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INTRODUCCION

Hipé6tesis.

La Administracidn Pdblica Mexicana Centralizada como todos 1os sis-
temas de una sociedad dindmica, requiere de modernizacién, lo cual impli
ca reorganizar su estructura, eficientar el uso de sus recursos humanos
¥, en consecuencia, adecuar los sistemas y procedimientos de trabajo al
entorno econdémico prevaleciente.

La Administracign Piblica de México requiere cambios de fondo para
poder cumplir de manera satisfactoria con los fines que se Te han asigna
do de impulsar el desarrollo nacional y abatir los desequilibrios socia-
les, por To que deberd hacerse uso de técnicas y tecnologfas avanzadas -
como una condicidn importante para aumentar Ja eficiencia y la eficacia
de la denominada maquinaria gubernamental.

E1 presente estudio analiza el comportamiento histérico de 1a Admi-
nistracién PGblica desde 1821 a la fecha y plantea alternativas para su
modernizacidn.

Objetivo General.

Analizar de manera objetiva la situacidn que guarda la Administra--
cidn Piblica Mexicana reconociendo las carencias y deficiencias que exis
ten tanto en su estructura como en su operacidn y proponer en cada caso
las posibles soluciones que se estimen apropiadas en el corto, mediano y
largo plazo mediante un enfoque de administracién moderna.

Objetivos Especificos.

- Coadyuvar al mejoramiento de 1a Administracidn Pibiica usando técnicas
modernas.



- Sefialar puntos de conflicto en la Administracién Piblica.

- Mencionar las acciones de modernizacién que lleva a cabo el gobierno.
- Sugerir modificaciones a2 la estructura administrativa.

- Sefialar las ventajas de implantar el Servicio Civil.

Alcances y Limitaciones.

~ La modernizacidn de la administracién piblica mexicana debe ser in-
tegral, coordinada y atenerse a los lineamientos de un Plan Nacional de
gobierno, ademds de alcanzar a la totalidad de las dependencias- de la ad
ministracidn central. E1 cambio inducido debe ser un proceso permanen--
te, consciente, racional y programado por medio del cual se adecte la ad
ministracién piblica para que posibilite la realizacidn efectiva y acele
rada de todos los objetivos estatales.

Las Vimitaciones propias al estudio fueron principalmente el acceso,
disponibitidad y actualidad de la informacién, sobre todo aquella que se
refiere a 1as publicaciones de tipo oficial.

Justificacién.

Nuestra Nacidn presenta la existencia de un gobierno que ha decidi-
do revisar seriamente la politica de desarrollo seguida en los dltimos -
afios, en los que podemos encontrar algunas injusticias de tipo social, -
Se plantea por ello la interrogante de como convendria organizarnos para
afrontar los problemas de las préximas décadas, no sélo desde el punto -
de vista de eficiencia operativa sino buscando, al mismo tiempo, consolj
dar y ampliar su legitimidad politica y social,

Intenta de igual forma dar respuesta o adaptarse a las condiciones
de un medio ambiente social y politico que presiona en situaciones cre--
cientes de organizacién, participacién, toma de conciencia y capacidad -
de articular demandas. Y, ademis, intenta adaptarse también a los actua
les procesos internacionales que nos obligan a ser mis competitivos.



En otras palabras, el cumplimiento de los fines estatales trae con-
sigo el surgimiento de nuevas demandas, para las cuales la estructura an
terior no siempre ha estado o estd, adecuadamente preparada. Las res- -
puestas que el aparato estatal intenta dar resultan, por lo general, len
tas, insuficientes, o poco eficaces ante las nuevas exigencias de la eco
nomfa y de la sociedad. Asimismo, los recientes intentos de modernizar
a 1a naci6n econdmica y politicamente para adaptarnos al nuevo contexto
internacional deben ser complementados con la modernizacidn del aparato
administrativo publico. Las razones anteriormente expuestas justifican
el presente estudio.

Metodologfa.

Desde nuestro punto de vista, con relacién a los cambios inducidos
en la maquinaria gubernamental, se ha utilizado el método descriptivo--
analftico o descriptivo-explicativo, como condicidn previa a la integra-
cidn del presente estudio. E1 modelo propiamente descriptivo abarca los
tres primeros capitulos, en los que esperamos proveer de un marco de re-
ferencia Gti) para el posterior andlisis comprendido en los dos Gitimos
capftulos. También resulta conveniente destacar que el estudio fue lle-
vado a cabo siguiendo el enfoque de sistemas o "sistémico”.

Estructura del Estudio.

En un periodo en el cual el cambio y 1a innovacién de casi todas -
las facetas de la vida humana se han incrementado considerablemente o -
aun han constituido una norma constante, los gobiernos se enfrentan con
la necesidad de adaptar sus maquinarias a nuevas condiciones, demandas y
oportunidades.

Es asi como el cambio en la administracidn piblica es impostergable.
Hoy, sin duda, se requiere de una mayor eficiehcia y eficacia en la ges
tidn gubernamental para hacer frente a las crecientes demandas colecti--
vas y cumplir mejor los objetivos estatales. La estrategia del cambio -



en la Administracién Piblica Mexicana es la Modernizacién Administrativa,
1a cual se ajusta a los lineamientos que establece el Plan Nacional de -
Desarrollo 1989-1994.

La racionalizacidn de la administracién pudblica es un esfuerzo téc-
nico, sf, pero es sobre todo una tarea politica. Cada acto de modifica-
cién, simplificacidn o racionalizacifn afecta intereses de los altos y -
bajos niveles jerdrquicos, posiciones gremiales, intereses individuales
Y colectivos. Por ello, el empefio permanente por modernizar nuestra -
enorme maquinaria de gobierno suele enfrentar obsticulos que pueden 1le-
var temporalmente al desaliento o a la frustracién.

El cambio administrativo normalmente genera resistencias de muy va-
riados tipes. VY precisamente una de las maneras mis efectivas para enca
rar dichas resistencias consiste en difundir y comunicar ampliamente los
objetivos, las metas y los propdsitos de los cambios, o reformas que se -
proponen. El estudio y difusién de los aspectos relacionados con la ad-
ministracién de la transformacidn gubernamental adquiere, asf, una gran
relevancia.

Sirva la modernizacidn administrativa para transformar la Adminis--
tracién Piblica Mexicana de obstdculo -que ha sido en ocasiones- en ins-
trumento eficaz para promover el desarrolle econdmico, polftico y social
de nuestra Nacidn.

Los temas contenidos en el capftulo primero se refieren a los prin-
cipales aspectos conceptuales que sirven de base para la comprensién de
nuestro tema de estudio: la modernizacién administrativa. As{, tenemos
al Estado como elemento principal del proceso polftico; al Gobierno que
se caracteriza por ser la representacidn del poder estatal; y, finalmen-
te, a la Administracién Pdblica, brazo ejecutivo del gobierno y &mbito -
concreto en el que se desarrollan las acciones de modernizacidn.

E1 segundo capftulo constituye una descripcidn de las mids destaca--



das acciones de cambio administrativo que con mayor o menor intensidad -
han sido Tlevadas a cabo desde 1821 hasta 1988. Los diversos intentos -
se han efectuado con la finalidad de mejorar a la administracién y adap-
tarla a las cambiantes exigencias de los programas gubernamentales o de
los acontecimientos histéricos.

En el tercer capitulo, los temas se orientan bdsicamente a los as--
pectos especificos de la reorganizacién de la maquinaria gubernamental,
empezando con el estudio de casos. Dos de ellos (Brasil y Venezuela), -
describen y analizan programas generales de reforma administrativa seme-
Jjantes a los 1levados a cabo en nuestro pafs, mientras el caso francés -
se refiere a una reorganizacidn especffica, con acciones de mejoramiento
¥y un entorno muy diferente al mexicano, Asimismo, demuestran la clara -
vinculacidén entre estos programas de reforma y sus efectos, por un lado,
y la situacidn politica prevaleciente por el otro. EI capitulo se com--
plementa con otros elementos que son indispensables para la puesta en -
marcha de los programas de modernizacién, tales como: el concepto de mo-
dernizacién administrativa; las estrategias y ticticas; la instrumenta--
cién e implantacién; la importancia de la funcign de organizacidn y méto
dos, y el marco legal.

Los sefalamientos concretos de modernizacién administrativa para el
caso mexicano estin contenidos en el capftulo cuarto. La primera parte
hace referencia a la evolucidn del aparato de gobierno, los cambios en
su estructura y en los ajustes que requiere para responder con efectivi-
dad a la actual situacién politico-econémica. La segunda parte centra -
su atencién en el elemento mis importante del entorno organizacional:los
recursos humanos. E1 servicio civil se contempla como una alternativa -
viable para mejorar el desempefio del personal piblico y, por ende, juega
un papel destacado para modernizar a la administracién. En la tercera y
iltima parte se plantea, por un lado, la desregulacidn de las activida--
des administrativas para hacer mds dgil y expedita la prestacién del ser
vicio piblico proporcionado a la ciudadanfa, y por el otro, se dictan me
didas para hacer mds racional el uso de los medios de procesamiento elec



trdnico de informacidn disponibles y de aquellos que se necesitan adqui-
rir,

EY capftulo final sirve de orientacién acerca de los posibles cam--
bios y repercusiones que tendrdn las organizaciones en general y la admi
nistracién pdblica en particular, como resultado de la utilizacién de las
tecnologfas avanzadas. El objetivo de este capftulo radica en sensibili
zar a los administradores sobre las transformaciones que puede sufrir el
aparato de gobierno y prepararnos para asimilar dichas transformaciones
de manera tal que la transicidn sea al menor costo polftico, econdmico y
social posible, y, paralelamente, obtener miximos beneficios de los ade~
lantos tecnoldgicos. Cabe destacar que pocos autores en materia de mo--
dernizacidn han tocado el tema del uso de las tecnologfas de punta como
elemento decisive dentro del proceso modernizador. En este sentido re-
sulta sumamente novedoso el enfatizar la importancia del factor tecnold-
gico para lograr de forma efectiva modernizar a la administracidn pdbli-
ca.



1. EL MARCO CONCEPTUAL DE LA MODERNIZACION
DE LA ADMINISTRACION PUBLICA CENTRAL

A. El Estado
1, Definicidn,

E1 presente estudio estd enclavado en un aspecto de la administra--
cién pdblica nacional, y ésta para poder existir, debe estar engranada -
en un gobierno, el cuval representa a un Estado.

La definicidn de Estado adquiere asi una gran importancia, es por
ello que citaremos las opiniones de algunos autores:

Segin la concepcidn de Crossman (1) no hay un Estado que esté orga-
nizado conforme a la teorfa y se pueden seguir distintos caminos para su
formacién. ET1 Estado moderno no es como lo seiialan Tos tedricos, sino -
que su contenido y realidad desborda toda pretensidn tedrica de estable-
cer un Estado conforme a un ideal determinado.

Para Jellinek, (2) "E1 Estado es la unidad de asociacidn dotada ori
ginalmente de poder de dominacién y formada por hombres asentados en un -
territorio".

En la concepcidn del Doctor Miguel Acosta Romero (3) el Estado “es
la organizacidn politica soberana de una sociedad humana establecida en
un territorio determinado, bajo un régimen juridico, con independencia y
autodeterminacién, con érganos de gobierno y de administracién que persi
guen determinados fines mediante actividades concretas",

(1) Crossman, R. Biograffa del Estado Moderno, F.C.E., México, 1965, pp.

(2) Jelliﬁek, George, Teorfa General del Estado, Compaiifa Editorial Con-
tinental, México, 1956, p, 145.
(3} Acosta Romero, Miguel. Teoria General del Derecho Administrativo.p.40.
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Sus elementos y caracteristicas especificas son:

1. Es la organizacién politica de una sociedad humana que corresponde
a un tiempo y espacio determinados.

2. Su realidad estd constituida por los siguientes elementos:
a) Una agrupacidn social humana, que viene a ser la poblacién;
b) Un territorio, que es 1a realidad fisico-geogrdfica;
¢} Un orden juridico;
d) Soberania, que implica independencia y autodeterminacién; y
e) Un gobierno.

En la acepcién mis generalizada y repetida que viene de etapas ante
riores, el Estado aparece como una comunidad polftica o autoridad, forma
da por un poder soberano organizado sobre un territorio determinado. {4)

La vida social estd en constante evolucidn y exige la intervencifn
del Estado en formas cada vez mds complejas, para orientar el desarrollo
social,

El Estado ejerce una funcién rectora de la vida social y econdmica,
aunque la sociedad a final de cuentas imprime sus propias modalidades a
las instituciones en general, Desde que aparecen las primeras formas de
organizacidn polftica, mucho antes que el propio Estado, surge 1a admi-
nistracién como accién cotidiana, incesante y renovéndose en forma cons-
tante, anterior a la legislacién y a 1a jurisdiccién. E1 aumento de 1la
poblacidn extiende e intensifica Jas necesidades colectivas y reclama su
satisfaccidn por los drganos plblicos. Pero hoy el Estado lo ha invadi-
do todo y nos hace pensar hasta qué punto es recomendable permitir su -
crecimiento y si es necesario incluso, reducir su &mbito de actividaa.

14) Serra Rojas, Andrés, Derecho Administrativo, p.63.




El Estado no debe ser una faccién que gobierna con exclusividad, ni
una organizacidn al servicio de grupos privilegiados. Su finalidad es
servir a todos sin excepcién, procurando mantener el equilibrio y la jus
ta armonfa de la vida social. La idea del interés plbiico es determinan
te en las instituciones polfticas. Favorecer a un grupo con detrimento
de otro, es crear profundas desigualdades sociales, que el Estado debe
empefiarse en hacerlas desaparecer 0 a lo menos atenuarlas.

2. Fines del Estado.

E1 Estado es una obra colectiva y artificial, creada para ordenar y
servir a la sociedad. Su existencia se justifica por los fines que his-
téricamente se le vienen asignando. E1 Estado existe para realizar esos
fines, y se mantendrd en tanto se le encomienden esas metas.

E1 Estado es el ordenamiento total, en un determinado territorio, y
regulado por fines que son el resultado de un proceso histérico. (5)

La exigencia 16gica del Estado se precisa por los fines o propdsitos
que una sociedad organizada le ha venido sefialando de acuerdo con su pro
pia naturaleza.

En palabras de Juan Gascén Herndndez, "la Administracién es el Esta
do pensado en actividades. Fines de 1a Administracidn, son pues, todos
los fines en cuanto el Estado actia para su realizacién". Segin este -
mismo autor, son fines de la administracidn los siguientes

1. Finalidad de orden juridico, incluidos el orden piblico y la Justi
cia;

2. Finalidad de asegurami’ento de 1a sanidad e higiene individual y so-
cial o, con férmula mis amplia, intervencién en todos los aspectos

{5) V&ase JeTTinek. George. Up. Cit., p. 187.



de la vida fisica;

3. Finalidad de asegurar un mayor desarrollo intelectual y un perfeccio
namiento moral de los individuos;

4. Finalidad de lograr una mayor riqueza nacional y de poner ésta al -
servicio de 1a nacidn;

5. Finalidad de asegurar un minimo de vida decoroso para todos los indi
viduos consagrando no sélo el derecho al trabajo, sino el derecho a
la subsistencia cuando no se puede trabajar.

3. Actividad del Estado,

Herman Heller en su obra La Soberanfa nos indica que "la realidad ma
terial que produce la unidad del Estado, consiste en que los individues,
de hecho, coordinan sus actividades hacia metas comunes".

A su vez, la actividad del Estado se origina en el conjunto de opera
ciones, tareas y facultades para actuar -juridicas, materiales y técni--
cas-, que le corresponden como persona jurfdica de derecho piblico y que
realiza por medio de los frganos que integran la administracién piblica,
tanto federal como local y municipal, (6)

La doctrina cldsica y Ta legislacidn positiva han reconocido tres ac
tividades esenciales del Estado para realizar los fines, las cuales se -
presentan a continuacién:

a) La funcién legislativa, la cual estd encaminada a establecer las nor
mas jurfidicas generales. E) Estado es el creador del orden jurfdico
nacional,

b) La funcidn administrativa, que es la funcidn encaminada a regular la
actividad concreta y tutelar del Estado, bajo el orden juridico. La
ley debe ser ejecutada particularizando su aplicacién. En sentido -

{6) Ibidem, p. 17.



moderno el Estado es el promotor del desarrollo econdmice y social -
de un pais.

¢) La funcién jurisdiccional, que es la activided del Estado encaminada
a resolver las controversias, estatuir o declarar el derecho.

Los servicios pdblicos son actividades que se proponen satisfacer -
las necesidades generales en forma regular y continua. Existe una rela-
cién entre las funciones y los servicios pdblicos, todo ello para lograr
la satisfaccidn de las necesidades sociales y mantener la armonfa del vi
vir social.

El Estado lleva a cabo la realizacién de sus fines por medio de las
funciones. E1 Estado divide sus funciones, no sus fines. Estas funcio-
nes son encomendadas a los poderes piblicos.

4. Formas de Estado y formas de Gobierno.

Como formas de Estado, podemos tipificar la monarquia, la repiblica
y dentro de ésta, 1a central y la federal, la confederacién de Estados y
algunas otras.

La forma de Estado atiende a la estructura total, la forma de Gobier
no hace referencia a la preponderancia interna de uno de los &rganos de
gobierno.

La forma de Estado se refiere al todo y la forma de gobierno, a una
parte de ese todo, o sea, los poderes u drganos del Estado que lo ejerci
tan.

Ahora bien, la forma del Estado mexicano es de una repiblica repre--
sentativa, democritica federal, compuesta de Estados libres y soberanos
(autdnomos segiin 1a teoria constitucional), en todo lo concerniente a su
régimen interior, pero unidos en una federacidn, (Art. 40 constitucio--
nal).

1



5. E1 Estado Mexicano.

Un Estado, especialmente aquel que emana de una revolucidn, consoli
da su legitimacidn sociohistérica en la medida en que va traduciendo en
realidades los objetivos que recoge de su plataforma ideoldgica, en tan-
to que éstos se establecen como medios para resolver las demandas popula-
res que le dieron origen, Este conjunto de objetivos 1implica a su vez
la designacidn de instrumentos de accidn o agentes de cambio de orden po-
1itico, econémico, social y administrativo, que deben orientarse a la tra
duccidn operativa de las metas que constituyen el proyecto de nacidn, que
generalmente es recogido por la Carta Constitucional de cada pafs.

La capacidad jurfdica, administrativa e institucional aparece, en il
tima instancia, como el “instrumento mds importante con que cuentan los ES
tados modernos para legitimar democrdticamente su cotidiano quehacer so-
cial.

Se puede decir que la capacidad politica y administrativa del Estado
Mexicano, en su aspecto potencial se establece y delimita en la Constitu-
cifn de Querétaro.

A partir de la Constitucidn de 1917 se plantean importantes avances
acerca de la funcibn del Estado. El artfculo primero seiiala que en Méxi-
co "todo individuo gozard de las garantias que otorga la Constitucidn..".
Ademds, establece un nuevo tipo de garantfas para los grupos y clases so-
ciales mis débiles (el campesino y el obrero) y reservdndose para la na-
cidén la tvitularidad exclusiva de ciertos derechos. Esta filosofia del -
Estado 1o conceptiia como otorgante de derechos y obligaciones.

El articulo 27 establece la propiedad originaria de la nacién sobre
las tierras y aguas del territorio mexicano, E1 Estado es por esta ra-
26n el que genera la propiedad privada al transmitir el dominio de la ri-
queza natural a los particulares.
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Asimismo, el Estado ha determinado conservar el dominio directo so-
bre los recursos y bienes naturales, pero pudiéndolos concesionar o no -
para su explotacién con las modalidades que juzgue convenientes, E1 Es-
tado, entonces, tiene una amplia capacidad potencial para actuar como re
gulador de 1a economfa.

Por otro lado, al Estado se le dié 1a capacidad de intervenir en -
las relaciones laborales, que hasta entonces se consideraban del &mbito
exclusivo de los particulares.

Otra atribucidn de gran importancia es la de atender a la salubri--
dad general y la educacién nacional.

De esta forma nos encontramos ante un nuevo proyecto de Nacidn, que
se originé con la revolucibn de 1910, Este nuevo proyecto abandona el -
concepto tradicional del Estado gendarme, y le atribuye caracteristicas
de Estado agente de cambio o Estado de bienestar, otorgdndole para ello
toda la capacidad politica necesaria para cumplir su propdsito.

B. EL Gobierno.
1. Definicién.

Se puede definir el gobierno como el conjunto de las personas que -
ejercen el poder polftico, o sea que determinan la orientacién polftica
de una cierta sociedad. Es necesario ailadir, sin embargo, que el poder
de gobierno, estando ordinariamente institucionalizado, sobre todo en la
sociedad moderna, estd asociado normalmente a la nocibn de Estado. En
consecuencia, con la expresidn "gobernantes" se entiende el conjunto de
las personas que gobiernan el Estado y con la de "gobernados", el grupo
de personas que estén sujetas al poder de gobierno en un drea estatal.(7)

(77 Bobbio Norberto. Diccionario de Politica. p. 743.
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Existe una segunda acepcidn del término gobierno que se apega mis a
Ta realidad del Estado moderno, y que ya no indica solamente el conjunto
de Tas personas que detentan el poder de gobierno, sino el conjunte de
los 6rganos a los que institucionaimente les estd confiado el ejercicio
del poder, (B}

En este sentido, el gobierno constituye un aspecto del Estado. En
efecto, entre las instituciones estatales gque )levan a cabo 1a organiza-
cidn polftica de la sociedad y que, en su conjunto, constituyen lo que -
de ordinario se define como régimen politico, las que tienen 1a tarea de
manifestar 1a orientacién polftica del Estado son los drganos de gobier-
no.

Especificando con mds detalle las determinaciones del concepto del
gobierno, en relacién con las funciones de! Estado, debemos afirmar que
el gobierno coincide con el Poder Ejecutivo, o mejor dicho con Yos Grga-
nos de la cispide de ese poder, 0 sea con exclusién de todo el aparato -
de funcionarios que tiene la tarea de colaborar en el funcionamiento de
los servicios plUblicos, dando cumplimiento a las decisiones del gobierno,
0 sea la administracidén pablica.

De esta definicidn se deduce también que los drganos legislativos y
los judiciales no forman parte directamente de los drganos de gobierno,a
pesar de que estos Ultimos ejercen su poder dentro de una competencia, -
mis o menos amplia y directa, segdn sea el caso, con Tos primeros. Naty
ralmente, el hecho de que los 6rganos legislative y judicial concurran -
al ejercicio del poder implica también que pueden delimitar y controlar
en cierto modo la accién de) gobierno.

2. E) Gobierno de la Federacién.

En México, el Gobierno Federal estd constituido por los Poderes de

{8} Tdem,
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la Unién: Ejecutivo, Legislativo y Judicial (las entidades federativas -
también tienen esta distribucién).

En un régimen federal como el nuestro, existe una sold soberanfa y
diferentes potestades, o competencias, derivadas de la Constitucidn: Ja
competencia federal; l1a competencia o potestad local, y la esfera munici
pal.

La competencia federal, local y municipal.-

a) E) gobierno de la Federacidn.

Se ejerce a través de los poderes federales (arts. 39, 40, 41 y 49
de la Constitucidn), y que son:

E1 Poder Legislativo.

Lo integra un Congreso Federal dividido en dos Cémaras, l1a de Dipu-
tados y la de Senadores. {arts. 50,51,52 y 56, constitucionales).

E1 Poder Ejecutivo.

Reside en el Presidente de la Repiblica (art, 80 constitucional), y
es auxiliado en el ejercicio de sus funciones por las Secretarfas y De-~
partamentos de Estado (arts. 90 y 92 de la Constitucidon), por la Procura
duria General de la Repiblica (art. 102 constitucional) y por el Goberna
dor del Distrito Federal (art.73, fracc VI),asf como por los Organismos
Descentralizados, Empresas de Participacién Estatal y Fideicomisos PUb1J
cos (arts., 90 y 93).

E] Poder Judicial Federal.

Este poder se integra por los siguientes drganos
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1. La Supreﬁa Corte de Justicia de la Nacidn,

2. Tribunales Colegiados de Circuito en materia de Amparo.
3., Tribunales Unitarios de Circuito en materia de Apelacidn,
4, Los Juzgados de Distrito.

5.  E1 Jurado Popular Federal.

b) La competencia local, o de las entidades federativas.

En Yas entidades federativas encontramos también sistemiticamente -
los tres poderes, el Legislativo, el Ejecutivo y el Judicial.

E1 Legislativo o constituye el Congreso lLocal, integrado por dipu~
tados locales de eleccién popular directa.

E1 Ejecutivo se deposita en el gobernador, el cual se elige median-
te el voto popular directo. Ademis, cuenta con diversos organismos admi
nistrativos que 1o auxilian.

E1 Judicial o 1ntégran un Tribunal Superior de Justicia, Juzgados
de Primera Instancia y Juzgados de Paz.

c) La competencia municipal.

E1 gobierno municipal est a cargo del Ayuntamiento, cuerpo colegia
do que realiza fundamentalmente funciones administrativas, en algunos ca
sos tiene facultad de iniciativa de feyes y en algunos otros cuenta con
juzgados municipales.

3. La forma de Gobierno del Estado Mexicano.-

La forma de gobierno del Estado mexicano es de tipo presidencial por
lo siguiente: (9)

{9) Acosta Romero, Miguel. Op. cit., pp. 56-57.
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1.- Se relnen en una sola persona, Presidente de la Repiblica, las cali
dades de Jefe de Estado y Jefe de Gobierno.

2. No hay Primer Ministro, ni Gabinete que trabaje en forma colegiada
y tenga responsabilidad polfitica frente al Congreso.

3. E) Congreso de la Unidn no tiene facultad para censurar a 10s Secre
tarios de Estado, ni para hacerlos dimitir, tampoco Ta tiene respec
to de los demds integrantes de la Administracion Piblica Federal, -
central y paraestatal.

4. E1 Presidente de la RepGblica nombra y remueve libremente a los fun
cionarios de primer nivel de la Administracién Piblica Federal, cen
tral y paraestatal, y a numerosos funcionarios de niveles inferio-
res,

5. La suma de facultades que da la Constitucidn al Presidente de la Re
piblica en todo su texto, es mds amplia y variada que las que otor-
ga a otros poderes de la Unidn.

6. El refrendo ministerial no implica responsabilidad del Secretario -
de Estado frente al Congreso de la Unidn, ni limitaciones de fondo a
las facultades y actividades del Presid~nte de la Replblica.

Ademds, la Constitucién nada dice acerca de que el Congreso o sus -
Cémaras tengan facultad para censurar y, en su caso, hacer dimitir a los
funcionarios piblicos.

4. Gobierno y Administracidn.

E1 poder pdblico es un factor necesario para que una sociedad alcan
ce sus fines, principalmente 1a realizacion del bien piblico.

La primera tarea importante del poder piblico es la tarea de gobier
no. Consiste en la direccién u orientacidn en el encauzamiento general
de las actividades piblicas y privadas.

La segunda tarea importante es la Administracién. Esta se ocupa de
las actividades encaminadas a la satisfaccidn de las necesidades colecti
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vas,

Gobierno y administracidn guardan relaciones estrictas y necesarias:
el gobierno necesita de la administracién para que sus propésitos alcan-
cen realizaciones précticas y la administracién requiere que el gobierno
asuma la direccidn y orientacién de los drganos piblicos. E1 poder pi--
blico es gobierno y es administracién.

C. La Administracidn Piblica.
1. Definicidn.

La organizacidn del Estado debe ser eficiente y dar al piblico el -

servicio adecuado a las necesidades que satisfacen. Esa organizacién pi

- blica y la accibén que desarrolla se denomina la Administracién Piblica.-
(10)

Para Leonard D. White, (11) "la administracidn pdblica consiste en
todo aquello que tiene como finalidad la aplicacidén o realizacidn de la
politica nacional”.

Pierre Escoube ofrece una definicién mds amplia en estos términos:
"la administracidn pdblica es el conjunto de medios de accidn, sean di--
rectos o indirectos, sean humanos, materiales o morales, de los cuales -
dispone el Gobierno nacional para lograr los propésites y 1levar a cabo
las tareas de interés piblico que no cumplan las empresas privadas o los
particulares y que determinan los poderes constitucionales, legalmente -
dedicados a recoger y definir la polftica general de la Nacidn", (12)

En su sentido mis amplio, la administracién piblica es el gobierno,

ilﬁ)’ﬂonnard. Roger, Droit adm., 1955. Cap. VII. Seccidn II.

11) White, Leonard D, Introduction to the study of public administration
Fourth ed. 1946. The Ronald Press. Co. New York, I V, 616 p.

(12) Escoube, Pierre, Introduccidn a la administracidn pdblica,

1964,
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es decir, todo el conjunto de conducta humana que determina como se dis-
tribuye y ejerce la autoridad politica, como se atienden los intereses -
piblicos. (13)

Para Mufioz Amato (14) la administracidn pdblica es la fase del go-
bierno que consta de 1a ordenacién cooperativa de personas, mediante 1la
planificacién, organizacién, educacién y direccién de su conducta, para
la realizaci6n de los fines del sistema polftico.

Asimismo, Ja administracidn piblica federal es una organizacidn que
forma parte de la actividad del Estado. Depende directamente del Poder
Ejecutivo Federal y se caracteriza por un conjunto de Organos centraliza
dos y desconcentrados y, por excepcién, paraestatales, que tienen a su
cargo atender legalmente las imprescindibles necesidades piblicas, orga-
nizadas en servicios administrativos generales o en la forma de servi- -
cios publicos.

La administracién piblica o conjunto de instituciones administrati-
vas, comprende toda 1a actividad estatal, salvo las funciones legislati-
vas, judicial o la de gobierno.

La administracidn pdblica es una entidad constituida por los diver-
sos 6rganos del Poder Ejecutivo Federal, que tienen por finalidad reali-
zar las tareas sociales, permanentes y eficaces del interés general, que
la Constitucidn y las leyes administrativas sedalan al Estado para dar
satisfaccién a las necesidades generales de una nacién.

Como se integra la Administracién Pdblica Federal.

Corresponde a la administracidn piblica, como ya hemos mencionado,-

(13) Mufioz Amato, Pedro. Introduccién a 1a Administracién pdblica. p.15.
(14) Ibidem, p.26.

19



1levar a cabo, concreta, continua y espontdneamente, la ejecucidn de las
leyes administrativas que encierran los fines de interés general y que
se traducen en mandar como autoridad y servir como administrador. De es
te modo atiende, en el estricto marco de su competencia, a las grandes -
necesidades de nuestra sociedad, por medio de una organizacién adecuada
y con una actividad cada vez mds intensa.- {15)

La administracién piblica federal cumple sus funciones por medic de
un conjunto de Grganos juridicos centralizados, desconcentrados y paraes
tatales, sujetos a normas juridicas especi{ficas en las cuales se precisa
su organizacifn, su funcionamiento y sus medios de control, de acuerdo -
con la Ley Orgdnica de la Administracién Pdblica Federal. D,0.F., del 29
de diciembre de 1976 y sus reformas.

Los elementos de la administracién piblica.

Como ya hemos visto, la administracidn piblica es un conjunto de me
dios de accidn. A este respecto Wilson nos dice que la administracién -
piblica concierne a 1a accibn, o sea, al aspecto operativo del Gobierno.
(16)

E1 profesor Escoube {17), en su-obra, contesta a la pregunta de cua-
les son los elementos de que dispone la administracién plblica para lo--
grar su finalidad, diciendo que estos elementos son de cuatro clases:

a) Estructuras
b) Procedimientos
c) De material
d} De personas

{15) Unidad de coordinacién general de estudios administrativos. D.0.F.
enero de 1977, Organo dependiente de la Pres. de la Rep.

(16} Serra Rojas, Andrés. Op. cit., p.8O.

(17) véase Escoube, Pierre. Op.cit.
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Los objetivos de la administracién pdblica.

Para informar del campo de la administracidn piblica aludimos a un -
importante comentario:

En opinién de José Antonio Garcfa Trevijano {Tratado de Derecho Ad-
ministrative T.1., Madrid, p. 183), la administracién se preocupa:

Primero: De 1a planificacién o programa a desarrollar por la admi--
nistracién piblica.

Segundo: De las relaciones humanas entre el personal que integra la
administracién pdblica.

Tercero: De 1a organizacidén y métodos que pueden conducir a una ma-
yor productividad. En este sentido se preocupa de 1a coordinacién entre
los distintos elementos que 1a integran.

Cuarto: Examen desde un punto de vista humano y socioldgico de la -
formacidn de las decisiones administrativas

En la variedad de las actividades administrativas (en especial las
del gobierno}, pueden individualizarse dos atributos comunes: en primer
lugar, -e] de ser actividades dependientes o subordinadas a otras que de-
terminan y especifican las finalidades por realizar (actividades polfti-
cas soberanas y de gobierno); en segundo lugar, el de ser ejecutivas. -
Por eso se le identifica a la administracidn piblica como funcidn, vale
decir como actividad-objetivo, y como organizaci6n, es decir, como acti-
vidad dirigida a asegurar la distribucién y la coordinacién del trabajo
para una finalidad colectiva.

Administracidn directa e indirecta.
La administracién directa es la que se ejerce directamente por los
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drganos del Estado y se rige por normas de derecho publico, en tanto que
la administracién indirecta es la que se ejerce por otros entes que pue-
den ser piblicos y privados y se regulan por disposiciones de derecho -
privado. (18}

2. Administracidn Piblica Central,

Esta se conforma por {arts. 10 a 25 de la Ley Orgdnica de Ta Admi--
nistracidn Pdblicu Federal):

1. la Presidencia de la Repiblica. Arts. 80 a 93 de la Constitucidn y
1 de la Ley Orgénica.

