EL DERECHO Y LA PROGRAMACION,
INSTRUMENTOS PARA LA CONDUCCION
DEMOCRATICA DEL CAMBIO SOCIAL.
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Palabras de Alejandro Carrillo Castro, Coordinador Ge-
neral de Estudios Administrativos de la Presidencia de la
Republica, al tomar posesion de la Presidencia de la
Academia de Derecho Administrativo y Administracion
Publica de [a Asociacion Nacional de Abogados.

Los Pinos, 20 de febrero de 1979.

La Asociacién Nacional de Abogados ha tenido a bien
conferirme la distincién de presidir la Academia de Derecho
Administrativo y Administracién Piablica, tarea que tuvo a
cargo, hasta su muerte, nuestro recordado amigo el Doctor
Roberto Rios Elizondo. Deseo agradecer muy cumplidamente
esta honrosa deferencia que, estoy cierto, se hace, mas que a
mi persona, a la generacion de la que formo parte, heredera
de los primeros esfuerzos por sistematizar e incorporar al
4mbito del Derecho Administrativo los requerimientos de la
planeacién econémica y social del pais, y responsable, por
tanto, de llevar a sus tltimas consecuencias este importante
propdsito.

Por ello quisiera que mis primeras palabras como Presiden-
te de la Academia fueran una reflexion sobre el papel que en
la actualidad desempefian y en el futuro préximo habran de
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seguir cumpliendo el Derecho y la Programacion como
instrumentos para la conduccion democratica del cambio
social.

Se ha dicho con acierto que “tal vez la unica constante de
nuestro tiempo (sea) el cambio”.? El problema no se plantea
mas en términos de la posibilidad o necesidad del cambio
—pues éste es un hecho incontrovertible— sino sobre nuestra
capacidad para prever sus caracteristicas, alcances v modali-
dades y asumir, por ende, la responsabilidad de su conduc-
cion, lo que obliga a superar inercias, intereses creados, falta
de prevision y solidaridad social, a fin de que el cambio no sea
un fendémeno ajeno a nuestra voluntad que pueda llegar a
avasallarnos y confundirnos, al grado de poner en riesgo
nuestra estructura y capacidad de autodeterminacion como
individuos y como nacion.

La historia de nuestro pais es una contundente muestra de
que, hasta ahora, los mexicanos hemos sido capaces de
concebir nuestra nacién como “estructura que puede proyec-
tarse en el devenir de manera racional y programada”.? Ha
sido nuestra particular historia —y no otra— la que ha
planteado los principales problemas que hemos tenido que
encarar v la que, por tanto, ha condicionado también las mas
importantes soluciones que hemos sabido dar a nuestra
existencia como estado nacional independiente.

Ello nos autoriza a pensar, con razonado optimismo, que la
presente generacion de mexicanos podra, si asi se lo propone,
adecuar nuestro proyecto nacional a las transformaciones que
en esta hora demanda el desarrollo alcanzado por el pais, asi
como la complejidad e interdependencia ineludibles que
caracterizan al mundo de nuestros dias.

Porque sabemos de donde venimos, con qué contamos, y a

1 Lopez Portillo, José. Primer Informe de Cobierno. Septiembre lo. de
1977,
2 Lopez Portillo, José. Palabras pronunciadas en la Reuniin Nacional
de Sidertrgiu. Lazaro Cérdenas, Mich., 31 de enero de 1976 ¥ Palabrus
pronunciadas en la Asamblea del Plan Basico Estatal. Tlaxcala, Tlax., 14

de diciembre de 1975.



donde queremos ir, estamos en inmejorables condiciones para
plantearnos hoy las alternativas que habrin de permitirnos, en
forma realista y responsable, decidir y construir el modelo de
pais que deseamos legar a nuestros hijos.

La Constituciéon de 1917 es, ha sido y sin duda seguira
siendo por muchos aios, la piedra angular de nuestro proceso
de transformacion. Sintesis dindmica de nuestra historia,
constituye el cauce del impulso que nos impide permanecer
en un inmovilismo triunfalista y estéril y nos obliga a la
basqueda constante de un cumplimiento cada vez mdis cabal
de los objetivos de justicia, libertad y autodeterminacion que
han perseguido siempre los mejores hombres de México, desde
el inicio mismo de nuestra vida como nacion independiente.

