrativa" (José Ldpez Portillo, op.

cit.). Los juicios negativos son mtnimoe (10).

3.2.7. Reforma Sectorial.

La Reforma Institucional es seguida por la Reforma Sectorial.
Esta es la segunda de las acciones en materia de Reforma Adminietra-
tiva y la que en importancia le sigue a la Ingtitueional por lo que
hace a la estructura de la Admintstracién Piblica. La Reforma Secto-
rial buscaba una organizacidén que permitiera optimizar los trabajos
de las empresas que constituyen el sector paraestatal. Aquf, de al-
guna manera, regide la fuerza del gobierno frenmte a la soetedad eivil
que en la prdetica funeiona como soeiedad polftica: los grupos de

presién gmpresariales. También aqufl se encuentra su gran debilidad.
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La concepcion del sector paraestatal como herramienta de apoyo al
desarrolio capitalista funcions adecuadamente desde las primeras dé-
cadas del presente siglo hasta fines de la década de los setenta,

~ Las crfticas eran verdaderamente esporddicas durante esas fechas. Sen-
cillamente porque se habla colocado esta medida de rescatar alguno de
los bience y servicios de manos del extranjero o de la ineficiencia o
de la debilidad privadas para ponerlas al servicio del desarrolloe ca-
pitalista del pafs; es decir, fundamentalmente de los propios empresa-

riog privados.

St se tenfa petrdleo expropiado era para que se convirtiera en la
columa vertebral del desarrcllo industrial, pero de un desarrollo in-
dustrial que no era el desarrollo de las empresas (entonces muy pocas)
indystriales del Estado, sino la expansidn de las empresas privadas a
través de energfa barata y subvencionada. St se expropiaron los fe-
rrocarriles fue para que los empresarios tuvieran fletes baratos y un
medio de transpote seguro, amplio, para su propio crecicmiento; 8i ge
expropid la industria eléetrica fue,_ astmismo, para que las tarifas no
ascendieran conforme las necesidades de una empresa destinada al lucro
lo exigla, sino para que el empresariado, fueran industriales, comer-
ciantes o financieros, obtuviera ganancias. Todo esto mediante el cas-
tigo financiero de las enmpresas, absorbido por el Estado, o 1o que es
tgual, por los contriluventes, la mayor parte de ellos contribuyen-
tes atados, que son los trabajadores, y muchas veces excluyendo la

participacidn empresarial por el llamado fendmeno de evagidr figeal.
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na parte importarte de las empresas de comtral estatal y de
log orqonismos descentralizados no sor megociocs lucratives, sino que tie-
nen encomendadas taveas de iwterds soctal general. En buena medida,
astas empresas tiensn comn meta econtribuir al desarrollo esondmico
nactonal strviendo de apoyo a las actividades del saector privado,
nacional y extranjerc, para que disfrutern de condiciones propicias

*
parx que operen en las mejores condictones de redituabilidad”.

Las empresas parasstatales estabar, pues, al serviecio de la acu-
mulacién del capital, de la reproduccitn ampliada de éste, de aque-
tla que permite la expansidén de Ia planta industrial, comercial y

de aervicios.

En la décadn da laos setemta, sin embargo, el sector paraestatal
empezd a evidenciar un cambio de naturaleaa. Por su enorme creci-
miento pasaba a constituir, mis gque un esealdn de asecnso de'tas em-
presas privadas, un cbstdeulo de primer orden para ellas. EI cre-
cimiento de los organigmos en manos del Estado significaba un eambio
en la maturaleaa del propio estado.

"Segtin qua el proceso nactonalizador progrese en nuestro pafs,
irf aparectendo la comtradiccién del sistemz em que wivimos; la produc-
eidn que stempre serd soctal, paulatiramentie se desviard a la apro-

ptacidn colactiva, st las empresas raciornziizadas se manejan canve-

* Jog# Luts Cecefa, Hfriece en la Orbita Imperial, (Méxieo: Fdiciones
El Caballito, 10a. ea. 1978}, p. 152
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*
nientemente”.

En lo particular, algunas empresas continuaban beneficidndose,
pero en lo general, estratégicamente, las paraestatales condenaban
a muerte la existencia de un sector privado ineficiente y débil frante
a la penetracidn extranjera, insuficiente para sostener el erecimiento
econdmico del pafs y para generar los empleos requeridos por una
nactén con un Indice de crecimiento poblacional situado entre los

primeros del mundo.

Se produce un extrario fendmeno. Curiosamente aquellos que se
apoyaban en el sacrificio de las empresas paraestatales empesaron a
seflalar el resultado de ese sacrificto como el argumento fundamental
para negar la necesidad de su eristencia: sus ndmeros rojos, sus pér-
didas. Pidieron su desaparicidn, incluso su venta. Hubiera resultado

interesante ver quién compraba PEMEX.

Sin embargo, podemos sefialar que estos argumentos tenfan vali-
des real en cuanto a que exigfan una definicidén. Desde un punto de
vigta estratégico la formacidn de las empresas del Estado no fue
guiada con un sentido antiempresarials pero también es eilerto que
en ningin momento se pensd en desembarazarse de ellas; Jands se con-
giders en serio, hasta donde puede ser aprectado por lag declaraciones
de log altos funcionarios, en liquidar un sector que habfa demostrado

su uttlidad para el crecimiento del pals y que en todo casc era adver-

* Manuel Lopez Gallo, Economfa Polftica en la Historia de México, (Méxi-
co: Ediciones El Caballito, 18 ava. ed., 1980), p. 559




tible que todavfa podfa ofrecer numerssos saldos positivos a la tarea
del desarrollo. En todo caso, la meclnica misma de los hechos condujo
a una transformaeidn cualitativa de la estructura del Estado mexicano a
través del rompimiento del equilibrio en el aparato productivoe. La na-
etonalizacibn banearia, con el control del sector finaneiero y de mds
de mil empresas, neutralizl el papel activo de loe hombres del capital
y expandié la funcidén rectora y operativa del Estado hasta el drea
deaisiva para la confeccidn de planes que atiendan a prioridades na-
etonales antes que a los intercees de individuocs o de grupos. La con-
secuencia ldgica se produjo: mds Estado frente a la clara disminucidn

de la capacidad de la sociedad ectivil,

La Reforma Sectorial, pues, se estableci6 para lograr una mayor efi -
ctencia en el trabajo de las empresas paraestatales, clamor de todos
los estudiogos de su funcionamiento. El gobierno de la repiblica fue
organigado conforme a sectores al frente de los cuales se puso un 'ca

beza de sector", generalmente una secretarfa de Eetado.

Adicionalmente cabe mencionar que la distribucién de las cerca de
900 empresas paraecstatales, que incluyen deede PEMEX hasta un peque-
fio taller de artesanos que labran ldpidas de cementerio, beneficié
antes que a nadie y en lo inmediato al propio Presidente de la Repil-
bliea, quién de esa manera se vio liberado de la carga de tener que
acordar con cada uno de los titulares de esas entidades, ahora obliga-

dos a acordar con el cabeza de sector,
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La FReforma Sectorial, en tal virtud, por ese cardeter dlgido,
agudo y fundamertal para el futuro de MEcico, bdsico para el cambio,
ya no de una administracién en conereto sinc para lo que representaba
a futyro, aiquirid una dexlas eifras mde altas de coﬁentarios en los
primerco cinco anos del gobierno de Ldpes Portillo: fueron 143 e inde-
pendientemente de banderas polfticds la inmensa mayorfa de log juicios
fueron positivos: 112 frente a 10 neutros y solamente 21 negativos.