2. Consejo de Ministros. Desaparece con la reforma al art{culo 29 de -
Ta Constitucién, adquiriendo nueva importancia la reunidn de minis-
tros, y jefes de departamento administrativo, atento el segundo pé-
rrafo del articulo 6 de la LOAPF.

3. Secretarios de Estado. Arts. 90 a 93 de la Constitucidn y 2, 26 a -
42 de 1a Ley Orgénica.

4. Departamentos de Estaao. 92 y 93 de 1a Constitucidn. Arts. 2, 2, -
37, 43, 44 de la Ley Orgdnica.

5. Procuradurfa General de la Repiblica. Artfculo 102 de ta Constitu--
cién y art{culo 4 de la Ley Orgdnica.

6. Goblierno o Departamento del Distrito Federal. Artfculo 73, fracc.Vl
de 1a Constitucién y artfculo 5 de la Ley Orgdnica.

7. Procuradurfa General de Justfcfa del Distrito Federal. Artfculo 21
de la Constitucidn y 5 de 1a Ley Orgdnica.

8. Oependencias administrativas centralizadas. Titulo II, Cap. I de la
Ley Orgdnica.

9. Dependencias administrativas desconcentradas. Artfculo 17 de la Ley
Orgdnica.

{18) Serra Rojas, Andrés. Op. cit., p.88.
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10, Comisiones especiales: comisiones administrativas intersecretaria--
les. Articulo 21 de la Ley (rgdnica creadas por acuerdo presiden- -
cial,

11. Delegaciones administrativas, Articulo 16 de la LOAPF. Reforma D.O.
F. del 30-X11-1983.

12. Comisiones administrativas internacionales, Artfculo 28 fracc. Il
de 1a Ley-Orgdnica.

3. Administracién Piblica, medio ambiente y reforma administrativa.

La estructura y operaciones de la administracién pliblica (19) se re
lacionan con su medio ambiente mds amplio, en lo social, econdmico y cul
tural, articula y afecta intereses a través de resultados reales, enten-
didos como los efectos de las polfticas gubernamentales sobre la reali--
dad social.

La capacidad de la administracidn piblica se ve afectada no solamen
te por su estructura y desempefio, sino también por el modo en el cual se
distribuyen sus funciones entre las partes estructuradas del sistema po-
1itico, especificamente entre los 6rganos representativos,

La estructura de 1a administracidn piblica o el acuerdo por el que
comparte sus funciones con otras partes del sistema politico (20), son -
consideradas causas de fracasos en ciertos aspectos de orden general o -
especifico.

Las demandas efectuadas por el medio ambiente, asi como los procedi
mientos e interacciones con la maquinaria gubernamental, pueden crear -
tensiones que causen una demanda para que se modifiquen las estructuras

(19) Para Leemans {Como Reformar la Administracién Piblica. pp. 29-32) -
es mis acertado utilizar el término maquinaria gubernamental en lu-
gar de administracin piblica.

(20) Recordemos que la administracidn piblica es un subsistema del siste
ma polftico.
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y los procesos, o bien el apoyo u oposicién a tales cambios.

Cuando existe una discrepancia entre la capacidad y el desempefio de
las polfticas existentes, y el esquema deseado, se puede originar que al
gunas partes del sistema polftico deseen cambiar ia estructura o el sis-
tema en el cual se realizan las funciones.

Por otro lado, si algunas partes del sistema polftico consideran a
la estructura existente o al sistema como satisfactorios, se opondrén a
cualquier esfuerzo que promueva el cambio.

Es frecuente advertir el caso en que las partes estructuradas del -
sistema politico tienen una percepcidn diferente acerca de la posible --
discrepancia que existe entre el sistema vigente y el deseado: algunos -
en consecuencia apoyardn y otros se opondrdn al cambio organizacional.

La presidn ejercida por diversas partes estructuradas del sistema -
politico enfatizan la influencia que se ejerce por el medio ambiente po-
1itico (participantes externos) sobre las reformas a la administracién -
ptblica.

De forma semejante, aunque de una manera mis remota e indirecta, pue
de ser ejercida una influencia en 1a administracidn piblica por los gru-
pos politicos y por la sociedad en su conjunto.

Algunos factores que influyen en el proceso de toma de decisiones -
de la administracién plblica son: 1) la estructura de Ya administracién
pliblica (y otras partes estructuradas del sistema polftico, tales como -
Tos cuerpos representativos), 2) los canales de comunicacidn y consulta
establecidos con los grupos polfticos y de interés.

Si los grupos de interés perciben una discrepancia entre la influen
cia que realmente ejercen y aquella que desean ejercer, o entre los re--

sultados existentes y los deseados, pueden verse movidos a intentar un -
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cambio en la estructura de la administracién pdblica, o en la forma de -
distribucién de funciones entre ésta y otras partes del sistema polftico.

Los grupos de interés tienden a obstaculizar los cambios que modifi
can sus relaciones establecidas con estructuras anteriores. Este caso -
se presenta en nuestro pais con organizaciones agrarias, de petroleros,
obreros y magisteriales principalmente.

E1 apoyo de un grupo piblico o grupo externo puede ser vital en el -
robustecimiento de la posicién o la ampliacién de la jurisdiccidn de un
participante individual o de un grupo en la administracién publica.

Un grupo de la poblacién puede apoyar la reforma en virtud de que -
un ramo especifico de la administracién se encuentre insuficientemente -
adaptado a las necesidades cambiantes; es as{ que la reorganizacidn debe
permitir realizar las tareas gubernamentales con mayor eficacia.

Una vez advertidos del posible descontento entre grupos amplios de
poblacién, los participantes (internos) politicamente sensibles pueden -
buscar soluciones a través de la instauracién de nuevas polfticas, me- -
diante cambios en la estructura gubernamental, en los sistemas y procedi
mientos, o por medio de la sustitucidn o mejoramiento del personal.

4. La importancia de la Administracidn Pdblica y la Modernizacién
Administrativa.

Un indicador de la enorme significacidn que tiere la Administracidn
Piblica 1o podemos encontrar en el hecho de que sdlo un minimo porcenta-
Je no mayor del cinco por ciento de la actividad total del Estado es 1lg
vada a cabo por los poderes Legislativo y Judicial, y la casi totalidad
de esa labor corresponde a la funcién de gobierno y administracién. (21)

{21} Serra Rojas, Andrés. Op. cit., p.79.
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El Estado democritico federal y representativo moderno, atraviesa -
en la actualidad por una de las mds grandes transformaciones de su histo
ria. Esta institucidén realiza sus fines y se justifica al contar con -
una organizacidn idénea, 1o que significa una administracién plblica téc
nicamente eficiente, éticamente encauzada y apoyada en una definida y -
Justa polftica social,

Para Laureano Lpez Rod6, "las caracter{sticas futuras de la admi--
nistracién, serdn ciertamente diferentes a las de 1a administracién de -
hoy". (22) Con respecto a esa nueva administracidn asevera: "Se puede -
definir el sentido de esta evolucidn afirmando que tendemos hacia una ad
ministracién de la programacién, una administraci6n de participacidn y -
una administracién de 1iberacién y de promocién social®.

Lo anteriormente expuesto pone de relieve la necesidad de una efi--
ciente y sobre todo "eficaz" administracién piblica que soporte las car-
gas y demandas sociales. Los Estados modernos requieren -en general- de
instituciones administrativas técnicamente adecuadas para responder sa--
tisfactoriamente a esas demandas. Las medidas de modernizacién adminis-
trativa adquieren, en este sentido, una especial importancia.

(22) citado por Serra Rojas, Op. cit., p. 89
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11. MARCO HISTORICO DE LA MODERNIZACION
ADMINISTRATIVA MEXICANA

A. Las reformas del periodo 1821-1917.

Los primeros intentos de reforma en el México independiente inicia-
ron en 1821, para tratar de responder de alguna forma a su nueva situa--
cién politica, econdmica y social.

Sin embargo, la mayorfa de estos esfuerzos han resultado aislados,
sin una relacién de continuidad entre ellos, y no han respondido a los -
lineamientos de un plan integral, ni alcanzaron a instrumentarse de una
manera completa, ya sea porque no contaron con el apoyo politico y téeni
co adecuado o con las decisiones oportunas y eslabonadas que se hubieran
requerido para su eficaz implantacién. (1)

E1 periodo 1821-1917 se caracterizd por una enorme inestabilidad en
1a cual los principales intentos de reforma se dirigieron a restablecer
los mds elementales instrumentos de gobierno (Hacienda, Ejército y Poli-
cfa, Tribunales de Justicia}, es decir, las instituciones pol{ticas in-
dispensables en una nacién.

Situaci6n después de la Colonia.-
En esta época la adminfstracién piblica se ejercerfa a través de -

cuatro ministerfos: Interior y Relaciones Exteriores, Justicia y Nego- -
cios Eclesidsticos, Hacienda y Guerra y Marina. (2)

{1) Carriflo Castro, Alejandro. "La Reforma Administrativa en México,en
Como Reformar 1a Administracidn Piblica, p.201.

(2) Flores Caballero, Romeo. Administracion y Politica en la Historia -
de México, p.54.
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E} Poder Legislativo estarfa dividido en las Cimaras de Diputados y
Senadores, Los primeros serian elegidos por los estados con base en una
poblacidn de ochenta mil, durando en el poder dos afos. Los senadores,
por su parte, eran elegidos por las legislaturas locales y renovados ca-
da dos afos.

Los abusos de poder de los gobernantes de la Colonia determinaron -
que el Congreso tuviera, en la nueva Constitucifn (1824), facultades eco
némicas y politicas muy superiores a las del Poder Ejecutivo.(3) EI Con
greso tendrfa sesiones una vez por aitg.

E1 Poder Ejecutivo estaria en manos de un sdle individuo en su ca-
récter de Presidente de los Estados Unidos Mexicanos, con un vicepresi--
dente.

£) Poder Judicial residir{a en la Suprema Corte de Justicia, en los
Tribunales de Circuito y en los Juzgados de Distrito.

Entre 1848 y 1853 la administracidn pdblica y Ja nacidn en general,
presentaban seflales de desorden profunde, producto de la diffcil situa--
cidn politica que originé la pérdida de una significativa parte de nues-
tro territorio. En una época caracterizada por levantamientos, cuartela
z0s, golpes de Estado, saqueos y pillaje, Santa Anna regresa al poder.

Una de las primeras medidas del gobierno dictatorial fue la expedi-
cién de las Bases para la Administracidn de la Replibiica. Las Bases re-
flejaban.e) deseo de 1os ministros para organizar al pais de acuerdo a -
los principjos centralistas pero, por el trauma de la pérdida del terri-
torio y Jos constantes deseos de promover las actividades industriales,
crearon un nuevo ministerio, el de Fomento, Colonizacidn, Industria y Co
mercio, (4)

{3] Ibidem, p.57.
(4) Flores Caballero. Op. cit., p.95.
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En la dictadura de Porfirio Dfaz, la administracién publica sufre -
cambios trascendentales. Es conocido que en este prolongade periodo de
gobierno, el general Dfaz se dedicé principalmente a promover la cons- -
truccidn de la infraestructura necesaria {carreteras, ferrocarriles,plan
tas eléctricas y obras pliblicas) para propiciar la penetracién del capi-
tal extranjero con la idea de desarrollar y modernizar al pafs, De esta
manera se llevan a cabo importantes reformas administrativas técnicas y
parciales como la institucidn del presupuesto anual y se dd Tugar a 1la
creacidn de la Secretaria de Comunicaciones y Obras Plblicas. (5)

En 1917 se crea un nuevo tipo de Srgano dependiente del Presidente:
los Departamentos Administrativos, Se entiende por departamento adminis
trativo a aquellos organismos diferentes de las Secretarfas de Estado -
que se encargan de realizar diversos servicios de apoyo al Sector Pibli-
co.

En esa época le correspondieron las funciones de modernizacién admi
nistrativa al departamento de contralorfa.

B. Las reformas administrativas de 1917 a 1964,
Las acciones mds destacadas en materia de modernizacién fueron:

El citado departamento de contralorfa, que funcioné de 1917 a 1934
Y que tuvo entre sus funciones, 1a de realizar estudios tendientes al me
joramiento.de la administracién piblica.

ta Comisién Reorganizadora de Ta Secretarfa de Hacienda y Crédito Pi
blico 1927-1928. Esta fue creada debido a la situacidn cadtica por la -
que atravesaba la adminfstracién del ramo. En su informe de labores ex-
presa que la Secretarfa de Hacienda ha sufrido profundas conmociones a -
partir de 1913; el personal y los sistemas habfan sido objeto de numero-

(5) Carrillo Castro, Alejandro. Op. cit., p.204.
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sas modificaciones y experimentos; no se obedecia a algin programa defi-
nido, careciéndose de unidad, de eficiencia y de economia, La duplica--
cidn de labores (fendmeno que sigue presente a la fecha) era una constan
te.

Las bases que la comisidn considerd indispensables para reorganizap
se el trabajo de ta Secretarfa de Hacienda, fueron: {6)

1. La expedicidn de una ley, con cardcter de constitucional, que deli-
mite Ta competencia fiscal de la Federacidn, de los Estados y de los
Municipios;

II. La expedicidn de la Ley Orgdnica de la Secretarfa de Hacienda y Cré
dito Pdblico y Ta del Cédigo Fiscal Federal, y
III. La revision de todas las leyes, reglamentos y disposiciones fisca--
les vigentes, con la mira de codificarlas a fin de expedir nuevas -
disposiciones que formen un cuerpo homogéneo de mayor estabilidad.

De la labor realizada por la Comisién Reorganizadora, gran parte de
la estructura de la Secretarfa de Hacienda quedé trazada de manera defi-
nitiva,

E1 departamento del Presupuesto de la Federacién, que funciond de -
1928 a 1932, y cuyas tareas fueron, entre otras, la de estudiar la orga-
nizacién administrativa y coordinar actividades y sistemas de trabajo pa
ra lograr eficiencia en los servicios piblicos. En 1932 estas tareas -
las asume la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico.

La creacidén en 1935 de las “comisiones de eficiencia" que servfan -
para proponer modificaciones internas de las secretarfas y se encargaban
de racionalizar el aprovechamiento de sus recursos.

{6) Véase César A. Izaguirre. “Comisién Reorganizadora de la Secretarfa
de Hacienda y Crédito Piblico. 1927-1928%. RAP, nim. 7, enero-marzo,
1958,pp. 41-47,
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La Comisién Intersecretarial se instituye en 1943 y tiene a su cargo
“formular y llevar a cabo un plan coordinado de mejoramiento de la orga-
nizacidn de la administracién piblica, a fin de suprimir servicios no in
dispensables, mejorar el rendimiento del personal, hacer mis expeditos ~
los trémites con el menor costo para el Erario y conseguir un mejor apro
vechamiento de los fondos piblicos”.

En 1946 se cred la Secretarfa de Bienes Nacionales e Inspeccién Ad-
ministrativa que fungié como drgano central de organizacién y métodos. -
coordinando a las dependencias centrales en sus programas de moderniza--
cibén administrativa. Otras funciones fueron hacer estudios de macro or-
ganizacidn, sugerir al Jefe del ejecutivo medidas tendientes al mejora--
miento de la administracién piblica y asesorar en la materia a las enti-
dades gubernamentales que 1o solicitaran, Como en ocasiones anteriores,
se carecié del apoyo necesario para el cumplimiento cabal de sus objeti-
vos.

De 1950 a 1964 se realizaron intentos aislados de reforma, como en
el caso del Banco Central y las Secretarfas de Qbras Piblicas, Defensa -
Nacional y Comunicaciones. En este mismo lapso se crearon las primeras
unidades de organizacidn y métodos para la revisién de la estructura de
organizacidn en las dependencias.

Para 1958 se crea la Secretaria de la Presidencia que absorbié Tlas
funciones de modernizacién administrativa de la Secretaria de Bienes Na-
cionales e Inspeccién Administrativa,

Un andlisis sistemitico de estos cambios refleja que en su mayorfa
resultaron aislados; que no contaron con un margo global que les diera -
unidad y continuidad, por 1o que no alcanzaron sus propdsitos de una ma-
nera cabal y no siempre contaron con el apoyo polftico y técnico adecua-
dos, ni con las decisiones de alto nivel y los recursos indispensables -
para su eficaz implantacién,
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C. La Comisién de Administracién Piblica (CAP) 1965-1970.

En el afio de 1965 se crea Ta Comisidén de Administracion Pablica al
interior de la Secretarfa de la Presidencia, y se integra por los direc-
tores de Planeacién, Gasto Piblico, Inversiones y Consulta Juridica de -
la mencionada dependencia.

Con la creacidn de la comisién se inician y sistematizan los esfuer
20s de modernizacién administrativa con la intencién de realizar en for-
ma permanente la revisidn y modificaci6n de Tas estructuras administrati
vas del sector pdblico.

La primera tarea de la CAP fue formular un diagnéstico del funciona
miento general de la administracidn piblica y, posteriormente, definir -
la metodologfa y las prioridades de modernizacidn administrativa. Llevd
dos afios a la comisidn 1a realizacidn del diagnéstico, mismo que 1levé ~
el nombre de Informe sobre las Reformas de la Administracidn Piblica.

E1 diagnéstico elaborado por la CAP se avocd, sobre todo, en el and
lisis de funciones, en el andlisis de sistemas y procedimientos y coordi
nacién administrativa de la administracién piblica centralizada.

Los problemas que detectd el diagnéstico se refieren a la duplicidad
y dispersién de funciones y a la falta de coordinacidn.

En cuanto a los procedimientos administrativos, los problemas que de
tectd el diagndstico estdn comprendidos por las dreas de recursos mate--
riales, recursos humanos y recursos financieros. Se analizaron, de igual
forma, los niveles jerdrquicos, las 1fneas de mando y los procedimientos
administrativos.

E1 andlisis de sectores detectd que la estructura y funciones de las
secretarfas de Estado y departamentos administrativos, no correspondfan

2 los objetivos de desarrollo econdmico y social, es decir, que no se en
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contraban definidas su organizacién ni sus funciones conforme a la pla--
neacion.,

Una de las conclusiones importantes a las que 1legd la CAP fue el -
considerar imposibie realizar una reforma administrativa de fondo a par-
tir de un drgano central, por lo que recomend$ que cada dependencia con-
tara con una unidad interna de asesoria técnica permanente que, conven--
cionalmente, tendrfa el nombre de "Qrganizacién y Métodos" (UOM). (7] -
Las actividades asignadas serfan: iniciar andlisis de sistemas y procedi
mientos asf como de simplificacién de operaciones: asesorar a los funcio
narios responsables de 1as mejoras internas en cada dependencia; anali--
zar y planear la actividad administrativa; proponer sistemas de control
adecuados y delimitar las funciones de 1inea y asesorfa. Este tipo de -
unidades fueron apoyadas por la CAP en el periodo 1965-1970.

Otra de las medidas destacadas que surgiercn a rafz de las activida
des de 1a comisidn fueron: 1) 1a elaboracién de manuales de organizacidn
y procedimientos en los cuales se precisaran funciones, niveles jerdrqui
cos, delegacién de autoridad, y las operaciones fundamentales de la acti
vidad administrativa, 2) la organizacién sectorial de la administracién
pliblica. 3) establecer mecanismos de coordinacién para la formulacidn y
ejecucidn de programas en algunos sectores bdsicos de la actividad econd
mica, comg el sector comercio exterior, el pecuario y forestal, y el -
agricola. 4) estudiar la forma de poner en marcha-sistemas de coordina-
cién y comunicacién intersecretarial,

En el aspecto de los recursos humanos, la CAP pricticamente recomien
da 1a instauracién de 1o que se conoce como servicio civil al proponer -
una politica que contemplara desde el ingreso al servicio del candidato
(servidor piblico}, hasta su jubilacién o retiro, Desafortunadamente, -
una vez mis no se 1levan a cabo en su totalidad las propuestas de la co-

{7) Quiroga Leos, Gustavo. Organizacidn y Métodos en la Administracién -.
Pidblica. p. 24.
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misién, por carecerse del suficiente apoyo politico y financiero.
D. EY Programa de Reforma Administrativa 1971-1976.

Para 1970, fecha de la toma de posesidn del ejecutivo por parte de
Luis Echeverrfa, se muestran algunos signos de continuidad en lo que to-
davia eran incipientes intentos de reforma promovidos por la CAP, Sin -
embargo, el presidente entrante sefiala que mds que cambios estructurales
formales, el pais requerfa un cambio en las actitudes. (8)

Como resultado de este nuevo intento por reformar la administracién
piblica, surgen varias medidas tendientes a mejorarla a través de inicia
tivas de ley, reglamentos, decretos y acuerdos como la Ley Orgédnica del
Departamento del Distrito Federal, leyes que crean al CONACYT, al IMCE,
as{ como la Ley para el Control, por parte del Gobierno Federal, de los
Organismos Descentralizados y Empresas de Participacién Estatal.

E1 28 de enero de 1971 se crea el “Acuerdo por el que se establecen
las bases para la promocidn y coordinacidén de las reformas administrati-
vas del Sector Pdblico Federal”, a partir del cual surgen las Comisiones
Internas de Administracién. (CIDAS) en cada una de las secretarfas y de--
partamentos de Estado, en las empresas de participacién estatal y orga--
nismos descentralizados, con el propdsito de plantear y ejecutar las re-
formas necesarias para el mejor cump1imiénto de objetivos y programas, y
el incremento de la eficiencia en general de todo el sector piblico.

Los aspectos especfficos a considerar por estas comisfones abarcaban
los temas de sistemas de programacidn y presupuesto, normas juridicas, -
recursos humanos y materiales, informacién y evaluacién y control, asf -
como procedimientos y métodos de trabajo.

{8) CarrilYo Castro, Alejandro. Op. cit., p. 210.
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La asesoria téenica para el planteamiento y la ejecucién de las re-
formas corresponderfa a las unidades de organizacién y métodos.

Para lograr los propdsitos de promocién y coordinacién de las refor
mas administrativas del Sector Pdblico Federal, y la compatibilizacién -
de esos propdsitos, se recurrié a la Secretarfa de la Presidencia, la -
cual trabajé en estrecha relacidn con las comisiones internas de adminis
tracién y con las unidades de organizacidn y métodos.

Asimismo, el 11 de marzo de 1971 se realiza el "Acuerdo para el esta
blecimiento de unidades de programacién en cada una de las Secretarias y
Departamentos de Estado, Organismos Descentralizados y Empresas de Parti
cipacidn Estatal",

Las mencionadas unidades tendrian como funcién, asesorar a los tity
lares en el sefialamiento de objetivos, formulacidn de planes y previsio-
nes y la determinaci6n de recursos necesarios para cumplir las tareas -
que correspondiesen a cada entidad, La Secretarfa de la Presidencia las
asesorarfa en el establecimiento de métodos y sistemas a fin de hacerlos
compatibles.

Los dos anteriores acuerdos (28 de enero y 11 de marzo de 1971) fi-
jaron las bases operativas del programa de reforma administrativa del -
Ejecutivo Federal.

E1 12 de enero de 1972 se reformdé el articulo 28 de 1a Ley de Secre
tarfas y Departamentos de Estado y se previé 1a obligacidn de cada depen
dencia de contar con reglamento interior en que quedasen definidas 1las
funciones de sus diferentes drganos, y con manuales administratives en -
los que se recogiese su estructura orgdnica y funcional.

Otro avance importante en cuanto a reforma administrativa fue el que
se di6 con el acuerdo presidencial del 16 de abril de 1974, que dispone

1a evaluacién de las medidas adoptadas en cada institucién, por medio de
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visitas periddicas a cargo de la Secretarfa de la Presidencia.
EY Programa de reforma administrativa.
Con la reforma de 1a administracidn piblica se pretendia:

1) El incremento de la eficiencia y eficacia en e} aparato gubernamen-
tal, que implica a 1a vez, cambios estructuraies y en los sistemas de -
trabajo; 2) concientizar al elemento humano de la importancia de su par-
ticipacién para lograr mejoras en el gobierno y sus organismos auxilia--
res; 3) la simplificacién y agilizacidn en trdmites y servicios presta--
dos por la administracién piblica, y 4) contar con personal adecuado y -
suficientemente capacitado, para 1levar a cabo esta tarea.

Para lograr o anterior se disedlaron once programas prioritarios que
comprendian desde la implantacidn de la infraestructura necesaria para -
1a reforma, hasta 1a racfonalizacién de Jos sistemas de apoyo tales como:
programacidn y presupuesto, contabilidad, recursos humanos y materiales
e incluso los sistemas de organizacidn y métodos. Estos once programas
constituyeron el plan global de reforma conocido como “Bases para el Pro
grama de Reforma Administrativa del Gobierno federal, 1971-1976", y que
se presenta a continuacién:

1. Instrumentacién de los mecanismos de reforma administrativa. Se pre
tendfa, con este programa, crear 1os organismos administrativos y los me
canismos de reforma administrativa, asf como establecer sistemas de comy
nicacién y coordinacién para compatibilizar el proceso en su conjunto,

2. Reorganizacidn y adecuacién administrativa del sistema de programa-
cién. Con el fin de establecer las bases institucionales necesarias pa-
ra Ja programacidn de actividades dei sector piblico. Se crearon las -
unidades de programacién para auxiliar a las dependencias en la determi-
-nacidn de objetivos, metas y proyectos.
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3. Racionalizacién del gasto piublico. Este programa procuraba crear -
los mecanismos permanentes para 12 programacidn, coordinacién y control
del gasto publico, tanto en sus aspectos de inversién como en los de gas
to corriente., Se establecid la subcomisién de inversién-financiamiento
para combinar las funciones de autorizacién de inversiones de la Secreta
ria de la Presidencia y de financiamiento de la de Hacienda. Se implan-
té 1a técnica del presupuesto por programas.

4, Estructuracidn del sistema de informacién y estadistica. Con el -
propésite de lograr la integracidn de un sistema nacional de informacidn
y estadistica a manera de contar con estadfsticas confiables y oportunas
que requerfa la programacién del desarrollo econémice y social del pafs.

5. Desarrollo del sistema de organizaci6n y métodos. Cuyo objetivo -
era revisar en forma permanente la estructura y procedimientos del sec--
tor piblico para mantenerlos adecuados a la programacién, precisando fun
ciones mediante la elaboracién de manuales de organizacién,

6. Revisién de las bases legales de la actividad federal, Se trataba
de una compilacidn y andlisis de las normas juridicas que regfan la acti
vidad administrativa del Poder Ejecutivo, con la finalidad de contar con
un sistema juridico administrativo coherente que respondiera a los reque
rimientos de la estrategia de desarrollo econémico del pafs.

7. Reestructuracidn del sistema de administracién de recursos humanos
del sector piblico. E) cual buscaba una solucién integral a los proble-
mas que presentaba Ta administracidn y el desarrollo de recursos humanos,
mediante sistemas de planeacidn, empleo, capacitacién y desarrollo de -
personal, administracién de sueldos y salarios, prestaciones y servicios,
relaciones laborales e informacidn para la toma de decisiones

8. Revisién de la administracién de recursos materiales. Contenfa pro
puestas para la racionalizacién y estandarizacién de politicas, normas y

procedimientos de las adquisiciones, almacenamiento y utilizacién de ma-
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teriales, tendientes a optimizar el gasto piblico.

9. Racionalizacién del sistema de procesamiento electrénico de datos.-
Cuyo objetivo radicaba en la optimizacién, racionalizacidn y compatibili
zacidn de los recursos con que contaba el sector pdblico en materia de -
procesamiento electrénico de datos e informitica.

10. Reorganizacidn del sistema de contabilidad gubernamental. Con lo -
cual se pretendfa lograr la eficiencia en los controles financiero-admi-
nistrativos del Estado que permitieran evaluar adecuadamente las activi-
dades realizadas en el sector piblico federal.

11. Macro reforma sectorial y regional. Programa que pretendia propor-
cionar a la administracién piblica los mecanismos que permitieran diri--
gir y concentrar sus recursos en el cumplimiento de sus objetivos secto-
riales y regionales., Con este programa se avanzd con la creacidn de los
comités promotores del desarrollo econdmico de ios estados, que poste- -
riormente se convirtieron en comités de planeacidn del desarrollo de los
estados (Coplades).

Dentro de los logros alcanzados en este periodo se puede decir que
en 1971 se concibid al sistema mismo de reforma con la elaboracién de -
programas y bases legales, a la vez que se establecieron comités téeni--
cos consultivos y se instituyeron las Comisiones Internas de Administra-
cidén (CIDAS), las Unidades de Organizacién y Métodos (UOMS) y las Unida-
des de Programacidn. En el periodo 72-73 se instrumentaron y consolida-
ron los mecanismos de reforma. Para esa fecha, todas las 21 dependen- -
cias centrales y por 1o menos 32 de las mis importantes del sector des--
centralizado y de participacifn estatal tenfan técnicas e instructivos -
para apoyar y consolidar el Plan, y habian organizado diversos programas
de capacitacién para el personal de organizacién y métodos.

En cuanto a las macro-reformas, estas tendieron a desarrollarse prin

38



cipalmente en 4 direcciones: (9)

a) Cambios incrementales (creacién de nuevos instrumentos y organismos
piblicos) para el cumplimiento de nuevas funciones y para la coordina- -
cién de los aspectos técnicos. Se constituyeron o reorganizaron mis de
50 organismos destinados bdsicamente a cumpiir nuevas funciones, ¢ a coor
dinar y compatibilizar otras ya existentes pero dispersas, entre los que
destacaron el Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia, el Instituto Me-
xicano de Comercio Exterior (que posteriormente desaparece y cuyas fun--
ciones las absorbe el Banco Nacional de Comercio Exterior y 1a Secreta--
ria de Comercio y Fomento Industrial) y el Instituto del Fondo Nacional
de l1a Vivienda de 1os trabajadores (INFONAVIT).

b) Simplificacién y coherencia de las normas legales. Se refieren a -
las bases juridicas para propiciar reformas, como los cambios en las nor
mas orgdnicas del Poder Ejecutivo: Ley para el Control de los Organismos
Descentralizados y Empresas de Participacifn Estatal, Ley de las Secreta
rias y Departamentos de Estado, y diversas leyes orgénicas de otros orga
nismos existentes, como 1a de Reforma Agraria, Aguas, de Petrdleos Mexi-
canos, del Instituto Mexicano del Seguro Social, etcétera.

c) Reformas técnicas a los diversos sistemas de apoyo. Algunos de es-
tos sistemas, como el de Organizacién y Métodos, el de Orientacidn e In-
formacién al Piblico, el de Sistematizacién de Datos, etcétera, se con--
formaban por unidades aisiadas que trabajaban en diversas dependencias,

y no tenfan relacidén ni comunicacidn entre si. Se otorgaron bases juri-
dicas comunes para estas tareas, y también se constituyeron comités téc-
nico-consultivos, con el objeto de integrar estas unidades. Se lograron
resultados positivos.

d) Reformas especificas en el sistema de recursos humanos. Se intenta

(9) Tbidem, pp. 222-223.
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ba impulsar el cambio de actitudes y el mejoramiento de las aptitudes de
los recursos humanos con que contaba el Estado, y para ello se estable--
cié la Comisién de Recursos Humanos del Sector Piblico, cuya labor fue -
1a coordinacién de las disposiciones sobre la materia que se manejaban -
en forma dispersa en las distintas dependencias, asf como el estudio de
las mejoras que eran necesarias de imprimir al sistema. Los logros mis
significativos fueron: reformas técnicas y de procedimientos en los sis-
temas de capacitacidén y remuneracién; la simplificacién del catdlogo de
empleos -que databa de 1936-; se inicié el levantamiento de un censo de
empleados piblicos; y se creé un mecanismo de coordinacién para las ta-
reas de capacitaci6n de empleados de base de las distintas dependencias,

E. Reorganizacidn de la Administracion Piblica Federal 1976-1982.

En el anterior programa de reforma se sentaron las bases legales y
administrativas para 1levarla a cabo.

E1 segundo programa abarca el periodo 1976-1982, y se orienta a una
mayor perfeccion de la metodologfa y los mecanismos administrativos, a -
la implantacidn de un sistema de organizacidn sectorial y a facilitar el
establecimiento de un sistema de planeacién.

El marco legal.

Las bases juridicas de 1a reforma que se implantan en este periodo
fueron principalmente:

- Ley Orgdnica de la Administracin Pdblica Federal (LOAPF).
Diario Oficial del 29 de diciembre de 1976,

- Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Piblico Federal. -
Diario Oficial del 31 de diciembre de 1976.

- Acuerdo que asigna al Ejecutivo Federal la unidad de coordinacidn -
general de estudios administrativos. Diario Oficial del 3 de enero
de 1977.
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- Acuerdo mediante el cual las entidades de la administracién piblica
paraestatal en ) aludidas se agrupan por sectores a efecto de que
sus relaciones con el Ejecutivo Federal, se realicen a través de la
Secretarfa de Estado o departamento administrativo que se determina.
Diario Oficial del 17 de enero de 1977.

- Acuerdo por e} gue se modifica la estructura de 1a comisién de re--
cursos humanos del gobierno federal. OBiario Oficial del 31 de ene-
ro de 1977,

La Ley Orgénica.