Si alguna estructura normativa en nuestro tiempo esta
constitucionalmente abierta al cambio es, para orgullo nues-
tro, la Carta de Querétaro. El propio Arnold J. Toynbee —para
muchos el mas grande historiador contemporaneo— la conside-
ra, en su ensayo sobre la Idea de la Revolucidon, como el caso
excepcional de una Constitucién Politica que recoge en su
texto “como hecho vy como ideal, el estado de revolucion
permanente”,? pues asi se interpreta la busqueda de un
“constante mejoramiento econdémico, social y cultural del
pueblo™ que establece su articulo 3o.

Es importante recordar que, de acuerdo con el articulo lo.
de la Constitucién de 1917, tanto los derechos individuales
como las garantias sociales y nacionales que ella establece, no
se consideran ya como el mero reconocimiento politico de un
pretendido derecho natural, previo a la existencia de la
sociedad, sino que se definen como el producto mas acabado
de la voluntad politica de los mexicanos que, libre y
responsablemente, deciden establecerlos como normas que
permiten orientar y conducir el desarrollo nacional en
beneficio de todos.

Las consecuencias logicas de este planteamiento han sido el

% Toynbee, Amold J. The Idea of Recotution; The Great Ideas Today,
1970, Enciclopedia Britanica. p. 11.
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rescate para la nacién de las riquezas de nuestro subsuelo, asi
como las modalidades que se pueden imponer no sélo a la
propiedad privada, sino también a los usufructuarios particu-
lares de la propiedad social, a fin de que ambos tipos de
propiedad desempeiien la importante funcién social que
tienen encomendada.

No fue por desconocimiento de la técnica juridica —a la que
algunos juristas de principios de siglo propusieron seguir
atados— sino a causa de la audacia creativa de los hombres que
hicieron posible la primera revolucién social del siglo xx, el
que se hayan establecido también, en la Constitucién, los
derechos sociales de las clases obrera y campesina, los cuales
han sido, desde entonces, compromiso politico para quienes
han gobernado bajo el mandato y programa de la Carta de
Querétaro.

Por eso se ha dicho, y con razén, que nuestra Constitucién
rompi6 el molde tradicional del Derecho concebido como
sancionador y garante de lo que se ha alcanzado -lo que
podria convertirlo, eventualmente, en un elemento conserva-
dor y, por ello inhibidor del cambio—, y que es a partir de la
Constitucién de 1917, cuando se empieza a concebir también
al Derecho como instrumento programitico que regula y
permite el acceso a estadios cada vez mas avanzados de
desarrollo y de justicia social.

Nuestra Constitucién cumple, en buena medida, ambas
funciones: es garantia de los mejores logros obtenidos hasta la
fecha de su promulgacion, a los cuales consolida y otorga
permanencia; pero también es programa y cauce abierto que
permite y obliga a continuar avanzando en la busqueda de
soluciones cada vez mis ambiciosas y equitativas para la
poblacion del pais.

Conviene recordar que, en 1917, en ningin pais del mundo
existian disposiciones juridicas que normaran en detalle los
aspectos especificos de la programacién del desarrollo, y que
hubieran podido servirnos de modelo, pues fue sélo después
de esa fecha cuando se empezaron a desarrollar las técnicas
que permiten la planeacion del desarrollo econdmico; y



apenas hasta hace unas cuantas décadas se empez6 a incursio-
nar en la programacion social e integral del desarrollo.

No obstante, la clara vision del constituyente mexicano
adjudicé al Estado desde entonces nuevas y mis complejas
funciones, cuya ejecucién racional demanda, implicitamente,
la concepcidn y la accidn programiticas, como acontece con
las responsabilidades que se derivan de los articulos 3o., 27, 28
y 121 Constitucionales en lo referente a la tarea educativa, al
desarrollo econémico y, especificamente, a la explotacién de
los recursos naturales rescatados para la Nacion.

Quedo planteado asi como problema y, por ende, como
posibilidad la concepcién y puesta en marcha de alternativas
cada vez mds acabadas de solucién que han ido desarrollando
las generaciones posteriores a la consolidacion del movimien-
to armado de 1910, segiin lo han ido permitiendo las
condiciones y recursos con que ha contado el pais.

