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Ultimos desarrollos*

1. EVALUACION INICIAL DE LA REFORMA
ADMINISTRATIVA DURANTE 1964-1970.

. SENTIDO Y ORIENTACION DE LA REFORMA ADMINISTRATIVA

Al iniciarse la administracién federal 1964-1970, se reconociéd en forma
explicita la necesidad de coordinar las multiples acciones del sector publico
para acelerar €l proceso de desarrollo econdmico.

La reforma administrativa como objetivo de politica fue planteada desde
el principio como un proceso dilatado y complejo: ““es una tarea de estudio
Y preparacién que abarcari afios”, sefiald el Presidente de la Republica.
Esta tarea tenia que partir de un diagnéstico del estado de la administracién
publica, a fin de orientar los esfuerzos en el sentido de las necesidades
prioritarias y los problemas mds graves.

La reforma administrativa surgié en el contexto de la programacién
econdmica. El planteamiento inicial, reforzado a medida que avanzaron los
trabajos, sefialé que toda reforma administrativa tenfa que referirse a un
programa de accion. El programa, a su vez, no seria otra cosa que la formu-
lacién de las actividades a realizar para lograr los objetivos de desarrollo
economico y social asociados a las necesidades nacionales. En la medida en
que estas necesidades se habian modificado y su orden de prelacion era
distinto, la administracién publica tenia que adaptarse a ellas, tanto en su
estructura como en sus procedimientos.

* El presente capitulo fue redactado teniendo a la vista las cxtensas notas preparadas por
el sefior licenciado Gustavo A. Esteva Figueroa, quicn no sélo es un reconocido estudioso de
estas cuestiones, sino participante muy destacado en los trabajos de reforma administrativa
durante 1964-1970,
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Il. EL ORGANO COORDINADOR DE LA REFORMA: LA COMISION DE
ADMINISTRACION PUBLICA (CAP).

Para coordinar los esfuerzos de reforma administrativa, se cre6 la Comi-
sién de Administracién Piblica. No tomd la forma de un organismo multi
secretarial, porque era preciso contar previamente con un diagnostico, que
sisternatizara los esfuerzos, y con un programa, que sirviera de parimetro y
guia de la reforma. Se ubicd en la Secretaria de la Presidencia, porque a
ésta se habian encomendado las tareas de organizacién de un sistema central
de planeacién. Por acuerdo presidencial, en efecto, en marzo de 1965 la
Secretaria de la Presidencia solicitd a todas las entidades publicas la infor
macién que serviria de base a las actividades de programacion durante el
periodo 1964-1970, los lineamientos de politica de cada una, los problemas
nacionales y regionales que tratarian de resolver, las metas por alcanzar, los
medios y recursos finacieros que requeririan para lograrlas, y las necesidades
de la poblacién que atenderian. Mediante el andlisis y discusion de los in
formes proporcionados por las entidades, se procedi6 a formular el Programa
de Accion del Sector Publico para el periodo 1966-1970, revisado y com-
plementado posteriormente a través de diversos mecanismos de programa
¢ién y coordinacion. Este programa habria de servir de base para la refor-
ma administrativa.

La CAP quedé integrada por funcionarios de la Secretaria de la Presi
dencia (a nivel de Directores) y expertos en administraciéon publica, en el
papel de asesores. Su tarea inicial, la de formular un diagnostico del estado
de la administracién publica, significaba ante todo analizar en qué medida
ésta era capaz de llevar a cabo el Programa de Accién que se habia trazado
y proponer medidas de reforma administrativa para que los pudiese eje-
cutar con mayor agilidad y eficacia. Para normar sus actividades, se sefia-
laron a la Comisién los siguientes objetivos: “determinar la mds adecuada
estructura de la administracion ptblica y las modificaciones que deberin
hacerse a su organizacién, a fin de coordinar mejor sus actividades y acelerar
el proceso de desarrollo econémico y social del pais; introducir las técnicas
modernas de organizacion administrativa que resulten convenientes para
alcanzar ese objetivo y lograr una mejor capacitacién del personal gu-
bernamental”.