Esta se considera como el instrumento legal mds importante que se -
pone en marcha durante el periodo 76-82. Con la Ley se derogd la refe--
rente a las Secretarias y Departamentos de Estado del 23 de diciembre de
1958, que reglamentd durante 18 afos Ta administracién piblica. Ademds,
se pretendfa suprimir Jas duplicaciones existentes en las funciones,pre-
cisar responsabilidades y simplificar las estructuras de la administra--
cién centralizada. Entre las innovaciones mds trascendentes que introdu
ce la Ley estdn: (10)

a) Establecer las bases para proceder a la implantacion de la organiza
cidén sectorial,

b) La creacién de la Secretarfa de Programacién y Presupuesto.

c) Se institucionaliza la programacién de actividades y acciones de 1a
administracién piblica y e) establecimiento de prioridades, objeti-
vos y metas para poder distribuir los fondos del Estado de manera -
mds racional,

d) Se adopta la figura jurfdica de la desconcentracién administrativa.

e) Se establece 1a obligacién e las secretarfas de Estado y departa--
mentos administrativos de publicar en el Diario Oficial su manual -
de organizacidn y su manua) de servicios al piblico,

(10) Quiroga Leos, Gustavo. Op, cit., pp. 47-48,
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f) Se concede al Presidente de 1a Repdblica la atribucidn de estable--
cer convenios de coordinacidn con los gobiernos locales.

Se puede decir que esta etapa fue de consolidacién de los principa-
les mecanismos de raforma administrativa, y de integracidn de los distin
tos niveles del sector piblico.

F. Planeacién y reforma administrativa 1982-1988.

Anteriormente, los programas de reforma administrativa eran puestos
en marcha mediante sus propios lineamientos. Una caracteristica impor-~
tante que distingue al programa de reforma de 1983 (que para esa fecha -
ya se le empieza a conceptualizar como "Modernizacin Administrativa”),-
es precisamente su conduccidn y orientacidn mediante un plan nacional de
gobierno.(11)

Los principales instrumentos juridicos modificados a partir de 1982
son las reformas y adiciones a los articulos 25, 26, 27, 28 y 115 de la
Constitucién, las modificaciones a la Ley Orgdnica de la Administracién
Piblica Federal y la creacidn de la Ley de Planeacidn.

En el rengldn administrativo, la Coordinacién Genera) de Estudios -
Administrativos, al desaparecer la estructura de organizacién de la Pre-
sidencia de la Repiblica, transfirié sus funciones a la Coordinacién Ge-
neral de Modernizacién Administrativa, que finalmente transfiere las fun
ciones a la Direccién General del Servicio Civil dependiente de la Secre
tarfa de Programacién y Presupuesto.

(11) Para Tas esferas gubernamentales mexicanas los términos “Reforma y
Modernizacidn Administrativa” son pricticamente iguales. En este -
sentido resultan interesantes los comentarios del Dr. Chanes Nieto
sobre la ambigledad de estos términos {ver el Financiero, lunes lo,
de agosto de 1988, p.86). En nuestro concepto si existen algunas di
ferencias que haremos notar (véase infra Conceptualizacién y alcan-
ce de 1a modernizacién).
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Las mds importantes medidas tomadas durante este periodo de gobier-
no (1982-1988), en materia de modernizacién fueron:

a) La reorganizacifn de las secretarfas de Estado (1o cual implic§, de-
safortunadamente, el crecimiento del aparato burocrdtico, que mis tarde
por razones econdmicas y de racionalidad administrativa se tuvo que redu
cir. (12)

Con las modificaciones a la Ley Orgdnica de la Administracién Pibli
ca Federal, se cambia la denominacidn de algunas secretarfas, se afiaden
nuevas funciones y se crean y desaparecen otras.

En "respuesta" a las demandas de renovacién moral de la sociedad, -
surge la Secretarfa de la Contralorfa General de la Federacién, que en-
tre otras funciones tiene: planear, organizar y coordinar el sistema de
control y evaluacién gubernamental; realizar auditorfas en las dependen-
cias y entidades de la administracin piblica federal; recibir y regis--
trar las declaraciones patrimoniales que deban presentar los servidores
publicos; y conocer e investigar los actos, omisiones o conductas de los
servidores pGblicos, para constituir responsabilidades administrativas.

Dentro de este proceso de regrganizacion tres secretarfas de Estado
cambian su nombre y funciones: la Secretarfa de Asentamientos Humanos y
Obras Piblicas cambia a Secretarfa de Desarrollo Urbano y Ecologfa; la -
Secretaria de Comercio aumenta sus funciones y se convierte en la Secre-
taria de Comercio y Fomento Industrial; y la Secretarfa de Patrimonio y
Fomento Industrial que cambia a la Secretarfa de Energfa Minas e Indus--
tria Paraestatal.

Finalmente, se afiaden nuevas funciones a cuatro secretarias de Esta

{12} E1 15 de diciembre de 1987 se dictaron lTas medidas del Pacto de So-
lidaridad para hacer frente a la crisis econdmica. Una de esas medi
das contempld la reducci6n de 150,000 puestos de confianza del sec-
tor piblico.
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do: la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico, 1a Secretarfa de Progra
macion y Presupuesto, la Secretarfa de Agricultura y Recursos Hidrdul{--
cos y la Secretarfa de Comunicaciones y Transportes.

b) La reforma municipal para la descentralizacién (articulo 115 consti
tucional).

"Esta medida proporciona las bases juridicas para incrementar la ca-
pacidad de gestién del municipio, otorgéndole facultades en los renglo--
nes juridico-polfitico, econdmico, administrativo y social.

¢} Un primer intento serio de implantar el Servicio Civil como tal, con
la creacidn de 1a comisidn intersecretarial del servicio civil y mds tar
de con la creacién de la Direccidn General del Servicio Civil,

d) El servicio piblico de banca y crédito.

Este servicio se inicia el lo, de septiembre de 1982, al nacionali-
zarse la banca privada, En esa misma fecha se implanta el control gene-
ralizado de cambios y se convierte al Banco de México en organismo des--
centralizado. Para el 30 de diciembre de 1982 por decreto presidencial
se publica la Ley Reglamentaria del Servicio Piiblico de Banca y Crédito,
en la cual se establece que este servicio serd prestado por institucio--
nes de crédito constituidas como sociedades nacionales de crédito. La -
aplicacidn de la Ley corresponde a 1a Secretarfa de Hacienda y Crédito -
Piblico.

e) El programa de simplificacidn administrativa.

Otra de las medidas mis trascendentes de reforma, 1levadas a cabo du
rante este sexenio fue el Programa Nacional de Simplificacidén Administra
tiva, Mediante este programa se buscé ordenar la actividad de Va admi--
nistracién piblica y volverla mis eficaz, por medio de la reduccién de -
las operaciones en los trdmites y servicios que ésta presta en atencidn
a Yos ciudadanos.
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1I1. FUNDAMENTOS PARA LA MODERNIZACION
ADMINISTRATIVA EN MEXICO

A. La Modernizacidn Administrativa en otros pafses.

El estudio de Jas diversas situaciones de reforma efectuadas alrede
dor del mundo resulta sumamente aleccionador para nuestre pais en su di-
ficil tarea de elaborar nuevos programas o modificar 1os ya existentes.

Para efectos del presente estudio se han seleccionado tres pafses:
Brasil, Venezuela y Francia. Los dos primeros presentan programas de re
forma similares a los 1levados a cabo en nuestra nacidn y ejemplifican -
ta realidad reformadora Latinoamericana, Por otro lado, Francia se ha -
caracterizado por promover importantes cambios en su aparato de gobierno
y ha enfrentado fuertes oposiciones internas a las reformas, 1o que pre-
supone un contexto politico muy distinto al Latinoamericano. proporcio--
nando nuevos elementos de andlisis en la materia.

1. El caso Brasilefio de modernizacidn.
Breve resefia histérica.

En 1a década de los 30 se inicidé en Brasil el ciclo de reformas ad-
ministrativas.{1) La caracterfstica reformista mis marcada del periodo
inicial que se extendid hasta mediados de la década de 1940, fue el énfa
sis en 1a reforma de los medios {actividades de administracién general)
més que en la de Jos propios fines (actividades sustantivas).

En el mencionado periodo, el DASP (Departamento Administrative de -
Serviclio Piblico) fue el lider indiscutiblie de la reforma, y en gran me-

{1) VEase de Souza Wahrlich, Beatriz. "La Reforma Administrativa en la -
América Latina", en Reforma Administrativa: Experiencias f.atincameri-
canas,
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dida su ejecutor.
Las principales dreas objeto de aguella reforma fueron:

1. La administracién de personal (teniendo al sistema de mérito como -
piedra angular de la reforma).

2. La administracién de material (en particular su sistematizacién e -
inventario).

3. El presupuesto y la administracidn presupuestal (con la introduccién
de la concepcifn de presupuesto con un plan de administracidn)

4, La revisién de estructuras y la racionalizacién de métodos.

La reforma buscaba, de este modo, el aumento de la eficiencia por -
medio de ia redefinicién de las atribuciones de los departamentos; de la
racionalizacidn de sus estructuras, métodos y normas de trabajo; de la -
adecuacidn de sus recursos financieros, materiales, equipos e instalacio
nes; del reclutamiento, seleccidn y perfeccionamiento del personal bajo
1a proteccidn del sistema de mérito.

En este primer periodo, se le dié a la reforma una orientacién niti
damente autocritica e impositiva y sumado a su preocupacidn casi exclusi
va por la administracién de los meﬁios, contribuyé decisivamente para -

que la administracifn piblica asumiese la imagen de un sistema cerrado.

Los aspectos positivos de este periodo de 1930 a mediados de Ta dé-
cada de 1940, son:

La creacidn de un pequefio grupo de especialistas en administracién,

Divulgacién de la teoria administrativa originada en los paises mds
adelantados de Qccidente (sobre todo los Estados Unidos, Inglaterra y -
Francia).

Difusidn de ideas modernizadoras de administracidn, entre las cuales
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destaca la introduccidn de la nocidén de eficiencia, la preocupacién por
el sistema de mérito para ingresar al servicio plblico y la concepcidn -
del presupuesto como plan de trabajo. (2}

Institucionalizacién del entrenamiento y perfeccionamiento de los -
funcionarios pdblicos.

El reinicio de los esfuerzos reformistas de 1952,

En 1952, el presidente Vargas encarga a un grupo de sus asesores la
elaboracién de un amplio proyecto de reforma administrativa, que bdsica-
mente consistia en lo siguiente: (3)

- Introduccidn de modificaciones simplificadoras y modernizadoras en
el funcionamiento (normas y métodos), especialmente en la adminis--
tracién financiera, contable y presupuestaria. ’

- Centralizacién de la orientacidn superior en el Presidente de la Re
plblica.

- Descentralizacidn de l1a gestién en todos los niveles con fortaleci-
miento del primer nivel de gestién -los ministros ae Estado-, a los
cuales estarfan subordinadas o vinculadas todas las unidades admi--
nistrativas ejecutivas.

- Planeamiento y coordinacidn (organizacidn de los instrumentos adecua
dos al ejercicio de esas funciones por el Presidente de la Repibli-
ca y por los Ministros de Estado).

- Reforma de base de la administracién federal (reagrupamiento de las
actividades ministeriales en 16 en vez de 10 ministerios.

Otros 6 Grganos darfan asistencia técnica al Presidente de la Repi-
blica. Todos Tos 6rganos autdnomos estarfan vinculados a ministerios de

{2) Como se puede apreciar, la reforma administrativa de personal fue la
contribucién mds significativa de la época.
(3) De Souza Wahrlich. Op. cit., p. 238.
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acuerdo con los principios de homogeneidad y del alcance del control).
Creacifn y actuacién de la CEPA.

Bajo la gestién del Presidente Kubitschek se cred la Comisidn de Es
tudios y Proyectos Administratives (CEPA). (4) Dicha comisién de alto -
nivel tenfa la funcién de asesorar al presidente en materia de reforma -
administrativa y en ese quinquenio presentd dos estudios y elabord y pre
sentd seis proyectos principales y diversos proyectos subsidiarios, ade-
mis de varios proyectos de decreto y de ley destinados a complementar la
reforma contenida en los proyectos principales.

Los estudios se referfan:

Al descongelamiento de 1a Presidencia de la Repiblica, y:
A 1a constitucién del Ministerio de las Fuerzas Armadas. {5)

Los proyectos principales de la CEPA fueron: (6)

Reglamento de la Secretarfa de 1a Presidencia de 1a Repiblica.

2. Creacidn del Ministerio de Industria y Comercio.

3. Creacidn del Ministerio del Interior, que se desprendid del Ministe
rio de Justicia y Asuntos Internos.

4. Creacién del Ministerio de Minas y Energfa.

5. Creacién de los Ministerios de Transportes y Comunicaciones, que se
desprendieron del de Caminos y Qbras Piblicas,

6. Normas para 1a elaboracién, ejecucidn y control presupuestarios

{4} Ochs, Smi] y Loureiro Pinto, Aluizio. "Modernizacién y Reforma Admi-
nistrativa del Gobierno Federal Brasilefo", en Reforma Administrati-
va: Experiencias Latinoamericanas. p. 292.

Recuérdese que gran parte de 1a historia politico-administrativa de
Brasil) ha estado influenciada de forma determinante por las fuerzas

(5

-~

armadas.
(6) De Souza Wahrlich, Beatriz, Op. c¢it., p.242.
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Durante el gobierno de Kubitschek se tomé ademis otra medida refor-
madora: la creacién de 1a Comisién de Simplificacidn Burocrética (COSB}.

Esta comisién tendria como tarea efectuar estudios sobre:

- Delegacidn de competencia.

- Estructuras y rutinas de ios ministerios.
- Fijacidn de responsabilidades.

- Reagrupamiento de funciones.

- Supresidn de drganos innecesarios.

Sin embargo, la COSB no 1legd a tener un impacto efectivo sobre la
administracion, en donde intenté funcionar operativamente.

Anteproyecto de Reforma Administrativa de 1962.

Durante el gobierno del presidente Joao Goulart se retomaron los es
tudios administrativos de alto nivel con la creacidn del cargo de Minis-
tro Extraordinario para la reforma administrativa, para el cual fue nom-
brado el diputado almirante Amaral Peixoto, y cuyo grupo de trabajo 1le-
g6 a ser mejor conocido como la Comisién Amaral Peixoto.

La comisién abordé mediante el 1lamado “Anteproyectc de Ley Orgdni-
ca del Sistema Administrativo Federal” los siguientes aspectos de refor-
ma administrativa:

a) Organizacidn de la Presidencia de la Repiblica, del Ministerio de -
Hacienda, del de Industria y Comercio, del Ministerio de Justicia y
Asuntos Internos, abordando incluso, a propuesta de la CEPA, el des
doblamiento de este Ministerio en dos {Justicia e Interior),

b) Organizacién de todos los restantes ministerios.

c) Normas presupuestarias y financieras.

d) Normas para la implantacién e fnstitucionalizacidén de) planeamiento.

e) Normas para la preservacién y revigorizacién del sistema de mérito.
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f) Normas y métodos de trabajo para la administracidn federal en gene-
ral.

Es importante hacer notar que el gobierno de Joao Goulart fue derro
cado al poco tiempo ya que sus medidas reformadoras afectaban los intere
ses de los militares,

Los estudios elaborados por la Comisién pese a no conseguir el con-
senso general del Poder Legislativo no por eso constituyeron un esfuerzo
estéril. Por el contrario, el anteproyecto de Ley Orgdnica fue retomado
luego por otros reformistas durante el gobierno de Castello Branco.

Con excepcidn de Ta importante reforma del Ministerio de Hacienda y
del Sistema Tributario Nacional, planeada e implantada de 1962 a 1966, -
solamente en 1967 se reinicié de manera efectiva el camino de la reforma,
mediante el Decreto-Ley 200.

Concepcidn y estrategia de la reforma. La elaboracién del Decreto-Ley -
200,

E1 25 de febrero de 1967 fue expedido el Decreto-Ley nimero 200,(7)
ley bdsica de la reforma administrativa de ese entonces. La ley cuenta
con 215 artfculos, agrupados en catorce titulos, cuyo tftulo II explica
los principios fundamentales de la reforma, que son:

a) Planeacidn

b) Coordinacién

¢) Descentralizacién

d) Delegacién de competencia
e) Control

{7Y 1bidem, p. 257.
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E1 titulo III del Decreto-Ley 200 trata de la plaheacién, presupues
to por programa y programacién financiera. Por su parte el t{tulo IV -
trata sobre la supervisién ministerial, misma que es ejercida con el apo
yo de los drganos centrales.

Segin el tftulo Vv, las actividades de apoyo (personal, presupuesto,
estadistica, administracién financiera, contabilidad y auditoria y servi
cios generales) deben ser organizados bajo la forma de sistema.

Las normas de administraci6én financiera y de contabilidad, son obje
to del titulo X,

Las directrices bdsicas referentes al personal civil (donde también
se dispone sobre el DASP y se destaca el asesoramiento superior de la ad
ministracién civil) son definidas en el titulo XI.

E1 titulo XIII establece que la reforma administrativa deberd ser -
profunda, para ajustarse a las disposiciones del Decreto-Ley, y procesar
se por etapas. Su orientacidn, coordinacién y supervisidn corresponden
al Ministerio de Planeacidn y Coordinacidn General.

En el titulo XIV se trata de las medidas especiales de coordinacién
referentes a ciencia y tecnologia, politica de salud, abastecimiento, y
la integracidn de los transportes y las comunicaciones.

Por G1timo, segin el titulo VII del Decreto-Ley ndmero 200, habrfa -
dieciseis Ministerios, a saber: (cuadro 1)

El Decreto-ley nimero 200 fue moaificado por la Ley nimero 6036, -
del primero de mayo de 1974,

En virtud de esa ley, el Ministerio de Planeacidn y Coordinacidn Ge

neral fue suprimido, siendo creados en la Presidencia de la Repiblica, -
el Consejo de Desarrollo Econémico y la Secretarfa de Planeacién, misma
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que tendrfa la funcidn de asistir al Presidente en materia de moderniza-
cidn administrativa.

CUADRO 1
MINISTERIOS BRASILEROS SEGUN EL DECRETO-LEY 200

Sector Ministerio de Justicia

Politico Minfsterio de Relaciones Exteriores
Sector de Ministerio de Planeacién

Planeacidn Coordinacién General

Sector Ministerio de Hacienda

Econdmico Ministerio de Transportes

Ministerio de Agricultura
Ministerio de Industria y Comercioc
Ministerio de Minas y Energfia, y
Ministerio del Interior

Sector Ministerio de Educacidn y Cultura

Social Ministerio de Trabajo y Previsién Social
Ministerio de Salud
Ministerio de Comunicaciones

Sector Ministerioc del Ejército
Militar Ministerio de Marina
Ministerio de Aerondutica

Fuente: Reforma Administrativa: Experiencias Latinoamericanas

Como conclusidn, hay que sefialar que si 1a administracidn centrali-
zada (Ministerios) crecid mucho en las Gltimas décadas, pasando de 7 uni
dades en 1930 para dieciseis en 1974, todavia crecid mds la administra--
cifn descentralizada, cuyo nimero de sociedades mixtas, empresas pdbii--
cas y fundaciones 1legd a ciento sesenta y cuatro.

Metodologfa de la reforma. Organos responsables y métodos adoptados.

La responsabilidad central po: la reforma corresporde a la Secreta-
ria de Modernizacién y Reforma Administrativa, (8) que integraba la Se--

(8) Datos de 1974.
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cretaria General del Ministerio de Planeacidn y Coordinacién General,hoy
integrado a 1a Secretaria de Planeacién de 1a Presidencia de la Repibli-

ca.,

a)

b)

c)

d)

La SEMOR tiene, entre otras responsabilidades: {9)

Participar en coordinacién con los Organos responsables de la formu
lacidn y acompafiamiento de los Planes Nacionales de Desarrollo.
Acompafiar y coordinar la implantacién y operacién eficientes de los
sistemas instituidos por el Decreto-lLey 200-67, principalmente el -
de planeacidn, presupuesto y modernizacidn administrativa.

Examinar y encaminar a la aprobacidn superior las alteraciones de -
las estructuras bisicas y de procedimientos internos de drganos y -
entidades del Poder Ejecutivo.

Contribuir para 1a modernizaci6én de la administracidn federal, di--
recta e indirecta, mediante la divulgacién de doctrinas y técnicas.

Existe una coordinacién especial de la SEMOR con el Departamento Ad

ministrativo de Personal Civil (DASP). Aparte, la SEMOR se coordina, en
cada ministerio, con 1a respectiva Secretarfa General, todo esto para -
efectos de implantacidn de la reforma.

Criterios estratégicos para la elaboracién e implantacién de 1a reforma.

1)

2)
3)

Concepcidn sistemdtica, Llevar a cabo un plan amplio e integrado -
de accidn reformista y modernizadora, consagrando 1a interdependen-
cia de las partes, bajo la coordinacidn central,

Gradualismo en la ejecucidn {ejecucién del plan por etapas}.
Selectivismo en la ejecucidn (definicidn de las prioridades tenien-
do en cuenta las necesidades mis apremiantes de reforma y moderniza
cién.

[9) V€ase Ochs, Smil y Loureiro Pinto, Aluizio. Op.cit., pp.329-330.
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4) Contratacidn de instituciones y empresas consultoras para llevar a
cabo el esfuerzo reformista,

Principales obstdculos encontrados.

En este pafs se encontraron, entre otros, los obstdculos naturales
a la implantacidn del sistema de mérito en una administracién habituada
al favoritismo.

Asimismo, el tamafio del pafs, el subdesarrollo econdmico y la suce-
siva insuficiencia de recursos humanos debidamente capacitados, los pre-
supuestos federales crénicamente con déficit, todo esto contribufa adn -
mids para aumentar las dificultades con que se enfrentaba el movimiento -
reformista.

Resultados obtenidos.

Entre los resultados positivos obtenidos destacan la redistribucidn
de las funciones ministeriales, la creacién de ministerios por desdobla-
miento para atender necesidades mds especfficas, el descongestionamiento
de la Presidencia de 1a Repiblica, la mejoria en la coordinacién, la des
centralizacidn en 1a ejecucién, as{ como la transferencia de tareas de ~
sentido local a los estados y municipios.

Otras acciones destacadas fueron la aplicacidn de los principios de
economfa y eficiencia en la simplificacién de rutinas para mejorar el -
desempefio administrative y el entrenamiento de mis de 25,000 funcionarios
(agentes de 1a reforma) que inclufa a grupos colocados en la base de la
Jerarqufa o en el primer escalén de la jefatura.

Por otro lado, fue activada la implantacién de los sistemas adminis

trativos de apoyo, especialmente los de planeacién, presupuesto y admi--
nistracién financiera y auditorfa.
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A partir de 1967 se asume una nueva tendencia hacia la flexibilidad
administrativa y un tratamiento diferenciado a los problemas administra-
tivos en funcidn de las prioridades definidas y de Tas peculiaridades de
cada programa. La burocracia adquirié asf la forma de un sistema abier-
to, mds sensible que en el pasado.

E1 Programa Nacional de Desburocratizacién en Brasil.

Este programa fue creado en julio de 1979, con el objeto de dinami-
zar y simplificar la administracidn pdblica brasileiia.

Uno de los objetivos principales del programa era la reversidn de -
1a tendencia histdrica de la administracidn publica hacia la excesiva e
innecesaria centralizacidén, e) formalismo exacerbado y la ineficiencia -
en la prestacidn de los servicios publicos,

Algunos de los resultados obtenidos por el programa fueron:

- La expedicién de 300 actos normativos con base en los principios -
del programa.

- se suprimieron mis de 600 milliones de documentos por aho, que eran
exigidos anteriormente por las distintas dependencias del gobierno.

- Fueron firmados y llevados a cabo 3 mil actos de delegacidn de fa--
cultades en los distintos niveles de la administracidn para lograr
desconcentrar y abreviar Ta solucién de los asuntos.

Estas acciones lograron reducir los costos para los sectores pibli-
co y privado, obteniéndose un ahorro de aproximadamente 4 mil miliones -
de délares anuales, lo que provocS un cambio de actitud de )os ciudada--
nos para con 1a administracién piblica.

£l programa brasilefio de simplificacidn fue el resultado de dos fac
tores: primero, el estado de saturacién burocritica; y segundo, el proce

so polftico de democratizacién que se desarrolld en el pafs.
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La desburocratizacidn en Brasil la definimos como un esfuerzo para
adecuar leyes, procedimientos y mentalidades al momento y circunstancias
actuales. La prioridad del programa fue reducir trabas burocrdticas que
afectaban la vida de las personas y las actividades de las empresas bra-
silefias.

Las medidas adoptadas persegufan, més concretamente:

—

. Contribuir a mejorar la calidad del servicio pdblico prestado a la
ciudadanfa,

. Reducir la intervencién gubernamental en las actividades de empresa
rios y ciudadanos, mediante la descentraltzacidn ﬂel proceso deciso
rio, la simplificacién de las labores administrativas y la elimina-
cibn de trémites y requisitos innecesarios.

. Intensificar la instrumentacidn de los trabajos de la reforma admi-
nistrativa, de conformidad con el Decreto-Ley No. 200 del 25 de fe-
brero de 1967.

4, Evitar el crecimiento innecesario del aparato administrativo federal.

~n

W

Algunas lecciones de la experiencia brasilefia en materia de reforma
y simplificacién han sido:

a) Las reformas a la administracién requieren de una base conceptual y
programitica.

b) E) ndcleo central debe ser 1o mds reducido posible, Pocas personas,
velocidad de acci6n y acceso a las personas en posiciones clave del
gobierno.

c) Se deben estimular y utilizar intensivamente los drganos de comuni-
cacibn social.

d) La burocracia gubernahental no es el Gnico, pero si el mis importan
te apoyo de 1a reforma y la simplificacién administrativa,

e) E) apoyo y legitimidad de 1a reforma administrativa es el resultado
directo de las metas logradas y la identificacién de Ya poblacidn -
con la causa.
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f) La agenda de la reforma administrativa debe ser objetiva y pragmiti
ca. La poblacidn permanentemente debe tener la sensacién de que se
estdn logrando metas.

2. Modernizacién del aparato de gobierno en Venezuela.

El inicio de los esfuerzos en materia de reforma administrativa en
Venezuela puede situarse en €1 afio de 1958 con la creacién de la Comi- -
si6n de Administracidn Pdblica (CAP) establecida como oficina permanente
adscrita a la Presidencia de la Repdblica, y a cuyo cargo ha estado la -
orientacién y conduccién de todos los programas y proyectos de reforma -
administrativa. {10)

Sin embargo, el hecho de que antes de 1958 no se hubiera realizado
ninguna transformacidn sistemdtica de 1a administracidn piblica de Vene-
zuela no implica que no haya sufrido cambios; por lo contrario, quizds -
uno de los cambios mds profundos en su organizacién se produjo en los -
afios posteriores a 1930,

En 1930, la organizacidn de la administracidn central estaba bisica
mente conformada por siete ministerios, y en el periodo que va de 1930 a
1950 se crearon seis nuevos despachos ministeriales,

EY crecimiento desmesurado y sistemitico de la administracidn pibli
ca no sélo afecté a la administracién central, sino también a la adminis
tracidn descentralizada, la cual crecié vertiginosamente en un perfodo -
de 40 afos, reflejo de 1a sucesiva intervencién del Estado en la vida -
econdmica y social.

Ahora bien, los diez primeros afios de la reforma administrativa -

{10) Brewer Carfas, Allan-R. "La Experiencia de 1a Reforma Administrati-
va en Venezuela, 1969-1975" en Leemans. Op. cit., p. 228,
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(1958-1968) no obstante haber alcanzado resultados positivos, se caracte
rizan por la ausencia de un diagnéstico de 1a realidad administrativa y
de una planeaci6n previa a la orientacién global de la reforma. (11)

En junio de 1958 se crea la Comisién de Administracién Pdblica, cu-
ya labor en el periodo 1954-1974, puede describirse en tres etapas, co--
rrespondiendo la primera y la segunda, al periodo que concluye en 1969 y
la tercera al subsiguiente periodo 1969-1975.

La primera etapa se caracterizé por la utilizacidn de firmas consul
toras extranjeras norteamericanas, las cuales con ayuda de personal vene
zolano, produjeron cuatro informes bdsicos.

La segunda etapa de Tabores de la Comision entre 1961 y 1969 se ca-
racterizé por la concentracidn del trabajo de la misma en un drea parti-
cular de la reforma, la de Ta administracion del personal al servicio -
del Estado,

E1 trabajo de la Comisidn durante esta década, se concentrd bdsica-
mente en prestar asesorfa esporddica a los diversos organismos piblicos
en el dmbito microadministrativo y en desarrollar el sistema de adminis-
tracién de personal, aun sin contar con respaldo legislativo, pues si -
bien el proyecto de Ley de Carrera Administrativa elaborado fue presenta
do al Congreso en 1959, el drgano legislativo no respaldd la iniciativa
gubernamental (12) y sélo sanciondé la ley en 1970,

Una de las labores que le correspondid realizar a la Comisién a par

{117 En este caso encontramos similitud con la experiencia mexicana de -
reforma, véase Carrillo Castro, Alejandro. “La Reforma Administrati
va en México", en Leemans. Op. cit., p. 201.

(12) Aquf se evidencia la necesidad de que los intentos reformadores -
cuenten con el suficiente respaldo de las altas esferas de decisién
y de poder.
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tir de 1969 (tercera etapa) fue diagnosticar la situacidn que guardaba -
1a administracidn piblica, para establecer una estretegia adecuada hacia
el futuro.

La Estrategia de 1a Reforma Administrativa.

Una de las caracteristicas mds importantes de la estrategia del pro
ceso de reforma administrativa que se reinicié en 1969, fue la ausencia
de una formulacién rigida preconcebida. Es también de destacarse l1a au-
sencia de toda injerencia de asesores o expertos extranjeros o de la la-
bor de empresas consultoras, pues al estar {ntimamente vinculada la re--
forma administrativa al proceso de desarrollo nacional, dicha estrategia
debe responder a 1a situacidn y exigencias del pafs y por lo tanto ser -
elaborada por nacionales, teniendo en cuenta la realidad del pafs. (13)

Tres ideas guiaron los elementos estratégicos de 1a reforma: en pri
mer lugar, la jdea de qué la administracién piblica debe ser el instru--
mento por excelencia del proceso de desarrollo econdmico social; en se-
gundo lugar, la idea de que la reforma administrativa debe ser un proce-
so planificado, hasta el punto de hacer equivalentes los térmings refor-
ma administrativa y planificacidn administrativa; y en tercer lugar, la
idea de que la reforma de la administracidn piblica la debe realizar to-
da la administracién piblica y no sélo un Srgano polftico administrativo,
recogiéndose as{ el criterio de participacién en el proceso de reforma.

 Como consecuencia de 1a vinculacién de la reforma administrativa -
con el proceso de desarroilo, surgid clara la necesidad de una estrecha
vinculacidn entre las actividades relativas a la reforma y el sistema de
planificacién econémica y social, Esta exigencia de la estr%%eg1a defi-~
nida, ya se habfa evidenciado desde los inicios del periodo constitucio-
nal del Presidente Caldera cuando por decreto nim, 28 del 9 de abril de

{13) Brewer Carias, Allan-R., Op.cit., pp. 233-234,
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1969, se adscribid la Comisién de Administracidn Piblica a la Oficina -
Central de Coordinacién y Planificacién (Cordiplan).

Por primera vez en los planes de la Nacidn, el IV Plan de 1a Nacidn
1970-1974, contuvo un capftulo especial relativo a la reforma administra
tiva, en el cual se eshozaron los criterios que guiarcn las acciones de
planificacién administrativa entre 1970 y 1972, siguiéndose asf la orien
tacidn general que se habfa venido observando en América Latina. (14)

EY Plan, establecid que "las nuevas y dificiles tareas que se asig-
nan al Estado venezolano, sélo podrdn ser asumidas y ejecutadas exitosa-
mente, si paralelamente se procede a realizar una profunda transformacidn
de la anticuada estructura administrativa, de los deficientes sistemas -~
administrativos y de Tos complicados procedimientos actualmente existen-
tes, para ajustarlos y adaptarlos a las nuevas realidades; y, si ademds,
se procede agresivamente a estructurar un estatuto de la funcién pdblica
y un eficiente sistema de administracién de personal." (15)

Conforme a este primer elemento de la estrategia, es evidente que -
se opté por un enfoque global de la reforma administrativa. Este primer
elemento estratégico condujo inexorablemente a un segundo elemento: la -
reforma administrativa, no podfa seguir siendo un proceso consistente en
medidas aisladas y esporddicas, sino que tenfa que obedecer a un plan ge
neral que respondiera a las exigencias de la planificacidn del desarro--
1o econdmico y social.

Un tercer elemento configuré la estrategia de reforma adoptada, y -
este fue el criterio de que 1a reforma administrativa no podfa ser un -
proceso impuesto desde afuera de la administracién piblica, sino que de-

{14) ibidem, p.236.

(15) En este Plan venezolano se establece claramente la necesidad de que
1a modernizacidn sea integral (y en especial para México), sin des-
cuidar ninguno de los aspectos estructural, de sistemas de trabajo,
ni de su personal,
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bia ser un proceso en cuya planificacién y ejecucidn participara toda la
administracién publica: "La reforma de toda la Administracién Piblica, -
s61o puede hacerse por toda 1a Administracién Piblica". (16)

En este sentido, se establecen en los Ministerios, Institutos Auténo
mos y demds establecimientos pdblicos, Consejos de Reforma Administrati-
va y Oficinas Coordinadoras de la Reforma Administrativa (OCRA).

El tercer elemento de la estrategia para la reforma administrativa -
tenfa por objeto lograr la participacién de todos los niveles administra
tivos en el proceso, mediante 1a configuracidn de un sistema, y a través
de esa via, comprometer a todos los funcionarios directivos en el mismo.

Con el objeto de darle 1a debida uniformidad al procesc, de manera
que su planificacidn respondiera a los mismos criterios, se planted la -
necesidad de que se dictaran unos "lineamientos generales de la reforma
administrativa®,

Técticas de la Reforma Administrativa.