Fue asi que, en 1930, durante la Presidencia del Ing. Ortiz
Rubio, se promulgé la primera Ley de Planeacién, cuya
instrumentacién —por resolverse en planos y no en programas—
se encomendd a la Secretaria de Comunicaciones y Obras
Ptblicas debido a que, en ese periodo, el principal problema
era sin duda comunicar al pais y ubicar espacialmente, dentro
del territorio, las primeras soluciones tendientes a equilibrar
los desiguales desarrollos que la realidad pre-revolucionaria
habia generado en nuestra patria.

Los planes sexenales de 1933 y 1939 preparados para las
administraciones de los Presidentes Cardenas y Avila Cama-
cho, constituyeron sin duda un importante avance al entender
la planeacién como un proceso eminentemente politico. En el
régimen del Presidente Aleman, al promulgarse en 1947 la
Ley para el Control de Organismos Descentralizados y
Empresas de Participacion Estatal, se establecid, dentro de la
Secretaria de Hacienda, la primera Comision de Inversiones y
en 1948 se encargé al Banco de México la elaboracion del
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también primer proyecto del Plan de Invesiones del Gobierno
Federal.¢

En el periodo de Don Adolfo Ruiz Cortines, la Comisién de
Inversiones pasd a ser dependencia directa del Presidente de
la Repiblica y la experiencia acumulada en ese periodo llevé
al Presidente Lopez Mateos a promover, en 1958, la creacién
de la Secretaria de la Presidencia para encargarle, ademas de
la programacion de las inversiones, la formulacion del plan
general del gasto publico, asi como de los planes nacionales de
desarrollo econdmico y social. Junto con esa nueva Secretaria,
las de Hacienda y Crédito Publico y del Patrimonio Nacional
hubieron de encargarse de ejercer las funciones de programa-
cién, presupuesto y control de las actividades de la Adminis-
tracion Pablica Federal.

Dieciocho aiios més tarde, un servidor publico que habia
tenido oportunidad de participar directamente en estos tres
procesos —primero como Subsecretario de la Presidencia y del
Patrimonio Nacional y después como Secretario de Hacienda—
llega a la Primera Magistratura del pais y, tomando muy en
cuenta las experiencias anteriores, propone la creacion de la
Secretaria de Programacion y Presupuesto dentro de una
nueva concepcion integral de la Administraciéon Publica,
misma que queda plasmada en la primera Ley Orgéanica que
lleva ese nombre y con la cual puede decirse que culmina el
largo proceso de gestacién de un Derecho Administrativo con
propdsitos programaticos, cuyas caracteristicas quedaron ya
apuntadas, si bien en grandes trazos, en la propia Constitu-
cién de 1917.

No puede decirse, por tanto, que México no haya contado
sino hasta ahora con instrumentos normativos para la progra-
macion de las actividades del Estado; pero es preciso advertir
que, por lo general, estos habian sido mas bien declaraciones
de principios que disposiciones operativas que hicieran via-
bles, en el terreno de la practica administrativa, los propésitos

+ Secretaria de la Presidencia. Boletin de Estudios Administrativos, No.
2. México, 1972.



politicos y las aspiraciones en ellos sefialadas. Hasta hace unos
cuantos lustros, el Derecho Administrativo mexicano habia
venido siguiendo basicamente las lineas clasicas de conservar
y cuidar la formalidad y la légica ]undlcas que lo obligaban

‘a ser expectante y un poco pasivo” en espera de que se
dieran “las condiciones hipotéticas que marca la ley o el
reglamento, para que se (produjesen) las conseouencias previs-
tas”.> Fueron en cambio las “técnicas de la programacion
econémica (las que) plantearon la necesidad de anticipar
objetivos y metas, a fin de condicionar las hipétesis y los
supuestos y buscar que se produjesen las acciones necesarias
(con lo cual) se empezaron a invertir los polos de la logica
anterior”.%

Podria afirmarse que nada impedia que las politicas y los
programas se dedujesen de las facultades genéricas que la Ley
atribuia a los drganos de la Administracién: pero por lo
general esto no acontecia de una manera permanente y
sistemdtica, ya que no existia una disposicién que obligara a
fijar objetivos y metas especificos, cuantificables, ubicables en
el tiempo y en el espacio y que pudieran evaluarse, por tanto,
en funcion de los resultados obtenidos. Esto, que podria haber
sido suficiente en una Administracién Publica tradicional, (en)
un Estado gendarme como los de los Siglos xvin y xi1x, no lo es
ya para un Estado (de servicio como el nuestro) que, a partir
de 1917, debe orientar y estimular el desarrollo”.”