ElL Sol de MSxico obtiene de nueve la cifra mds alta, en lo que con-

cierne a juictos positivos implfcitos, con 14; Novedades y El Universal

le siguen con 10, y posteriormente se encuentra El Nacional con 6*
Luts G, Pérez Quiroz elogia los esfuerzos que a través de la Re-
forma Administrativa se llevan a cabo para reorganiszar y hacer mds
efectiva "la vigilancia financiera y adninistrativa del sector paraes-
tatal" (EL Heraldo, 9 de mayo de 1978)... "amén de que por la Reforma
Administrativa han desaparecide algunos fideicomisos y empresas'
(El Heraldo, 2 de mayo de 1978). Ovaciones muestra su preocupacidn en
ese sentido: ''Las empresas paraestatales se conciben para beneficto
de la coleetividad, pero ello no implica que se toleren en ellas sis-
temas administrativos que a la vuelta de unos afios las arruinan y ago-

tan totalmente' (8 de febrero de 1978). Coincide con El Sol de México,

que editorializa el 14 de abril de 1981: 'Creemos que el espfritu de
la Reforma Administrativa es precisamente corregir los vicios de nues-
tra economfa y evitar todo lo que signifique un digpendio. Sin negar
lo anterior, El Universal profundiza: "La Reforma Administrativa es
condieidn previa para el éxito del sistema que conocemos como economia
mixta al cual hemos escogido como el mds apto para evitar las acciones

de inhwnanidad que se han podido ver en otras economfas' (29 de julio

*Yep Tabla 23
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de 1981).
Por lo quz hace a juicios positivos explifcitos, El Sol alcanza

15; EL Heraldo, 13; Novedades, 11. Implfeitos neutros, El Universal,

5, y explicitos neutros; El Dfa suma 3.*

3.2.8. Reforma Intersecto}'ial.

A la Reforma Sectorial siguid la Reforma Intersectorial. ‘Esta
reforma buscaba coordinar las dependencias gubernamentales que tenfan
funciones complemtentarias o comunes. Si bien es cierto que cada una
de las dependencias tienen asignadas funciones especfficas, también
lo es que algunas de sus acciones significan una invasidén o un acer-
camiente a las funciones asignadus a otras dependencias. Digamos que
la Secretarfa de Salubridad y Asistencia realiza acciones idénticas a
las que realizan el ISSSTE o el IMSS, aunque las clientelas sean dife-
rentes (y en algunos casvs, comures). Las tareas de la Secretarfa de
Agricultura y Recursos Hidrdulicos mucho tienen que ver con las que
tlevan a cabo el Banco de Crédito Rural, y hasta Pesca.

La Reforma Intersectorial buscsd ir_lterrelacionar los esfuerzos del
sector publico a fin de cumplir con uno de los postulados inscritos
en la nueva Ley Orgdnica de la Administracién Pablica: la congruencia;
que no existiera duplicidad en las funciones, oposicifn y en ocasiones
hasta rechazo. Ejemplos de coordinacidn intersectorial: Los gabine-
tes econdmico, agropecuario, de salud, de comercio exterior. Fueron
45 los comentarios para este atributo, de ellos 31 fueron positivos, 3

neutros, 11 negativos. El Sol de México y EL Nacional alcanzaron 3 po

sitivos implfeitos, mientras que 6 diarios alcanzaron uno. Explfcitos

* Ver Tabla 23
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pogitivos, El Sol de México sumd 5; EL Nacional, 3, mientras que

Ll Dfa, Novedades, El Heraldo y Ovaciones sumaron doe, respectivamente.

En cuanto a los implfeitos negativos, Novedades y El Sol alcanzaron 3,

Ovaciones, 2; Diario de México, 1. FErxplfeitos negativos: Novedades

y EL Sol igualaron a uno.*

3.2.9. Reforma de Ventanillas.

La Beforma de Ventanillas integrd lo que se llamd IV Etapa. Esta
Reforma, que se inicid con algunos propdsitos menores, si se quiere
-0 st cabe aplicar csos términos- acabd por convertirse en una de las
mdp importantes desde el punto de vista polftico.

Pese a su nombre, de alguna manera equivoco, significd la inten-
eion de transformar loe servieios directos prestados por el Estado.

Se planted la necesidad de acabar con los vietcs que tradicionalmente
se agigantan en la buroeracia; con la lentitud, el mal tratc, la inefi
ctencia, la corrupeidn. Sus metas eran ambicicsas en sf y constitufan
la respuesta del gobierno ante una demanda proverbial de los usuarios
de los servicios pitblicos.

La buroeracia, admitida en sentido negativo, como en todas las
soctedades, en México llega a aleanzar niveles graves debido a ciertas
fallas ancentrales, sobre todo en el reclutamiento de personal, Es
usual la incorporacién al servicio piblico de empleados sin la presen-
tacidn de los exdmenes que pudieran acreditar la suficiencia del aspi-
rante. Sedalemos, ademds, la inexistencia de W escalafén que consti-
tuya un atractivo para quievies buscan superarse, o de otra suerte, un
aliciente para aquellos que esperan, con el tiempo y con la acredita-

eién de la experiencia, ascensos sequros.

A Ver Tabla 23



Mds que nada, la Reforma de Ventanillas buscaba los cambios, pues,
en la piel. [La primera cara que ofrece el Estado es precisamente aque
1la que cotidianamente presenta a la ctudadantfa en la prestacién de
los servicios de agua, de iluz, etcdtera; pero tambidn en el contacto
que se aestablece entre quien usa este servicio y aquel que lo propor-
eiona.

Pudiéramos decir que, en principio, el dmbito de la Reforma de
Yentanillas se circunscribla a estos lfmites; posteriormente fue adqui
riendo una dimensién superior. Se convirtid em herramienta para al--
canzar regultados positivos en dos vertienteg: primero, como medio de
comunicaeidn social, como instrumento de contacto entre el Estado y
su pueblo; sequndo, como una manera de hacer democrdtico y participa-
tivo el Progroma de Reforma Administrativa y por tanto al procedimien-
to de canbio que se operaba dentro del gobierno.

Por lo que al primer aspecto se refiere, es necesario decir que
uno de los renglones mfds discutidos en el sexenio del Presidente Lo-
pez Portillo fue precisamente el de la comumicacidn soeial., Si el
Estado como rector tiene sobre sf la responsabilidad de orientar el
comportamiento del sistema de comunicacidn privado, tiene mds respon-
sabilidad todavfa por lo que hace a sus tareas como comunicador a tra-
vde de un sistema propto.

La Reforma de Ventanillas cred un sistema que fue el de Orienta-
eibn, Informacidn y Quejas para asociarlo a los servieios, muchas ve-
ces desconccidos por los ciudadanos y que por tal razén no se usan.
Sin embargo, no era menos importante buscar, a través del sistema, la

retroalimentacién, captar un continuo flujo de informes sobre el nivel
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de funeionamiento de los propiéa servicios.

En virtud de deseconocer los procedimientos, los ciuda-
danos tienen.que recurrir a la ayuda, entre comillas, de
gente muy especial, supuéstamente interiorizada del funcio-
namiento de la adminiétpacidn publica, con enlaces dentro
de ella; éi egto falla o se desconéce, usualmente se recu-
rre a la corrupeibn, EL Sistemd de. Oriegntacién, Informa-
cifn y Quejas pretendid acercar los servicios del Estado
al pueblo en general, y de otra parte, al instrumentar el
subsistema de quejas, abarcar un dmbito de participacidn
mucho mds rico de lo que inicialmente se habfa proyectado.
A través de la queja estd el juicio sobre el funcionamien-
to del servicio, y a través de la acumulacidén de las quejas
pueden detectarse no wWnicamente problemas de fallas perso-
naleg sino, inclusive, institucionales.

"Esta reforma es de vital importaneia, ya que todos
estamos implicados, administradores y administrados" (Enri-

que Serna Elizondo, El Scl de Méxrico, 4 de mayo de 1978).

Algunos hechos concretos son citados en lo quz coneier
ne al mejoramienté de trdmites y gervicios. "Ampliiacidn
de tribunales y Juzgados del Poder Judicial Federal... ez~
pedicidn de pasaportes y otros trdmites" (Juan Nieto Mar-
tfnez, La Prensa, 2z de julio de 1980); la supresién de
"toda esa marana de trdmites buroerdticos que frenaba las
exportaciones mexicanacs® (Juan Nieto Martfnez, La Prensa,

5 de noviembre de 188¢0); "los desordenes e inmoralidades



a que daba lugar un anacrdnico sistema de tramitaeidn y con
trol de documentos, podrdn ser <liminados ahora que se¢ de-
eide acudir a los mdse modernos adelantos de la téenica, co-
mo sucede en el Registro Piblico de la Propiedad y del Co-
mercto’ {(Novedades, 12 de mayo de 1978).

El Kacional editorializd el 17 de junio de 1978: "todas
estas medidas que se han implantado, para darle agilidad a
las funciones del gservidor publico, constituyen un coadyu-
vante para que el desarrollo del pafs tenga una mejor eimen
tacidn’.