La labor de la Comisién de Administracidn Piblica se caracterizé -
por la definicién de la estrategia a sequir en el proceso de reforma, y
por la bisqueda de consolidacidn de la voluntad politica evidenciada por
el Presidente Caldera de 1levar a cabo la reforma. En esta fase prepara
toria fue necesario poner en prictica diversos elementos ticticos para -
mantener un interés permanente de los altos niveles del Ejecutivo Nacio-
nal en el proceso.

Uno de los elementos tdcticos esenciales en el proceso de reforma,-
era no s61o la existencia de una unidad administrativa especializada con
experiencia en el campo, sino de una unidad con posibilidad de tener ac-

(16) Brewer Carias. Op.cit., p. 239.
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ceso a los altos niveles de decision del gobierno y con una relativamen-
-te amplia autonomia de accidn.

Para que la Comisidn pudiera orientar y conducir el proceso de re--
forma administrativa, de una manera adecuada, existfan dos elementos tic
ticos de relevancia, a saber: por una parte, el que se asegurara al di--
rector de la CAP acceso al Presidente de la Rep(blica y al Consejo de Mi
nistros, y se le garantizara a la Comisién total autonomia de accién en
la preparacidn de la estrategia de reforma; y por la otra, el que se -
aprobara previamente un decreto reglamentario de la Comisi6n de Adminis-
tracidn Plblica, en el cual por primera vez se regularan sus atribucio--
nes.

Por otro lado, respecto de Yos Consejos de Reforma anteriormente sg
fialados, su principal aporte fue el de servir de elemento tdctico para -
difundir las ideas reformistgs y comprometer, asf fuera formalmente, a
los ministros y directores de los organismos, en su realizacién,

Esta difusidn masiva de las ideas reformistas, las cuales buscaban
aninorar la resistencia burocrdtica natural frente al cambio administra-
ti ., aunado al entusiasmo que comenzaba a surgir en las Oficinas Coordi
nadoras de la Reforma Administrativa, produjo la necesidad de que el pre
sidente Caldera dictara los Lineamientos Generales de la Reforma Adminis
trativa en 1970. La importancia de dicho acto fue fundamental desde el
punto de vista tdctico, pues significé un evidente fortalecimiento de la
decisibn polftica del presidente, quien ratificé todo su respaldo a la
CAP.

Los lineamientos destacaron claramente dos enfoques a realizar para
lelamente en 1a planificacién de la reforma administrativa: el enfoque -

macroadministrativo y el enfoque microadministrativo.

En el campo macroadministrativo, la programacién se ordenaba 1levar
a cabo bajo tres dngulos: la reforma estructural (organizacién), la re--
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forma funcfonal {sistemas instrumentales), y la reforma de Ta funcidn pd
blica {administracién de personal pdblico).

Entre 1970 y 1972 se realizé el diagnéstico de la administracién na
cional y se elabord el plan de Ja reforma estructural y funcional. Di--
cho Plan no abarcé la reforma de la funcién pdblica, pues en ese campo,
e} Unico que habfa sido exhaustivamente trabajado en 1a Comisién en la -
década de los sesentas, se pasé de la programacién a a ejecucidn en sep
tiembre de 1970 a) aprobarse por el Congreso la Ley de Carrera Adminis--
trativa.

En el campo microadministrativo, en un trabajo realizado entre las
Oficinas Coordinadoras de la Reforma Administrativa yfia CAP, durante -
1970 se elaboraron prophestas de reforma interna en diversos ministerios,
las cuales en general no recibieron aprobacién del Congreso.

La politica de participacidn en el proceso de reforma a través de -
los Consejos de Reforma Administrativa y de las Oficinas Coordinadoras -
de 1a Reforma Administrativa en todas las unidades piblicas, desarrolla-
ron el sentimiento de que la reforma la "hacfan" estas unidades y que es
ta no era impuesta desde afuera. Sin lugar a dudas, la instalacién de -
Consejos y Oficinas de Reforma fueron un valioso elemento tdctico.

Puede decirse que Ja etapa de programacién de Ja reforma administra
tiva estaba virtualmente concluida a comienzos de 1971, con la incorpora
cifn al Proyecto de Ley de Presupuesto para 1971 de )as reformas inter--
nas de los ministerios y con la prgsentacién al Ejecutivo del Informe -
Preliminar sobre la Reforma Administrativa.

3. L2 modernizaci6n administrativa de Francia,

E1 caso del Ministerio de Obras Piblicas Asuntos Urbanos y Vivienda.

El Ministerio de Obras Piblicas es uno de Yos mis antiguos, mds pres

63



tigiosos y mds poderosos de la administracidn francesa e integra la base
de un grand corps, el cuerpo de ingenieros civiles. (17)

Antecedentes de la Reforma.

La creaci6n en enero de 1966 del Ministerio de Obras, Asuntos Urba-
nos y Vivienda se derivé de la fusidn de dos unidades administrativas an
teriormente independientes: el Ministerio de Obras Piblicas y Transpor--
tes y el Ministerio de la Vivienda,

Para el tiempo de la fusidn, el ministerio era responsable de dos -
dmbitos amplios de actividad: vivienda, es decir, todo lo relacionado -
con el sector de construccidn, y desarrollo urbano, 1o que implicaba el
inicio y el control de toda intervencidn de) gobierno central en el ni--
vel urbang.

Ademds de dos direcciones de apoyo (personal y presupuesto) el Minis
terio contaba con tres direcciones operativas: vivienda, asuntos urbanos,
y otra mds para la supervisién de 1a industria de la construccién. En -
conjunto, el Ministerio contaba con 7 mil empleados pdblicos, dos terce-
ras partes de las cuales resid{an en Parfs. Segin podemos observar la -
proporcién del personal entre las agencias locales y la burocracia cen--
tral, este Ministerio era una estructura altamente centralizada,

Asimismo, el Ministerio se presentaba como incapaz de atender una -
crisis ascendente de vivienda, incapacitado de controlar o de organizar
el desarrollo urbano y por lo tanto, comenzd a perder répidamente presti
gio y poder.

Su creciente inadecuacidn constituy$ una causa principal para su fu

{17) Este campo de ingenieros constituye una de las agrupaciones altamen
te selectivas y restringidas que forman una élite en la administra-
cibn plblica francesa y en la sociedad en general,
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sién con el Ministerio de Obras Piblicas.

Por otro lado, el Ministerio de Obras Piblicas mostraba una imagen
bien diferente, ya que constitufa una de las instituciones mds importan-
tes y poderosas del sistema de administracién pdblica.

E1 Ministerio y sus agencias locales en los departamentos eran res-
ponsables de tres esferas distintas de competencia correspondientes a -
tres niveles polfticos: nacional, departamental y municipal.

Las agencias locales ejercfan un tipo de actividad de crucial impor
tancia, tanto para ellas, como para el ministerio en Parfs. Provefa de
una fuente de recursos presupuestales adicionales con los cuales las -
agencias locales podfan complementar una asignacion de recursos insatis-
factoria o insuficiente del presupuesto nacional.

Ademds, estas "tareas accesorias", generaban ingresos adicionales -
para todos los miembros del ministerio. La posicidn predominante de las
agencias locales en la sociedad francesa local se derivaba principalmen-
te de estas "tareas accesorias".

Las agencias locales ocupaban, de esta manera, una posicidn central
que empleaban para establecer casi un monopolio sobre todos los proyec--
tos de obras piblicas en los diversos departamentos. M&s de la mitad, -
en muchos casos hasta el 70% de sus actividades se establecfan en este -
campo, proveyéndolas con un tercio y hasta la mitad de sus recursos téc-
nicos y financieros.

La estructura organizacional del Ministerio estaba disefiada para fa
cilitar y auxiliar a las agencias locales en su tarea. La estructura de
estas agencias, en las cuales la mayor parte de los recursos humanos y -
técnicos del Ministerio estaban concentrados, (18) era igual en todas -

(18) En 1966, aproximadamente 1200 emplieados se ubicaban en la burocracia
central del ministerio, contra 61,000 en las agencias locales,

65



partes y estaba disefiada para asegurar la mdxima cobertura y cercania a
los clientes potenciales de las mismas en lTos diversos municipios.

Existfa un sistema territorial de concentraciones y subdivisiones -
que integraba la estructura bdsica de la organizacidn departamental, ya
que ahi se ejecutaban las diversas tareas que el Ministerio tenfa a su -
cargo,

A fin de poder cumplir con sus tareas de la mejor manera posible, -
los diversos niveles de las agencias locales disfrutaban de cierto grado
de autonomfa, tanto mis importante, si se considera la estructura centra
lizada de 1a administracidn francesa. Cada nivel, de la subdivisién ha-
cia arriba, trabajaba con sus propias pautas en las cuales las autorida-
des superiores ejercian muy escaso control.

En tales condiciones se vefa severamente limitado el papel de la by
rocracia central, la cual se conformaba con una estructura muy peculiar,
Las dos direcciones verticales u operativas se convirtieron mids o menos
en las embajadoras de las agencias locales, estableciéndose su funcién -
principal en la procuracidn de recursos financieros del Ministerio de Fi
nanzas para las actividades de las agencias en sus sectores respectivos,

E1 Ministerio podia, asf, ser comparado con una federacién de agen-
cias locales altamente auténomas, que condicionaban a la vez que domina-
ban su entorno especifico. E1 modelo organizacional subyacente claramen
te daba preferencia a la diferenciaci6n sobre la integracidn.

_E1 contraste entre la autonomfa técnica y financiera de las agen- -
cias locales y la centralizacién de los asuntos de personal en manos de
la burocracia de Par{s era, sin duda, evidente.

E1 cuerpo de ingenieros civiles al conservar una posicién absoluta-
mente central, provefa al Ministerio de un factor unificante,, Este gru-

po de funcionarios constitufa la dnica unidad capaz de contrarrestar las
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tendencias centrifugas de las estructuras organizacionales del ministe--
rio.

Acciones de reforma.

E1 desarrollo urbano constitufa el problema del dfa. Por lo tanto,
debfa constituirse en la prerrogativa del cuerpo de ingenieros civiles y
la mejor manera de realizarlo era apoyando la fusi6n proyectada por el -
sefior Pisani, (19) un politico poderoso y ministro influyente de princi-
pios de la Quinta Repibliica, quien convencid al presidente de Gaulle de
que sélo 1a fusidn podria propiciar el cambio necesario en materia de in
tervencidn estatal en el dmbito del desarrollo urbano.

A fin de instrumentar el desarrollo urbano y de formular e implemen
tar una politica coherente en este campo debian coordinarse y sintetizar
se las tareas del Ministerio de Obras Piblicas y el de Vivienda. {20)

Los objetivos de 1a reforma fueron, entonces, muy ambiciosos. Inter
namente, las diversas dreas de los dos ministerios requerfan de una reor
ganizacién completa, integral y racional. Era necesario desarrollar nue
vos métodos de trabajo y un nuevo estilo de accidn administrativa,

La maquinaria territorial esencialmente rural (concentraciones y -
subdivisiones) debfa reducirse y especializarse a fin de liberar el per-
sonal necesario para nuevas y mis urgentes tareas en el dmbito del desa-
rrollo urbano.

Resultados de 1a Reforma.

Parece que los resultados de 1a reforma, como inicialmente fue con-

(19) Los planteamientos del ministro Pisani eran aceptables en virtud de
que habfa instrumentado una relativamente exitosa reorganizacién del
Ministerio de Agricultura,

(20) Thoenig, Jean Claude. “La {nfluencia del personal desconcentrado -
geogrdficamente", en Leemans., Op. cit., p. 345,
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cebida, dieron frutos bastante limitados.

Desde el inicio de 1a reforma, se advirtié severa resistencia con--
tra todo cambio en la estructura y en las funciones de las burocracias -
. centrales.

Con el temor de que las tensiones crecientes se convirtiesen en vip
lencia que pudiese amenazar el éxito de su reforma si imponia sus solu--
ciones de una manera autoritaria, Pisani cambié de tdctica: en lugar de
luchar contra ]aS altas jerarquias, inicif, a su pesar, la revisidn de -
las agencias locales.

Al final del proceso, se realizaron pocos cambios en la burocracia
central. Las direcciones sectoriales permanecieron sin cambios y sélo -
ias direcciones de personal y presupuesto de los dos antiguos ministe- -
rios se fusionaron. Por 1o demds, quedaron los mismos servicios, mismo
personal y las mismas tareas: es decir, se presentd una yuxtaposicién -
mds que una integracidn, {21)

En cuanto a las agencias locales, a la inversa de 1o que pasd en Pa
ris, 1a fusidn de las agencias locales parecfa mis bien la incorporacidn
de Vivienda a QObras Pdblicas. (22)

Dos funciones estratégicas se adjudicaron al personal de Qbras Pi--
blicas: la formulacién de polfticas del desarroilo urbano y Yos asuntos
de personal y de finanzas. Para el resto de las tareas, el conjunto de
las dos unidades antiguamente independientes continuaron su desempefio -
tradicional con casi ninguna modificacién.

Una aguda causa de conflicto fue la intencidn de convertir la anti-

(21) Ibidem, p. 347.
(22) idem.
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gua federacidn de unidades territoriales autdnomas y polivalentes en una
organizacidn departamental integrada y unificada, controlada eficazmente
desde la oficina principal.

Fue en los niveles de Obras Piblicas donde se ubicé la mayor resis-
tencia y conflicto. S6lo los ingenieros civiles reaccionaron favorable~
mente a los proyectos de sus calegas en Paris. Los niveles inferiores y
particularmente el cuerpo de ingenieros de Qbras Piblicas no estaba de
acuerdo con ellos y, al perseguir su propia estrategia, deseaban usar a

~la reforma de la maquinaria territorial en su propio beneficio. Ellos -
objetaban que la maquinaria territorial perdiese su autonomfa, polivalen
cia e importancia central, adoptando una conducta anti urbana y pro ru~-~
ral.

Estas tensiones internas se robustecieron por presiones externas de
dos tipos que furzaron al ministro a moderar sus proyectos. La primera
provine de los clientes locaies de la organizacidn, quienes protestaron
de manera vehemente contra la clausura de las subdivisiones rurales que
tenfan en alta estima como principal conducto al aparato estatal y a sus
recursos.

E1 segundo tipe de presién se origing en la amenaza del casi-monopo
1io que Obras Piblicas habfa establecido en el campo de la ingenierfa ci
vil en la sociedad local francesa. Otros ministerios, especialmente el
de Agricultura, deseaban participar en estos asuntos y ejercieron la pre
sifn correspondiente.

Como consecuencia final, 1as subdivisiones rurales se redujeron so-
Tamente en un 25 por ciento, de un 50 por ciento que tenfa proyectado el
ministro Pisani,

Par G1timo, el ministro no logréd los objetivos mds "politicos" de -
su reforma, Su intencidn orfginal se situaba en el robustecimiento de -

Ta autonomfa y responsabilidad del gobierno local y en cambiar el estile
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de 1a administracidn para promover, lo mis posible, la participacién ciu
dadana en 1a formulacidén de polfticas urbanas. Los intentos del minis--
tro para fortalecer al gobierno local al facilitarle recursos financieros
y técnicos de los cuales carecfa, nunca fueron exitosos.

E1 Programa de Simplificaciones Administrativas de Francia.

E1 programa francés de simplificacién se instrumentd a partir del -
21 de junio de 1977 cuando el primer ministro designd una comisién espe-
cial para llevarlo a cabo.

El desarrollo de esta misidn se realizé de la siguiente manera:

Primeramente se solicitd a cada ministro que girara las instruccio-
nes necesarias para que le hicieran llegar diversas medidas de simplifi-
cacién. Después cada ministro designé a un funcionario de alto nivel -
con el propésito de asegurar su vinculo con la comisién de acuerdo a ca-
da caso.

Se celebraron reuniones ministeriales para analizar la viabilidad -
de las propuestas planteadas por cada ministerio, Estas reuniones permi
tieron hacer una seleccidn entre aquellas medidas susceptibles de ser -
realmente instrumentadas y aquellas que implicaban tal costo financiero,
que era preciso efectuar un arbitraje previo a fin de preparar un proyec
to de ley financiera.

Una vez definidas las medidas de simplificacidn con las que se ini-
ciarfa el programa, estas se anunciaron a los distintos medios de comuni
cacion y se encargé a los ministros y secretarios de Estado que presenta
ran las reformas que adoptarfan cada uno de ellos en su dependencia.

Mds tarde, en 1980, se cred el Ministerio de las Reformas Adminis--
trativas mismo que se hizo cargo conjuntamente con la Secretarfa General

de Gobierno de recopilar todas las medidas tomadas en afios anteriores -
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por la comisidn para las simplificaciones administrativas.

Este ministerio, a diferencia de sus predecesores, no se concentrd
prioritariamente en los problemas de l1a organizacidn administrativa a es
cala territorial o nacional, sino que dirigié sus esfuerzos hacia aque--
1las acciones que guardaban relacién entre el piblico y la administra- -
cidn, en forma de no 1legar a los problemas internos hasta no resolver -
Tos externos.

A partir de 1981 se realizaron otros esfuerzos en materia de simpli
ficacidn administrativa, cuyas acciones pueden agruparse de la siguiente
manera:

- La simplificaci6n de las estructuras y procedimientos administrati-
vos.

-~ La simplificacidn de los trdmites.

-~  Mejoramiento de la situacién del piblico con respecto a la adminis-
tracidn,

Dentro del programa francés se l1levaron a cabo las siguientes accig

nes que 1o fortalecieron:

»

1. Alentar a todos los ministerios a que instrumentaran simplificacio-
nes en los procedimientos dentro del drea de su competencia.

2. Los resultados de las campaiias periddicas de retroalimentacién fue-
ron complementados con acciones interministeriales referidas a la -
problemdtica de algunas de las categorfas sociales y profesionales.

3. La introduccion de nuevas tecnologfas sirvid de palanca para aumen-
tar la eficiencia de la administracién y mejorar 1a calidad del ser
vicio piblico.

4. Respecto a la calidad de las relaciones con los usuarios, se buscé
una mayor personalizacién de las relaciones que guardan la adminis-
tracién y el hﬁbl1co.
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B. Conceptualizacidn y alcance de la modernizacidn.
En torno al concepto de reforma.

Es necesario reconocer, la necesidad de aceptar que las prioridades
que resultan de los marcos tedricos que se emplean, en la prdctica son -
resultado, en buena medida de las coyunturas de Tndole politica, econdmi
ca y técnica que se van presentando, no siempre en el orden ni en el -
tiempo en que los técnicos juzgan como mds convenientes,

Por ello se considera a la reforma administrativa coms un proceso -
permanente y dinimico, que se inscribe en el marco politico, econdmico y
social de un pafs y que no se limita a los cldsicos aspectos de organiza
cidn y métodos, ni a los esfuerzos meramente eficientistas que los carac
terizaron en otros tiempos. (23)

De igual forma, es conveniente ir sumande las acciones reformadoras
que se van pudiendo llevar a cabo, de una manera orgdnica, y dentro de -
un marco previo que permita ir integrando estas acciones especfficas en
torno de un modelo de largo plazo, que contempla la definicidn del tipo
y caracterfsticas de la administracién piblica que se quiera conseguir -
en los afios venideros,

Se contempla también a la reforma administrativa como un esfuerzo -
fundamental por preparar a la administracidn pdblica para enfrentar, con
visos de éxito, los problemas que desde ahora se pueden vislumbrar en su
horizonte préximo y en el mediato.

De esta manera, 1legamos a concebir a la reforma administrativa co-
mo un proceso permanente de adaptacién y de cambio de las estructuras y

{23) Carrillo Castro, Alejandro. "La Reforma Administrativa en México",
en Reforma Administrativa: Experiencias Latinoamericanas, p. 48.
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procesos, asf como de las capacidades administrativas de un Estado, para
dar respuesta adecuada y oportuna a las demandas que le plantea su medio
ambiente y a las coyunturas que éste tiene que enfrentar.

Esto conlleva a aceptar la existencia de diferencias de ritmo, in--
tensidad y amplitud en los programas y acciones que se intentan 1levar a
cabo, en este dmbito.

La reforma administrativa puede ser considerada como un proceso cf-
clico, que por lo general inicia con un gran impulso, una etapa de gran
dinamismo, sequida por un ritmo mds asentado y sostenido, a medida en -
que va resolviendo los problemas mds apremiantes, institucionalizéndose
y enfrentdndose a nuevos obstdculos que siempre se presentan en un proce
so de este tipo. Por ello, la etapa de los grandes impulsos y las gran-
des reorganizaciones de fondo no podria ser permanente.

De aquf la conveniencia de contar, desde el inicio, no solamente -
con un programa de reforma, sino con la infraestructura institucional y
tos lineamientos de estrategia que permitan garantizar la permanencia -
del proceso de adaptacién y revisién, a 1a vez que ir acomodando 1a velo
cidad y el alcance de las reformas especificas que se requieran, aprove-
chando las variadas condiciones del medio polftico, econdmico, social y
administrativo.

Reforma o Modernizacidn.

Hasta ahora, el término de modernizacidn en la administracion pibli
ca estd muy poco generalizado. Es muy frecuente la tendencia a relacio-
nar dicho término con el de reforma, ya que no existe una definicién pre
cisa al respecto.

Resulta evidente que l1a "reforma y 1a modernizacién administrativa"
tienen grandes similitudes. En nuestro concepto, sdlo es necesario pre-

cisar que la diferencia estriba en el uso, por parte de esta G1tima, de
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las técnicas y tecnologias nuevas, Sin embargo, el gobierno tiene la Ul
tima palabra en el establecimiento de su concepto y alcance.

En cuanto a la terminologfa tenemos que Gustavo Quiroga Leos, define
la modernizacidn administrativa como “un proceso técnico administrativo
permanente que incluye la introduccién de cambios normativos en dreas de
las dependencias ptiblicas que generan la necesidad de crear o reformular
Tas estructuras organizacionales y los procesos de trabajo, y de cambiar
las actitudes y comportamientos de los servidores piblicos". (24)

Por otra parte, las definiciones en materia de reforma administrati
va son abundantes, veamos algunas:

Caiden Ta define como "1a induccién artificial de 1a_transformacién
administrativa que confronta oposicién®. (25)

Leemans se refiere al término reforma como “reorganizacién de la ma
quinaria gubernamental", que define un cambio consciente, dirigido e in-
ducido en la maquinaria del gobierno. (26)

El Lic. Gustavo Martfnez Cabafias dice que "la reforma administrati-
va es un cambio en las estructuras, organizacidn, sistemas y actitudes -
que prevalecen en la administracidn piblica de un pais en un momento da-
do". {(27)

Los elementos en comin de estas definiciones son:

- Se trata de un proceso que implica un cambio o transformacién de la
administracidn piblica con diverso grado de intensidad y profundidad.

{24} Quiroga Leos, Gustavo. Op. cit., p. 16.

(25) Caiden, Reforma Administrativa. citado por Leemans. Op. cit.

(26) Leemans, A.F. Op. cit., p. 20.

(27) Martinez Cabafias, Gustavo. "Bases para una Reforma Administrativa".
Revista Comercio Exterior, México, nov. 1966.
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- Existe la coincidencia al considerarse que las demandas del medio -
ambiente social ante la administraci6n piblica origina o impulsa di
cho cambio.

- Esta accién deliberada de cambio, tiende al mejoramiento o perfec--
cionamiento de la administracion.

Existen escasas definiciones acerca de 1a modernizacién y mientras
no se difunda y generalice su concepto (a nivel de las mds altas esferas
gubernamentales), se le seguird vinculando con el de reforma. De aquf -
la importancia de esclarecer una definicidn y mencionar sus diferencias
con respecto al término que le precede.

En nuestro concepto, la modernizacidn administrativa es un "proceso
permanente y deliberado de cambio en la Administracidn Piblica para per-
feccionar su estructura, sistemas de trabajo y su personal, haciendo uso
-de entre otros instrumentos- de los adelantos tecnoldégicos, con el pro-
pésito de cumplir eficazmente con los objetivos y fines asignados al Es-
tado".

Por otro lado, resulta de suma importancia establecer 1o siguiente:

1) Algunos procesos de reforma han sido de cardcter temporal. Debe -
quedar claro que la modernizacidn administrativa es un proceso per-
manente e institucionalizado que da respuesta a la dindmica del cam
bio de la sociedad y de 1a vida nacional misma.

2) E) cambio no es un fin en s{ mismo. La modernizacidn administrati-
va busca el cambio consciente y dirigido que permita mejorar las -
condiciones administrativas de la maquinaria gubernamental, de tal
manera de que ésta cumpla con los fines para los que fue creada.

3) Es sumamente importante hacer notar que las distintas reformas admi
nistrativas se han avocado a resolver sélo alguno o algunos de los
aspectos bdsicos que la conforman. La modernizacidn administrativa
en México debe ser integral, es decir, tomar en cuenta la estructu-
ra, sistemas de trabajo y al personal del aparato de gobferno,
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Cabe hacer notar que para el gobierno mexicano pricticamente no -
existe diferencia entre Reforma y Modernizacién Administrativa. E1 uso
de este Ultimo término en afios recientes lo ha promovido el gobierno mis
mo sin esclarecer en que se diferencia del término "Reforma". Para noso
tros si existe una diferencia la cual es el uso de las nuevas tecnolo- -
gfas, aunque los demds aspectos siguen siendo pricticamente iguales.

Sin embargo, para efectos de la presente investigacién, se utiliza-
rén indistintamente los términos reforma y modernizacidn ya que, como -
menciona el Doctor José Chanes Nieto, Op. Cit., el gobierno no ha escla-
recido con precisidn ambos conceptos.

C. Estrategias y Tdcticas de la Modernizacidn.

Uno de los puntos mds importantes a definir en un proceso de refor-
ma administrativa (o modernizacidn, ya que en México no existe diferen--
cia entre ambos términos como se vid anteriormente) es la estrategia a -
emplear para la introduccién de medidas de mejoramiento gubernamental y
producir realmente el cambio social que se necesita.

El concepto de estrategia en reforma administrativa se relaciona con
las politicas principales o maestras {mega-politicas), las cuales esta--
blecen el marco de lineamientos y las fronteras en las que deberdn formu
larse las politicas especificas y operativas, asi como las decisiones -
que habrdn de adoptarse. (28)

En el estudio de 1a modernizacién administrativa los aspectos estra
tégicos han sido frecuentemente desatendidos.

La estrategia implica definir los 1imites globales de una actividad

{28) Oror, Vehezkel, "Strategies for administrative reform®, citado por
Campero Cirdenas, Gildardo. La Reforma Administrativa en América La-

tina, p. 29.
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deseada, en oposiciGn a las tdcticas que se refieren a los detalles de -
la programacién de politicas.

La frecuencia del fracaso de las reformas ha demostrado la dificul-
tad de hacerlas efectivas sin las estrategias de reforma adecuadas asf -
como la importancia de disefiar estrategias convenientes para su realiza-
cién.

Una estrategia debe proveer un marco de referencia general para la
administracién del cambio inducido y dirigido en la maquinaria guberna--
mental. Es por esto importante atender los aspectos estratégicos de Ta
modernizacidn de la administracidn plblica.

En cuanto al aspecto estratégico, al menos existe un punto de coin~
cidencia entre diversos articulos: la necesidad de un diagnéstico preli~
minar de la situacidn y de sus puntos débiles parece tener reconocimien-
to casi universal,

Diagnéstico y Estrategia.

Para Lawrence y Lorsch,(29) el diagnéstico debe indicar los sfnto--
mas y traducir éstos en una imagen coherente con base en la cual deben -
implantarse las acciones a fin de ejecutarlas con una seguridad razona--
ble de que Tos objetivos serdn alcanzados.

Existen tres elementos esenciales de la estrategia, a saber:

a) La determinacidn de la situacidn deseada y las alternativas posibles.

b) La determinacién de los medios con los cuales pueda obtenerse dicha
situacion.

c) E1 establecimiento de la dimensién temporal, es decir, el periodo -

(29) Lawrence y Lorsch. “Organizaciones en desarrollo", p. 85, citado -
por Leemans, Op. cit,, p. 58.
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en el que la situacién deseada debe realizarse.
Estrategias Universales.

La validez de una estrategia universal para la modernizacidn de las
administraciones piblicas es generalmente rechazada.

En este sentido, Lawrence y Lorsch estiman que el modelo de cambio
deseado en un determinado caso deberfa "“ser condicionado a la tarea por
realizarse, a las condiciones del medio ambiente imperantes, y a las ca-
racter{sticas de los participantes individuales interesados". {30}

Dror, por su parte, expresa que la combinacidén deseada de estrate--
gias de reforma administrativa es principalmente una funcién de las cir-
cunstancias concretas de cada reforma particular,

Esman, en su estudio sobre reforma administrativa en Malasia,- con-
sidera que cada situacidn requiere de su propia estrategia. (31)

El aspecto estratégico, por 1o tanto, nos sugiere distintas formas
de atacar los problemas administrativos y ademds, el requerimiento de -
flexibilidad de nuestro.plan de reforma, Adquieren importancia de esta
manera, los elementos tdcticos para llevar a cabo con éxito el proceso -
mencionado de reforma (v. supra. Modernizacién del aparato de gobierno -
en Venezuela).

Existen distintas causas para la necesidad de la flexibilidad. En
primer lugar las condiciones internas y del medio ambiente de 1a maquina
ria gubernamental o de sus subsistemas, las cuales pueden sufrir modifi-
caciones durante el proceso de reforma.

{30) Ibidem, p.85.
(31) Esman. "Administracién y desarrollo en Malasia". pp. 145-152, cita-
do por Leemans. Op. cit., p. 59.
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En segundo lugar, la situacién terminal deseada y el programa de re
forma son el resultado de un compromiso entre distintos enfoques e inte-
reses de los participantes importantes de la reforma.

En tercer lugar, la debilidad de las teorias y de los métodos rela-
cionados con la administracién de) cambio inducido implica que factores
importantes pueden ser desatendidos en la estrategia o que se anticipen
relaciones causales equivocadas. La estrategia y proceso de reforma tie
nen por tanto que ser ajustados. Se postula con frecuencia la experimen
tacién como un instrumento para reducir la incertidumbre en vista de la
poca confiabilidad de las teorfas y de los métodos de reforma administra
tiva (v.gr. la experimentacién piloto, la simulacidn, y 1a toma de deci-
siones secuencial).

Estrategias Participativas y No-Participativas.

Una estrategia no-participativa implica que las decisiones de refor
ma son tomadas por Tas altas jerarqufas de la unidad o de la organiza- -
cidn en consulta s6lo con los asesores préximos. Esta estrategia es fre
cuentemente coercitiva por naturaleza.

Una estrategia colaborativa o participativa, es aquella en que los
sujetos de la reforma son consultados de alguna manera y los estratos in
feriores de la organizacién participan en el proceso de reforma.

La fuerte naturaleza jerdrquica de la magquinaria gubernamental ha -
originado que las reformas administrativas hayan sido tradicionalmente -
no colaborativas y coercitivas.

Las experiencias en paises cuyo liderazgo politico es poderose o don
de un liderazgo administrativo fuerte es aceptado y la conducta burocré-
tica se pliega a las decisiones tomadas en los altos rangos de la organi
zacién, demuestran cudn efectiva puede ser la reorganizacién de la maqui
naria gubernamental bajo estas circunstancias.

” sESTA TESIS Mo orpe
DE LA BiBuioregy



Sin embargo, las nuevas teorfas sobre la administracidn del cambio
organizacional y de que el reconocimiento de que los miembros de una or-
ganizacién estdn facultados para opinar sobre la materia, han activado -
movimientos hacia estrategias mds colaborativas.

La combinacién adecuada de estrategias colaborativas y no colabora-
tivas depende de los objetivos y de las condiciones, como por ejemplo el
logro de objetivos de politica, reestructuracidn de las relaciones de po
der e influencia en la organizacidn, o satisfaccidn en el empleo. Es re
comendable realizar un estudio de las condiciones bajo las cuales una es
trategia colaborativa o no colaborativa fuese deseable y eficaz para ob-
tener el cambio planificado.

Estrategias dristicas y gradvales.

Este tipo de estrategias se refieren a la seleccidn entre diversos -
grados y especies de cambio inducido en la maquinaria gubernamental, que
comprenden desde pequefios cambios incrementales de algunos elementos ad-
ministrativos hasta los replanteos amplios, sibitos e integrales del sis
tema.

Existen tres dimensiones mayores de seleccién en el dmbito de este
grupo estratégico: a) el objetivo del cambio, es decir, la parte de la
administracién pdblica afectada directamente; b) la intensidad del cam-
bio que se refiere a sf es fundamental (innovativo en términos de Dror)
o marginal (incremental).

- Las diferencias de envergadura del cambio inducido se refieren a ma
cro, meso o micro enfoques;(32) el primero incluye la totalidad o mayor
parte de la maquinaria gubernamental; el meso enfoque una o mds unidades
mayores o sistemas administratives (v.gr. sistemas de presupuesto o per-

(32) Leemans, A.F. Op. cit., p.69.

80



sonal). El micro enfoque se refiere a cambios en el interior de las uni
dades administrativas.

Objetivos Integrales.

Una respuesta comdn a la pregunta, “"reforma administrativa, para -
qué?" es la de "incrementar la eficiencia". Pero esta respuesta casi ca
rece de sentido, en virtud de que la pregunta real es "eficiencia, o efi
cacia, haciendo qué?. Las diversas caracteristicas de un sistema admi--
nistrativo son mis eficaces y eficientes para realizar a su vez diversas
funciones y obtener diversos objetivos.{33) En consecuencia, la especi-
ficacién de los objetivos integrales de una reforma administrativa resul
tan como requisito fundamental de éxito. Es también necesario examinar
la consistencia de los diversos objetivos y establecer las prioridades -
necesarias.