El ex-Presidente Lépez Mateos nos advertia, en 1965, al
apadrinar la generacién 62 de Abogados de la UN.AM., que
él mismo “muchas veces (se habia preguntado) si el estudio
del Derecho y las tareas relativas a su ejercicio no serfa ya —o
no empezaria a ser— cosa del pasado”. El estaba cierto, sin
embargo, de que “a través de sus transformaciones el

5 Lopez Portillo, José. Discurso pronunciado en el acto final de su
campaia. México, D. F., 27 de junio de 1976.

§ Lépez Portillo, José. Palabras pronunciadas al término de la Reunion
Nacional de Clencias y Tecnologiu. Puebla, Pue., 19 de diciembre de 1975.

7 Lépez Portillo, José. Piscurso pronunciado en el acto final de su
campana. México, D. F., 27 de junio de 1976.
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Derecho seguiria siendo uno de los apoyos fundamentales de
la vida humana y la convivencia social, (ya que) la paz y la
justicia de los individuos y de los grupos-solamente pueden
comprenderse y organizarse bien mediante la aplicacién de
las normas esenciales del Derecho”. Afirmaba entonces que
“es a los juristas a quienes corresponde la tarea de ajustar, de
tiempo en tiempo, las instituciones a las circunstancias de la
vida de los hombres, (y que era) responsabilidad de los
técnicos del Derecho (conocer) los fundamentos de la vida
social y de las aspiraciones humanas para hacerlas posibles
mediante la formulacién de leyes vigentes a la altura de su
tiempo".8

Esta clara concepcién de la funcién que corresponde al
jurista en el momento presente es compartida sin duda por el
actual Presidente de la Repiblica, quien por. su parte ha
sefialado que concibe al Derecho “como un sistema dindmico,
que da base legal y democratica (no s6lo) a la participacién
estatal (sino también) a la de los particulares en las tareas del
desarrollo™.?

Desde su campaia advirti6 ya que “normar y programar
son dos esfuerzos para influir en el futuro, (que) el primero se
expresa en los derechos adquiridos a través de un tormentoso
proceso histérico que ha costado a la humanidad milenios de
experiencias acumuladas, (en tanto que) la programacién es el
aprovechamiento de las experiencias histéricas para influir
ordenada, racional, serenamente en el porvenir como inten-
cién, (y que) con estos instrumentos —que en nuestro pais se
expresan a través de nuestro sistema democratico- tenemos
que actuar en el futuro inmediato™.10

8 Lopez Mateos, Adolfo. Palabras pronunciadas en la ceremonia de
apadrinamiento de la Generacion 62 de la Facultad de Derecho. México, D.
F., agosto de 1965.

% Lépez Portillo, José. Palabrus pronunciadas en reunidn con los
integrantes de la Cdmara Nacional de Comercio. México, D, F., 12 de enero
de 1976.

10 LépezPortillo, José. Palabras pronunciadas al término de la Reunion
Nacional sobre Formacion y Capacitacién para el Trabajo. Atlihuetzia,
Tlax., 17 de diciembre de 1975.