Fue uno de los atributos que alcanzaron una de las ma-
yores cifras de comentarios; de 124, 80 fueron positivos, 7
neutros y 37 negatives. Trangformar el servicio cotidiano
eonstituye un desaffo mucho mds alla de cualquier fuerza
reorganizadora, en cualesquiera de las partes del mundo, in
dependientemente de los sistemas polfticos, econfmicos y 8o
eiales que rijan a una nacidn. No es posible transformar
al hombre en seis anos. Resulta por demds evidente que no
es faetible hacer perfecta a una administracidn. Y por lo
tanto, es aquf en donde debemos encontrar la explicacidn
del alto ftndice de juicios negativos, casi un 30 por ciento.
Estos 37 juicios negativos parten de que los policfas de
erucers no pueden estar todos a la altura de su migidn, de
que Lles prestadores de loe servicios tras los mostradores
de las oficinas pablicas no pueden mos:rar la mejor de sus

gonrigas y de que todog los procedimi.»: .z no pueden alige-
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rarse de la noche a la manana, Fue uno de los puntos mds
sensibles, m&s importantes de la Reforma y lo que provoed
ung de las polémicas mds intengas a lo largo de seis afios.

";Qué andlisis actual del pafs puede pasar por alto la
inmoralidad buroerdtica, endemia que padecemos hace no es-
casos deceniog, sino a través de siglos, mercancfa importa-
da alld por los aiice 15207.%*

Los comentarios implfcitos negativos se manifestaron

mayormente en El Sol de México, econ 5; le sigue El Heraldo,

con, 3 y Ovaciones alcanza 2, £Egtos mismos también expre-

san abiertamente sus cri{ticas: C(Ovaciones y ELl Heraldo, €

comentarios negativos explfeitos, respectivamente, y El Sol
de México, 3.

La postura indiferente de Uno mds uno, no sbélo al proce
860 de reforma en general, sino a esta etapa en particular,
queda claramente de nanifiesto con la expresidn de un solo
Juicio negativo.

En cuanto al nimero de implicitos positivos, El Univer-

gal alecanza 8, El Nacional le sigue con 3, y EI Sol de M&-

xico y Ovaciones con 2. De expllfcitos positivos el Diario

de Mézico suma 14; El Heraldo de México, 10, y El Nacional,

9.
De los neutros explifcitos sdlo se manifiestarn El Heral-~

do de México con 2; Qvaciones, 2, y Exgélsior con uno, co-

* Manuel Ldpes Gallo, Op. Cit., p. §5§
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mentario que junto con otro negativo, constituyeron las dos
tinicas manifestaciones de este diario respecto de esta

etapa.*

3.2.10. Capacitacién y Lesarrcllo de Personal.

Ligada estrechamente a la Reforma de Ventanillas se en-
cuentra la V Etapa de la Reforma Administrativa, o gea la
de Capacitacidn y Desarrollo de Personal. Cualesquiera que
fueran los cambios operados en las instituciones, el mejo-
pamiento que en ellas se produjera de nada servirfa en tan-
to el personal responsable de llevarlas adelante o de ope-
rarlas eareciera de la capacidad necesartia para ello., Es-
te es el razonamiento que lleva a la implantacidn de la Y
Etapa de la Reforma Adminigtrativa. En total adquiere 58§
comentarios (48 positivos, 15 negativos; uno neutvo: El Dfa)
a pesar de que empead a caminar con cierta tardanza en re-
lactdén a las anteriores: se inicta en julio de 1978. Jui-

etos implfeitos positivog: EL Nacional, 5; EL Sol, 4; y de

los diarioe restantes, uno. Explfcitos positivos: El He-

raldo, 15; El Sol, 3; El Heraldo y Exc&lsior, 2 y Explfei-

tos negativos: ELl Untversal, 2 y El Heraldo, 2.*%

3.2.11. Desconcentracitén.

Otro de los momentos importantes que ha vivido la Refor

A4 Ver Tabla 23
** VYer Tabla

5]
W
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ma Admintstrativa ha sido el esfuerzo de desconcentracitn.
La desconcentracifn es una necesidad para el gistema, para
su gobreviverncia; en este easo para su eficiencia, inclusi-
ve de urna manera obvia, evidente. La centralizaeidn ee en
MExtco ur resultado‘histdrica; es fruto de nuestras guerras
ctviles y de nuestra biisqueda de defensa frente al exterior.
Se dice que de estar México ocupado por japoneses no ten-
drfan su industria er las partes mds altas de la Repidblica,
como es el centra, sinoe que la habrfan extendido 2 mil ki-
lémetras mds hacia el Norte, concretamente en la frontera
eon los Estados Unidos y también en las costas. Pero aquf
se parte de um priveigio higtdérico equivoeado. Como un re-
flejo condieionado, defensivo, el pafs se replegd sobre st
misme y Lo furndamental de sus tareas lo trasladd hacia los
purntos aque consideraba mds alejados de la penetracidn del
extranjerc. Asimismo, en lo interno, la necesidad de alcan
zar La integracidn polftica de la Nacifn Llevd a liquidar
ecactecazgos exiatentes a mediados y fines de siglo pasade

y que tenfan come uno de sus puntos de nutricidn econdmica
ta administracidn de las Ilamadas aduanas interiores. Pero
. también, con tede y que esto se encuentre avalado por la
historia, es menester decir que los orfgenes de la centrali
zacibn se remontar a fpocas gue llegan hasta loe siglos

XV¥I 3y XVIi, a la ltucha de Espafia eontra Inglaterra; a la
extgencia que imponfa a la colonia de la Nueva Espafa, la

metrdpoii, Madrid, de no comerciar con las potencias extran
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dfaras, y a ta exigencia tambidm de que todas las mercanefas
pasaran por La ciudad de Mfxzico com el prdposito de temer
un cantrol afective. Esta stfgnificaba simple y LZanamente
que Log habitantes de San Antonio de Bfjar, en Texas, log
veetines de Louwstana Los de Samta Fe tuvieran gque viajar mil
kildmetras para camprap arcfenlas susceptibles de ser adqui
rides a wna decena o centemares. HEn los afles sesenta del
pregante siglo la centralisactidn empezd a adguirir rasgos
de tnefictiencia; negativas para la economfa y asimismo pa-
ra la egtabilidad emactonal de los habitantes del Distrito
Pederael. EL D.¥F., corcentra, jurnto con la zona metropoli-
tana del Estade de MExica, mds del §0 por eientc de la iwn-
dugtria reedonal y aproximadamaente una sexta parte de la
poblacidn del pafs. Fallas desde wun punto de vista econd-
mica: No kabfa sufitciente agua ni energfa elfcirica para
mamtener: ¢l ritme crectente de la industria, del comercio

y de log gervicics, en la capital de la Repiblica; y asimig
me Rabfa que trasladar wn praducta & mil kildmetros, subip
lo @ 2 mil metros de aliwra para posteriormente bagfarleo en
latade @ sw punto de partide para que se lLe comsumiera ua
transformade. BEmpezd o evidemciarse en la dpoca de los

8@ "s que na Rabfc suficltentes escuelas: Primarias, secun-
dartag, preparaterias, superiores, de postgrado, para aten
der la craeciente aftuencia de la peblacifn que la comcemtra
eidn motivaba. UO¢ uma mamera indirecta, por razowes de po

Uftien econdmica, y rozones histdricas esto era responsabi-
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lidad del gobierno. De una manera directa lo era, en vir-
tud de que en el suelo del Distrito Federal se mantenfan
todas las dependencias administrativas federales sin razén
de ser. Se podrfa preguntar con certidumbre qué hacta
INMECAFE en la capital de la Repirblica, qué la Comisidn del
Az#lcar, qué TABAMEX, qué inciusive la Secretarfa de Marina.
Considerando los dmbitos de operacibn de cada una de estas
dependencias era Lbgico pensar que buena parte de ellas de-
bfan estar gn servicio en algunos otros puntos o regionee del
territorio nacional. A esto habfa que agregar algunos inte
rrogantes que se fueron abriendo pasc a medida que se exa-
minaba con mayor profundidad ¢l funcionamiento de la Admi-
nistracidén Pablica. El pago geners criscis en la Secretarfa
de Educacidén Publica. Pero llegd a provocarlo asf en la
administracidn piublica central, en su conjunto, porque tam-
bién estaba asignada a una dependencia la expedicidn de los
cheques correspondientes, la Secretarfa de Hacienda, prime-
ro, y la Secretarfa de Programacidn y Presupuesto, posterior
mente. La desconcentracién alcanzd 100 comentarios, 68 de
ellos positivos, 6 neutros y 26 negativos. EL Sol alcanzd

7 implfcitos positives. El Heraldo, 5, mientras gque Noveda-

des y EL Universal quedaban en 4. Explfeitos positivos:

El 5o0l, 15; Novedades, 8; EL Nacional, 5. Implfeitos nega-

tivos: El Diario de M8xice, 9; Exedlsior y Novedades, 2.