Las preferencias en el tiempo,

Esta dimensidn de estrategia expresa claramente una caracteristica
compartida por toda estrategia, esto es la necesidad de repetir y recon-
siderar las decisiones estratégicas conforme evolucionen los planes de -
reforma y sus resultados., Asf, a menudo el deseo a priori se orientard
hacia rdpidos resultados, en tanto que planes de reforma mds detallados
hardn evidente que para obtener resultados significativos se requiere de

" mis tiempo, con la subsecuente reformulacién de las prioridades de tiem-
po.

El establecimiento anticipado de preferencias especificas de tiempo
con relacidn a diversos resultados de la reforma es esencial como direc-
tiva de apoyo a planes detallados de reforma. Pero es alin mds importan-

(33) Dror, Yehezkel, "Estrategias para la Reforma Administrativa“, -
Leemans. Op. cit., pp. 142-143
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te la identificacidn oportuna de las limitaciones rigidas de tiempo que
resultan esenciales para la consistencia de una estrategia, asfi como pa-
ra la reduccién de los objetivos integrales de reforma en virtud de pre-
ferencias de tiempo poco eldsticas.

Aceptacidn de Riesgos.

Este tema se refiere principalmente a la actitud para aceptar mayo-
res riesgos que se asocien naturalmente con la innovacién, o bien si se
prefieren los riesgos minimos a menudo agregados a cambios incrementales.

Un juicio explicito sobre los riesgos aceptables, puede mejorar de
manera significativa la toma de decisiones en la modernizacién. Una ma-
yor explicacidn de los riesgos aceptables y esperadok conlleva implica--
ciones importantes en los planes detallados de reforma al estimular la -
negociacién adecuada, la planificacidén de contingencias y metodologfas -
semejantes que absorban los riesgos.

Disponibilidad de Recursos.

En relacién con esta dimensién estratégica, deben considerarse tanto
los costos directos como los indirectos, asf como la distribucién del -
tiempo de la disponibilidad de recursos que debe ser establecida en for-
ma adecuada, como limitantes importantes de la reforma.

En tanto que 1a repeticidn puede resultar de algunas revisiones de
recursos disponibles, mids a menudo se presentan limitaciones que hacen -
rigida la asignacidn de recursos, a la vez que topes claramente estable-
cidos en el presupuesto de reforma ejercerdn una influencia poderosa en
los planes de reforma.

En términos generales podemos decir que una planeacidn mds realista
de la modernizacién administrativa tendrd como consecuencia casos mds -

frecuentes de modernizaci6n exitosa.
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Mezcla de los Objetivos e Instrumentos de Reforma.

Como vimos anteriormente, existe una dependencia de los esquemas de
modernizacidn deseados con los objetivos integrales de l1a misma y por -
tanto es importante clarificar y decidir el tipo de mezcla de objetivos
que deberia intentar inicialmente una modernizacidn especifica.

Asimismo, la planificacién de una modernizacién racional significa
1a adopci6n de una mezcla de instrumentos de modernizacién que, con 1las
limitaciones naturales, provee de la mds alta probabilidad para 1a mejor
aproximacién al conjunto de objetivos de reforma. Es, por lo tanto en -
la seleccién de 1os instrumentos de reforma y su ubicacidn que las estra
tegias se transforman en planes y acciones de modernizacién. Un requisi
to esencial para elegir la mezcla deseada de instrumentos de moderniza--
ci6n y su ubicacifn reside en plantear primero una lista de instrumentos
de modernizacidn disponibles con sus caracteristicas principales, en tér
minos de costo beneficio.

Estrategias para la modernizacidon mexicana.

Algunas consideraciones de estrategia derivadas de experiencias re-
cogidas en intentos y esfuerzos anteriores de modernizacién administrati
va en México, y que consideramos muy importantes, son:

1. El Programa de Modernizacidn s6lo debe ser un marco de referencia -
para dar coherencia a los proyectos especificos.

2. No esperar a tener todo el paquete de reformas acabado para echarlo
a andar. A) identificarse los probiemas concretos, debe ddrseles so
luciones inmediatas y desarrollar, en paralelo, los diagnésticos y
las formulaciones de programas de aquellas otras reformas que requie
ren un mayor tiempo de maduracidn o conviene esperar a coyunturas po
1iticas mds favorables.

3. Dar a cada programa el ritmo y la prioridad que requiera. La sacuen
cia diagnéstico-programacién-ejecucidn no puede tener el mismo ritmo
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para todos los casos.

Procurar que los proyectos sean viables tanto técnica como polftica
mente.

Buscar reacciones en cadena. Se debe procurar al principio, y siem
pre que sea posible, instrumentar proyectos que puedan tener un -~
efecto multiplicador, que los constituya en polos de accidn y fuen-
tes generadoras de nuevas y mds ambiciosas acciones.

Evitar reformas meramente formales. Las-tradicionales reformas a -
leyes y reglamentos -cuando estas no se traducen en realidades con-
cretas- generan desconfianza e incredulidad en el proceso de moder-
nizacidn.

Evaluar periédicamente los avances.

Tener la suficiente flexibilidad, E1 marco de referencia no debe -
ser tan rigido que no pueda adaptarse a los cambios que se vayan -
presentando en la realidad.

Procurar la institucionalizacién de los mecanismos de reforma, La
actitud adaptativa requiere, como proceso técnico-polftico permanen
te que es y que debe retroalimentarse de una manera constante, de -
mecanismos e instrumentos que permitan su institucionalizacién den-
tro de la maquinaria burocrdtica de una sociedad que no quiere ce-~
rrarse al cambio.

La implantacién de la modernizacidn administrativa.

Existen muchos casos de reformas fracasadas y de reformadores y mo-

vimientos de reforma que igualmente no son llevados a cabo con éxito.

Para Gerald Caiden, (34) la reforma fracasa principalmente en la -

etapa de implantacién. A pesar de que todos los sistemas administrati--
vos pueden ser mejorados, por no ser ninguno de ellos perfecto, la mayo-

(34) Caiden, Gerald. Reforma Administrativa: Una perspectiva global. En

Teorfa y Praxis Administrativa, vol.1l, num.2 abril-junio de 1987, -
pp.17-18.
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ria de las sugerencias de cambio son rechazadas y la mayoria de las re--
formas no alcanzan éxito,

Existen muchas razones atribuibles a esta situaci6n. Una de ellas -
es el hecho de que los reformadores permanecen, por lo general, ajenos a
la situacién que tratan de mejorar. No detentan suficiente poder, posi-
cién o status para influir en aquellos que pueden cambiar las cosas o -
bien no tienen acceso a las personas que tienen mixima influencia, o no
encuentran eco en la gente que es necesario convencer.

Ahora bien, cuando los reformadores tienen acceso a los influyentes
y tienen la ocasidn de realizar cambios, pierden su oportunidad al propo
ner reformas inapropiadas, complejas, poco realistas, costosas e inope--
rantes.

En el proceso de instrumentacién de 1a reforma, es necesario esta--
blecer los conceptos siguientes:

1) Que el gobierno reconozca la necesidad de mejorar su ejecucidn y es
té determinado a hacer algo sobre el particular.

2} Que el gobierno designe expertos reconocidos para identificar los -
puntos mis débiles y para concentrarse en aquellos esquemas de apo-
yo que puedan tener 1a mds amplia aplicacidn.

3) Que los expertos con el apoyo gubernamental, conduzcan estudios e -
investigaciones amplias y difundan sus esfuerzos, ya sea en comisio
nes temporales ad hoc o a través de esquemas institucionales perma-
nentes.

4} Que estos expertos sean capaces de realizar un trabajo competente.

A continuacién se presentan algunos obstdculos derivados del proce-
so de instrumentacién. E1 estudio del fracaso puede eventualmente ser
mis revelador que el estudio del éxito y mucho mds Gtil al estimular la
investigacién de soluciones posibles cuando se presenten situaciones se-
mejantes.
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La renovacidn completa es imposible e imprdctica. Suceda lo que su
ceda, mucho de Jo que existe permanecerd. E£n virtud de que los reforma-
dores tienden a no disponer de la informacidn suficiente, se requiere de
alguna selectividad. Al menos necesitan conocer los aspectos bdsicos de
la situacién de reforma, las ventajas y desventajas de sus propias posi-
ciones, 1a probable conformacién de los grupos y algin alcance de las es
trategias posibles. Asimismo serfa deseable disponer de una evaluacidn
histérica de la situacién, de un relato de intentos previos de reforma,
de una evaluacidn del cardcter de 1a gente de influencia en el proceso -
de reforma y de retroalimentacidn adecuaqa de los avances,

E1 diagnéstico y su importancia.

Los resultados efectivos sdlo pueden esperarse de evaluaciones rea--
listas en una situacién de reforma, no de la imitacidn de otras situacio
nes ajenas. Al no contarse con los hechos, no es posible realizar un -
diagnGstico y aun con los hechos, dicho diagndstico puede ser incorrecto
en virtud de una interpretacidn errénea.

Pero las situaciones administrativas son por lo general tan comple-
Jjas que un diagndstico errdneo no se detecta tan fdcilmente, Solamente
a través de 1a instrumentacidn se confirman las dudas. Desafortunadamen
te 1a instrumentacién de reformas que intentan corregir faltas diagnosti
cadas erréneamente vuelven la situacién mds dificil. Un tratamiento in-
correcto puede resultar peor que la ausencia del mismo

Las fallas principales se presentan en virtud de que una administra
cién intenta realizar cosas que no puede hacer (objetivos inalcanzables)
o los esquemas administrativos no permiten a los administradores reali--
zar aquello que tienen que hacer (estructura obstructiva), o algin compo
nente no estd cumpliendo con el trabajo que se le ha asignado {ejecucién
inadecuada).
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Lista de control para el diagnéstico. (35)

Objetivos inalcanzables.

a)
b)

c)

d)

e)

)

g9)

h)

)

Se desconocen l1os objetivos, estin indefinidos o abstractos.

Los objetivos son ideales, perfecciones mds alld de la capacidad hu

mana normal,

Un exceso de inhibicidn es responsable de tratar de hacer demasiado

a la vez,

La preocupacién intensa reduce la capacidad y amplia la brecha entre
el prospecto y la ejecucidn.

La optimizacién de los subsistemas perjudica la optimizacidn del sis
tema,

Cargas anormales se conffan a administradores sin el apoyo social -

adecuado.

La cultura administrativa o la infraestructura son incapaces de apo

yar a los administradores en el cumplimiento de las expectativas pd

blicas.

Los objetivos administrativos estdn en conflicto con otros objetivos
sociales,

Las politicas contradicen a los objetivos.

Estructura Obstructiva,

a)
b)

c)

El nimero de componentes es inadecuado, hay demasiados o muy pocos.
E1 arreglo de componentes es inadecuado para la tarea, siendo dema-
siado jerdrquico, demasiado colegiado o desactualizado.

Las relaciones entre los componentes son innecesariamente complica-
das.

{35) Tomada de Caiden, Gerald. “La implantacién, talén de Aquiles de 1la

reforma administrativa®, En Leemans, Op. cit., p.164. En la parte de
1a Ejecucién Inadecuada se sustituye el término de "ciudadanos" por
el de "servidores piblicos" por considerarlo mis adecuado.
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d) Se presentan rupturas en la comunicacidn.

e)  Modelos extranjeros son copiados sin la adecuada apreciacidn de la
_infraestructura de apoyo.

f) No se separan componentes incompatibles y no cooperativos y no exis
te una maquinaria que Tos reconcilie.

Ejeéucién Inadecuada.

a) Los servidores piblicos, qué se espera de ellos y en consecuencia no
ejecutan sus tareas de acuerdo con las expectativas.

b) Los servidores piblicos carecen de la calificacién necesaria y de -
las condiciones para realizar sus tareas.

€} Los servidores piblicos forman en su mayorfa grupos desleales e ina
decuados que sabotean el esfuerzo cooperativo,

d) Los servidores pilblicos carecen de incentivos para una ejecucidn efi
caz de sus tareas,

e) Se desperdicia el talento.

f) La orientacidn de Tos servicios se distorsiona en beneficio propio.

g} La gerencia cientifica y las ciencias gerenciales se emplean de mang
ra inadecuada.

h) No estdn previstas las técnicas de autoevaluacidn, correccién de -
error y aprendizaje adecuado de la experiencia.

La realizacién del diagndstico correcto incluye la superacién de to
das estas faltas en el sistema, a la vez que jerarquiza la importancia -
para la accidn antes de decidir sobre un programa de reforma,

Técnicas e Instrumentacién.

E1 nimero y variedad de instrumentos de reforma aumentan con la am-
plitud de los conceptos administratives y el progreso de la tecnologfa -
administrativa. Sus instrumentos principales (leyes, creacién de fnsti-
tuciones, reorganizacién, profesionalizacidn, presupuestacién y adminis-
tracidn clentffica) conservan gran popularidad, A estos instrumentos se
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Tes han unido recientemente la mecanizacidn, la desburocratizacién, la -
educacidn, el adiestramiento y el desarrollo ejecutivo, el desarrollo or
ganizacional, las ciencias administrativas y la descentralizacién, (36)
Mis recientes son la planificacién nacional, los seminarios internaciona
les y la asistencia técnica y el procesamiento de informacidn,

Aunque por lo general los reformadores no pueden ser impugnados en -
sus métodos, en situaciones actuales de reforma necesitan ser mis auda--
ces en la seleccidn de sus instrumentos y fomentar mayor experimentacién
en’ sus técnicas. A manera de ejemplo, la permanencia de un cuadro de in
vestigacidn para proponer reformas en la instrumentacién por unidades -
operativas, que es una propuesta comin de reforma, puede ser sorprendida
por dificultades imprevisibles. Una vez activada la propuesta por el go
bierno, puede dirigir su atencién a otros asuntos. Sin el apoyo politi-
co de alto nivel, los cuadros de reforma pueden no ser considerados se--
riamente por las unidades operativas, independientemente de la calidad -
de su trabajo.

Si los 1ideres de un pafs se interesan poco en la administracién, no
otorgan suficiente importancia a la administracidn en las prioridades na
cionales y son ambivalentes en cuanto a la reforma, las instituciones de
reforma se encuentran conduciendo ejercicios técnicos con poco impacto -
en la ejecuci6n administrativa.

Las instituciones deben promover una atmésfera innovativa, estimulos
e incentivos para producir, liderazgo comprensivo dispuesto a apoyar los
esfuerzos del personal, una administracién abierta, accesible y estimu--
lante, un flujo 1ibre de informacidn, la toma de decisiones descentrali-
zada, y un sistema organizado para reconocer, premiar y publicar las in-

[36) La desconcentracion y descentralizacidn son elemen}os muy importan-
tes y actuales de modernizacién de la administracion piblica. Sin em

bargo, por ser fendmenos de gran amplitud y complejidad, necesitan
ser investigados con mayor detenimiento por lo que, para efectos de
este estudio, no se profundizard en su andlisis.

89



novaciones.
Los recursos y la instrumentacidn.

Se puede considerar a la reforma como una inversidn, Esta requiere
de recursos sustanciales de tiempo, energfa, creatividad y finanzas. Es
te aspecto es de especial importancia ya que en tanto los reformadores -
pueden tener lo suficiente para cubrir sus necesidades, las unidades ope
rativas pueden no estar en posibilidad de distraer o atraer suficientes
recursos para la instrumentacidn.

Las unidades operativas en principio carecen de los recursos sufi- -
cientes para llevar a cabo la reforma, ya que de otra manera no requeri-
rian de esta Gltima. Su personal tiene que realizar los arreglos pricti
cos, advertir qué incluye la reforma, asimilar los principios y ajustar
los conflictos que se generan. Toda la buena intencidn que exista no -
puede sustituir al tiempo, a la energfa, a la creatividad y a las finan-
zas. La comprensién resulta menos importante que los recursos adiciona-
les. De otra forma las demandas adicionales pueden no cumplirse (igno--
rarse las reformas) o realizarse de manera intrascendenital (reforma de

" fachada) o algo mis se sacrifica (las reformas se adoptan segin el costo
de las pautas operativas).

La Retroalimentacidn en la Reforma Administrativa.

Una vez que la estrategia es escogida y los instrumentos son pues--
tos en operacidn, la siguiente tarea en la instrumentacidn consiste en -
seguir la huella de 1o que sucede con el programa de reforma y determi--
nar si las reformas estdn teniendo lugar. "Todo administrador es su pro
pio reformador" {37) resulta una buena pero un tanto idealista frase,

{37) Caiden, Gerald, “La implantacidn, taldén de Aquiles de la reforma ad
ministrativa", en Leemans. Op. cit., p.173.
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Ante la ausencia de la iniciativa propia, se hace indispensable la
retroalimentacién. Sin embarge, muy a menudo los reformadores piensan -
que su labor ha terminado cuando las unidades operativas han tomade cong
cimiento de las reformas y han decidido instrumentarlas. A pesar de que
la responsabilidad operativa no les compete, si en realidad estdn compro
metidos con 1a reforma, su tarea mds ardua apenas ha principiado, esto -
es, conservarse proximos a 1as unidades operativas hasta que han sido -
asimiladas las reformas con éxito.

El objetivo de la retroalimentaci6én consiste en investigar las conse
cuencias tanto de factores buenos y malos imprevistos y estimar las posi
bilidades de usar Ta situacién transformada como punto de partida para -
programas de reforma sucesivos.

La evaluacién.

Se pueden realizar esfuerzos de evaluacidn de la reforma en diver--
sos niveles. Los resultados pueden compararse con 1as concepciones ori-
ginales, con los objetivos manifiestos de reforma, con las intenciones -
reales, con los compromisos y modificaciones concertados, y con los re--
suttados posibles.

Es necesario precisar que la evaluacién no constituye un derecho ex
clusivo de reformadores y reformados. EI1 juicio final debe comprender
"Al hombre y mujer comunes, para quienes el aparato administrativo en su
totalidad estd disefado a servir, Sin duda que seria un gobierno tordé
e insensible el que no considerase las reacciones de la ciudadania o no
intentase descubrir cudles son dichas reacciones". (38)

Por desgracia, evaluaciones de esta naturaleza son el aspecto menos
atendido en la instrumentacidén de la reforma.

{38) Pirnazar, H. "Evaluacién de los resultados y consecuencias de las -
reformas administrativas mayores". Seminario Interregional de Nacio-
nes Unidas, en Leemans, Op. cit., p.179.
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Finalmente, los esfuerzos de reforma deben ser medidos menos por -
sus contribuciones cuantitativas o aun cualitativas a 1a administracidn
mejorada, que por contribuir a resolver los problemas, a la creatividad
e innovacidn, y a la transformacién social. (39)

E. La Funcidn de Organizacidn y Métodos.

Las funciones de organizacidn y métodos se realizan en cada depen--
dencia de 1a administracién pliblica por medio de distintas unidades admi
nistrativas que en lo sucesivo serdn 1lamadas "unidades", y obedecen a -
dos objetivos fundamentales: (40)

1. Servir de vinculacién entre el érgano central de modernizacin admi
nistrativa, que en nuestro caso es la Secretarfa de Programacidn y
Presupuesto, y las dependencias piiblicas en la ejecucion de las prio
ridades de mejoramiento administrativo.

2. Analizar los problemas originados en la estructura de la organiza--
cifn-de las dependencias piblicas, los problemas derivados del pro-
ceso administrativo mismo, asf como los problemas del cambio de ac-
titud y comportamiento de los servidores piblicos en el marco de la
modernizacidn administrativa.

La organizacién y funcionamiento de las unidades comprende la crea-
cidn, ubicacidén, funciones, personal y recursos tedricos y técnicos que
sustentan sus actividades.

Antecedentes.

En México, la funcidn de organizaci6n y métodos fue 1levada a cabe
especificamente por las )lamadas Unidades de Organizacién y Métodos {(UOM)

39) Ibidem, p.179.
(40) Quiroga Leos, Gustavo. Op. cit., p.73.
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y su creacidn se vinculd tanto a los esfuerzos de reorganizacién y de ra
cionalizacidn del sector piblico, como al proceso propio de reforma’admi
nistrativa iniciado en 1965 con el diagndstico de la Comisidn de Adminis
tracién Piblica.

De 1965 a 1976, se puede decir que las UOM se aproximaron a la con-
cepcion real de la funcién que deben desempeiiar dentro del proceso de -
cambio inducido en 1a administracién piblica.

Las UOM, a partir de 1965 se dedicaron a reformar introduciendo las
técnicas administrativas que han sido experimentadas en el sector priva-
do y consolidaron su accidn de revisidn permanente tanto de la estructu-
ra como del funcionamiento de las dependencias piibicas.

En 1971 se estableci la base legal de las unidades de organizacion
y métodos mediante varios acuerdos:

1. "“Acuerdo por el que se establecen las bases para la promocién y coor
dinacién de las reformas administrativas del sector piblico federal".

Con este acuerdo se asignaron las funciones de reforma a la antigua
Secretarfa de la Presidencia y se crearon las comisiones internas de ad-
ministracién y Programacién (CIDAP).

2. “Acuerdo por el que se dispone que los titulares de cada una de las
Secretarfas y Departamentos de Estado deben procurar dar la atencién
que requiere el programa de reforma administrativa de su dependen--
cia".

3. "Acuerdo por medic del cual se da a conocer que corresponde a la Se
cretarfa de la Presidencia 1levar a cabo visitas periddicas de eva-
luacién en materia de reforma administrativa, as{ como elaborar los
diagndsticos necesarios, relaciondndose para ello con las comisio--
nes internas de administracidn y con las unidades de organizacidn y
métodos”,
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Asimismo, durante el periodo mencionado podemos observar como se -
consolidaron las UQM gracias al suficiente apoyo polftico y legal brinda
do por las autoridades, asf como también por su funcionamiento en la -
préctica.

Ubicaci6n de las Unidades.

La ubicaci6n de las unidades en los organismos de la administracidn
pdblica puede ser muy variada, dependiendo del tipo de relaciones que -
tenga con el Grgano superior jerdrquico; de las funciones que se le asig
nen, y del tipo de organismo pdblico implicado, asi como de 1a importan-
cia que les concedan los altos funcionarios piblices. Sin embargo los -
documentos oficiales recomiendan que las unidades dependan de la mdxima
autoridad del organismo al cual sirven.

La necesidad de crear una unidad de asesoramiento surge cuando un -
directivo reconoce que la estructura administrativa que estd a su cargo
no responde en un momento determinado al desarrollo y evolucidn de las -
actividades administrativas. (41)

Al no poder detectar personalmente las posibles causas de dicho des
fase, decide aumentar su capacidad directiva y crea una unidad orgénica
de apoyo. (42) Esta unidad inicia su labor, mediante 1a recoleccién de
una serie de datos que le permiten, primero, conocer la fase actual (fa-
se de diagngstico) y segundo, considerar los cambios para un mejor siste
ma de actuacidn administrativa (fase de disefio).

Ubicacifin de las Unidades segin la funcién de apoyo administrativo.

La funcidn de apoyo administrativo es aquella que permite a los 6r-

{41) Ibidem, p.79.
(42) Idem,
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ganos administrativos cumplir con sus funciones sustantivas y que ademds
agrupa las tareas de programacidn, presupuesto, informacidn, administra-
ci6n de recursos humanos y materiales y control.

La unidad puede ser ubicada a nivel lineal, es decir, cuando depen-
de de un Grgano de 1inea, pero con autoridad funcional sobre las unida-
des orgénicas de 1a dependencia para el caso especifico y especial del
apoyo administrativo en organizacién y métodos. Puede ser una direccién
general, departamento y oficina, con funciones de apoyo administrativo,
auxiliadas por pequefias unidades de diagnfstico y proyectos ubicados en
las dreas que dada su importancia y/o dimensidn las requiera.

En las secretarfas de Estado puede depender de la oficialia mayor,
que es donde se ubican los sistemas de apoyo a la administracién, como
direccién general (véase figura 1), o como departamento (véase figura 2).

Pricticamente las unidades se han ubicado a nivel 1lineal como direc
cibn general, dependiendo directamente del secretario o del oficial ma-
yor, con funciones de apoyo administrativo. (43).

Funciones de las Unidades.

Las funciones que deben desempefiar estas unidades administrativas
son las siguientes:

1. Estudiar y analizar de manera permanente la estructura y el funcio-
namiento de la dependencia piblica. Esto conlleva a la realizacidn
de un diagndstico general de *la estructura y procedimientos de orga
nizacidn, la proposicidén de modificaciones para la adaptaci6n de -
sistemas y procedimientos y la elaboracidn de manuales administrati
vos.

(43) Tbidem, p.83.
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FIGURA 1

UBICACION DE LAS UNIDADES COMO DIRECCION GENERAL
EN UNA SECRETARIA
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FIGURA 2

UBICACION DE LAS UNIDADES COMO DEPARTAMENTO
EN UNA SECRETARIA '
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Adecuar 1a organizacién y las funciones de la dependencia a las dis
posiciones jurfdicas.

Asesorar a las unidades de la dependencia que lo soliciten en la in
terpretacidn y aplicacion de técnicas administrativas.

Llevar a cabo actividades de promocién, investigacidn y divulgacién.

Fases del desarrollo administrativo de las Unidades.

Con respecto a las' funciones anteriormente sefialadas, se pueden dis

tinguir tres fases de desarrollo administrativo.

1)

2)

3)

Fase de inicio. En su primera fase de desarrollo, las unidades pue
den utilizar criterios y técnicas administrativas aportadas por la
teorfa de 1a organizacidn cldsica. Estas serdn utilizadas para el
estudio de la estructura de organizacidn y de Tos procesos de traba
jo. En esta fase es comin el empleo de técnicas de elaboracién de
organogramas; cuadros de distribucién del trabajo; departamentaliza
cién y elaboracién de diagramas de flujo, andlisis y descripcién de
puestos, etcétera,

Fase intermedia. En este nivel las unidades pueden recurrir a téc-
nicas mis avanzadas y complicadas, las cuales han sido aportadas por
las ciencias del comportamiento y la teoria moderna de la organiza-
cibén como el desarrollo organizacional, Ta teorfa de sistemas, la -
administracidn por proyectos y la administracién estratégica.

Fase de consolidacién, Es la fase del desarrollo mds avanzada y en
ella las unidades pueden recurrir a técnicas mds complejas que pro-
porciona la teorfa cuantitativa de la organizacidn,

La utilizacién de modelos matemiticos, ingenieria de sistemas, inves

tigacidn de operaciones, modelos de simulacién y el procesamiento elec--
trénico de datos, orientan la actividad de las unidades en la preparacién
de la toma de decisiones en la dependencia de 1a cual provienen.

Pese a que las unidades de organizacién y métodos fueron muy popula
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res durante el periodo 1965-1976, en 1la actualidad ya no existen como
tal, sin embargo, las funciones de organizacién y métodos (asi como las
de modernizacidn administrativa) son ahora 1levadas a cabo por otras uni
dades administrativas tales como las Direcciones Generales de Programa-
ci6n, Organizacidén y Presupuesto, {v.gr. en la SPP, D.0.F. del 2 de octu
bre de 1989; en la Secretaria de Relaciones Exteriores, D.0.F. del 26 de
enero de 1989; en la Secretarfa de Gobernacién, D.0.F. del 13 de febrero
de 1989, y en la Secretarfa de Comercio y Fomento Industrial, D.Q.F. del
16 de marzo de 1989), as{ como por las Direcciones Generales de Adminis-
tracin (v.gr. en la Secretaria de Turismo, D.0.F. del 25 de julio de -
1989; y en la Secretarfa de la Contraloria General de la Federacidn, D.
0.F. del 16 de enero de 1989).

Conclusiones.

Las unidades juegan un destacado papel dentro del proceso de difu--
sidn {al interior de la administracidn piblica) de las ideas y medidas -
de modernizacidn administrativa.

Es importante sefialar que las unidades pueden servir de elemento
tactico para difundir las ideas modernizadoras y a la vez comprometer a
los funcionarios (servidores) publicos en su realizacién,

Esta difusidn masiva de las ideas modernizadoras busca minimizar Ta
resistencia burocrdtica natural frente al cambio administrativo. Pode-
mos considerar a las unidades como un adecuado mecanismo para "“institu-
cionalizar" el proceso modernizador.

F. Sefialamientos al marco legal.

La concepcidn del proceso de modernizacién obliga a evitar, en 1lo
posible, recurrir a reglamentaciones rfgidas y excesivamente detalladas
en las bases jurfidicas que dan apoyo al prcceso, ya que pueden resultar

de diffcil revisidn posterior. Conviene, de esta forma, contar con un
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marco jurfdico inicial lo suficientemente amplio y flexible para dar ba-
se a las acciones necesarias al principio, sin irhibirlas innecesariamen
te con planteos rigidos que puedan después resultar inoperantes en la -
prictica.

Asf, el establecimiento de una infraestructura orgdnica que permita
propiciar y articular la participacién y el consenso de todos Tos que re
sulten involucrados en el proceso, se puede ir 1levando a cabo con mayor
flexibilidad de la que permitirfa un encuadramiento demasiado rfgido. Es
to permite también ir preparando apoyos técnicos de calidad suficiente,
que puedan ir incorporidndose al proceso de modernizacién, atendiendo a -
las modalidades que el avance mismo del programa requiera y dando a los
nuevos cuadros mayor oportunidad de participar en la programacién y solu
cidn de los aspectos del programa en que habrdn de intervenir.

Esta concepcidn facilita el establecimiento de una corresponsabili-
dad a todos los niveles, sefalando claramente 1o que a cada quien compe-
te, tanto a nivel macro como microadministrativo, es decir, el dmbito in
terior de cada una de las dependencias gubernamentales.

La modernizacidn del marco jurfdico comprenderd la adecuacién (y -
simplificacién del mismo donde sea conveniente) de sus principales leyes,
tales como:

. La Ley Orgdnica de la Administracién Piblica Federal,

. La Ley de Tos Trabajadores al Servicio del Estado.

Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos.

Ley del Presupuesto, Contabilidad y Gasto Plblico Federal, entre -
otras,

R
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IV. PROPUESTAS PARA LA MODERNIZACION
DE LA ADMINISTRACION PUBLICA MEXICANA

A) La Reorganizacidn Estructural.
1, Situacién Actual.

La opinidn general y aun aquella especializada en ciencia politica
tiende a establecer una cierta correlacidn entre dos variables: a mayor
grado de desarrollo econdmico y social de un pafs, menor el tamafio rela-
tivo de su burocracia o administracién piblica. Esta correlacién que al
canza la categoria de axioma, se expresa con frecuencia en sentido inver
so: un pafs subdesarrollado es un pais con una gran burocracia, es decir,
con una administracién pdblica excesiva para el tamafio de su poblacidn -
(sobre todo la econbémicamente activa) y de sus recursos. La incompeten-
cia que por lo general se atribuye a las administraciones piblicas de -
los pafses en vias de desarrollo, tiende a ser explicada, entre otros -
factores pero muy destacadamente, por la pesantez y abultada dimensién -
de aquellas. (1)

Una de las razones que frecuentemente se invoca para llegar a la ge
neralizacién de que el subdesarrollo es generador de burocracias, es el
empleo,

Un pafs subdesarrollado 1o es entre otros factores porque su econo-
mia no tiene capacidad para absorber una mano de obra por lo general cre
ciente, La economfa subdesarrollada no puede crear anualmente el nimero
suficiente de empleos que se requiere para dar ocupacidén a los nuevos -
trabajadores jévenes, que ingresan a la fuerza de trabajo y ademds, aba-

{1) INAP-SCGF. Tamano y composicidn de la Administracidn Piblica Mexica-
na, p.5.
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tir el rezago acumulado., Por tanto, se concluye errdneamente que el go-
bierno se convierte en un empleador obligado; de alli el tamafio abultado
que se atribuye a Ta burocracia de los paises en vias de desarrollo,

Efectivos de la Administracién Piblica.

Integran la Administracién Piblica Mexicana (2) 3,751,000 trabajado
res efectivos distribuidos por 6rdenes de gobierno como sigue y se indi-
ca en la gréfica 1.

Composicién por orden de Gobierno,

La composicidn por orden de gobierno presenta un alto grado de con-
centracidén en el Gobierno Federal que absorbe en su conjunto al 81.8% de
los trabajadores efectivos (3 millones 71 mil) frente al 12.2% de los go
biernos estatales y el 6.0% en los municipios.(3)

Referidos exclusivamente a los sectores gubernamentales centrales,
excluyendo a las entidades paraestatales, el Gobierno Federal absorbe al
72.9% de los trabajadores efectivos (un mil1én 662 mil), los gobiernos ~
estatales al 17,2% (394 mil) y los municipales al 9.9% (262 mil). Véase
grifica 2.

Comparaciones con otros pafses.

A fin de contar con elementos comparativos sobre el tamafio y la com
posicidn de la administracién piblica mexicana se usaron los indicadores
correspondientes a los pafses de 1a Comunidad Econémica Europea que agru
pa a naciones con diferente grade de desarrollo administrativo y que -

{2) Por Adminjstracion Piblica Mexicana entendemos, en su sentido mis ge
neral, el”Gobierno Federal con sus sectores central, paraestatal y -
el D.D.F., a los gobiernos estatales y a los gobiernos municipales.

(3) INAP-scgf. Op. cit., p. 13,
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GRAFICA1 *

TAMANO Y COMPOSICION DE LA
ADMINISTRACION PUBLICA MEXICANA
{(NUMERC DE TRABAJADORES EFECTIVOS)

.

| ‘ﬁti}:l
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Gobiernos
Municipales
(6.0%)
Gobierrios
Estatales
Gobierno Fedleral (81.9%) (121%)
Central 39.5
D.F. 4.9
surna 44.4
Paraestatal 375 K 1988

* Salo indicacion en cortrario, los datos numericos de esta
y las siguilertes graficas proviener de las fuertes cdescritas e
el anexo rnetodologico en: INAP-S.C.GF. Op. ctt.
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GRAFICA 2

COMPOSICION POR NIVEL GUBERNAMENTAL
SECTORES GUBERNAMENTALES CENTRALES
(Trabajadores etectivos)
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ofrecen estadistica sistematizada idénea para el caso. (4)

Considerada la composicién total de la Administracidn Piblica Mexi-
cana, ésta se encuentra con menor nimero de trabajadores efectivos por -
cada mil habitantes que la media de los pafses de la muestra, 46.2 fren-
te al 66.9 y por debajo de 10 de los 12 que la integran ya que s6lo Espa
fia y Portugal tienen menos servidores piblicos en relacién a su pobla- -
cidén, 44.4 y 42.7 por mil, respectivamente. (5)

Una proporcién parecida se observé si se considera exclusivamente a
los trabajadores de la administracién civil, o sea sin considerar las -
fuerzas armadas, cuya participacidén en la muestra es significativa. Véa-
se grifica 3.