Ha sefialado también que, tanto la “modalidad normativa
como la programitica -la primera significada por las técnicas
juridicas y la segunda por las economicas— (estan) puestas en
la historia por el hombre, como propésitos para influir en el
porvenir. Una y otra con sus respectivas areas especificas y sus
zonas de interaccion, que tenemos que admitir como tales,
para conducir las decisiones y hacer esfuerzos a fin de normar
y programar nuestro futuro”,11

El sistema politico de México es la democracia, y por ello
también la programacién que llevemos a la prictica ha de ser
democratica y ampliamente participativa, lo que entraiia que
se busque de una parte, “organizar (las} propias y directas
responsabilidades (del sector publico) y de otra inducir, con
respeto de los derechos individuales y sociales, las de los otros
sectores; accién que (...) requiere (sin embargo) esfuerzos
mayores que los. (que implica) la planeacién totalizadora y
tecnocratica”.12

La nuestra habra de ser una planeacién ampliamente
participativa, obligatoria para el sector publico e inducida y
concertada con los sectores social y privado, en el entendido
de que los compromisos libre y responsablemente asumidos se
vuelven también exigibles. La congruencia entre la accion y
las palabras es una de las caracteristicas mas senaladas del
régimen del Presidente Lopez Portillo. De ahi que uno de de
sus primeros actos de gobierno consistié en enviar al Congreso
de la Union las iniciativas de la nueva Ley Organica de la
Administraciéon Publica Federal, de la del Presupuesto, Con-
tabilidad y Gasto Publico Federal, y de reformas a la Ley
Organica de la Contaduria Mayor de Hacienda de la Cidmara
de Diputados.

En la primera de ellas se establece que “las entidades y

11 Lépez Portill, José. Palabras pronunciadas en reunion con miembros
de organizaciones nacionales de economistas. México, D. F., 8 de
diciembre de 1975.

12 Loépez Portillo, José. Palabras pronunciadas ante vecinos del XXII
Comité Distrital. México, D. F., 8 de junio de 1976,
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dependencias de la Administracion Pablica Central y Paraes-
tatal conducirdn sus actividades en forma programada y con
base en las politicas, prioridades y restricciones que, para el
logro de objetivos y metas de los planes de gobierno,
establezca el Presidente de la Republica directamente o a
través de las dependencias competentes”.13 En esta misma
Ley se atribuye a la Secretaria de Programacién y Presupues-
to la funcién de “recabar los datos y elaborar, con la
participacion, en su caso, de los grupos sociales interesados,
los planes nacionales, sectoriales y regionales de desarrollo
econdémico y social (y) el plan general del gasto publico.14 Se
establece también la modalidad de la coordinacién sectorial
—para efectos programaticos— de las entidades descentraliza-
das y paraestatales, “a través de las Secretarias de Estado y
Departamentos Administrativos™. 15

Por su parte, la Ley del Presupuesto, Contabilidad y Gasto
Piblico, seiala como requisito, que el gasto “se (basara) en
presupuestos que se formularan con apoyo en programas que
sefialen objetivos, metas y unidades responsables de su
ejecucion (asi como que) los presupuestos habrin de fundarse
en costos”!6 y, a fin de dar operatividad a tal postulado,
faculta a una dependencia especifica a normar las actividades
de programacion, presupuestacion, control y evaluacién de la
Administracién Pablica Federal.

Por su parte, las reformas y adiciones a la Ley Organica de
la Contaduria Mayor de Hacienda de la Camara de Diputa-'
dos, tienden a fortalecer las facultades de evaluacién y control
del organo legislativo sobre las acciones que desarrolla la
Administracién Publica Federal y son el origen y antecedente
de la expedicion, en diciembre Gltimo, de una nueva ley que
restructura a este Organo externo de control y evaluacion.

13 Ley Orgdanica de la Administracion Publica Federal. D.O. del 29 de
diciembre de 1976, Articulo 9o.

14 Ibidem, Articulo 32-1.

15 Ibidem, Articulo 51.

16 Ley del Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal; D.O. del
31 de diciembre de 1976. Articulo 13.



Reformas tan radicales como estas requieren, como es
obvio, la formacion de un nuevo tipo de legislador y de
administrador publico, que tenga como caracteristica la
capacidad personal de tolerar y enfrentarse a la creciente
complejidad de los problemas; habilidad para negociar,
persuadir e integrar creativamente conceptos y soluciones;
aptitud para reconocer y soportar alternativas, en algunos
casos contradictorias; entereza suficiente para aprender y
olvidar, para aceptar riesgos y admitir errores; para conocer a
fondo su circunstancia, en la conciencia de que la informacion
accesible siempre serd incompleta y que habrd de ser
interpretada con instrumentos imperfectos; en fin, capacidad
para adaptarse a condiciones nuevas, inesperadas —e incluso
incontrolables— sin renunciar por ello a los objetivos y valores
nacionales y universales de mayor trascendencia.l?