Explfeitos negativos: Excélsior y El 50l, 3, el Diario de

M&zico, 2. Neutros explfcitos: EL Nacional y Novedades, 2,



8.

e implfceitos, Ezeélsior, uno.?*

nsimplificacidn y descentralizacibn son metas paralelas
de este momento; de su logro depende que avancemos o que,
empantanados por un gabiernb.cémplejo y centralizado catga-
mogs a la postre en la teénocracia" {Alejandro Gil Recasensg,
Hovedades, 13 de febrero de 1878).

Menos dramdtico quizds, ELl Nacional editorializaba el
5 de julioc de 189798: '"Dentro de la Administracidén Piblica
la desconcentracidn es una meta ya insoslayable, porque de
_ella depende la buena marcha del pafs, el aligeramiento de
zonas de la Republieca que se encuentran en pleno y agobian
te congestionamiento y la aplicacibn directa de las deci-
8iones precisamente en ¢l campo donde son adoptadas'.

El 16 de julio de 1979, El Sol de MExico expresaba en

un editorial: "Es alentador que el Plan de desconcentra-
eidn y reubicacibn avance”. Juteio que coneidia con este
expresado seis megses atrds por Salvador Gonzdlez Pérez:

"Asf que por Lo menos en esta labor de desconcentracibén sf

ha funcionado la Reforma Administrativa" (El Sol de México,
gy :

2 de dictembre de 1978).

3.2.12. CORRUPCION.
La honestidad, inserita en el ingtrumento jurfdico que
erea la Coordinacién General de Estudios Administratives,

constituye un deber ser, una obligatoriedad, que, exigille

4 Ver Tabla 23

*% Bn cuanto a las rafces histdéricas de la centralizaci&n en
México puede consultarse: Alejandro de Humboldt, Ensayo
Polftico sobre el Reino de la dueva Eapafia, Resumen Inte
gral. (MExico: Compaffa General de Ediciones, 1853} p.241
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a la burceracita mexicana, tenfa un gsignificado positivo,
En tal gentido puede decirse que fue elogiada. Como inten-
¢idn, La Reforma Administrativa, en tal virtud, en _tal vip

tud, enarbolaba una bandera que se encontraba en la mente

de todos los habitantes de este pafs. Para desplegarla lim
piamente y obtener resultados positivos ge apoyaba en losg
ingtrumentos que congtitufan parte intri{nseca de su existen
eta y razdn de ser: los cambios y los ajustes administra-
tivoa. La evaluaeidn era una manera de avanzar hacia la
honestidad, es decir, hacia la obltigatoriedad de ser honra-
do; la fiscalizaeidn de la Contadurfa Mayor de'Hacienda de
la Cdmara de Diputados, igualmente; la presupuestacién por
programa se constitufa en una forma adicional de controi.
Y, elaro, por encima de todo, la voluntad polfiica de apli-
car la ley y de sancionar con energfa a quiencs traggredie-
ran los lfmites de la funeidn que se les encomendaba y an-
tes que ver por el bienestar publico buscaran el propio.
Pero lo positive es minoritario, en apariencia, para
una nacién preocupada por limar las aristas que impiden su
eabal desarrolle. FEl deber ser, encomiable, se replegaba,
desafortunadamente, frente al ser. La realidad imponfa
que el atributo honestidad fuera pulverizado, literalmente
hablando, por el de corrupcidn. Que las bueras intencio-
nes se vieran disminutidas nasta desaparecer por los hechos
que tlustran cifras como &stasc, proporcionadas por la Pro-

curadurfa General de la Repiiblica en las primeras semanas
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de 1981: alrededor de dos mil trescientos funcionarios del
anterior gobierno y del que estaba en marcha habfan gido
investigadog o encarcelados bajo la ucusaecidn de fraudes,
malvergacidn de fondos, etcétera. Si consideramos que la
administracidn ptblica debe tener alrededor de tres mil fun
cionarios con capacidad de decisibén sobre el uso del presu~-
puegto, la gravedad del fendmeno queda revelado.

;Cémo eliminar la corrupcidén? Esta fue una pregunta
que la Reforma Adminisirativa se eché a cuestas. Por su-
puesto, previamente debil preguntarse algo que posterior-
mente fue diffetl de concebir por los crifticos, o al menos
de expresarlo con sinceridad: (JPuede elimarse la corrup-
eidn? Hay argumentos que necesariamente tienen que consi-
derarse: Lla bidsqueda de ser mde con el menor esfuerzo Zlé
va a graveg distorsiones en dmbitos que aparentemente son
legales y moralmente aceptables. Si la corrupcién es ha-
cer uso da recureos financieros que no son de nuestra pro-
piedad u obtenerlos al margen de la legalidad, es amplio,
vasto Yy complejo el universo que se abre.

Intrfngeco al ser humano, de una parte, y fortalecido
por un eigtema de libre competencia donde la lucha por la
sobrevivencia se agudiza por el atraso econdmico, la corrup
¢idn marcha aceleradamente, al impulso adicional del des-
lumbramiento que la riqueza produce en una sociedad toda-
via dominada por el afdn de lucro y de poder econdmice.

La aprehengidn de funcionarios pithlicos se considerd,



paradéjicamente, en muchoe casos, sfntoma del fracasc de Ta
Reformu Administrativa.

El atributo Corrupcidén alcanzd 103 comentarios. De
ellos, 71 (69 por ciento) resultaron positivos; 24 (23 por
ciento) negativos y 8 neutros. Con todo, habfa confianza.

La detencién de Fausto Cantid Pefia provocl este comenta-
rio: '"Merecen felicitaciones los gobernantes e quienes co-
rregponde el mérito de esta nueva medida ejempiar de sanea-
miento de nuestro hediondo medio adminietrativo”, (Ifiigo
Laviada, Escéleior, 2 de mayo de 1978). A juieio de Fede-
rico Osorio Altdzar (Novedades,15 de mayo de 1978} la Refor
ma Administrativa podrfa "impedir la proliferacién de la
deshonestidad que es motivo de escdndalo nacional”, Y en
El Heraldo, José Robles Martines reconocfa: "La corrupecidn
en México llegd a niveles monstruosos  los que la Reforma

Adminigtrativa trata de combatir”. (8 de febrero de 1978),

3.2./13. Cambio Soeial j Produdditn,

Algunasg corrientes sociolbgicas atribuyen a las insti-
tuciones capacidad para producir el cambio sccial. En rea-
lidad, el papel que en este sentido pueden jugar las insti-
tuciones estd determinado por el tipo de instituciones que
gean. Un partido polftico, coneciencia coleciiva, lo serd
en la medida en que sepa interpretar adecuadamente las cir
cunstancias soctales y proponer la ruta adecuada para 8su

transformacidn; un ejéreito también se inscribe en esta lL{-
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nea, gobre todo cuando e¢s una institucidn nueve, forgjada en
el desarrollo de la lucha polftica y militar; algunas vie-
jas instituciones eomo tales, incluso, pueden desempefiar un
papel de cambio, bajo los supuestogs antertormente menciona-
dos, como es el caso de la iglesia; las mismas universida-
des, parte de la superestructura, bajan, con sus conceptos
erfticos y esclarecedores, hasta los cimientos de la estruc
tura y los estremecen,

La Reforma Administrativa, como programa y por las ca-
racterfsticas easpecfficas en que se desenvuelve el ejerci-
eio del poder en México, tendrfa una vida effmera. Aunque

ecomo proceso gea permanente y obligue a cambios continuos

en el aparato burocrdtico, como institucidn estaba condena
da a seis afos de acetividad. Con ella, morirfa la Coordi-
naeién que la encabezaba. Poco mde de un lustro no es mu-
eho para transformar una soctedad. El sentido del atribu-
to cambio social, sin embargo, mds bien fue enfocado de
otra manera: en qué medida los cambios que operaba en la
adminiastracién pidblica condicionaban el cambio social, in-
eidfan en una transformacidn de las relaciones sociales del
pafs. En este mismo sentido enfilaba el atributo produceidn,
. puesto que la fortaleza del aparato estatal se apoyaba en

la estructura administrativa. Mucho se habla -y no podfa

ger de otra manera- Jde (08 espectaculares avances logrados
por Petrdleos Mexicanos. De ochoctientcs mil barriles dia-
rios producidos en 1876, pasd a dos millones y medio en