La relacién de trabajadores de Ta administracién con la poblacidn -
econdmicamente activa, en comparacién con los pafses de la CEE, muestra
que nuestro {ndice de ocupacién burocrdtica es si bien inferior a la me-
dia de 1a Comunidad, superior en lo individual a 3 de los 5 pafses anali
zados (los mds importantes), Ver grdfica 4.

La Administracidn Piblica Federal Central

La administracion piblica federal central se integra con un millén
480 mil trabajadores, 40% del total de la Administracién Pibiica Mexica-
na en general,

Clasificacidn Sectorial.

Sectorialmente la mayor cantidad de trabajadores se ubica en la Se-
cretarfa de Educacién Piublica (datos de 1988), 830 mil y la mis reducida

(3) Tbidem, p.23.
(5) Idem.
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GRAFICA 3

TAMANO DE LA ADMINISTRACION PUBLICA MEXICANA

(COMPARATIVO CON LOS PAISES DE LA C.E.E.}
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GRAFICA 4

NUMERO DE TRABAJADORES DE LA

ADMINISTRACION PUBLICA EN RELACION CON LA P.E.A.
COMPARATIVO CON PAISES DE LA C.E.E.

1988
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Porcentaje cle Trabajadores sobre la P.E.A.
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estd en 1a Presidencia de la Repiiblica y en la Secretarfa de la Contralg
ria General de la Federacién con dos mil cada una.

Las fuerzas armadas con 184 mil elementos (145 mil en la Secretarfa
de l1a Defensa y 39 en la de Marina) absorben el 12.4% del total del sec-
tor, constituyendo el segundo rengldn cuantitativamente hablando,

Clasificacién Funcional.

Desde el punto de vista funcional la administracién federal central
tiene una acentuada orientacién social a cuyas funciones destina el 64.6%
de sus trabajadores efectives. A las actividades de gobierno y sobera--
nfa el 19.4% y a las de promocién de la actividad econémica el 16,0%. -
(Grdfica 5)

Administracién Pdblica Federal Central y Poblacién.

La relacidn de trabajadores al servicio de la administracién pdbli-
ca federal centralizada con la poblacién econémicamente activa sefiala un
{ndice de servicios o burocratizacién de 18.2 trabajadores por cada 1000
habitantes y un Tndice de ocupacién de 5.8% de la PEA ocupada en el sec-
tor, o sea que el Gobierno Federal ocupa en sus dependencias centrales a
1 de cada 17 personas econdmicamente activas. (6)

Comparativos.

La comparacidn de la administraci6n federal centralizada mexicana -
con la espaiola de similares caracterf{sticas, de 1a que se disponen da--
tos, acusa un menor grade de burocratizacidén y servicios en el caso mexi
cano, equivalente casi S0% al espafiel. En nuestro pafs existen 15 traba

(6) Ibidem, p.33.
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GRAFICA 5

COMPQOSICION FUNCIONAL DE LA
ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL CENTRAL
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jadores civiles de la administracién centralizada federal por 29 de la -
nacidn espafiola y s6lo dos efectivos de fuerza armada por 9 en Espafia, -
en ambos casos referidos a cada 1000 habitantes de los respectivos paf--
ses, (Grafica 6).

Una estadistica de mayor significacién hubiera sido la comparacién
del nimero de trabajadores de ambas administraciones centrales con res--
pecto a la PEA aunque desafortunadamente se carece de los datos necesa--
rios,

2. E1 adelgazamiento de la estructura gubernamental.
Estructura Orgdnica.

Durante el gobierno de Miguel de la Madrid se realizaron diversas -
reformas y adiciones a la Ley Orgdnica de la Administracidn Piblica Fede
ral, En la ley reformada, se establecid la estructura de la administra-
cién piblica (7) con la que se 1levarfa a cabo el Plan Nacional de Desa-
rrollo.

En el artfculo 26 de la Ley, se contempla que:
Para el estudio, planeacion y despacho de los negocios del orden ad

ministrativo, el Poder Ejecutivo de l1a Unién contard con las siguientes-
dependencias: (véase cuadro 2)

{7) Para nuestro caso, la Administracién PGblica Central.

110



GRAFICA 6

ADMINISTRACION PUBLICA CENTRALIZADA NACIONAL
COMPARATIVO MEXICO Y ESPANA
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CUADRO 2
DEPENDENCIAS DEL PODER EJECUTIVO EN MEXICO

Secretaria de Gobernacidn,

Secretarfa de Relaciones Exteriores.

Secretarfa de la Defensa Nacional.

Secretarfa de Marina.

Secretarfa de Hacienda y Crédito Piblico.

ifcretaria de Programacién y Presupuesto.

Secretarfa de 1a Contralorfa General de la Federacién.
Secretarfa de Energfa, Minas e Industria Paraestatal.
Secretarfa de Comercio y Fomento Industrial.
Secretarfa de Agricultura y Recursos Hidrdulicos.
Secretarfa de Comunicaciones y Transportes,
Secretarfa de Desarrollo Urbano y Ecologfa.
Secretarfa de Educaci6n Pdblica.

Secretarfa de Salud.

Secretaria del Trabajo y Previsién Social.

Secretaria de la Reforma Agraria.

Secretarfa de Turismo.

Secretarfa de Pesca.

Departamento del Distrito Federal,

Ademds cuenta con la Procuradurfa General de la Replblica y la Procuracu
ria General de Justicia del Distrito Federal.

Fuente: L.0.A.P.F,

Evolucidn de 1a Administracidn Piblica.

Durante el sexenio de Ldépez Portillo (1976-1982), las actividades,-
funciones y responsabilidades propias del Ejecutivo fueron 1levadas a ca
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bo por 16 Secretarias de Estado, pero en su (itimo afio de gestién, el De
partamento de Pesca se convirtid en la Secretarfa de Pesca, por Vo que -
se termind con 17 y el Departamento del Distrito Federal. En el inicio
del sexenio de Miguel de la Madrid se crea la Secretarfa de la Contralo-
ria General de la Federacidn, por lo que hasta la fecha se cuenta con -
las 18 Secretarfas y el Departamento del Distrito Federal mencionados an
teriormente.

Lépez Portillo inicid su mandato con 45 subsecretarfas o sus equiva
lentes y 1o culmina con 61. Con de la Madrid en 1983 dicho nimero sube
a 73, para culminar {1987) con 57. Una disminucién significativa cuyas
causas se encuentran en la aguda crisis econdmica que obliga al gobierno
a reducir su aparato burocritico.

Bajo el lema de 1a "reriovacién moral" se ponen de moda las contralg
rfas. De s6lo 7 con que contaban en 1982, el nimero asciende a 22 en -
1983 y se mantiene durante todo este sexenio

En términos globales, a inicios del gobierno de Lépez Portillo la Ad
ministracién Pdblica Federal Central sumaba por todas 573 unidades admi-
nistrativas de niveles superiores, para terminar su gestidn con 774,

Miguel de 1a Madrid, por su parte, inicid su mandato con 779 unida-
des administrativas superiores, mientras a principios de 1988 contaba -
con 674 de ellas.

Estos datos nos indican con toda claridad el crecimiento desmedido
que ha tenido la Administracidn Pdblica Mexicana Central y cémo la cri--
sis econdémica obliga a redimensionar (en este caso reducir) a la maquina
ria gubernamental y por lo tanto, buscar hacerla mis eficiente, para res
ponder de mejor forma a los fines que se le atribuyen.

Ante los problemas y retos que se nos presentan es necesario dictar
medidas de fondo y no sdlo de forma para resoiver las cuestiones mis -
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apremiantes de la vida nacional. El1 case de nuestra administracién pd--
blica no es 1a excepcidn. Por eso es menester dejar en claro que se ne-
cesita reestructurar el aparato de gobierno y disminuir su tamafio {en 1o
posible y gradualmente) ante la escasez de recursos econdmicas y finan--
cieros por la que atravesamos.

La evolucidn y crecimiento de las unidades administrativas ha pre--
sentado un comportamiento caprichoso. En este sentido se pronuncia Mar-
garita Chdvez Alcdzar (8) al sefialar que dicha evolucién depende mis de
enclaves de poder que de las necesidades del pafs.

A pesar de los despidos y otras medidas instrumentadas en el gobier
no a partir de 1985, en 1986 el gasto piblico habfa incrementado su mon-
to en comparacién al PIB hasta un 36.7%, {9) por lo que podemos deducir
que 13 reduccidn del aparato gubernamental se ha dado sGlo en apariencia,
pues la mayorfa del personal de dichas unidades encuentran reacomodo en
las existentes y no se suspenden los fastuosos gastos de Jas diversas -
unidades administrativas en funcionamiento. Esto es, en tanto se preten
de ser austeros y se racionaliza al personal mis vulnerable para justifi
carse ante propios y extrafios, se continda con el dispendio, com una -
gran cantidad de recursos (humanos y materiales) desperdiciados, en suma,
tenemos un panorama donde persisten la ineficiencia e ineficacia adminis
trativa, pero que pueden ser subsanadas en parte al disminuir la "obesi~
dad gubernamental®.

B La Reorganizacién de los Recursos Humanos.
1. E1 Servicio Civil de Carrera.
a. El modelo buracrdtico de Weber y el servicio civil,

La conceptualizacidn de Weber acerca de la burocracfa se encuadra -

{8) Chavez Alcdzar, Margarita. La Administracidn Pdblica contra Méxicov.

p.164.
(9) Idem.
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dentro del andlisis de los tipos de dominic. Los dos elementos esencia-
les al respecto son la legitimidad y el aparato administrativo, Para -
Weber, todo poder trata de despertar y cultivar 1a fe en su propia legi-
timidad, y a su vez, todo poder se manifiesta y funciona como administra
cién. Es asf como é] establece una distincién entre el dominio legftimo
y el no legitimo y, dentro del primero, entre dominio carismitico, tradi
cional y el legal-burocrdtico.

E1 dominio carismitico se legitima por el reconocimiento de los po-
deres y de las cualidades excepcionales del jefe, y su aparato se confor
ma por sus "discipulos” o individuos elegidos por el jefe entre los miem
bros de la comunidad.

La legitimidad del dominio tradicional estd constituida por la creen
cia en reglas y poderes antiguos, tradicionales e inmutables, mientras -
su aparato puede adoptar formas tradicionales o feudales.

El dominio legal estd caracterizado por la existencia de normas for
males y abstractas y, desde el punto de vista del aparato, por la de un
cuadro administrativo burocrdtico.

Weber menciona que el tipo mds puro de dominacién es aquel que se -
ejerce por medio del cuadro administrativo burocrdtico. La totalidad -
del mismo se compone por funcionarios que en 1o individual deben poseer
las siguientes caracteristicas: (Chdvez Alcdzar, Margarita, E1 Servicio
Civil de Carrera en la Administracidn Piblica Mexicana)

Personalmente libres, se deben s6lo a los objetives de su cargo.

. En jerarqufa administrativa rigurosa.

Con competencias rigurosamente fijadas

En virtud de un contrato.

. Calificacién profesional que fundamenta su nombramiento, en el caso
mas racional por medio de ciertas pruebas o del diploma que certifi
ca su calificacién.

U D W N
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6. Son atribuidos y retribuidos en dinero con sueldos fijos, con dere-
cho a pensidn las mis de las veces. Su retribucién estd graduada -
primeramente en relacidn con el rango jerdrquico, luego segln las -
responsabilidades del cargo y, en general, segin el principio de "de
coro estamental".

7. Ejercen el cargo como su (nica o principal profesidn.

8. Tienen ante si una carrera o “perspectiva” de ascensos y avances -
per afio de ejercicic o por servicios, o ambas cosas segln el juicio
de sus superiores.

9. Estdn sometidos a una rigurosa disciplina y vigilancia administrati
va.

La administracién burocritica pura, es la forma mds racional de ejer
cer la dominacidn, y lo es en los siguientes términos: precisién, conti-
nuidad, disciplina, rigor y confianza; calculabilidad, intensidad y ex--
tensidn en el servicio y susceptibilidad técnica de perfeccién para al--
canzar el dptimo en sus resultados.

Ahora bien, estas caracteristicas exigidas a los funcionarios en una
administracién burocritica pura "coinciden" con las caracterfsticas que
ha de tener el servidor piblico como resultado de la aplicacidn de las -
técnicas del servicio civil (véase, infra Consideraciones acerca de la ~
implantacidn del servicio civil).

De esta forma, consideramos que el modelo burocrdtico de Weber ha -
Jjugado un papel importante para, a partir de éste construir y elaborar -
Tos sistemas de servicio civil. Las burocracias actuales ciertamente de
ben nutrirse de personal que posea alta calidad y ética profesional y de
ben proveer los medios necesarios para lograrlo,

Asimismo, la realidad de 1a burocracia en México presenta un panora

ma distinto al modelo Weberfano, estas diferencias se intentan subsanar
a través de la implantacidn del servicio civil,
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Las diferencias que encontramos son:

a) Se han detectado ailn duplicacién de funciones en las dependencias -
del Ejecutivo.

b) Nombramientos que se basan en cuestiones "ajenas" a la calidad pro-
fesional de la persona.

¢) Remuneraciones bajas e insuficientes.

d) Perspectivas de ascenso pricticamente nulas,

e) Fallas en los controles administrativos del personal.

Por Gltimo cabe destacar que el servicio civil es un instrumento cu
yo objetivo radica en proporcionar una mayor racionalidad al aparato bu-
rocrdtico.

b. Definicidn de servicio civil.

E1 servicio civil de carrera es un mecanismo que le permite al Esta
do contar con servidores pdblicos preparados, capacitados y con experien
cia dentro del gobierno para as{ evitar, dentro de 1o posible, la impro-
visacién en el desempefio de las tareas nacionales. Asimismo el servicio
civil se inserta dentro del quehacer pdiblico como una estrategia funda--
mental que permitird modernizar los sistemas de administracién de persc-
nal,

Definicidn.

Para Miguel Duhalt Krauss el servicio civil de carrera es "el con--
Junto de normas legales, y de polfticas y de procedimientos administrati
vos, basados en las técnicas de administracidn de personal mds conocidas
para manejar los recursos humanos de la adminfstracién piblica". (10}

(10) Duhalt Krauss, Miguel. La Administracidn de Personal en el Sector
Piblico. Un enfogue sistémico. p. 13.
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Para las Naciones Unidas, el servicio civil de carrera es el cuerpo
apolitico, permanente, de funcionarios que forma la espina dorsal de una
administracién dada. Los elementos de un sistema de servicio civil son:

1. Una Ley basica de administracidn de personal de servicio civil,
2. Un organismo responsable de su aplicacién. (11)

En 1a Direccidn de Servicio Civil, dependiente de la Secretarfa de
Programacién y Presupuesto se define como la racionalizacién de todos -
los procesos de administracién de personal al servicio del Estado, 1leva
dos a rango de Ley a fin de garantizar la vigilancia y aplicacién perma-
nente, con el objeto de propiciar y fomentar en los trabajadores la rea-
1izacifn de una auténtica carrera como servidores piblicos. (12)

Servidor Piblico.

El artfculo 3o. de la Ley Federal del Trabajo, establece que Traba-
jador, es toda persona que presta a otra un servicio material, intelec--
tual o de ambos géneros. Esto significa que el servidor pliblico antes -
que nada es un trabajador, y en consecuencia, sujeto de obligaciones y -
derechos que la propia Ley sefala.

Se puede decir que es servidor pdblico todo el que participa como -
funcionario o empleado en las labores de gobierno (véase Articulo 108, -
Titulo Cuarto de la Constitucién Polftica que trata de las Responsabili-
dades de los servidores publicos).

Servicio Piblico.

La nocién contemporénea de servicio piblico comprende una parte de

{11) Chdvez Alcdzar, Margarita. E]1 Servicio Civil de Carrera en la Admi-
nistracidn Publica Mexicana. p. 18.

(12) Proyecto para 1a instauracign del Servicio Civil de Carrera en Méxi
co., SPP, México, 1984, p. 29
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1a actividad de 1a administracién pdiblica y se realiza en limitados as--
pectos de los otros poderes. La podemos precisar en los términos si- -
guientes: '

E) servicio piblico es una actividad técnica, directa o indirecta,-
de la administracién plblica activa o autorizada a los particulares, que
ha sido creada y controlada para asegurar -de una manera permanenté, re-
gular, continua y sin propdsitos de lucro- la satisfaccidn de una necesi
dad colectiva de interés general.

Asimismo, para Mario Martinez Silva (Diccionario de Polftica y Admi
nistracidn Piblica, Colegié de Licenciados en Ciencias Polfticas y Admi-
nistracién Piblica A.C.i el servicio piblico en el Estado moderno, impli
ca la nocidn de la actividad final del Estado, o bien, las funciones de
gobierno.

c. La Administracién de Recursos Humanos.

Al hablar del servicio civil es necesario mencionar las técnicas -
mds cominmente usadas en la administracién de recursos humanos, mismas -
que a continuacidn se enuncian:

- Clasificacidn de Puestos.

- Reclutamiento y Seleccién de Personal,
- Nombramiento Legal o Contratacién.

- Induccién.

- Capacitacién.

- Promocién.

- Pensidn y Jubilacidn.

Aungue se han hecho esfuerzos para desarrollar esta drea dentro del
Sector Piblico sobre todo en los (dltimos sexenios, México ain ahora o -
cuenta con una administracién de personal que se pudiera 1lamar progre--
sista o de avanzada. Prueba de ello es el no contar con un Servicio Ci-

119



vil de Carrera sistematizado.

A continuacién se presentard un desglose de las técnicas del servi-
cio civil.

Clasificacién de Puestos.

E1 Catdlogo de Empleos de la Federacién es el cuadro de empleos en
el que se funda la administracién piblica federal para fijar las catego-
r{as aplicables a las diferentes labores que desempefian los trabajadores
al servicio de la Federacién.

Este Catdlogo sélo se aplica a los trabajadores de las dependencias
del sector central del gobierno federal, por 1o que no puede denominarse
al sistema como satisfactorio.

Reclutamiento y Seleccifn de Personal.

La historia del reclutamiento burocrdtico en México ha sido la his-
toria de una lucha continua entre las necesidades del sistema polftico y
10s requerimientos de personal técnicamente calificado.

Por 1o que respecta a-la seleccién de personal, en 1a administra- -
cién piblica mexicana existen factores decisivos para 1levarla a cabo, -
tales como 1a militancia en el partido en el poder, el amiguismo (las in
fluencias), el servilismo y otros que desafortunadamente desvirtdan su -
misién -consequir personal idéneo para los diferentes puestos-. De aquf
que sexenio tras sexenio el pafs tenga que pagar un elevado costo social
compuesto por: el desconocimiento de 1a tarea a realizar; el empobreci--
miento por ende, del desempefio; 1o que trae como consecuencia, retrasos,
ineficiencias, desperdicios, etc.
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Nombramiento Legal o Contratacidn.

Cuando hablamos de nombramientos, nos referimos a uno de los puntos
clave dentro del sistema.

Ya que con el nombramiento inicia propiamente la carrera en el ser-
vicio piblico, si desde un principio no se toman en cuenta los requisi--
tos necesarios para los puestos en cuanto a experiencia, capacidad, acti
tudes y aptitudes, diffcilmente en los subsiguientes pasos del proceso -
se podrdn subsanar las deficiencias que desde un principio viene arras--
trando el sistema,

Desafortunadamente, al no existir de hecho {aunque si de derecho) -
un sistema de méritos en la seleccién inicial de personal, (13) desde el
inicio del sistema el Sector Piblico enfrenta un verdadero problema,

En ocasiones (las mds de Tas veces lamentablemente) la seleccién y
contratacién del personal no se hace sobre la base de la capacidad, el -
conocimiento o las aptitudes y actitudes, sino basadas en otros parédme--
tros mds subjetivos pero que en la prictica son los que genecralmente se
usan, Esta situacién imperante se pretende resolver, aunque claro, pau-
latinamente, via el servicio civil.

Capacitacidn.

Aunque constitucionalmente, en el artfculo 123 fraccidn XIII se es-
tablece 1a obligatoriedad de la capacitacién al trabajador, y las leyes,
contratos colectivos y reglamentos constituyen una extensa legislacidn -
al respecto, se puede decir que ain hoy, no existe un sistema de capaci-
tacién y adiestramiento fntegral de los empleados piblicos, por mis que

{13) "Boletin de Estudios Administrativos No. 3", Secretaria de la Presi
dencta, México, 1972, p.56.
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algunas dependencias se preocupen excepcionalmente por atender en forma
especial pero parcial dicho problema.

Promocidn.

Es la accién que permite al servidor plblico el acceso a puestos -
ubicados en niveles superiores de responsabilidad y, por lo tanto, de re
muneracidn, a través de un sistema escalafonario funcional e intercomuni
cado.

Al igual que en los otros subsistemas que conforman la administra--
cidn de personal, existe una extensa reglamentacién en esta materia.

Ahora bien, aunque toda esta reglamentacidn pretende garantizar 1la
estabilidad de los empleados piblicos y un sistema de promociones y as--
censos, en la prdctica no funciona correctamente, entre otras cosas, por
carecer de efectivas bases técnicas.

Asimismo, en la mayorfa de las veces como el escalafén contempla ex
clusivamente al personal de base, el nivel o puesto maximo dentro del es
calafén no 1lega ni siquiera al nivel mis bajo de los puestos ejecutivo-
directivos (v.gr. jefe de seccién). Por lo anterior, el personal de ba-
se no puede aspirar a ascensos a puestos directivos y, por ende, a una -
mejor remuneracién.

Sanciones a los servidores piblicos.

En este renglén tiene un papel destacado la Ley de Responsabilida--
des de los Servidores Piblicos, reglamentaria del Titulo Cuarto de la -
Constitucién, pubiicada en el D.0.F. el 31 de diciembre de 1982,

Con la Ley, aunada a otras reglamentaciones y diversas reformas cons
titucionales, se pretende, dentro de un régimen democrdtico y representa

tivo, agotar las posibles omisiones y actos en que pueden incurrir los -
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servidores piblicos de suerte que el concepto de responsabilidad se ex-
tiende a la propia ineficiencia, incapacidad o ineptitud para el desempe
fio de un cargo plblico, y cualquier acto que pueda, de manera directa o
indirecta, atentar contra el estado de Derecho.

Relacién Sindicatos-Estado.

En nuestro pafs los servidores piblicos pueden organizarse en sindi
catos para defender sus derechos y luchar por mayores conquistas labora-
les, tanto en el apartado A, como en el apartado B del artfculo 123 Cons
titucional.

También en ambos apartados, en sus respectivas leyes, se consigna -
el derecho de huelga como una conquista de los trabajadores.

Pensién y Jubilacidn.

En cuanto a la seguridad social a que tiene derecho el empleado pii~
blico con respecto a tener una vejez tranquila; o si por alguna circuns-
tancia éueda impedido, estar protegido econdmicamente, se cuenta con el
Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores al Servi
_ cio del Estado, el Instituto Mexicano del Seguro Social e, incidentalmen
te, instituciones que prestan similares servicios (v.gr. los petroleros).

Lo anteriormente expuesto conforma, a grandes rasgos, el esquema -
con que se cuenta para administrar los recursos humanos. El siguiente -
paso es, entonces, hacer los sefialamientos relativos al Servicio Civil -
enmarcados en el contexto general de los Recursos Humanos.

d. Consideraciones acerca de 1a implantacidn del servicio civil,
En el sexenio 1982-1988 se pone de manifiesto la necesidad de reali
zar cambios de fondo y no sélo de forma para responder de manera efecti-

va a 1a severa crisis econémica por la que atravesaba (y aln atraviesa)
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el pafs,

Los lineamientos y estrategias de cambio que reclamaron la economia
y la sociedad mexicanas quedaron plasmados en el Plan Nacional de Desa-
rrollo 1982-1988.

Es por ello que para poner en operacidn parte de To establecido en
el Plan, 1a administraci6n de Miguel de la Madrid establece 1a Direccidn
General del Servicio Civil y por decreto instituye 1la Comisidn Interse-
cretarial del Servicio Civil., Ambas medidas son muy importantes aunque
no suficientes para lograr la implantacidn del Servicio Civil de Carrera.

La Direccién General del Servicio Civil.

Es a partir del régimen anterior (82-88) que se reestructura la Di-
reccidn General de Administracidn de Personal, para convertirse en la
del Servicio Civil., (14)

La Comisidn Intersecretarial del Servicio Civil.

E1 28 de junio de 1983, fue instalada 1a Comisin Intersecretarial
del Servicio €ivil. A esta Comisién se le confirié en el acuerdo corres
pondiente,(15) sus respectivas atribuciones, responsabilidades y funcio-
nes de entre las cuales destacan:

- La promocidn ante las dependencias y entidades de la administracidn
piblica federal de la realizacién de los programas especificos del
servicio civil de carrera.

114) Véase Reglamento Interior de la SPP. México, D.0.F., 25 de enero de
983,

(15) Acuerdo por el que se crea la Comisién Intersecretarial del servi--
cio ¢ivil como un instrumento de coordinacién y asesoria del ejecu-
tivo federal para la instauracién del Servicio Civil de Carrera de
1a Administracion Piblica Federal. DOF 30 junio 1983,
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- La promocién de mecanismos de coordinacidn entre las dependencias y
entidades para uniformar y sistematizar los métodos de administra--
cién y desarrollo del personal, encaminados a instrumentar el servi
cio civil de carrera.

Posteriormente, en el Diario Oficial del martes 19 de junio de 1984,
aparece publicado el Reglamento Interior de la Comisidn Intersecretarjal
del Servicio Civil.

Por 1o anteriormente visto, se puede decir que el Gobierno Federal
estd tomando las medidas necesarias para la posible instauracidn del ser
vicio civil de carrera,

Consideraciones sobre Ya implantacidn del Servicio Civil.

Un claro indicador de 1a importancia de los servidores piblices, es
gue éstos constituyen alrededor del 14.5% de la poblacidn trabajadora -
del pafs. (16)

A pesar de su tamafio, en este sector no se ha instituido el mecanis
mo por el cual el trabajador pueda desarrollar una carrera de servicio -
dentro de su propia especialidad. Ademis existe una virtual cancelacifén
de perspectivas de ascenso la cual ha repercutido profundamente en la -
eficiencia, efectividad y en Ta productividad de Ta burocracia nacional,
con el consiguiente elevado costo que paga la sociedad en su conjunto, -
sobre todo en los cambios presidenciales que se realizan cada seis afios.

Es por esto que se estdn dando los pasos necesarios para tratar de
implantar el servicio civi) de carrera, como un instrumento que venga a
agilizar, reestructurar y modernizar a la administracién de) personal y
por ende, al servicio piblico.

(16) INAP-SCGF, Op. cit., p. 6.
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Aunque no se encuentra instituido el servicio civil en nuestro pafs,
se cuenta con un marco juridico extenso y en algunos aspectos muy avanza
do {v.gr. en materia de seguridad social) en la administracidén de sus re
cursos humanos a la altura de algunos pafses que s{ cuentan con el servi
cio civil.

A diferencia de algunos otros pafses (como Inglaterra, Estados Uni-
dos y Costa Rica), en México se cuenta con el derecho a huelga por parte
de 1a burocracia asi como también el derecho a organizarse colectivamen-
te en sindicatos.

Por otro lado, el personal de base (mismo al que se le inciuirfa en
el servicio civil) no tiene una movilidad reconocida o ascensos estable-
cidos por escalafén a las clases ejecutivas-directivas, ni siquiera a -
los cuadros o niveles medio-bajo; situacidn que precisamente deberfa es-
tablecerse en favor de la base trabajadora con la implantaci6n del servi
cio civil que contemplard los ascensos a niveles superiores basados en -
el sistema de méritos e idoneidad.

En cuanto a la administracién de recursos humanos, se tiene el si--
guiente panorama:

- No se cuenta con un Catd&logo de Puestos nuevo, modernizado, que res
ponda a los requerimientos de la administraci6n piblica moderna.

- - Los factores operativos en 1a seleccin de personal tanto de confian
za como de base son: relaciones personales y politicas, lazos fami-
liares, vinculacidn al partido en el poder (PRI) y conocimientos -
técnicos. (17)

- E1 andlisis de los nombramientos en el sector centralizado permite
presumir que dado que funcionan los factores operativos de seleccidn
mencionados, un elevado porcentaje de su personal, al inicio de su

{17} Chavez Alcazar, Margarita. Op. cit., p. 143.
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desempefio en el puesto asignado, no cuentan con experiencia en abso
luto con respecto a la tarea; en tanto que un mfnimo de ellos cuenta
con experiencia. (18)

Lo anterior a manera de ejemplo pone de manifiesto la urgente nece-
sidad que se tiene de instituir el servicio civil de carrera, para aca--
bar entre otras cosas con el arribismo,

Consideraciones de cardcter general.

E1 servicio civil de carrera deberd necesariamente emplearse como -
un instrumento para dar oportunidad a que los trabajadores se proyecten
a niveles superiores dentro de la administracién pidblica, pero por nin--
gin motive y en ninguna forma deberd alterar las normas protectoras ya -
existentes,

Es necesario sefialar, que previo al establecimiento del servicio ci
vil, se requiere que se dicten los acuerdes correspondientes de todes -
aquellos instrumentos bdsicos sin los cuales el sistema no operarfa, ta-
les como: ’

- La revisi6n e implantacién de los catdlogos de puestos.

- La revisidn de la estructura de los puestos de confianza.
- La revisidn de los tabuladores.

- Revisién del Escalafén Funcional e Intercomunicado.

E1 Catdlogo de Puestos.
Deniro de las acciones previstas y que forman parte de 1a metodolo-

gfa que se debe instrumentar con mira a la implantacién del servicio ci-
vil se encuentra la de revisidn del disefio de los catdlogos de puestos,

(18) Idem.



general e institucionales, cuyos objetivos principales deben ser:

- Proporcionar descripciones definidas, claras y consistentes (véase
cuadro 3).

- Proporcionar una base sflida, sistematizada y clara para la determi
nacién de los niveles de sueldos

- Coadyuvar al establecimiento de un Sistema Racional de Escalafén.

Tabulador de Sueldos

Otra accidn determinante es la implantacidn de los tabuladores gene
ral e institucional de sueldos (véase figura 3). Los que deben tener -
por objetivo:

- Asignar remuneraciones a los puestos en funcién de sus contenidos -
reales de obligaciones y responsabilidades; y

- Consolidar estructuras orgdnicas equilibradas y presupuestos racio-
nales de operacidn.

Para consolidar la carrera del servicio civil se debe revisar e ins
trumentar el Escalafén Funcional e Intercomunicado, cuyo cbjetivo debe
ser:

- Permitir el movimiento ascendente del servidor piblico via capacita
ciédn,

- A través de la intercomunicacién se tratardn de realizar los movi--
mientos de promocidn.

El ServicioCivily los Sindicatos.

La instrumentacién e implantacién del servicio civil reviste una -
enorme importancia porque en el fondo constituye un replanteamiento glo-
bal de las relaciones laborales que se dan entre el Estado y sus trabaja

dores, siempre sobre la base del mis irrestricto apego 2 sus derechos y
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CUADRO 3

CATALOGO DE PUESTOS GENERAL E INSTITUCIONAL

INCLUYE PARA CADA PUESTO UNA CEDULA PARA
IDENTIFICAR:

- FUNCIONES.

- ATRIBUCIONES

- RESPONSABILIDADES Y
- REQUISITOS

GRUPOS: ADMINISTRATIVO, COMUNICACIONES,

EDUCACION, PROFESIONAL, SERVICIOS
Y TECHNICO.

FUENTE: S.P.P. Planeacion Democratica, num. 17
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FIGURA 3
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FUENTE: S.P.P. Planecacion Democratica, hum. 17
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garantias individuales.
Clasificacidn de Puestos.

La clasificacién de puestos es una medida preliminar indispensable
en Ja organizacidn de un servicio civil basado en el mérito.

Un sistema de clasificacién y escalafén adecuado puede cumplir va--
rios propésitos: establecer uniformidad en el método de descripcién de -
puestos en todo el servicio; fomentar la movilidad dentro del servicio -
civil facilitando traslados y ascensos, ofrecer la base para el recluta-
miento y ascenso por méritos y la eliminacién del favoritismo en las re-
tribuciones individuales.

Reclutamiento y Seleccién de Personal.

Las técnicas de reclutamiento y seleccidn de personal deben coadyu-
var a ingresar al servicio piblico gente que haya demostrado su capaci--
dad mediante exdmenes objetivos e imparciales y que reidna los requisitos
necesarios.

De aquf la trascendencia e interés para que los sistemas de selec--
cién existentes en el sector piiblico, aparte de que se depuren y perfec-
cionen, sean utilizados con toda regularidad y apego a sus lineamientos,
pues en esta fase es donde se advierte con absoluta claridad la calidad
de las personas que pretenden ingresar al servicio piblico.

Nombramiento Legal o Contratacidn.