lli. LAS ACTIVIDADES DE LA COMISION DE ADMINISTRACION PUBLICA

La CAP elaborg, al cabo de meses de detenido estudio de la situacién
y antecedentes del sector publico, un informe sobre la Reforma de la

1 Secretar{z de la Presidencia, La Plgneacion en México, México, 1969, p. 19,
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Adminisiracion Piblica Mexicana.® El informe comprendia bdsicamente
los siguientes puntos: andlisis del funcionamiento de las dependencias del
Ejecutivo Federal y del sector paraestatal; los sistemas de coordinacién
general del gobierno; la utilizacién de los elementos materiales de la ad-
ministracion; la eficacia de la administracién de personal; el aspecto admi-
nistrativo de la programacién de las actividades del sector publico; los
sistemas de elaboracién del presupuesto federal y la reforma en que la
administraciéon puiblica atiende a los diversos sectores de Ja actividad eco-
némica y social. En el propio informe se propusieron principios fundamen-
tales que deberian regir las reformas a la administracion ptblica y los me-
canismos para ejecutarlas.

En cuanto al fondo, el Informe puso de manifiesto la necesidad de
emprender la reforma a partir del andlisis de los problemas que afectan
simultineamentc a diversas entidades del sector ptblico que cubren cam-
pos de actividad bésica para el desarrollo econémico y social. De esa ma-
nera, se incorporaron criterios programaticos y sectoriales a las tarcas de
la reforma. De otro lado, se sefialé la necesidad de actuar simultineamente
en dos frentes: el de los problemas de coordinacién en todo el sector pu-
blico (cuestiones de eficacia en el logro de los objetivos establecidos) y
el de los problemas que afectan a cada entidad, en su funcionamiento
administrativo {cuestiones de eficiencia interna de las entidades publicas) .
De este modo, se plantearon dos tipos de actividades: las que podrian lla-
marse de “macro-reformas”, relativas al funcionamiento general del sector
publico, y las de “micro-reformas”, o sea, las de los medios técnicos, ma-
teriales o humanos empleados por cada entidad piiblica en el cumplimiento
de sus funciones.

En cuanto a la forma, se propusieron diversos instrumentos. En primer
término, grupos de estudio encargados de analizar materias especificas y
formular proposiciones que habrian de presentarse a las autoridades per-
tinentes, para su decisién o informacién. Estos grupos quedarian integrados
por expertos en la materia y funcionarios de las dependencias involucradas,
bajo la coordinacion del Secretariado Técnico de la CAP. En segundo
tugar, grupos de trabajo encargados de estudiar los problemas especificos
de coordinacion de las entidades concurrentes a un campo de actividad del
sector publico v de proponer soluciones a los mismos. Estos grupos, tam-
bién coordinados por el Secretariado T'écnico de la CAP, estarian integrados
por representantes de las entidades involucradas en cada sector de la
programacion. Los grupos de trabajo servirian de antecedente y fundamen-
tacidn de mecanismos sectoriales de participacion en la programacién, que
podrian proceder al planteamiento y ejecucion de macro-reformas adminis-

2 Secretaria de la Presidencia, documento inédito, 1965.
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trativas o proponer en forma conjunta las que requiriesen autorizacion
del Jefe del Ejecutivo o cambios en la legislacion.

Entre los mulitiples grupos de estudio que se integraron, a diversos
niveles técnicos y operativos, destacan por su importancia y avances los
siguientes: los de reformas en los mecanismos de la programacion y el
presupuesto; los de andlisis y codificacién de las estructuras de organizacion
y las bases juridicas de las entidades ptblicas; y los de estudio de los
recursos materiales (adquisiciones, almacenes e inventarios; locales y equi-
pos), de los recursos humanos y de la planificacién administrativa (corres-
pondencia, archivo, organizaciéon y métodos).