19882. Un salte de estua naturaleza exigfa un cambio en el
g
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instrumento productivo. Esto no podfa ser inicamente resul
tado de mds gente y mds equipo; tenfa que haberse operado,
como ge hizo, una reorgantzacibn en la institueidn,

No parece, sin embargo, haberse apreciado con .certeza
este hecho. En algin rm:mento, Pemamlbuacdvesclarecerlo,
asf fuera con cierta tinidez. En una pudlicacién especial
expresd: '"Dentro del rmirco de la Reforma Adminigtrativa
que ha sefialado 1 Gobi:srne Federal, la Institucién ha ana-
lizado y adecuado diversas estructuras oradnicas tanto en
dreas sustantivas, ccm. on dreas de apoyo y gervicio, En-
tre ellas destacar la I:ivencia de Explotacidn de Yacimien-
tos y la de Ingentierfc Ze Telecomunicaciones dentro de la
Subdireccibn de Explciz:iéng las gerencias de Comercio Ex-
terior, Marina, Ventcs » Preveedurfa y Almacenes dentro de
ta Subdireccidr Comer27il, a la que también se dotd con una
Unidad de Planeacidn, :ue untificard y coordinard las labo-
res corregpondientes Z:z la rama; asf como las superinten-
denctas locales de corstruceidén en distintos lugares de la
Repiiblica, dentro de :z Subdireceidn de Proyecto y Constue
eién de Obras; y las cvrencias de Relaciones Piblicas, Ser
vicios Soetales, Seguridad Indust}ial y Servicios Té&cnicos
Administrativos dentr: de la Subdireceidn Técnica Adminig-
trativa.*

Fueron 24 comer:zvios sobre este atributo. Er cinco

afios no son muchos. Adicionalmente, 14 de ellos son implfeitos

* Petrolevs Mexicanc:, Memoria de Labores, 13980, p. Z26.
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positivos y dos implfeitos negatives. S56lo 8 son explfcitos
positivos. |

Una buena administracildn gignifica gananeia, pero tam-
bi&n estd asoqiada con la produccibn: mds y mejor. En este
baso, evidentemente, la trascendencia politica del fendme-

no resultd mds atractiva que la econdmica.

3.2.14. Congruencia.

Uno de los atributos que despertaban mds expectutiva
entre log autores era €ste, el de la congruencia. Segiin
los términos explicativos en que se ﬁanejaba era la bilsque
da de evitar duplicacidn de esfuerzos y de recursos en la
administracién péblica. Y algo mds, claro: el esfuerzo
por encontrar una justa correspondencia entre lo que ge
expresa y lo que 8e hace.

La congﬁuencia atraviesa todas las bﬁenas inteneiones
de todos los atributos. En sf constituye el universo de
la Reforma Administrativa. Lleva Zmplfeito todo lo diff-
eil que puede tener una sociedad como la nuestra y un sig-
tema polfttco que demanda la lucha y la vigilancia conti=<
nuas para evitar que otros no hagan, por ambicidn, lo que
se tiene asignade por funcién. Las llamadas "dreas grises”,
campos de actividad administrativa donde la responsabilidad
"es de todos y de nadie”, constituyen frutecs de las impre-
cigiones de las funeiones; pero también gon resultado de

lag fricciones polfticas internas.
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Como la honestidad, la efieiencia y la eficacia, la eon
gruencia estd tnocrita en los documentos jurfdicos clave de
la Reforma Administrativa. Su manejo ideoldéieo fue fre-
cuente. Su planteamiento como un deber ser foraoso de la
administracidn atrajo numerosos comentarios, se encuentra,
de hecho, entre los primeros atributos de todos los que
integran el Programa de Reforma Admintstrativa. En total:
187 comentarios. De ellos, 131 positivos (70 por ciento),
aunque 103 (55 por ciento) son implfcitos. Mismo caso de
los negativos, de 51, 44 (23 por ciento del total de comen

tarios) son impilfecitos. Se habld mucho, econ poca claridad.

3.2.15. Planeacidn,

Segin los estudiosos de la tecnocracia, €sta se encuen-
tra Cntimamente ligada a una funeidn especffica: Lla planea
cidn, es decir, la actividad que determina el rumbo de un
pueblo sin considerar, en la mayor de las veces, a este mig
mo pueblo en la toma de decisiones que determinan el desti
no de gus actos.

"La planificacién tecnocrdtica, producto del industria-
iiemo, refleja los valores de una era que gse desvanece rd-
pidamente. Tanto en su variante capitalista como en la co
munista, el industrialismo era un sistema encaminadoe a ele
var al mdxzimo el bienestar material. Por esto, para el
teenberata, ya sea de Detroit o de Kiev, el avance econdmi

eo es el fin prineipal, y la tecnologfa, el principal ins-
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trumento. El hecho de que, en una de dichas variantes,

el progreso redunde en beneficio privado, y, en la otra,
al menos telricamente, en beneficio piblico, no altera los
caracteres comunes a ambas. La planificacidn tecnocrdtica
es econoeéntrical.*

En México, sin embargo, la planeacidén pretendid quedar
atslada de la tecnoeracia. Se le disocid como una activi-
dad imprescindible, necesaria y justa, aunque, en efecto,
se produjeron advertencias en cuanto a que no se convirtie
ra en una funecidn elitista, alejada de los intereses popu-
lares; que escapara de la trampa implfeita en los estudios
y proyectos de gabinete, alejados de la sensibilidad de la
sociedad, dictaminados por una sola voluntad arrogdndose el
derecho de pengar por todos.

Los temores, en realidad, no eran muy diferentes a es-
tos que ya se adelantaba a expresar, décadas atrds, Ortega
y Gasset: "Y, en efecto, éste es el comportamiento del es-
pecialista, En Polftica, en arte, en los usos socialeg, en
las otras ciencias tomard posiciones de primitivo, de igno
rantfsimo; pero las tomard con energfa y suficiencia, sin
admitir -y esto es lo paraddjico- especialistas de esas co
sas. Al especializarlo, la civilizacidén lo ha hecho hermég
tico y satisfecho dentro de su limitacidn; pero esta misma
sengacidn {ntima de dominio y valfa le llevard a querer
predominar fuera de su espectalidad. De donde resulta que

aun en este caso, que representa un mdximun de hombre-masa,

* Alvin Toffler, EL Shock del Futuro, (Madrid: Plaaa & Janés,
S.A., Editores, 1971).
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el regultado es que se comportard sin cualificacidn y ecomo
hombre-masa en casi todas las esferas de la vidae”.?

¢Para la prenca, era importante la planeaeidén? Segura-
mente, pero no en demasfa, que digamos: 66 comentarios, 35
de ellos imptlfcitos: 4% positivos, la mayorfa explficitos.
Fue ¢l sexenio de log planes. Sectoriales: de Desarrollo
Urbano, de Empleo, ete. Sobre todo: Global de Degarrollo.
El fundamental de ellos -el idltimo de los mencionados- tar-
dfo.

La prensa, sin embarge, calibré bien este rubro. "Su-
puesto (de la Reforma Administratival) es una certera pla-
neacidn en lo cocial y, econdmico” (Bernardo Ponce, El Sol
de México, 27 de diciembre de 1979).

"Paraq controlar al eector privade se requiere un sector
pablico homogérneo en su actitud y en su comportamiento. Es-
to no extiste a pesar de mecantsmos tales como el Gabinete
Econbmico. Es necesario planifiecar” (Juan Gabriel Valencia,

Uno mds Une, 7 de marzo de 19878).

3.2.16. Admivictracidn de Justicia.

Se dice que los hombree que deciden sobre la propiedad,
la libertad o la vida de un ser humano tienen que ser pcco
menoc que dioses. FEsa imagen estd muy lejog de la que en

nuestro pats se tiene de los funcionarios responsables de

* José Ortega y Gasset, La Rebelidn de las masas, (Madrid:
Espasa Calpe, S.A. Décimo sexta edicidn, 1864}, p. 108.




administrar la justicia. No hablemos ya solamente del caso
de los funcionarios piblicos, gino del funeionamiento de
todos los 6rganos responsables de la justicia commutativa;
no de las medidas orientadas hacia una mayor justicia so--
cial, stno, objetivo mds modesto, del tratamiento a los hc-
bitantes de este pals a partir de la aplicacién de la nornma
penal mds elemental.