Si en el reciutamiento y en la seleccidn la premisa fundamental de-
biera ser el mérito, la aptitud y el interés piblico, en el nombramiento
esta premisa debe ser cristalizada,

En cada nombramiento, ya sea de nuevo ingreso o para ascender, se -
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deben tener contemplados los derechos creados por los servidores pibli--
cos en funciones de acuerdo al escalafén.

Esto podrfa disminuir }a improvisacidn que padece la administracidn
piblica en algunas de sus dreas por no contar con los cuadros de recur--
sos humanos debidamente preparados para desempefiar 1a tarea asignada.

Induccién,

En la induccidn, el objetivo es proporcionar al servidor plblico de
nuevo ingreso, 1a informacidn y motivacién que le permita fdentificarse
con el puesto gque se le asigne; los objetivos institucionales; la carre-
ra que reatizars en el servicio civil; e, informarse de las prestaciones
y servicios de seguridad social a que tiene derecha,

Capacitacién.
Modernizacién de Va Capacitacién.

La capacitacién es un punto importantisimo dentro del servicio ci--
vil. En este sentido se pronuncia 1a administracién de Salinas de Gorta
ri al promover el fore de Consulta Popular sobre Modernizacién de la Ad-
ministracién y la Empresa Pdblica (febrero-marzo de 1989}, en el cual -
tiene un destacado papel el aspecto de la capacitacién de los servidores
publicos.

Hoy se requiere ya un propdsito explfcito para la capacitacidn, con
fundamento ciertamente en la eficiencia y la mejora laboral, pero ahora
en funcidn de la estrategia de modernidad que el pafs reclama. Un propd
sito estratégico que informe y asiente la capacitacién y que pueda trady
cirse en objetivos especificos, tanto a nivel global como sectorial e -
institucional.

£s necesario que la capacitacién recupere su importancia, que se -
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elaboren programas con propésitos estratégicos para que el Estado esté -
dispuesto a asignar los fondos necesarios, considerdndolos como una inver
sidn valiosa, con resultados tangibles y con plena justificacién ante la
sociedad. (19)

Otro punto importante sobre la capacitacidn se relaciona con 1a ne-
cesidad de incorporar metodologfas de ensefianza-aprendizaje de tercera -
generacién. Se requiere, por lo tanto, metodologfas esencialmente parti
cipativas para que 1os funcionarios adquieran y desarrollen nuevos mar--
cos conceptuales y tecnologfas: talleres, el andlisis de casc., los Jjue-
gos simulados y el mejoramiento programado de las organizaciones.

La necesidad de reestructurar cualitativa y cuantitativamente a la
capacitacién de los servidores piblicos debe contemplar su redefinicién
como un proceso integral, permanente, en constante evolucidn y adecua- -
cidn al desarrollo tecnolégico y estrechamente vinculado a las operacio-
nes de las &reas y obligatorio para todas las dependencias y entidades -
de la administracién piblica federal. Ademds, seria importante que la -
capacitacién estuviera vinculada de alguna manera al proceso de ascenso,
promocién y estfmulos a fin de que 1a formaci6n continua en el servicio
fuera una motivacidn permanente y propiciara la constante superaci6n per
sonal, (20)

Otro instrumento de enorme utilidad serfa la creacién de un sistema
de informacién actualizado que sefalard las caracterfsticas y situacién
del personal piblico y que fuera lo mds completo y homogéneo. Este sis-
tema constituirfa una ayuda muy apreciable para planear las accliones de
capacitacién y organizar los programas en funcién de las caracteristicas

{19} Bravo Ahuja, Victor. Ponencia al Foro de Consulta Popular "Moderni-
zacidén de la Administracién y 1a Empresa Piblica". Tema: Capacita--
cién de los Servidores Piblicos. .

(20) grfP. Ponencia al Foro... Tema: Capacitacidn de los Servidores Pd--

cos.
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especificas de la poblacién a capacitar asi como del potencial y actitu-
des que dicha poblacidn muestra.

Para la capacitacién integral de los servidores piblicos, es necesa
rio establecer los siguientes lineamientos estratégicos: (21)

-  Canalizar los esfuerzos de capacitacidn no sélo a las dreas directa
mente productivas y de personal operativo. Esos esfuerzos deben di
rigirse también a los técnicos, ejecutivos, y funcionarios de todos
los niveles.

- Atender de manera inmediata las demandas de capacitacifn. Las nece
sidades mds urgentes se cubrirdn paralelamente a la elaboracién del
diagnéstico de capacitacidn.

- Promover el efecto multiplicador. La capacitacién se plantea como
un proceso en el que se forma como instructores al personal que ten
ga mayor experiencia en su puesto, disponibilidad, habilidad e inte
rés para capacitar a sus compaferos.

- Implementar y desarrollar un sistema nacional de capacitacién en -
apoyo a la modernizacidn de la administracién piblica en todo el -
pafs.

Para ello, es necesario establecer a nivel normativo federal, la -
unificacién de 1a metodologfa para las etapas de capacitacidn que se men
cionan enseguida: (22)

1. Diagndstico, Se realfzard la deteccidn de necesidades de cada de--
pendencia y organismo. Esta etapa se basa en el principio de previ
sién,

2. Programacién. Con base em la deteccién de necesidades habrd de ela
borarse, concertar y consolidar el programa de cursos de capacita--

(21) Calderoni Arroyo, José&. Ponencia al Foro.,. Tema: Capacitacidn de -
los Servidores PGblicos.
{22) ldem,
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cidn a todos los niveles de la organizacidn en las diversas depen--
dencias.

3. Ejecucidn. Al 1levar a cabo los eventos de capacitacidn, se aplica-
rdn los elementos tedricos de 1a tecnologia educativa, corrientes -
humanisticas y del desarrollo humano y organizacional.

4, Seguimiento, Evaluacidn y Control. Cualquier programa requiere su~
pervisidn y andlisis de los diferentes elementos que intervienen en
el proceso {instructores, participantes, metodologia, materiales y
coordinacidn) a fin de contar con informacidn sobre el sistema capa
citatorio que sirva de retroalimentacién y apoye la toma de decisio
nes para su reajuste.

Promocidn,

En este punto, coincidimos con el planteamiento de Margarita Chivez
Alcdzar al proponer que en el sector centralizado de 1a administracidn -
piblica, el sistema de promocidn para los servidores plblicos de base -
(receptores del servicio civil) se extienda hasta el nivel de directores
generales y, por lo tanto, que contemple 1a 1legada de los servidores pi
blicos a estos puestos estrictamente por el sistema de méritos.

Pensidn y Jubilacidn,

E1 aspecto de la pensién y jubilacidn puede presentarse como proble
mitico al implantar el servicio civil de carrera en México, dada la esca
sez de recursos econdmicos.

Conclusiones.

En nuestro pais contamos con los elementos necesarios para elaborar
e institucionalizar la Ley y, en consecuencia, implantar el servicio ci-
vil de carrera.

E1 servicio civil no solamente beneficia a Jos trabajadores sino -
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también a) Estado y 1a sociedad en su conjunto, pues permitirfa brindar
un mejor servicio a la ciudadania, debido a la preparacidn y califica- -
cibn de los servidores piblicos que el sistema pretende lograr.

Al momento de implantar el servicio civil, y en general en todo lo
referente a la administracidn de recursos humanos, es necesaric tener -
presente que por ningin motivo se puede dar marcha atrds a las conquis--
tas laborales existentes, pues los derechos de la clase trabajadora son
frrenunciables y asi lo consagra nuestra Carta Magna. )

Un servicio civil significa e} mantenimiento de la continuidad y la
estabilidad en el gobierno. En los pafses en Jos cuales el gobierno cam
bia a los pocos afios o menos, la maquinaria del gobierno no puede funcio
nar correctamente. {23)

No es posible soslayar que estamos viviendo una época que exfge es-
fuerzo, trabajo conjunto y cambios. La modernizacidn de la administra-
cidn piblica mexicana, es uno de los cambios que la propia evolucién del
pafs y su sociedad exige.

Si bien, con el sélo hecho de implantar un sistema de servicio ci--
vil no se completa ni se acaba dicha modernizacidn, si se da un paso im-
portante al mejorar Ja calidad del servicio plbiico prestado y 1a de los
servidores mismos.

C. La Reorganizacién de los Sistemas de Trabajo.
1. La Simplificacién Administrativa
Una de las mis importantes medidas de modernizacidn administrativa

es la Simpiificacion {desregulacidn) de la Administracidn Piblica Mexica
na.

{23) Naciones Unidas, Development Administration, p. 20.
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La administracidn piblica es una organizacidn compleja que posee -
una centralizacién excesiva y una lentitud en l1a accidn administrativa,
cuyas repercusiones econdmicas y sociales afectan a la sociedad en su -
conjunto, El fenbmeno de burocratizacidn asf manifestado en las socieda
des modernas obstruye las tareas de la administracidn piblica por el -
enorme caudal de reglamentaciones, de controles y trdmites innecesarios
¥ la falta de procedimientos fluidos y flexibles,

E1 Programa General de Simplificacién de la Administracidn Piblica
Federal puesto en marcha durante el presente sexenio de Salinas de Gorta
ri es un intento por resolver estos problemas, al ordenar la actividad -
del aparato gubernamental y volverlo mis eficaz, eficiente y productivo
mediante la reduccidn de las operaciones en los trémites y servicios que
se prestan en atencidn a Yos ciudadanos.

Definicidn.

La simplificacifn administrativa debe entenderse como un proceso de
captacion de infarmacidn, proveniente de la ciudadanfa o de 1a propia ad
ministracifn, acerca de los procesos y tramites de la administracidn pd-
blica federal, mediante los cuales presta sus servicios al piblico y a -
s{ misma, para revisarlos y eliminar los que sean innecesarios o super--
fluos, a fin de facilitar las relaciones entre la poblacidn y la adminis
tracién y entre los propios elementos integradores (dependencias y enti-
dades) de esta dltima. (24)

Marco Legal.

EY marco legal o conforma el "Acuerdo por el que se establecen las
bases para la ejecucién, coordinacién y evaluacidn del Programa General

{24) Ponce de Ledn, Xavier. "La simplificacién de 1a administracién pii--
blica federal” en Revista de Adminfistracidn Publica, nims.65/66 p.44.
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de Simplificacidn de 1a Administracidn Piblica Federal", dictado el 6 de
febrero de 1989.

Lfneas de accidn del Programa.

Las lineas de accidn del programa estdn definidas por los objetivos
trazados en materia de renovacifn moral, descentralizacién de la vida na
cional, fortalecimiento del! federalismo y la participacién democritica -
de 1a sociedad.

El programa comprende tres vertientes de actuacidn: la primera, cu-
bre los trdmites que Tos ciudadanos o sus organizacfones efectian ante -
el aparato administrativo piblico, para exigir la realizacidn de sus de-
rechos o cumplir con sus obligaciones. Esta vertiente se puede califi--
car como 1a mds importante del programa; la segunda considera las rela--
ciones entre las diversas dependencias y entidades gubernamentales a que
dan lugar la prestacién de un servicio piblico o la ejecucién de una ac-
tividad dentro y para el propio cuerpo administrativo oficial; por Giti-
mo, la simplificacidn de estructuras y funcionamientos administrativos -
internos de las instituciones piblicas, a fin de eliminar instancias y -
niveles innecesarios.

Estrategia de Simplificacidn.

Corresponde a cada dependencia o entidad participante en el progra-
ma definir qué procedimientos administrativos serdn simplificados, como
y para cudndo, tarea que se sustenta en las propuestas efectuadas por -
sus dreas operativas, que son las que mayor conocimiento tienen de los -
asuntos de su competencia y en las demandas ciudadanas.

La estrategia definida para 1a conduccién del programa responsabili
za a Ya Secretarfa de la Contralorfa General de la federacién de )a coor
dinacién del proceso en su conjunto, debiendo efectuar las labores de in
duccidn, seguimiento y evaluacidn de las acciones de simplificacién.
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La estrategia de conduccidn del programa considera que los ciudada-
nos y sus organizaciones deben desempefiar el papel total en el proceso -
de verificacién de resultados.

A diferencia de experiencias anteriores, ahora las acciones y solu-
ciones de simplificacién administrativa se formulan y elaboran en consul
ta con los ciudadanos directamente interesados. Las soluciones respon--
den a propuestas, sugerencias y orientaciones de los piblicos espec{fi--
cos de cada dependencia e incluso de cada unidad administrativa, ya sea
direccién general, direccién de drea o departamento. En el pasado, 1las
dependencias y entidades unilatgralmente decidian las materias, las prio
ridades, y los compromises y 10s programas se orientaban bisicamente ha-
cia el interior de la administracidn pidblica.

La seleccidn de los procesos y trdmites a ser desburocratizades de-
be obedecer a criterios de economia y beneficio colectivo, pero también
de estimulo a las actividades productivas. Entre estos criterios genera
les tenemos:

a. La necesidad de clarificacidn en aquellos procesos en que, por fal-
ta de delimitacién precisa, se inhibe el cumplimiento cabal de la -
responsabilidad.

Que los procesos de desregular fueran aquellos que tienen més efec-
tos multiplicadores.

La duplicidad y repeticidn en la normatividad.

La inconstitucionalidad en 1a normatividad.

Las magnitudes econémicas involucradas.

El ndmero de personas a las que se beneficiaria o se perjudicarfa.
La frecuencia con que ciertas demandas: hayan sido presentadas,

El grado de oportunidad que exija la toma de decisiones.

La naturaleza estratégica de algunos procesos y actividades,

La prioridad que tenga una actividad en el contexto de un programa,

o
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Consideraciones finales en torno a la simplificacién.

La simplificacidn administrativa pese a haber logrado avances impor
tantes (3,500 procedimientos simplificados en sélo 2 afios) debe ser re--
forzada y asf lo entiende 1a nueva administracidn de Carlos Salinas al -
poner en marcha el Programa anteriormente citade. Cabe mencionar que al
gunas medidas simplificadoras ya se han puesto en marcha,

Bajo la denominacidn genérica de "simplificacidn administrativa" se
deben promever un conjunto de acciones gubernamentales tendientes a:

1. La eliminaci6n de normas innecesarias o reiterativas que obstaculi-
cen cualquier procedimiento administrativo, impidan racionaiizar la
prestacidn de servicios pdblicos y alienten 1a ineficiencia y la, -
aparicidn de conductas alejadas del interés piblico.

2. Precisar y difundir de manera amplia, oportuna y accesible para los
interesados, los procedimientos y trémites administrativos simplifi
cados para la prestacién de los servicios, a fin de eliminar las -
précticas de exigir requisitos no previstos, alterar los trimites -
prescritos y fijar plazos distintos a los establecidos que, muchas
veces, se convierten en capacidad para influir arbitrariamente en -
el sentido de la decisién, retrasando o acelerando los asuntos que
se gestionan,

El proceso de desregulacidn o simplificacién debe conducir a una ad
ministracidn piblica mds al alcance de la ciudadanfa, de tal suerte que
esta devenga vigilante permanente del funcionamiento de aquella. Esta
interaccidn, de 1legar a ser operativa, institucional, permitiria una ac
tualizacin constante del aparato administrativo y abatir las posibilida
des de su burocratizacifn futura.

2. Los Sistemas de Informacidn y la Administracidn Pdblica.
El renglén sobre la informitica en México presenta todavia deficien
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cias en sus aspectos cuantitativos, cualitativos y de cobertura. Esto
se explica de manera sencilla: tanto en el sector piblico como en el pri
vado, y aiin en el de las instituciones académicas y de investigacién, -
muy poca 0 nula atencién se le venia prestando al fendmeno informitico.-
Afortunadamente, la informitica en México ya es objeto de .interés cre- -
ciente por parte de las organizaciones anteriormente sefialadas.

La Politica Informitica Nacional.

A principios del sexenio de Lépez Portillo se dieron importantes pa
sos en materia de reformas a la administracién pdblica: la filosoffa po-
1itica al respecto se concibi§ como "un esfuerzo permanente y sistemdti-
co que pretende imprimir mayor racionalidad y dinamismo al sector pibli-
co en todas sus dreas y niveles... para fmpulsar el desarrollo econémico,
social, cultural y politico del pafs". (25)

Asimismo, se definieron las principales actividades a realizarse a
fin de orientar y hacer coherente el plan, segin los programas espec{fi-
cos, de entre los que destacan: el de informacién y estadistica; y el de
sistematizacién de datos e informdtica.

Expresamente se consideraron como estratégicas las acciones de mejo
ramiento de los sistemas de informacidn y estadfstica y de sistematiza--
cidn de datos e informdtica. Se concibidé que todas las acciones propues
tas debfan integrarse y reformarse entre si, sobre todo en una adecuada
infraestructura informitica.

Objetivo de la Polftica Informitica.

E1 objetivo general que debe perseguir la modernizacién administra-
tiva en materia de informitica es racfonalizar, compatibilizar y hacer -

{25) S.P.P. Diagnéstico de la Informitica en México, 1980. p.142.
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Gptima la utilizacién de los recursos humanos, materiales y de tecnolo--
gfa con que cuenta la administracidn piblica, para hacer mis eficaz y -
eficiente su gestidn.

Algunas tareas importantes a realizar en esta materia son:

E1 diagndstico de la situacién actual de necesidades, por 1o que se
refiere a capacitacién de recursos humanos, a equipos, a sistemas de
programacién para computadoras, asf como a los demis bienes y servi
cios informdticos,

£laborar el sistema de normatividad para las unidades de informiti-
ca de la administracidn piblica central,

Promover la utilizacién racional de los recursos con que cuenta ac-
tualmente y de los que en el futuro se le incorporen.

Definir el procedimiento de adquisicidn del parque de equipo infor-
mdtico.

Realizar, en las distintas dependencias de la administracién pdbli-
ca, estudios de viabilidad respecto a adquisicién, renta, amplia- -
cién y modificacién de equipos, instalaciones y sistemas de progra-
maci6n para computadoras.

La difusidn de las politicas a seguir en la adquisicidn de equipos
informdticos tanto desde el punto de vista financiero como de capa-
cidades y tamafos.

La participacidn en organismos y asociaciones internacionales.

E1 asesoramiento a las unidades de informitica de la administracién
plblica.

Estrategias en Materia de Informdtica.

La polftica inform&tica nacional debe optimizar la funcién informi-

tica del pafs considerando a éste como el ente social al que sirve por -
sobre los intereses de cualquier ente externo o subente del mismo,

'

La razén del desarrollo de un sistema de informacién es el benefi--
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cio de la funcidn que se pretende obtener de su aplicacién y no el desa-
rrollo del sistema en si. (26)

Las acciones referentes a los sistemas informdticos para toma de de
cisiones deben centrarse en la determinacién de las necesidades y priori
dades de informacidn de los sectores de la administracidn piblica y sus
dependencias, en funcidn de los objetivos y metas sectoriales, bajo 1i--
neamientos encaminados a la integracién de un sistema nacional de infor-
macién. Fundamentalmente se necesita un cambio de actitud hacia los sis
temas de informacidn automatizados, ya que su aceptacién y conocimiento
son factores que determinan finalmente su aprovechamiento integro.

Los Sistemas de Informacidn.

En la compleja sociedad actual, el conocimiento de sistemas de in--
formacién (SI) es vital tanto para los profesionales como para los dis--
tintos tipos de organizaciones. La administraci6n piblica, lejos de -
prescindir de los SI, los necesitan mis que nunca, haciendo uso de ellos
de manera adecuada y eficiente. Es necesario destacar que para la mayo-
rfa de las organizaciones (tanto pilblicas como privadas) en el futuro y
quizd ya en la actualidad, el factor determinante para lograr una mayor
competitividad serd el procesamiento y andlisis de informacidn. (27)

Dentro de las actividades del procesamiento de informacién en una -
organizaci6n han de considerarse tres grupos principales: administrado--
res, que constituyen el personal que toma las decisiones clave y asigna
los recursos {direccién); los usuarios, que tienen contacto diario con -
los sistemas de informacidn, y trabajan en el ingreso o la salida de da-
tos y/o el disefo de sistemas (pueden ser internos o externos a la orga-

%) 1bidem, p. 147.

(27) Para tener una visién mds completa sobre estos sistemas véase Lucas
Megry. Conceptos de los Sistemas de Informacién para la Administra-
cién.
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nizacidn); el tercer grupo importante es el personal del departamento de
servicios de informacidn, este grupo tiene la responsabilidad especifica
de disefar y operar los SI.

Recomendaciones para el mejor aprovechamiento de los Sistemas de Informa
cién,

A los tres grupos anteriormente seflalados concierne la planeacién -
de los SI. La direccién debe encauzar el esfuerzo de planeacién, formu-
lar planes e influir en otras personas de la organizacion, Los usuarfos
hacen recomendaciones para tnfluir en otras personas de la organizacién,
es decir, tratan de influir en el proceso de planeaci6n y ejecucién del
plan,

El1 personal de servicios de informacién debe ayudar a formular va--
rias opciones y evaluarlas, particularmente en 1o que se refiere a cues-
tiones tecnoldgicas.

La seleccién de dreas de aplicacidén y opciones especi{ficas para las
aplicaciones es tarea importante. La direccidn, a través del proceso de
planeacién, seleccionard las dreas de aplicacién y fijard los objetivos
para cada aplicacién, e idealmente participard en las actividades de di-
sefio. Los usuarios recomendardn éreas para aplicacién, establecerdn cri
terios para seleccionar opciones y seMalardn varios para una aplicacidn
particular. El personal de servicios de informacién servird como recur-
so para ayudar a establecer criterios y evaluar opciones.

Durante el andlisis y disefio de sistemas, 1a direccidn debe estable
cer los objetivos generales, proporcionar los recursos y participar en -
1as principales decisiones del disefo. Los usuarios escogerdn la opcibn
de procesamiento e influirdn en el control del disefio y la implantacién
de una nueva aplicacién. E1 departamento de servicios de informacién -
servir§, entre otras cosas, como consultor experto para evaluar opciones,
dirigir el proyecto sugerir cambios y proponer como evaluarlos durante -
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el disefio,

La funcién de operacidn es proporcionar servicios a los usuarios de
sistemas de informacién que ya hayan sido desarrollados, una vez que las
aplicaciones ya han sido instaladas, adquieren cardcter funcional y los
sistemas se operan rutinariamente. La direccidn debe proporcionar Jos -
recursos adecuados para operar en forma satisfactoria, y evaluar el éxi-
to del departamento de servicios de informacién. Los usuarios deben de
evaluar la calidad del servicio prestado. Finalmente, el departamento -
de servicios de informacidn debe controlar los niveles de servicio.

Una recomendacién muy importante para mejorar la operacidn de los -
sistemas existentes es el no permitir que se desarrolle ningln nuevo sis
tema hasta que los ya exjstentes se encuentren operando en forma satis--
factoria.

Una vez establecido el plan de actijvidades relacionadas con el pro-
cesamiento de {nformacién de la organizacidn, es necesario cuidar gque es
tas actividades estén bajo control. La direccién debe evaluar y contro-
lar las actividades del procesamiento de la informacidn. También con- -
cierne a los usuarios este proceso. E1 departamento de servicios de in-
formacidén debe comunicar a los usuarios y administradores los avances lo
grados en la ejecucidn del plan, y notificar el nivel de servicios due -
el departamento proporciona a los usuarios,

En muchas ocasiones Jos SI han fallado porque se ignoraron las reac
ciones de los usuarios o porque Jos disefadores no consideraron las re--
percusiones en 1a organizacidn. Un sistema aunque técnicamente sea ele-
gante, s6lo tendrd éxito si es utilizade. Es necesario hacer uso de los
enfoques modernos, los cuales han conducido al desarrollo de un modelo -
de sistemas de informacidn en el contexto de la organizacién, que descri
be 1a forma en que infiuyen en las organizaciones e interactdan con -
ellas, Con este modelo es posibie predecir el influjo de los sistemas y
planear una interaccifn exitosa con }a organizacidn.
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Las organizaciones piblicas preparadas ahora podrdn aprovechar las
tendencias en 1a tecnologfa. Es fundamental destacar que tanto ellas co
mo su personal tendrdn una ventaja competitiva sobre otras que no estén
listas para explotar las nuevas oportunidades ofrecidas por el procesa--
miento electrénico de informacidn.

146



V. LA ADMINISTRACION PUBLICA MODERNA

A. La Tecnologfa Informitica y 1a Organizacién.

La reduccidén de personal, y en general la reduccidn en el tamafio de
las organizaciones se ha vuelto muy comin en afios recientes,

La tecnologfa informitica, que alguna vez fue una herramienta que -
propicid la expansidn organizacional, ahora se ha convertido en una he--
rramienta para reestructurar y disminuir el tamafo de las organizaciones.

Las organizaciones reducen el nimero de mandos medios, y los siste-
mas computacionales asumen la mayoria de las funciones que anteriormente
dichos mandos medios realizaban,

La tecnologia ahora permitird a los directivos monitorear y contro-
lar grandes organizaciones con mayor efectividad y a la vez se necesita-
rdn menos mandos medios para el andlisis de informacién,

Perspectivas de la Informatica,

Ahora que la tecnologfa informitica se ha converfido en toda una -
realidad, es el momento para pensar acerca de 1o que nos espera.

Si analizamos el tema de 1a investigacién para ver qué adelantos -
técnicos estdn en el horizonte, encontraremos que nuestro horizonte mis-
mo ha cambiado. Estd ahora mucho mis cerca. Desde los afios 50, el tiem
po de desarrollo ha sido recortado a 1a mitad. Lo que alguna vez tomaba
30 afos obtener a partir de una investigacidn hasta su aplicacién comer-
cfal, ahora sélo toma de 10 a 15 afos, y los tiempos se siguen reducien-
do. Imaginemos entonces las posibles repercusiones en el &mbito de la -
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organizacién en general, (1)

El medio ambiente de las organizaciones estd cambiando constantemen
te y éstas, por tanto, deben estar mis preparadas para adaptarse al cam-
bio. Existen, sin embargo, diversos factores que les impiden hacerlo. -
Las organizaciones quieren ser flexibles, pero sus descripciones de pues
tos, sistemas de compensacidn y mecanismos de control son rigidos.

Con la ayuda de la tecnologia, los directivos estardn en posibili--
dad de resolver estos y otros problemas -como el de la productividad, -
por ejemplo- y hacer a sus organizaciones mucho mds preparadas de lo que
son ahora.. Los prondsticos, de hecho, se dirigen hacia una era en la -
cual los directivos le dardn forma (configurardn) a la organizacién (2)
Ya sea ésta grande o pequefia, centralizada o no, los directivos tendrdn
opciones que nunca antes tuvieron, La tecnologfa estard ahf para cam- -
biar las visiones en realidad y a la vez adaptar a la organizacién con--
forme las circunstancias se van presentando. Teniendo presente lo ante-
rior, el hacer una serie de predicciones y esperar a ver si 1legan a ser
ciertas nos parece una actitud sumamente pasiva. Es mejor aiin empezar a
pensar acerca del tipo de organizacién que queremos y tomar los pasos ne
cesarios con el fin de prepararnos para ello.

Algunos directivos adoptardn formas como 1a 1lamada "organizacidn -
por grupos", Con esto, estardn en la posibilidad de manejar grandes or-
ganizaciones como si fueran pequefias y alcanzar los beneficios de ambas.

En esta clase de organizaciones, los grupos de personas trabajardn
en conjunto para resolver problemas concretos y entonces se desintegra--
rén cuando el trabajo se lleve a cabo. Los miembros del equipo pueden -

{1) Para un andTisis mis detallado sobre este interesante tema véase -
Applegate, Linda. "Information Technology and Tomorrow's Manager".
Harvard Business Review, november-december, 1988.

(2) Kupfer, Andrew. "Managing Now for the 1990's", Fortune International
september 26, 1988, p.33.
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estar geogrdficamente dispersos y desconocerse uno del otro, pero los -
sistemas de informacién y comunicacidn les proveerd de habilidades com--
plementarias para trabajar juntos. Los sistemas ayudarén a los equipos
a realizar sus actividades y a darle un adecuado seguimiento a los vesul
tados de sus decisiones, Las relaciones entre niveles jer&rquicos, los
mecanismos de control, los esquemas de compensacidn, casi todo serd dife
rente en 1a "organizacidn por grupos".

La tecnologfa ofrecerd nuevas opciones aun a las organizaciones que
no desean realizar todos )os cambios que implica la “organizacién por -
grupos”., E1 primer paso para entender estas opciones es mirar hacfa las
tecnologfas que las harén posibles.

Las miquinas del mafiana.

Gran parte de la tecnologia que le dard a los directivos la liber--
tad para conformar sus organizaciones ya estd siendo comercializada, por
ejemplo los sistemas expertos, los sistemas de trabajo en grupo y coope-
rativos y los sistemas de informacién para mandos superiores o directivos

Para el aflo 2000, estas y otras tecnologfas estardn ampliamente dis
ponibles. En el siglo XXI, las computadoras personales serdn tan podero
sas como las actuales supercomputadoras, y éstas tendrin velocidades de
mds de 100 veces que sus antecesoras. Serd posible comunicar cantidades
voluminosas de informacidn en distintas formas y a grandes distancias en
cuestibn de segundos. (3)

Otros adelantos tecnolfgicos trascendentales son: "las redes de com
putacién asociativas", "las redes de computacién ueurales" y las “bases
de conocimiento”, en las cuales la experiencia es almacenada junto con -

(3) Dreyfuss, Joel. "Catching the Computer Wave". Fortune International,
september 26, 1988, p.52.
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la informacidn. Las "bases de conocimiento" serdn tan populares como -
hoy Yo son las bases de datos.

Los Riesgos que presenta la tecnologfa.

tas nuevas tecnologias prometen que nuestras grandes, rigidas jerar
qufas serdn mds fdciles de adaptar, y mejor acopladas al ritmo y dindmt-
ca que impondrd el siglo XXI. Pero estas tecnologfas no vendrdn sin -
riesgo alguno. El rdpido procesamiento de informacidn puede parecer bue
na idea, pero se puede dar el caso de un procesamiento demasiado répido.
A la vez que la velocidad aumenta, la eficiencia de un proceso sélo mejo
ra hasta un determinado punto. Ese punto se alcanza cuando no se puede
mds controlar y monitorear los resultados de un proceso.

También existen riesgos asociados con la integracidn de datos de di
versas fuentes. De alguna manera, se corre el riesgo de sobrecarga de -
datos, caso en el cual 1a gente no puede entender o utilizar la informa-
cibn y las herramientas que convierten los datos en informacidn pueden -
fallar.

La computarizacién de los procesos criticos en la organizacién pue-
de crear riesgos de seguridad. El sabotaje, fraude, falsificacién de do
cumentos, y el robo parecen més amenazantes que nunca,

Por d1timo, con el tiempo que se 1leva utilizando la tecnologfa in-
formitica se puede sugerir que en e] futuro los mandos superiores esta--
rén mucho mds involucrados en dirigir la tecnologfa y en manejar su in-
fluencia sobre las organfizaciones.

La Tecnojogfa no serd una ficil solucién a problemas serfos y no ga
rantizard Ya competitividad. Como siempre, se requerird una planeacién
cuidadosa y una administracidn responsabie. Pero como nunca antes, medi
rd la capacidad creativa de nuestros 1ideres quienes deben decidir cuan-
do usarla y bajo qué términos usarla.
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B. Las Nuevas Organizaciones,

Las tipicas grandes organizaciones de hace 20 afios tienen menos de
la mitad de los niveles de administracidn de sus actuales contrapartes.

Las organizaciones del futuro serdn de base-cognoscitiva (v. supra
La Tecnologfa Informitica y la Organizacidn) y se compondrdn principal--
mente de especialistas que dirigen y regulan su propia actuacidn a tra--
vés de una organizada retroalimentacidn a partir de colegas, clientes, -
unidades administrativas y de Ta ciudadanfa en general. Por esta razdn
serdn 1o que se conoce como "organizacién de base-informitica". (4)

La Demograffa demanda este cambio, la Economfa también dicta este -
cambio, pero sobre todo la Tecnologia Informitica demanda el cambio.

Sin embargo, la avanzada tecnologfa de) procesamiento de datos no -
necesariamente crea una organizacidn de base informdtica, por supuesto.-
Algunos usuarios de computadoras utilizan la nueva tecnologfa s6lo para
hacer su trabajo mds rdpido de 1o que acostumbraban hacerlo, Pero tan -
pronto como una organizacién toma los primeros pasos tentativos para con
vertir datos en informaci6n, sus procesos de decisién, estructura, y aun
la manera en que el trabajo es realizado empieza a transformarse, (5) De
hecho, esta situacidn ya sucede, con gran rapidez, en cierto nimero de -
organizaciones alrededor del mundo.

Podemos ver ficilmente el primer paso en este proceso de transforma
cifn cuando se considera el impacto de la tecnologfa computacional sobre
las decisfones de inversidn de capital.

(4) Drucker, Peter. "The Coming of the New Organization", Harvard Busi -
ness Review, January-February, 1988, (c.fr. Applegate, Linda. Op.cit.)

(5) Sobre este y otros puntos del aspecto organizacional del futuro re--
sulta muy interesante e importante analizar del mismo autor: “The -
Discipline of Innovation". Harvard Business Review, May-June, 1985,
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Antes de la llegada de la capacidad de procesamiento de datos, los
andlisis en la materia tomaban afios y grandes esfuerzos para completar.-
Ahora cualquiera con una hoja electrénica puede hacer ese mismo trabajo
en unas cuantas horas.

La disponibilidad de esta informacién transforma el andlisis de in-
versidn de capital de una simple opinidn a un verdadero diagndstico, es-
to es, una ponderacién racional de opciones alternativas, Lo que alguna
vez fue un ejercicio presupuestal se convierte en un andlisis de polfti-
ca.