Al aceptar la invitaciéon para apadrinar, en 1958, a nuestra
Generacién de Bachilleres en la Escuela Nacional Preparato-
ria No. 1, el Ex-Presidente Lazaro Cardenas nos advirtio,
desde entonces, que “sin duda los maestros nos (inculcarian) el
deber de lograr nuestra capacitacion especifica para el mejor
aprovechamiento de los recursos nacionales y sociales del pais
(pero que) por cuantiosos que sean los recursos materiales no
se puede olvidar que el factor humano constituye la principal
riqueza de las naciones (y que) por loable que sea la
prosperidad del pais y por alta que sea también su técnica
industrial, no podra lograrse una estabilidad basica sin la justa
distribucién de los bienes materiales, ya que la libertad, la
igualdad y la justicia, seran utopias y normas ficticias si no
estan enraizadas en el bienestar del pueblo”.18

Con idéntica preocupacion, el actual Primer Mandatario ha

17 Ver Naciones Unidas. Lae Evaluacion de la Capacidad Administrativa
para el Desarrollo: monografia metodolsgica preparada por el Grupo
Internacional de Estudios sobre Flanificacion Nacional (Interplan); 1969
(69.11.H.2) Anexo 11.

18 Cf. Anuario de la Escuelu Nacional Preparatoria. México, D. F.,
G.U.P, 1958, pp. 3y 4.
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insistido en la importancia de que el jurista y el administrador
publico recuerden que no pueden actuar en un vacio de
laboratorio, fuera de su lugar y de su época; que el legislador y
el abogado no pueden solo trabajar con el orden y concierto
de sus mentes; que el programador no puede unicamente
desarrollar de una manera supuestamente cientifica su modelo
cuantificable, desatendiendo las cualidades de la realidad.
“Para las ciencias sociales, ~ha dicho el Presidente— sblo es
racional la racionalidad que se apoya consciente, analitica-
mente en su realidad histérica, (puesto que) es compromiso de
la inteligencia entender que si racionaliza la realidad, tiene
que hacerse realista la razén™.1% '

La planeacién del desarrollo econdmico y social del pais y
la programacion de las actividades de la Administracién
Publica deben, por tanto, concebirse como una actividad
altamente participativa y plural. Se parte de la base de que es
posible “armar un sistema que permita al Estado, conjunta-
mente con la iniciativa privada y social, fijar metas para evitar
que los propdsitos y lineas de politica queden sueltos, a la
expectativa de iniciativas que se producen desordenadamente
y se restuelven sin concierto, si no es que arbitrariamente en
los procesos administrativos y burocraticos”.20

Si hasta ahora hemos marchado desarticulados en nuestro
proceso de desarrollo nacional, lanzados cada uno

como flecha por su lado, en un proceso en el que cada quien
cumple su responsabilidad con mayor o menor eficiencia,
pero en forma suelta y separada, se hace cada vez mas
imperioso aprovechar mejor nuestros recursos, con base en un
programa que amarre las acciones sueltas en busca de un
objetivo comiin. Somos mas y el pais sigue siendo el mismo.
Una mayor poblacién demanda més satisfactores. Para aten-
der estas nuevas demandas se requiere realizar un esfuerzo

19 Lopez Portillo, José. Palabras pronunciadas en la entrega del Premio
Anual de Administracion Piblica. México, D. F., 20 de abril de 1978.

20 Lépez Portillo, José. Palabras pronunciadas en reuriion con miembros
de organizaciones nacionales de economistas. México, D. F., 8 de
diciembre de 1975.



decidido de “organizacion de la productividad, mediante un
ordenamiento y una coordinacién que permitan conjuntar los
esfuerzos en torno a (este) propésito unitario”.21

A fin de alcanzar este objetivo —primero el orden y luego el
co-orden— el Presidente Lépez Portillo desde los primeros dias
de su mandato, dio inicio al programa de reforma administra-
tiva del Gobierno Federal con la idea de “organizar la
Administracién Publica para después organizar mejor al
pais.”’?2 Sélo ordenando previamente la accién gubernamental
era posible convocar una Alianza Popular Nacional y Demo-
cratica para la Produccién, asi como prepararnos para
alcanzar el modelo de pais que queremos legarle a nuestros
hijos: un pais mas libre en lo interno, mas justo en lo social y
mas independiente en su accién internacional.