Fue un esfuerzo reconccido y en lo esencial elogiado,
aunque, en el fondo, el escepticismo se constituyera en ag
titud dominante. Desde los policfas hasta los magistrados
de la Suprema Corte de Justicia, pasande por ministerios
piblicos, secretarios y jueces, disfrutan de una fama pocc
envidiable en nuestro pafs.

El propdesito no era cambiar de imagen, sino de organi-
gactén que abriera posibilidades de un mayor control de laes
ingtitucionea responsables, de una parte, y, también, de un
resultado mds efectivo de au tarea.

Entre laa medidas realizadas, Alejandro Carrillo Castro,
eitaba €stas:

~ Medidas de ecolaboracién entre autoridades y particu-
tares, como se infiere de la Ley Orgdnica de la Procuradu-
rfa General de Justicia del Distyrito Federal que crea la
Direccidn General de Participacidn Ciudadana.

- Cambtog sustanciales en la legislacidn aplicable en

delitos imprudenciales.

-~ Senstbilizacidn a los Agentes Investigadores del Mi-

ntaterio Piublico del Fuero Comin.
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~ Creacibn de la Visitorfa General.
Fueron 39 los comentarios. Todos positivos, a excep-~

eién de 2 (uno del Ovacioneg y otro de Uno mde Uno),

3.2.17. Federalismo:

El Federalismo ce ha conservado en México mds como una
agpiracibn que como una realidad. La centralizacidn econd
miea, ferndmeno que proviene de la Colonia, ce sostiene en
el México independierte y no puede ser elimivado hasta la
fecha. Determina la centralizacidén polftica. Localizado
el mal, la orientacidn general del tratamiento es inequf-
voco: buscar la manera de transferir recurscs y funciones
a los gobiernos estatules y estimular una polftica que en

cada una de las entidades federativas propicie un tratamien
to semejante para los municipios.

Junto a esto, diffecil para un gobierno federal siempre
gometido a la insuficierncia financiera, fue mds senecillo
concentrar anualmente a los tres niveles de gobierno, funda
mentalmente al federal y al estatal, para intercambiar pun
tos de vista y evaluar resultados expuestoe clara y abier-
tamente. Resultados polfticos aparte, es complicado en-
contrar los pasos coneretos degtinados al fortelsgcimiento
del federalismo. La pluralidad en la representccién popu-
lar local, serfa uno, ¢l Ffortalecimiento de las delegacio-

nes de las dependencias [ederales, otro, el apoyo al desa-

rrollo regional, podrfa considerarse también, al igual que
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el proceso de desconcentracién de dependencias.

En los hechos, quedaron estag medidas: recorganizacidn
de los Comitée Promotores del Desarrollo Econdémico, estable
etmiento de los Convenios Unicos de Coordinacién; Convenios
de Coordinacidén Figcal, Coordinacidn Fiscal entre log go-
biernos Federal y estatal. Fuer n 29 los comentarios de

la prensa: 24 positivos, 17 de ellos explicitos.



4. AUTORES Y DIARIOS

Durante cinco akhos a partir de diciembre de 1976, 143
autores siguieron la marcha de la Reforma Adminisitrativa.
Ev algunce casos lo hicieron de manera continua, sistemditi
ea y congruente, como es el caso de Manuel Buendfa, que tan

to en Execélsior como en El Untiversal ocupd el primer sitio

eomo erftico del programa, llegando a sumar 55 frecuencias
negativas contra apenas 6 positivas; le siguieron Armando

Rojas Arévalo, con 34 negativas, y en la migma lfnea, Salva

dor Gonadlez Pérez, con 24. Salvo el caso de Abraham Moha-
med, de Qvacionea, que llega a sumar 16 frecuencias favora-
bles a la Reforma Administrativa, la posiceidn contraria es
generalizada entre el columnismo polftico., En Excélsior
destaca también Ledn Garcfa Soler, con 13 crifticas frente

a dos juctios favorables; en el Dfa, los Wnicos pronunciamien
tos negativos parten de dos columnistas: Horacio Quifidnez

y Mario Ezcurdia; en El Heraldo de México estd Alfredo Ka-

wage Ramia, con 20, y aparece por primera vez con cero jui-
eiog pogitivos un caricaturista: Abel Quezada, que suma 11

frecuencias negativas; Manuel Mejido, en El Universal, al-

eanzard, dentro del perifdico, un segundo lugar de crftica,
eon 12 frecueneias, y en La Prensa Augusto Corro mantendrd

la lfnea negativa, en tanto que en el Diario de México se

repite el caso Buendfa: Armando Rojac Ardvalo, habiéndose
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gituado entre los primeros en ELl Sol de México, obtiene

también el primer sitial en EL Diario, con 14 juicios, se-
gutdo de otros dos columnistag, Roberto Tapia y Salvador
Minjares, con 11 y 7, respectivamente, frente a cero, uno

y eero frecuencias pogitivas reaspectivamente; en Ovacionea,
los tambtén columnistas Félix Fuentes y Juan Bustillos ocu-
pan el segundo y el tercer lugar en la erftica, con diez y
cor 7 frecuencias respectivamente, aungue en este caso, -8i
bien Félix Fuentes deja de lado asf sea una opinién favora-
ble hacia el &mbito de la Reforma Administrativa, Bustilloe

supera la actitud contraria y euma trece juicios positivos.

Curiosamente loa caricaturistas no parecen adoptar una
actitud de intransigencia. Siendo, como lo son, erftiecos
por naturaleza, buscados por el sentidc agudo con que en-
cuentran las inconsecuencias de los funcionarios pidblicos,
caracterizados por la definieién hiviente en muchos casos,
pero casi siempre risible, de dngulos polfticoe, en este
cago guardan mds bien una actitud de respeto frente a un
fendmeno que muestra mdltiples posibilidades de desarrollo
humorfstico. La mayor parte de su dmdito criftico lo encuen
tran em la llamada Reforma de Ventanillas y, porisupuesto,
en la burocracia, Tntimamente relacionados, como causa y
efecto y, secundariamente, en los proyectos de capacitacidn
y desarralio de personal. La tortuga sigue gsiendo el glm-

bolo central de las observaciones caricaturescas, aunque en
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este caso, la rafz de la lucha contra el influyentismo y

la corrupcién, el coyote hizo su aparicidén en los dibujos
que describen las oficinas piblicas. Los caricaturistas

de Ezcélsior, Sagdstegui y Marino, suman ocho frecuencias
positivas; Pruneda, desde EL Nacional agrega una y Magid
colabora con cinco en Uno mds Uno. WNaranjo y Helioflores
suman eineo frecusncias negativas, en tanto que Vdzqueaz Li-
ra, en esa misma tendeneia, agrega seis desde Uno mds Uno,
sumando, con las 11 de Abel Queza&a desde lNovedades, 22 juz
etos en contra. £l papel que juega el caricaturista de
Novedades es evidente, al inclinar radicalmente el peso de

la er{tica contra la Reforma.

En estas coniiciones, sin embargo, la mayorfa de los
Juietos crfticos relacionados con la Reforma Administrativa
son positivos, constderandos globalmerte y a lo largo de
esog einco anos. Adicionalmente a Los editoriales de los
periddicos, quienes finalmente inclinaron el juicio fueron
los colaboradores semarnales, dispersos y en muchas ocasio-
nes asistem&ticos, sin seguir la huella del procesco, paso
a paso, como lcs columnistas, pero hactendo a un lado, asi-
mismo, los andiisis epidérmicos, como acontecid en la mayo
rfa de ellos, que saivo algunas excepeciones como Buendfa,
Garcfa Soler y José Luis Meifas, quienes aventuraronrn obser-
vaciones y andiisis en profundidad, por lo general dedicaron

breves comentartios lapidaries a la Reforma y, sobre todo,
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a su titular. Pulverizado y disperso en las colaboraciones
de 168 articulistas, que representan un 37 por ciento fren-
te al 39.9 que integran loe columnigtas, el examen de la
Reforma Administrztiva se produjo con seriedad y frecuente-
mente con pasidn en las plumas de los colaboradores de los

11 diarios mds irmportantes de la capttal del pafs.