La segunda drea que es afectada cuando una organizacién centra su -
capacidad de procesamiento de datos sobre la produccidn de informacién -
es en su estructura organizacional,

La organizacién de base-informitica requiere todavia mis especialis
tas que las organizaciones de Grdenes y control a las que estamos acos--
tumbrados. Es mds, los especialistas se ubicardn en el nivel operativo
y no en los niveles directivos. De hecho, 1a organizacién de operadores
tiende a convertirse en una organizacién de especialistas de todo tipo.

Las organizaciones de base-informitica necesitardn unidades centra-
les de operacidn tales como las consejerfas legales, relaciones piblicas,
y relaciones laborales tanto como siempre. Pero la necesidad de perso--
nal y servicios de staff, esto es, personas sin responsabilidades opera-
tivas y que sblo asesoran, aconsejan o coordinan, disminuird dristicamen
te. En su administracién central, la organizacién de base-informitica -
necesitard mucho menos, si no es que ningin especialista,

Por otra parte, la organizacién requerird mucho mds auto-disciplina
y alin mis énfasis sobre la responsabilidad individual para las relaciones
y para las comunicaciones.

Decir que la tecnologfa informdtica estd transformando las organiza
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ciones es muy sencillo. El tipo de transformacién que se requerird de -
ellas.y de los altos directivos es mucho mds diffcil de descifrar,

Asimismo, las organizaciones de base-informdtica, requerirdn- de ob-
Jetivos claros, sencillos y comunes para convertirlos en actividades co-
nocidas. Al mismo tiempo, sin embargo, también necesitardn concentra- -
cién en un sélo objetivo o, cuando mucho, en unos pocos.

Como los "protagonistas" en una organizacién de este tipo son espe-
cialistas, no se les puede decir como hacer su trabajo.

La organizacién de base-informitica también tendrd sus propios y es
peciales problemas administrativos, algunos de ellos consisten en:

1, E1 desarrollo de incentivos, reconocimientos y oportunidades labora
les atractivas para los especialistas.

2. Crear una visién de conjunto en una organizacidn de especialistas.

3. La elaboracién de una adecuada estructura en una organizacién de -
"equipos o grupos de resolucifn de tareas especfficas".

Una manera de promover el profesionalismo, es a través de asignacio
nes a 1os "grupos de resolucién de tareas especificas”. Una organizacién
de base-informitica utilizard cada vez mis pequefias unidades auto-gober-
nables, asignéndoles tareas de magnitud suficiente para ser resueltas -
con eficacia. '

Una gran dependencia en los "equipos de resolucidn de tareas especi
ficas" resuelve un problema -1levar a cabo con éxito distintas activida-
des y proyectos-, pero agrava otro: la estructura administrativa de l1a -
organizacidn. Quiénes serdn sus jefes? Serdn 1fderes de sus respecti--
vos equipos?

Las decisiones que enfrentamos sobre el rol y la funcién de los M-
deres de estos equipos son riesgosas y controversiales,
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4, El aseguramiento del reclutamiento, preparacién y examinacion ade--
cuados para el personal de alto nivel jerdrquico.

Las organizaciones adoptardn estructuras flufdas que pueden ser al-
teradas al tiempo que las condiciones del medio ambiente cambien. Mds
que ser ayudadas por las computadoras, las organizaciones del futuro sub
sistirdn por ellas. (6)

En la actualidad, estamos entrando a un importante periodo de cam--
bio: el paso de la organizacién de érdenes y control, la organizacién de
departamentos y divisiones, a la organizacién de base-informitica, la or
ganizacién de especialistas en alguna rama del conocimiento. Podemos -
percibir aunque no con mucha claridad, c6émo serd esta organizacién., Po-
demos identificar algunas de sus principales caracteristicas y requeri--
mientos. Podemos puntualizar probiemas centrales de valores, estructura
y conducta. Pero queda por delante la labor de construir la organizacién
de base-informitica. €s el reto administrativo del futuro.

C. lLa Administracién Piblica del Futuro.

Como se mencioné anteriormente, existe un gran elemento de riesgo al
tratar de predecir el futuro. Hoy en dfa, el extraordinario proceso de
cambio y 1a complejidad de factores que parecen impactar a la administra
cign piblica o que tienen la posibilidad de impactarla se han multiplica
do exponencialmente. Aun los factores de cambio inducidos que podemos -
identificar se han tornado tan complejos que las relaciones predictivas
vilidas son casi imposibles de analizar de forma sistemitica. En conse-
cuencia, cualquier discusi6n acerca de que es lo que le aguarda a la ad-
ministracién piblica se vuelve muy subjetiva.

(6) Main, Jeremy. "The Wining QOrganization". Fortune International, Sep-
tember 26, 1988, pp. 38-44,
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Cuando nos detenemos un momento para analizar a la administracién -
piblica tal como es en la actualidad, una situacidn es particularmente -
obvia: Existen muchas fuerzas opuestas del cambio, por lo que es muy di-
ffcil establecer el rumbo que seguird.

Existen importantes fuerzas que pugnan parque las dependencias gu--
bernamentales sean reducidas en el futuro. Pero una contraparte existe
y presiona para que se expandan muchas dreas de servicio en todos los nai
veles de gobierno o que al menos se mantenga el status quo. Por ejemplo,
diversos grupos de interés, minorfas politicas, organizaciones femeniles
y Jjuveniles, grupos de consumidores y otros pugnan por la implantacidn -
de programas que incrementan en lugar de reducir, el papel del gobierno
y sus dependencias en el acontecer econdmico, politico y social.

Nos estamos volviendo mds conscientes acerca de los niveles de efi-
ciencia que necesita el gobierno y demandamos més productividad de los -
programas piblicos y empleados en términos de costos de administraci6n -
gubernamental. A pesar de ello, no Jo hacemos a través de los canales -
apropiados, nf en el momento adecuado.

‘ Para mejorar la eficiencia y efectividad de nuestras dependencias -
gubernamentales sabemos la necesidad de emplear al personal mds profesio.
nal y capaz para el servicio pdblico; pero al mismo tiempo usamos al sec
tor piblico para emplear a los sectores menos capacitados y con menos ha
bilidades laborales de 1a sociedad.

Aunque no son claros los resultades a largo plaze derivados de es-
tas contradicciones, podemos hacer ciertos prondsticos acerca del posi--
ble impacto que tendrédn sobre la administracién piblica. De esta forma,
podemos examinar algunos de los principales cambios que podrian ocurrir.

(7)

{7) PursTey, Robert. Managing Government Organizations, pp. 599-608..
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Cambios en la Estructura Organizacional.

Tanto en la estructura general de las organizaciones del futuro asf
como el proceso administrativo mismo reflejardn algunos cambios importan
tes de mantenerse las actuales tendencias. Todo parece indicar una pér-
dida de énfasis en las tradicionales caracteristicas de la organizacidn
piblica y en sus relaciones jerfrquicas. (8)

No queremos decir que esto implique que las 1fneas de autoridad y -
responsabilidad desaparecerdn, simplemente serdn menos "controladoras" -
en 1a forma tradicional de relaciones superior-subordinado.

Otros cambios relevantes pueden ser:

1. La especializacidn técnica en las dependencias de gobierno se conti
nuard incrementando entre los servidores pdblicos.

2. Habrd un énfasis permanente en llevar a cabo una descentralizacidn
programitica o de toma de decisiones, por ejemplo, esfuerzos de una
administracién participativa a través de los distintos niveles de -
la organizacion y un mayor énfasis en la creacién de "grupos de re-
solucidn de tareas especificas o de planeacion (v.supra Las Nuevas
Organizaciones).

3. Con la creacidn de estos grupos, se necesitard establecer redes de
comunicacidén efectivas para capturar la informaci6n necesitada y un
formato para prepararla para el andlisis de decisidn.

4, Estos requerimientos serdn cubiertos por las aplicaciones amplias -
de las computadoras y de las redes de procesamiento de informacidn,
5. Concomitantemente con la necesidad de adoptar sistemas de comunica-
cidn y sus mejoras en la aplicacién, existird un mayor énfasis en -
la evaluacion como ayuda a 1a planeacién y a la toma de decisiones,

(8) Argyris, Chris. Citado por Pursley, Robert. Op. cit., p.601.

156



Una conveniente evaluacién conducird a modificaciones y mejoras en
Jos sistemas de comunicacidn que a la vez tendrd como consecuencia
un refinamiento de la evaluacién y 1a toma de decisiones.

Cambios en el Proceso Administrativo.

En los mandos medios y superiores de la administracidn pdblica en -
particular, los jefes y directores del mafana tendrdn que ser mis genera
1istas, dindole una mayor atencidn a las cuestiones administrativas gene
rales en vez de a los rangos de especializacidn.

En cuanto a los esfuerzos para mejorar el servicio civil una vez im
plantado tenemos: (9)

1. Los directivos pueden tomar pasos concretos para motivar a los ser-
vidores piblicos, incrementando su sentido de responsabilidad, y 1i
berando sus actitudes de las inhibiciones inducidas propias de la -
burocracia, Ellos pueden romper con la cerrazén de sus oficinas y
comunicarse regularmente y directamente con los trabajadores federa
les.

2. Los directivos pueden dictar medidas para probar con firmeza alter-
nativas a los procedimientos gubernamentales estindares, Como ya -
hemos visto, mds y mis organizaciones estdn utilizando la rotacién
de puestos, grupos auto-administrados y otras técnicas para comba--
tir el "letargo burocrdtico”.

3. Los directivos pueden asegurarse de que el gobjernoc celebre, en vez
de castigar a los servidores piblicos que hacen bien su trabajo. La
cuestidn serfa no sélo proporcionar un clima de reforma y respeto,-
sino también estimularlos por tomar riesgos personales en beneficio
del interés piblico.

(9) Nader, Ralph. "Run the Government like ithe best American corpora- -
tions", Harvard Business Review, November-December, 1988, p. 81-82.
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4, Se necesita un plan de reclutamiento selectivo para mantener perso-
nal eficiente en el servicio piblico. Asi que reclutar en materia
de servicio pibiico es asumir una tarea especial que nos exige en--
contrar personas con altos estdndares de ética y de excepcional pro
fesionalismo. (10)

EY Aspecto de la Etica.

Las responsabilidades éticas entre los administradores piblicos se-
rin de suma importancia para los afios venideros. Dichos asuntos refleja
rin tanto las demandas de la sociedad para una conducta ética en el go--
bierno asf como un creciente profesionalismo entre los mismos administra
dores pdblicos.

El Reto de la Administracién Pdblica.

Probablemente no hay un grupe ocupacional en México (y en otros paf
ses) que enfrente un reto de tal magnitud como los futuros administrado-
res plblicos. A la vez que mds y mds problemas se conffan al} gobierno -
para su solucidn, el rol de aquellos que gufan e implementan nuestros -
programas piblicos es de especial si no es que de crftica importancia. -
No serd una tarea fdcil. De hecho, las dificultades y las habilidades -
requeridas de los adminfistradores piblicos futuros trascenderd la de sus
contrapartes del sector privado si Jos cambios y tendencias del desarro-
110 eventualmente llegan a ser realidad.

E1 reto parece recaer en encontrar lo que verdaderamente es impor--
tante y trascendente para mejorar las operaciones de 1as dependencias pid

blicas.

E1 reto y la recompensa del cumplimiento esperan a los bri)lantes -

{10) Trowbridge, ATexander. “Attracting the best to Washington", Harvard
Business Review, March-aApril, 1985, p.174.
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hombres y mujeres que se estan preparando para laborar en el sector pi--
blico. Los afios por venir ciertamente serdn problemiticos y servirén pa
ra medir la capacidad de respuesta de nuestra nacidn y sus habitantes, -
El gobierno y sus dependencias que proporcionan los servicios tendrin -
enormes responsabilidades que encarar. Qué tan bien manejemos y enfren-
temos estas responsabilidades determinard en gran medida la forma en que
resurjamos como nacidn préspera y desarrcllada al empezar el tercer mile
nio.
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CONCLUSIONES

Haciendo una recapitulacién de 1o visto en materia de modernizacidn
y cambio administrativo, podemos concluir que:

1. La modernizacidn administrativa constituye la estrategia mis genera
lizada de cambio para adecuar la organizacidén de Ta maquinaria de gobier
no a los fines del Estado.

2., Esta se entiende como un proceso social de cambio permanente en 1la
administracién piiblica, conducido a conciencia y de manera intencional,

3. E) proceso de modernizacidn requiere del apoyc polftico de alto ni-
vel para poderse llevar a cabo en forma exitosa.

4, La modernizacién tiene como propSsito fortalecer a la administracidn
piblica y transformaria en un instrumento adecuado para que responda con
eficiencia, eficacia, racionalidad y honestidad a las exigencias del de-
sarrollo nacional y al cumplimiento de los programas gubernamentales.

5. Se identifica con los conceptos de planificacidn, desarrollo y re--
forma de la administracidn piblica y enfatiza su vinculacién con el desa
rrollo de la nacién, mediante el uso de nuevas formas de organizacién, -
tecnologfas, culturas y comportamientos administrativos.

6. Tiene los siguientes objetivos:

- Modernizar & la administracidn piblica para modernizar al pafs.

- Organizar a la administracién para el desarrollo ecanémico y so--
cial, .

- Racionalizar 1a actividad gubernamental haciendo uso de la plani-
ficacién, orientindole hacia el futuro.

- Fomentar las relaciones arménicas entre administracidém pibliica y
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poblacidn simplificando procedimientos y facilitando el acceso a -
los servicios piblicos.

- Propiciar el desarrollo y perfeccionamiento del personal pdblico,
dignificando su funcidn,

Es de especial importancia destacar que de la mayor o menor solidez
de los instrumentos de institucionalizacién de la modernizacidn; en 1las
actitudes innovadoras y participativas que se generen realmente en los -
niveles de decisidn polftica; y de la sensibilizacidn que llegue a des--
pertarse en todos los niveles administrativos y en la sociedad en gene--
ral, depende que en los préximos afios pueda o no observarse una transfor
macidn fundamental del aparato de gobierno en México.

En cuanto a las propuestas elaboradas en este estudio, tenemos 4 -
grandes 1ineas de estrategia para modernizar a la administracién piblica
central:

1) La reduccidn gradual en el tamafio de la administracién, inducida
por la escasez de recursos.

2) La implantacidn del servicio civil para aumentar los niveles de
eficiencia y rendimiento del servidor piblico.

3) La simplificacidén de trémites y procedimientos administrativos.

4) La aplicacién de nuevas técnicas y tecnologfas al interior del -
aparato de gobierno.

Consideramos que estas estrategias son posibles de llevar a cabo de
bido a lo siguiente:

- Se sigue la orientacidn general de un plan de gobierno que preconi
za 1a modernizacién (Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994).
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- La coyuntura politica es favorable ya que experiencias anteriores
en México y en diversos pafses han demostrado que los cambios de
gobierno son propicios para iniciar reorganizaciones de fondo. El
nuevo gobierno de Salinas se encuentra ante esta oportunidad his-
térica.

El1 panorama en materia econdmica ha mejorado mucho y presenta bue
nas perspectivas, tales como la reduccidn en el pago de la deuda
y la disminucién significativa de la inflacién, aunque en el ren-
glén de la economia queda mucho por hacer. Esto facilitarfa la -
asignacion de recursos destinados a la modernizacién de la admi-~
nistraci6n piblica, con la consigna de hacer un uso eficiente y -
racional de estos recursos.

- Asimismo, resulta evidente la disposicién de los altos niveles de
poder y decisién para promover el cambio y mejoramiento en el ren
g1én de la administracién y el servicio pdblico. Sin embargo, es
indispensable que las autoridades concreten ese afdn de cambio en
un programa especffico de modernizacién administrativa,

Por G1timo, nuestra sociedad actualmente es mds participativa, po
litizada y demandante, y exige eficiencia y eficacia en la gestién
gubernamental.

La modernizacién administraiiva es, en dltima instancia, un medio -
para que nuestra administracién publica cumpla con eficacia sus objeti--
vos. A la vez, tenemos la certeza de que l1a modernizacién de la adminis
tracién piblica mexicana serd un elemento importante que nos ayudard a -
conseguir la Nacién préspera, desarrollada y justa que todos queremos, -
para que enfrente con &xito los retos que sin duda le presentars el si--
glo XXi.
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POST-SCRIPTIN

Comentarios al Plan Nacional de Desarrollo {1989-1994)
en torno a la Modernizacidn.

El cambio en todos los &mbitos de 1a vida nacional es una necesidad
impostergable. E1 recién publicado Plan Nacional de Desarrollo 1989- -
1994 (PND) asf 1o consigna al sefialar que nuestro pafs y las demds nacio
nes estdn estrechamente interrelacionadas y por lo tanto, los cambios en
una parte del mundo o en un 4rea de la vida internacional tienen efectos
directos en la vida interna de todos los demds. Las transformaciones -
mundiales son de gran magnitud y México no puede quedarse a la zaga. (1)

Los objetivos nacionales han quedado claramente establecidos: defen
sa de 1a soberanfa y promocidn de los intereses de México en el mundo; -
1a ampliacidn de Ta vida democrdtica; la recuperacién del crecimiento -
con estabilidad de precios; y la elevacién del nivel de vida de los mexi
canos, Para la consecucidn de estos objetivos se plantea una estrategia
sensible a Tas demandas de todos los mexicanos y orientada al aprovecha-
miento de la gran transformacidn mundial. Esta estrategia consiste en
1a Modernizacidn de la vida nacional.

Con la estrategia de modernizacion se pretende, en general, remover
rigideces que obstaculizan la participacidn y dar transferencia a la ac-
cidn politica, ampliar 1a racionalidad y la competitividad de nuestra -
economia, transformar las bases del bienestar popular y fortalecer el pa
pel de México en el mundo, en otras palabras, dar cauce a las demandas -
de nuestra sociedad.

La modernizacién de México implica hacer frente a las nuevas reali-

(1) Poder Ejecutivo Federal, Plan _Naciona) de Desarrollo 1989-1994. p.14.
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dades econémicas y sociales. Es, por tanto, innovacidn para la produc--
cién y creacidn de empleos; eliminacidn de obsticulos para desatar la -
iniciativa y creatividad de los mexicanos; y obligacién para el Estado -
de cumplir eficazmente sus compromisos fundamentales, obiigacién que de
igual forma, recae en Ta Administracién Piblica.

Con esto queda establecida la necesidad e importancia de modernizar
tanto a la administracién piblica como al Estado para lograr la moderni-
zacion ulterior de México. En 1a adecuacidn de las organizaciones a las
que pertenecemos y en 1a vitalidad de nuestra solidaridad reside un enor
me potencial de cambio a la altura de los desafios de la Nacién.

Dentro de las lineas de estrategia contenidas en el Plan, resulta -
de especial interés para la presente investigacidn aquella que se refie-
re a la modernizacién econdmica. La modernizacidn econdmica significa -
una administracidn piblica mds eficiente para atender sus obligaciones y
compromisos populares. Cémo lograrlo? Una posible respuesta es: Moder-
nizacidn Administrativa,

La modernizacidn econdmica {y también de 1a maquinaria de gobierno)
tal como Ta entiende el Plan, es innovacién y adaptacién tecnolégica, nue
vas experiencias en la organizacidn del trabajo y en formas de asocia- -
cidén para 1a produccidn; en suma, mis productividad y competitividad. En
particular e) Plan promoverd abjertamente 1a adopcidn de las tecnologfas
mis convenientes para el pafs. (2)

Conforme a los objetivos y estrategias del PND, el primer sujeto de
la modernizacién serd el Estado Mexicano y por lo tanto, junto con &1, -
serd necesario modernizar a la administracidn piblica. E) Estado y su -
administracidn piblica deben modernizarse para cumplir eficazmente con -
sus obligaciones mis fundamentales.

(2} 1bidem, p. 19.
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Por otro lado, el propio Plan menciona que la modernizacion del Es-
tado: (3)

"Exige tambjén ser eficaz, eliminando el peso de su estructura que -
limita y en ocasiones erosiona su capacidad de respuesta ante sus obliga
ciones constitucionales”.

Debido a lo anterjormente expuesto, vemos con particular extrafeza
la ausencia de algln capftulo o rubro que haga referencia explfcita a la
modernizacién de la administracidn piblica (s6lo se menciona la moderni-
zacifn de la empresa publica). Por ahora queda incierta su definicién,
alcance, objetivos y acciones concretas que se pudiesen llevar a cabo., -
Esperamos pues que por medio de algln otro mecanismo {v.gr. programas es
peciales) se haga mencifn especifica de )a modernizacidn de la adminis--
tracién piblica. No olvidemos que resulta indispensable para la consecu
cidn de nuestros'objetivos y metas nacionales.

(3) Ibidem, p. 38,
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LA ADMINISTRACION PUBLICA MEXICANA EN 1990

1. La Reorganizacién de la Administracién Piblica Central.

Para el presente afio, el Gobierno Federal cancelard 26 mil 693 pla-
zas del sector central de la administracién publica y serdn principalmen
te los trabajadores de las Secretarias de Agricultura, Comunicaciones, -
Comercio, Reforma Agraria y la Sedue las mds afectadas, ademds de que es
tas dependencias aportardn el 98.7 por ciento de la desocupacidn en esta
drea.

As{ lo establece el Presupuesto de Egresos de l1a Federacidn para -
1990 que “"bajo una estructura modificada", es mds afin a la nueva reali-
dad nacional que se nos presenta, segin lo expone el secretario de Pro--
gramacién y Presupuesto, Ernesto Zedillo Ponce de Ledn,

EY documento argumenta que la desaparicién de estas plazas serd in-
dependiente de la que resulte por el sostenimiento del proceso de desin-
corporacién de entidades piblicas no estratégicas ni prioritarias.

La cancelacién de las 26 mil 693 plazas en 12 Secretarfas, forma -
parte del nuevo esfuerzo de disciplina fiscal y sirve de escenario para
la consolidacidn de los objetivos que se buscan en materia de finanzas -
piblicas al amparo de l1a nueva estructura presupuestal,

De esta forma, la dependencia piblica que en forma mds pronunciada
serd objeto del proceso de "adelgazamiento" del sector central, serd la
Secretarfa de Agricultura y Recursos Hidriulicos que verd disminuir el -
nimero de sus plazas de 99 mil 302 existentes en 1989 a 89 mi) 532, 1lo
que representa una reduccién de 9 mil 770 unidades.

Le sigue en importancia la Secretarfa de Comunicaciones y Transpor-
tes cuyo padrén de empleados disminuird en 7 mil 286 plazas, ya que del-
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total de 61 mi} 377 unidades registradas en 1989 desciende a 53 mil 551.

La Secretarfa de Comercio y Fomento Industrial verd reducir su plan
ta laboral en 2 mi1 535 unidades, con 1o que de un total de 10 mil 632 -
plazas prevalecientes el afio pasado se abatirid el niimero a solamente 8 -
mil 97.

También la Secretarfa de Desarrollo Urbano y Ecologfa serd objeto -
de este régimen ya que sus plazas disminuirdn de 16 mil 974 unidades en
1989 a 14 mil 702 en este afio; esto es, 2 mil 245 menos. La Reforma -
Agraria se reducird en mil 664 unidades ya que el total de sus plazas pa
sardn de 17 mil 913 a 16 mil 249 en 1990.

La Secretaria de Programacidn y Presupuesto de igual forma, dejard
de contar con las 11 mil 757 plazas, para disponer en este afio de sola--
mente 10 mil 546, que equivale a mil 211 menos salarios por cubrir,

Otras dependencias que también deberdn prepararse para hacer mds con
menos, son la Secretarfa de Gobernacidn que reduce a 12 mil 741 su nime-
ro de plazas, 7 menos que las actualmente existentes. La Secretarfa del
Trabajo y Previsidn Social pasa de 6 mil 318 a 6 mil 92 plazas. La Se--
cretarfa de Pesca pierde 62 puestos ya que de 5 mil 203 disminuye a 5 mil
141 unidades. Por su parte la Secretarfa de Energfa, Minas e Industria
Paraestatal pasa de 3 mil 396 a 2 mil 624; Turismo verd reducir en 280 -
plazas para disponer el préximo afio de solamente 2 mil 804. A su vez, -
1a Secretarfa de la Contralorfa General de la Federacién se adelgaza en
95 unidades para llegar a solamente 10 mil 546 plazas.

Como podemos observar, el proceso de adelgazamiento de la adminis--
traci6n piblica central se estd intensificando. A pesar de ello y por -
cuestiones de racionalidad administrativa y presupuestaria podemos espe-
rar posteriores reducciones del aparato gubernamental mexicano.
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2. E1 Servicio Civil de Carrera.

E1 Presidente de 1a Repiblica recientemente ofrecid a la burocracia
nacional que la reforma estatal incluird una verdadera modernizacidn del
servicio pliblico y de profesionalizacién del servicio civil, que compren
derd reclasificar a los trabajadores que cuenten con tftulo profesional,
e instruyd a la Secretaria de Programacién y Presupuesto para que todos
Tos miembros de la FSTSE sean ubicados en el nivel mdximo salarial en su
categorfa respectiva.*

La medernizacién propuesta, dice el Presidente Salinas, ha procura-
do también una reforma del Estado que permita recobrar su funcién de ser
vir a las mayorfas, promoviendo siempre la soberania de la nacién.

Otra de las medidas importantes que propuso para beneficio del tra-
bajador fue el crear un fondo capitalizable para el cual habrdn de apor-
tar los trabajadores que as{ lo deseen, los sindicatos afiiiados a la -
FSTSE y todas las dependencias del Gobierno Federal con objeto de que ca
da peso ahorrado por el burdcrata se duplique en su propio beneficio. -
Cabe mencionar que la SPP, Banamex y la FSTSE, firmaron ya el fideicomi-
so para la creacidn del Fondo de Ahorro Capitalizable de los Trabajado--
res al Servicio del Estado (FONAC). El1 convenio entrard en vigor el lo.
de febrero, y representa un beneficio real para el servidor piblico,**

E1 Presidente también reconocid que muchos empleados piblicos estdn
ubicados en el rango inferior salarial dentro de la categorfa en que la-

boran.

Resaltd que los servidores pliblicos son agentes indispensables para

VV¥ase Wartinez Garcia, Salvador. “Reclasificacién Salarial a los Ser-
vidores Piblicos", Excelsior, miércoles 6 de diciembre de 1989, pp. 1

y 28A.
** Hernindez, Jacinto. “Firman la SPP, Banamex y el FSTSE el Fideicomiso
que crea el FONAC", Excelsior, viernes 12 de enero de 1990, p. 4A.
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promover el cambio de la relacidn del Estado con los ciudadanos y con -
las organizaciones que la propia sociedad ha constituido,

A pesar de 1o anterior, todavia no existe en nuestro pafs un Servi-
cio Civil de Carrera Sistematizado. La Direccién General del Servicio -
Civil tiene que redoblar esfuerzos para lograr su implantacién definiti-
va y modernizar asf, de forma sustancial, al sistema de administracién y
desarrollo del personal plblico.

3. La Simplificacidn Administrativa,

Por la importancia que tiene el proceso de desregulacidn en la admi
nistracién piblica, y en cumplimiento del compromiso contrafdo mediante
el Acuerde Presidencial del 9 de febrero de 1989, la Secretarfa de la -
Contralorfa General de la Federacién instrumenté, conjuntamente con las
Dependencias de 1a Administracién Piblica Federal, el Programa General -
dado a conocer a la opinién piblica el jueves 30 de marzo de 1989.

El objetivo central del Programa, que seguird aplicdndose de manera
permanente, es liberar a la sociedad del agobio que implican los trdmi--
tes excesivos y redundantes, y lograr que los servicios que brinda el Go
bierno Federal se realicen en forma dgil, eficiente y oportuna.

En el mes de marzo de 1989 se dieron a conocer a la opinién piblica
el conjunto de medidas que integraban el compromiso que el Gobierno asu-
mir{a para simplificar procedimientos y reducir pasos y tiempos en los -
trimites que la poblacién 1leva a cabo en distintas dependencias. Segtin
estimaciones oficiales, esas metas propuestas han sido rebasadas.

Algunos de los principales resultados obtenidos han sido:*

* Secretarfa de 12 Contralorfa General de la Federacién, "Programa Gene-
ral de Simplificacién de la Administracién Publica Federal”, el Finan-
ciero, lunes 8 de enero de 1990, pp.§2-63.
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Dependencia

Secretaria de Gobernacidn

Secretaria de Relaciones Exteriores
Secretaria de la Defensa Nacional
Secretarfa de Hacienda y Crédito Piblico
Secretarfa de Programaci6n y Presupuesto

Secretarfa de la Contraloria General de
la Federacién

Secretarfa de Energfa, Minas e Industria
Paraestatal

Secretaria de Comercio y Fomento Industrial

Secretarfa de Agricultura y Recursos Hidrdulicos

Secretarfa de Comunicaciones y Transportes
Secretarfa de Desarrollo Urbane y Ecologia
Secretarfa de Educacién Piblica

Secretarfa de Salud

Secretaria del Trabajo y Previsidn Social
Secretarfa de la Reforma Agraria
Secretarfa de Turismo

Secretarfa de Pesca

Departamento del Distrito Federal
Procuraduria General de la Repiblica

Procuradurfa de Justicia del Distrito Federal
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Como podemos apreciar hoy en dfa se han realizado medidas de -simpli
ficacién muy importantes, pero el Programa deberd profundizarse ain mis
contando, para ello, con la intensa y decidida participacidn del gopier-
no y la ciudadanfia,

4, La Informdtica en México y en su Administracién Piblica.

En el ramo de 1a informitica, sistema de imprescindible aplicacién,
que "no debe quedar fuera de las prioridades estatales", la dependencia
de la nacién en materia tecnolégica es enorme. De aqui la necesidad de
que nuestro pafs cuente con una politica informitica propia, si bien no
desvinculada de la realidad que internacionaliza ese,creciente y dominan
te sistema,

Es necesario no titubear en la decisidén de adoptar esa polftica na-
cional y particularmente en 10 que se refiere a nuestra drea de estudio
que es la administracién piblica pues la mera insercién pasiva del pafs
a un proceso de informatizacién de cardcter transnacional representa di-
versos riesgos y retos a 1a nacién en aspectos tan vitales como las tele
comunicaciones y el control de informacidn confidencial.

El mundo actual estd inmerso en lo que se ha venido denominando "la
Revolucidén Informitica", afectando la vida econémica, politica y cultu--
ral de las naciones en forma determinante, Su impacto tenderd a hacerse
mds acusado en el futuro cercano, y sus aplicaciones afectan en forma -
mds importante a la industria, a los servicios, a la administracidn pd--
blica y a la sociedad en general.

Tanto la informitica como cada una de las tecnologfas a ella vincu-
ladas han registrado durante los Gltimos 30 afos cambios muy acelerados.
Hoy, la industria informitica es la tercera actividad econfmica mis im--
portante del mundo, sélo inferior a 1a petrolera y a la automotriz., Sin
embargo muchas naciones -entre ellas 1a nuestra- presentan un panorama -
de gran dependencia ya que la oferta mundial de bienes y servicios infor

m



méticos es de tipo oligopélico, esto es, dominada por unas cuantas fir--
mas,

Algunos datos resultan reveladores:* sdlo 6 empresas transnaciona--
les controlan mds del 50 por ciento del mercado mundial de la informiti-
ca, y 1levan a cabo mds del 80 por ciento del gasto en investigacién y -
desarrolio tecnolégico en la materia acaparandc ademds cerca del 70 por
ciento del comercio mundial de este tipo de productos.

Como se vio anteriormente, el desarrollo de la informitica en nues-
tro pafs se caracteriza por una marcada dependencia del mercado exterior,
situacién que por otra parte compartimos con la generalidad de los paf--
ses del mundo.

E1 gobierno mexicano desde hace ya tiempo ha reconocido la importan
cia instrumental de la informdtica y de acuerdo a la informacién disponi
ble,** tan s6lo el sector piiblico consume casi tres cuartas partes de la
oferta de bienes y servicios informiticos del pafs. Por lo tanto no ha
sido la falta de recursos financieros el factor limitante del desarrollo
informdtico de nuestra administracidn piblica ni del pafs en general: en
todo caso lo han sido la falta de planeacién y la dispersién de las ac--
ciones,

A la fecha,*** no existe una evaluacidén completa, realista y direc-
ta del inventario de equipo de cémputo nacional ni del sector piblico, -
una de cuyas explicaciones radica en la internacién de importante equipo
al pafs en forma ilegal, sin registro alguno y otra el impacto de la ob-
solescencia tecnoldgica de las empresas u organismos usuarios para mante
ner equipo en operacién. Muchas computadoras son desplazadas, a pesar -

* Sulrez, Luls. "Informitica Mexicana", en Excelsior, martes 26 de di-
ciembre de 1989, pp. 5 y 17A.
** Sufrez, Luis. Ibidem
#** Febrero de 1990.
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de hallarse en dptimas condiciones, por 1a aparicién de nuevos modelos -
con caracterfsticas, reales o imaginarias, de mayor tecnologfa.

México ha ido integrando comités y comisiones de trabajo oficiales
en la informitica. Durante el sexenio 1976-1982 se estableci§ el Siste-
ma Nacional de Informacidn, a cargo de la Secretarfa de Programacién y -
Presupuesto. En 1983 se crea el Instituto Nacional de Estadfstica, Geo-
graffa e Informitica (INEGI), como érganc administrativo desconcentrado
de 1a SPP, actualmente avocado a la inmensa tarea de levantar los Censos
de Poblacién y Vivienda.

Las actividades en materia de informitica se ejercen por la Secreta
ria de Comunicaciones y Transportes, la Secretarfa de Comercio y Fomento
Industrial, y la Secretaria de Programacidén y Presupuesto. Pero dada la
importancia y caracterfsticas particulares de la informdtica, se requie-
re una estrategia de control y fomento a la vez global e integral. Es
por esto que en la actualidad se necesita crear un Programa y/o Comisidn
Nacional de Informdtica.
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