Pero para que este esfuerzo rinda sus mejores frutos debe
ser realizado de manera coordinada entre las distintas
instancias de gobierno y con la abierta participaciéon de la
poblacién entera; no pueden llevarlo al cabo unicamente los
encargados de las decisiones politicas ni mucho menos los
responsables de la ejecucion administrativa de dichas decisio-
nes. Es una tarea eminentemente colectiva, que debe procurar
y garantizar la decidida participacién de todos. Con este
propésito se dio inicio, en forma simultanea, al proceso de
reforma politica, con la idea de abrir los cauces de la
participacion ciudadana a las nuevas corrientes de opinién y a
los grupos minoritarios que, por diversas circunstancias histé-
ricas, no habian podido participar —hasta ahora— en forma
institucional, en los procesos de fijacién de las directrices
gubernamentales, sea en el d4mbito federal, el estatal o el
municipal.

La reforma politica y la reforma administrativa surgen asi.
desde su inicio, “estrechamente interrelacionadas e inter-

21 [épez Portillo, José. Palabras pronunciadas en el Instituto Tecnoldgi-
co Regional. Cd. Madero, Tamps., 7 de abril de 1976.

22 Lépez Portillo, José. Mensaje de Toma de Posesion. México, D. F,, lo,
de diciembre de 1976,
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implicadas; apoyandose y enriqueciéndose mutuamente”.23 Si
la reforma politica abre los cauces a la participacion de nuevas
opiniones, que habran de ilustrar las decisiones gubernamen-
tales del pais en su conjunto, estas decisiones requieren ser
ejecutadas con mayor eficacia, eficiencia y congruencia por
una niaquinaria estatal menos burocratizada y expectante, lo
cual vuelve necesaria la reforma administrativa.

Se ha dicho ya “que la administracién en México no es
neutra ni el Estado carece de contenido”.2¢ Y no podria ser de
otra manera en un pais como el nuestro, que ya pagé el alto
costo de un eficientismo administrativo desligado de las
grandes causas nacionales.

Desde que era Presidente de la Comisién de Adininistracién
Piblica, hace ya mas de diez aiios, José Lépez Portillo, afirmé
que se trataba de evitar recaer en una administracién
tecnocratica como la que se gest6 en “la época del General
Diaz, empenada en lograr (...) mucha administracién y poca
politica, orden (...) que (produjo), en definitiva, la entrega de
la incipiente industria en manos extranjeras (..), y de la
riqueza rural a una casta privilegiada que cre6 las condiciones
que después obligaron al estallido revolucionario™.25

Desde entonces ha quedado bien claro que la administra-
cién no suple a la politica y que las técnicas administrativas
siempre deben estar subordinadas a las directrices que marque
la soberania politica del pueblo a través de los procesos
constitucionales.

Pero como corolario obligado debe establecerse también
que la politica no debe suplir a la administracién, lo que
conduce en ocasiones a improvisaciones, ineficiencias y

23 Reyes Heroles, Jests. Palabras pronunciedas en la Tercerq Reunion
de Gabinete sobre Reforma Administrativa. 21 de diciembre de 1977.

24 Reyes Heroles, Jests. Palabras pronunciadas en la Tercera Reunién
de Gabinete sobre Reforma Administrativa. México, D. F., 21 de diciembre
de 1977,

25 Lépez Portillo, Jose. Conferencia ante los participantes en el
doctorado en Ciencias Administraticas de la ESCA. México, D, F., febrero
de 1970.



deshonestidades que ya no deben aceptarse. No debe haber
contradiccién entre la funciéon politica y la administrativa.
Por el contrario, debe existir entre ellas una estrecha comple-
mentacién.

Hoy mds que nunca estamos ciertos que “la politica traza
los fines, establece las metas (y) la administracién supone la
capacidad para alcanzar metas y fines; (...) que de nada sirven
grandes metas y ambiciosos fines sin capacidad administrativa
para lograrlos, (y que) de poco serviria una eficaz administra-
¢idén”?6 que no estuviese al servicio de los fines politicamente
trazados por el pueblo.