Destacan por la frecuencias positivas sobre la Refor-
ma Administratiza: Gerardo Canseco -20- y Ernesto Flores

Zavala ~18- en EFiL Heraldo de México; Moisés Ochoa Campos

-23-, Ifitigo Lavizia -9- y Rafael Pérez Ayala -7-, en Excél-
sior; en tanto gue en Novedades lo hacen Federico Osorio
Altdzar, con 3&5; ingel Escalante Baranda, con 18, y José

Luis Rivasg, corn 1¢. En El Sol de México es significativo

el caso en Enri:ue Serna Elizondo, queen los primero cinco
afios llegd a su~zr 143 frecuenceias positivas. En ese mismo
periddico, Dani:sl Montero Zendejas osuma 23 y Juan Martfnez

de Leb6n, 11 frecuencias posttivas. En El Universal, Moisés

Ochoa Campos emula a los dos columnistas que anteriormente
mencionamos. Ocupa el primer lugar en Excélgior, como de-

fensor de la Reforma Administrativa y en El _Universal alcan -

za el tercero con stete frecuencias, sclamente superado por

Armando Padiliaz Franyutti -10- y Mauricio Castorena -9-.

En este gérero periodfstico, la excepeiln estd consti-

tuida en el disrio Uno mde Uno. Si bien es cierto que aquf



el nimero de comentzrics fue reducido, tanto como en la

Prensa y como en EL Perifdico, comparativamente hablando,

los porcentajes negoiivos son altlfgimos, pese a que el co-
Lumnismo allf 86lc cetd representado por un elemento, Mi-
guel Arngel Granadce Chapa, con el aurilio de algin colabo-
rador dominieal ur poco bromista (Carlos Monsivdis), quien,’
por otra parte, sf.o tntegra al examen de la Reforma Admi-
nistrativa una frecuencia, negativa, dicho sea de paso. A
excepeibn hecha Jz una frecuencia peositiva de Arturo Soto-
mayor que, en cansio, suma 15 negativos, y dos de Pedro
Ocampo Ramfrez, sgin ninguna en contra, Rafael Cardona, Ra-
mire Dfaz Valades y Juawn Gabriel Valencia suman esfuerzos
con los cartcaturistas para inclinar el pe-ib&dico hacia
una erftica nesariva mayoritaria. ELl ochenta por ciento
de las fecuencizs de Uno mée Uno son negativas mientras el

20 por ciento scon positivas.

En total, sumando y comprando las frecuencias, sean
€stas positivas o negativas, en cinco afios giete periddi-
¢os aleanzan ¢ rebasan el 50 por ecrento de juicios Ffavora-
bles a la Re orma Administrativa; seis de ellos, en cam-
bio, permanccern abajo de epsa eifra, Log primercs, gon losg

stguientes: I! Nacional, El Dfa, Excélsior, El Heraldo de

México, Novaiades, El Scl de Méxice, y El Periddicc (este

Wltimo, ain e¢mbargo, cox una participacidn cacasamcnte sig

nificativa e ocho [frecuencias). Los segundoe, scn estos:
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EL Universal, Uno mds Uno, La Prensa, Diario de México,

Rotativo, Ovaciones,

El ciento por ciento de El Nacional estuvo del lado de
la Reforma Administrativa, hecho que bien cuadra al perids-
dico oficial; se encuentran entre el sescnta y setenta por

ctento, El Sol de México, Novedades y El Heraldo de México,

y apenas gobrepasan el cincuenta por ciento, Kl Dfa, Excdl-

stor y ELl Peribdico. Entre un cincuenta y un cuarenta por

citento se quedaron El Universal, La Prensa y Ovaciones;

Rotativo permanecid entre un 40 y un 30; y Diario de MExi-

eo y Uno mds Uno entre un 30 y un 20 por ciento.



5. 1682: ANALISIS COMPARATIVO

En el dltimo trimestre de 1981 eg advertible un com-
portamiento diferente de la imagen de la Reforma Administra-
tiva en la prensa. Resulta virtyalmente imposible diso-
ctar este hecho del principal acontecimiento polftico del
afio y, en especial, de ese periodo, la designacifn de Mi-
guel de la Madrid Hurtado como candidato del partido oficial
al gobierno de la republica. Un hombre clasificado entre
los mds destacados integrantes de la tecnocracia, titular
de la dependencia encargada de hacer la evaluacién gene-
ral de la Reforma Administrativa y de encabezarla -"glo

balizarla’ era el término usado.

Los "polfticos", pues, habfan perdido la batalla. ;C6-
mo se reflejarfa en la prensa? Los indicadores de finales
de 1981, cuando empezaron a reconocerse virtudes aparente-
mente ocultas de un proceso de cambio administrativo ante-
riormente confuso, para decir lo menos, implicaba gue 1982
tendrfa caracterfsticas especiales con relacidn a todos los
afios anteriores. LEs en tal virtud que decidimos no incor-
porar al andlicis cuantitativo genmeral e¢ste periode, sino
utilisarlo precicamente cormo elemento constrastante, que

permita advertir la reaccién de la prersa frente a lcs cam-
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bioe polfticos bruscos.

Para empezar, 1982 significaba un repunte de un 12
por ciento para la imagen pogitiva de la Reforma Adminis-
trativa. Durante los primeros cinco afos fue cayende, en
gromedio, un diez por ciento anual, bajando, por consecuen
eta, en 1981, hasta un 38 por eiento. De repente, sin
que, por otra parte se hubiera hecho nada mds en materia de
Reforma Administrativa, cuando el programa estaba parali-
zado como tal y los cambios se dejaban, en todo caso, en
los archivos para el posible uso que quistera hacer de
ellos la prdxima administracidn, el Frograma de Reforma
Adminiatrativa recorre rdpidamente un buen tramo en senti-
do contrario al que llevd durante un lustro. En efecto,
de 39.60 por ciento de opiniones positivas recibidas en

1981, el proceso asciende a 52 por ciento en 1882,

A este primer dato, que consideramos significativo, de-
be agregdrse uno de mayor trascendnecia. Por primera ves
durante todo el sexentio, ese afio -1982- el funcionario
Alejandre Carrillo Castro obtiene mds juicios positivbs
que negatives, aunque stin sobrepasar a fos newtros; pero
algo mds importante todavfa: por primera vesz, también,
obtiene una cantidad impresionante de comentarios (el 37
por ciento) muy superier al nimero de opiniones que ese
mismo ano reciben las otras categorfas, En los einco

afios anteriores, este funcionario apenas habfa sumado el
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20 por ciento del dmbite Reforma Administrativa. El indi-
viduo interesa ahora mds que el proceso. Antes, el pro-
grama recibid, sobﬁe todo, el impacto de la crftica nega-
tiva. Golpeando al proceso ge golpeaba de lado, consec ien-
temente, a quten lo encabezaba y a quienes, de alguna mane-
ra se vefan implicados en el mismo. Alejandro Carrillo Cas-
tro, recibe en 1382, 134 comentarios, de los cuales el 33
por ctiento es neutro. Hubo, quizds, algo de rubor en algu-
nos autores, que sin trasponer la lfnea que separa al elo-
gio del ataque, deeidieron permanecer en la serenidad de

una decisidn neuira.

Debe decirse, sin embargo, en aras de la objetividad
y del reconocimiento a lag posicioneg asumidas por los co-
mentaristas, que aquellos que encabezaron la diseccibn
erftica de la Reforma Administrativa y de sus dirigentes,
permanecteron casi en su totalidad, fieles a su actitud to-
mada. Los columnistas, que desde el principio se convirtie
ron en la piedra angular de la ofensiva, sigutieron acumu-
lando puntos negaetivos: el 37 por ctento de sus £31 comen-
tarios fueron negativos; 29 por ciento fueron positivos y

hube una zona de neutralidad eqguivalente al 2§ por ciento.

José Lutis Mejfag le dice adios a la Reforma Adminig-
trativa de una manera tastante espinosa: con 10 frecuencias

negativag, el nivel de erftica mds alto del sexenio; Juan
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Nieto Martfnez, Armando Rojas Arévalo, Salvador Minjares y
Custave Mora, conservan la lfnea. Sus iHltimas referencias
llevan el sello que les caracterizd en los anios anteriores.
Hay cambios que deben ser constignados: los ocho atributos
positivos de Joaqufn Lépez DSriga, los diez de Isabel Arvide
y el trdnsito de Cantdn fetina hacia una actitud de trata-

miento sereno.

En 1982 las caricaturas desaparecen; sblo una, simbdli-
camente equilibrada, de un atributo positiveo y otro negati-
vo de Vdzquez Lira en Uno mds Uno deja constancia de que el
Programa de Reforma Admintisirativa no habfa desaparecido del

dmbito polftico mexicano.

Casi se diluyen atributos como produceibn y participa-
cidén ciudadana; y apenas queda algun recuerdo de la Reforma
Intergectorial (una sola mencién), la ambiciosa coordina-
cidén entre los organismos del Estado cuyo trabajo resulta
determinante para el mantenimiento del perfil econdmico

y polftico del pafs.

Poco a poco, en saltos descendentes cada vesz menos audi
bles, el tema se aleja hasta desaparecer. Al inicio del
nuevo sexenio un resplandor permite advertir, sin embargo,
la inevitable sobrevivencia del proceso. En su discurso de

toma de posesidn, ¢l primero de diciembre de 1882, Miguel
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de la Madrid sefiala como noveno punto del Programa Inmedia-
to de Reordenacifn Econdémica: "Reestructuracidn de la
Administracién Pitblica Federal para que actile con eficacia
y agilidad. Aprovecharemos lo mucho que se ha logrado, rec
tificaremos lo que no ha functonado, haremos las innovacio-
nes indispensables, Sujetaremos el aparato piblico a la
previsidén, el orden y la mds esiricta responsabilidad de

los funcicnarios”,

Serd, claro, otra historia.



6. CONCLUSIONES GENERALES.

A manera de conclusiones generales se podrfan sefialar
las siguientes:

Primero, la Reforma Administrativa constituye un inten
to de actualizar la Administracidn Piblica, ajustdndola a
una realidad cambiante desde las primeras décadas del pre-
sente siglo. Una vez terminada la lucha armada se produ-
Jeron algunos cambios administrativos con el propbsito de lo
grar la satisfaccidn de las demandas sociales que habfa gene
rado ese movimiento. Podemos c¢itar al respecto los Departa-
mentos Agrario, Pesea, Indigenista, Salubridad, entre otros
de tipo estrictamente administrativo. FEsos cambios se
produjeron en la época cardenista, cuando ya era mds que
evidente la necesidad de su realizacidn, pero es hasta el
gexenio del Presidente José LOpez Portillo cuando gse mant-

fieata como un fendmeno erftico.

A este respecto es importante citar el hecho de que la
egtructura econbmica del patle era otra, muy diferente a
la que pudiéramos identificar en la década de los cuarenta
o de los cincuenta. Si a principios de siglo, por 1930,

exiagt{an 16 organiemos descentralizados, para la década de
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los setenta alcanzabar aproximadamente la cifra de nove-
cientos. FEstoc sigrifica que una serie de organismos y em-
presas, funcionaban segin las reglas y normas de la econo-
mfa de mercade cuando su propta acumulaceidn cuantitativa
estaba determinando cambios cualitativos, polfticamente
hablando; se habfa llegado a lo que se llama capital mong

rolista de Estado.

Es decir, se tocaban los linderos de una sociedad di-
ferente en cuanto a la estructura econdmica y ain no ge rea
lisaban los cambiocs necesarios para aprovecharlos. De ahf
que @ principios de 1977, el Presidente José IL6pea Portillo
haya serialado que el scereto de la Reforma Administrativa
se encontraba en la existencia de un organismo capaz de ha-
cer viable la planeacidn, en la posibilidad de programar y
aprovechar ¢Sptimamente, por lo tanto, a las empresas del
Fstado, y al sector pitblico en general. [Esto fue mds claro
posteriormente, con la nactonalizacidén de la banca que tam-
bién dejd en manos del Estado la capacidad para decidir el

destino de la inversidr.

A esta primera conclusidén general sobre la Reforma
Admivistrativa, debemos asoctar las conclusiones concretas
de nuestro estudio, que tratd de determinar el purto de vis-

ta de la prensa sobre este procesc de ajuste.
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Puede decirse que la opinidén de la prenca estd dividi-
da en tres partes: Una que advirtid la importancia del fend
meno deade un punto de vista estratfgico: es decir, conside
ra que el fendmeno de Reforma Adminicstrativa es un proceso
dtil al pafs y que a fin de cuentas habrd de incidir en el
mejor funcionamiento del aparato administrativo y consecuen-
temente de la nacidn. Pero es una parte de la prensa cons-
ciente, asociada a un estrato polftico nacional que precisa-
mente por efecto de los cambios que estaba realizando y ope
rando el equipo que llevaba adelante la Reforma Administrati
va dentro del gobierno, desplazaba a quienes de alguna manera
se constderaba eran las personas mds idéneas para continuar
gobernando. Y 61, por lo tanto, en lo estratégico pu-
diera considerar correcto el planteamiento -lo que es ad-
vertible en su aceptacidn de la primera ctapa y sobre todo
de la planeacién- siempre encontrd la manera de oponerse,
mds que a las acciones, a quienes las llevaban a la prdctica.
De tal manera, esta parte consciente de la prensa critica

al proceso de Reforma Administrativa,

En su mayorfa, sin embargo, la opinidn de la preﬁsa es
mds bien inconsciente; constituye un estrato de opinidn
cuyo conoeimiento del programa de Reforma Administrativa
era cincunstancial, epidérmico y se circunseribfa a algunos
elementos aiclados no determinantes. Es el nielo de la
prensa de la capital de la Repiibliea que critica a la Refor

ma Administrativa sobre todo por el mal funcionamiento dr
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los pervicios pdblicos. De tal manera que 1: reforma
fallaba porque elementos de la burveraecia n- trabajaban
como Bupuestamente deberfan hacerlo, desde <. policfa de
crucero hasta los empleados de ventanilla &: los servicios

de agua, predial, luz, teldfono, etedtera.

A este estrato de la opinidn piblica -:ndrfamos que
agregar también el segmento que la apoya, :-ro que por el
tipo de argumentos que esgrime, es advertills gque tampoco
conoce a fondo el proceso. De alguna man:r:, serd porque
comparte el gobierno de la repiublica, por:u:z estd de acuer-
do con alguno de los grupos dominantes o 7 r cualesquie-
ra otros intereses, en su mayorfa ofrece :u solidaridaed al
proceso sin que exisia évidencia plena i: jue conoeiera

en profundidad sus propdsitos,

De ahfl que nuestro planteamignto i»i:zial, de bidsqueda
de la opinidén de la prensa, nos haya cocviucido a otros dmbi
tos de andlisis. (Por qué razones la preivga en su conjunto
actida de una manera y no de otra o, en izdo caso, lo hacen

ast algunos de sus segmentos?,

Nog acercamos también, a partir &r z2ste andlisie parti-
cuitar, a una lfnea de comportamiente >.: consideramos genc-

ral. La prensa funciona a partir de ac:2iaciones de tipo



polftico, de grupo y de tendencia por encima de lo que
pudiera congsiderarse un andlisiz objetive. Esta observacidn
que pudiera dectrse aventurada, nos parece que se¢ revelda

en el estudio. No podrfa jusgarse de otra forma el hecho

de que durante cinco anos una de las categorfas, en es-

te caso Alejandro Carrtllo Castro, el polftico, hubiera si-
do objeto mfnimo de comentario y estudio por parte de la
prensa, Yy que en el dltimo afio, sin embargo, se hubiera
convertido en el principal motivo de atraccidn para los
analistas, y, asimismo, significativamente hubiera aleanza-
do mds jJuicios positivos que negativos. Si nosotros
consideramos que la figura del entonces candidato del PRI

a la presidencia de la Repiblica, Migquel de la Madrid, y

por esa circunstancia virtual futuro Pregidente del pafts,
tenemos que concluir que, factores ajenos al andlisis obje-
tivo eran log que estaban determinando el juicio de la pren-
sa, o también que é&stos fueron los que determinaron la opi-
nidn de la prensa en 1982. Esta conclusidn que no busedba-

mos, se desprende, gin embargo, también del andlisis,

En cuanto a la posicidn de los peribddicos, la podemos
enunctar de la siguiente manera: El Dfa ¢s el mds neutro,

El Sol de México, el mds negativo, destaca también como el

perifdico mds interesado, en czérminos generales, en la Re-

forma Administrativa. Le gsiguen El Univercal y El Heraldo
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‘de México.

Habrd seguro, mucho qué corregir en este andlisis.
Volviendo la vista atrds, -sin embargo, advertimos que de al
guna- manera hemos atrapado un momento importante en la vida

polftica del pafs; contribucién a su memoria.
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Por motivos de orden flsico, -la gran cantidad de material
codificado~ no fue posible que la Tabla General Comparativa de
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desglosd en I (Implfcital) y E (Fxplfeita)l.

Al final de esta tabla, despuéfes del witimo diario codifica-
do -Fl1 Periddico-, 82 encuentran los totales globales én fupmg
vertical.
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