México ha aprendido ya a “caminar por la via de la
democracia, obteniendo (...) mayor eficacia. (...) Una y otra se
las debemos al pueblo, una y otra constituyen imperativos de
nuestra historia e ideales permanentes de nuestra revolucién
politica”.2” Se ha dicho con acierto que la nacién exige
actualmente “mis y mejor politica y mds v mejor administra-
cién”.28 “Sin buena politica es imposible buena administra-
cién y una buena administracion obviamente ayuda a una
buena politica. El pueblo demanda ahora democracia' y
eficacia. No quiere que a nombre de (la eficacia) se expongan
nuevamente sus derechos,?® (pero) tampoco quiere que a
nombre de la (democracia) ” se justifiquen la ineficiencia, la
deshonestidad y la dispersion administrativas.

De aqui que el fundamento Gltimo de la reforma adminis-
trativa sea eminentemente politico. Lo que se busca es
habilitar mejor al sistema politico para que controle y haga

?6 Reves Heroles, Jesis. Palabras pronunciadas en le Tercera Reunién
de Gabincte sobre Reforma Adhninistrativa. México, D. F., 21 de diciembre
de 1977.

*" Reves Heroles, Jests. Pulubras pronunciadas en la Tercera Reunion
de Gabinete sobre Reforma Administratica. México, D. F., 21 de diciembre
de 1977.

8 Exposicion de motivos de lu iniciativa de reformas y adiciones o los
articulos Go, 41, 31, 53. 34, 35, 60, 61, 65, 70, 73, 74, 76, 93. 97 y 115
Constitucionales, 4 de octubre de 1977,

- Reyes Heroles, Jestis, Loe. Cit.
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responsable —ante la soberania nacional- a la administracién
publica, mediante un fortalecimiento de los principios consti-
tucionales de la Division de Poderes y del Pacto Federal, con
lo cual se mantiene vigente el principio de que no haya.
“autoridad sin derecho ni derecho sin autoridad” .30

Se trata fundamentalmente de enmarcar la programacion
economica y social a la norma juridica; de establecer como
condicion que sea participativa y plural y de institucionalizar
un proceso de evaluaciéon que permita, tanto al Presidente de
la Republica como al Poder Legislativo de la Unién, controlar
de manera mas eficaz los resultades de la Administracion
Publica Federal.

Motivo de preocupacion para el politico debe ser siempre
contar con medios eficientes para la consecusion de los fines
que se propone, pues existen en la historia innumerables
ejemplos de ocasiones en que las mejores ideas politicas se han
empantanado en el marasmo de una burocracia que, librada a
si misma y sin direccidon ideolégica definida llega a hacerse
lenta, dispersa, injusta y deshonesta.

La Reforma Politica y la Reforma Administrativa for-
man parte, por ello, junto con la Alianza para la Produccion,
del gran propdsito de cambio social que ha propuesto a la
Nacion el Presidente Lopez Portillo para lograr que el pais
asuma, con plena responsabilidad, el papel historico que su
desarrollo actual y potencial habra de permitirle desempenar
en un futuro préximo.

Quisiéramos que la Academia de Derecho Administrativo y
Administracién Publica, cuya presidencia hoy se nos enco-
mienda, se constituya en foro abierto para la discusion,
analisis y generacidon de propuestas que coadyuven a lograr
estos altos propositos, en los que debemos participar todos los
que deseamos ver realizadas las aspiraciones por las que ha
luchado nuestro pueblo, y cuyo logro se percibe ahora mas

~cércano que nunca, al abrirse importantes posibilidades de

Alejandro Carrillo Castro

3 Reves Heroles, Jests. Palabras pronunciadas al ténnino del Informe
42 de Gobierno del Ejecutivo Estatal. Chilpancingo, Gro., 10 de abril de 1977,



desarrollo del pais y que requieren, en forma sefalada, de la
participacion solidaria, responsable y activa de quienes han
hecho del Derecho y de Ia Administracion Pablica su campo
de actividad cotidiana.
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