Las actividades sectoriales de la reforma se concentraron en el sector
agropecuario y forestal, en virtud de su prioridad en la politica economica
general, En junio de 1968, por acuerdo presidencial, la Secretaria de la
Presidencia propuso la creacién de un mecanismo “para obtener la ade-
cuada coordinacién de las actividades agropecuarias” a las principales enti-
dades con atribuciones en este campo: Secretarfas de Agricultura y Gana-
derfa, Recursos Hidriulicos y Hacienda y Crédito Publico, Departamento
de Asuntos Agrarios y Colonizacién, Banco Nacional Agropecuario, S. A.,
Banco Nacional de Crédito Agricola, S. A., Banco Nacional de Crédito
Ejidal, S. A., Compafiia Nacional de Subsistencias Populares, 5. A., y Gua-
nos y Fertilizantes de México. *

El grupo de trabajo se integré con representantes de todas esas depen-
dencias, coordinados por el Secretariado Técnico de la CAP, en las si-
guientes subcomisiones: metas fisicas de produccion y consumo; regiona-
lizacién y zonificacion; tenencia de la tierra; organizacién de productos
minifundistas; crédito y seguro; conservacion de recursos; investigacion y
asistencia técnica; comercializacion y almacenamiento; produccién y apro-
vechamiento de insumos; desarrollo ganadero, desarrollo forestal e inver-
siones publicas. El método propuesto para los trabajos de las subcomisiones
comprendid los siguientes puntos: el sefialamiento del propdsito que per-
seguiria cada subcomision; el analisis de la situacién y problemas del tema
de cada una; las tareas que habrian de realizarse para proponer reformas
y la metodologia para la presentacién de sus conclusiones. 4

Las subcomisiones se reunieron periédicamente durante mds de un
afio y rindieron sus dictdmenes, que incluyeron el sefialamiento de los prin-
cipales problemas detectados y una opinidon conjunta sobre sus soluciones.

Con base en las conclusiones de ese grupo de trabajo, la CAP planted
proposiciones globales y por esferas de actividad, asi como un programa
de accién. La mds importante de sus recomendaciones, que se puso en

3 Documento lefdo en el Salén de los Estados, Palacio Nacional, México, el 27 de junio
de 1968.
4 Secretaria de la Presidencia, documento inddito.
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practica de inmediato, fue la integracion de un Mecanisino de Participa-
cion para la Programacién del Sector Agropecuario, con representantes
de las entidades que tomaron parte en el grupo de trabajo y los de Alma-
cenes Nacionales de Depdsito, S. A, y la Aseguradora Nacional Agricola
y Ganadera, S. A. Para su adecuado funcionamiento, se definieron das
niveles de operacién: representantes del mds alto nivel ejecutivo de las
entidades concurrentes integraron un Cuerpo Colegiado para tomar deci-
siones, con base en los estudios y recomendaciones de un Secretariado Téc-
nico, formado por técnicos de la Secretaria de la Presidencia, con la asesoria
directa de la Secretaria de Agricultura y Ganaderfa y la participacion
sistemdtica y constante de representantes técnicos de las entidades. ©

El mecanismo de participacién funcioné hasta el término del perfodo
gubernamental 1964-1970 y ademds de los avances a que se hace referencia
mis adelante contribuy¢ directamente a la formulacién de recomendaciones
de reforma administrativa que se hicieron llegar a la siguiente adminis-
tracion.

IV. PRINCIPALES RESULTADOS

La Comisién de Administracién Publica funciond desde su creacion
como catalizador de las medidas de reforma administraiiva. Pero los avan-
ces logrados no se contrajeron a sus actividades. Acaso la principal medida
de su eficacia radique en el alto nivel de participacion de nuinerosas en-
tidades en las tareas, medidas y planes asociados a la reforma administrativa.
Por su namero y alcances, resulta imposible presentar aqui una enumera-
cion completa de todas ellas. Conviene destacar, empero, las mnds impor-
tantes, sobre todo por la medida en que sirvieron de antecedente a Ias
acciones de la administracién del licenciado Luis Fcheverria Alvarez.

A) Reformas en los mecanismos de programacién

Ninguna actividad de reforma administrativa recibié mds atencién que
Ia relativa a los mecanismos de la programacién. Con apoyo en los avances
de pasadas administraciones, se registraron otros en torno al sistema cen-
tral de planeacién.

Ese sistema, al que concurren todas las entidades publicas, centraliza
sus decisiones en la Comisién Intersecretarial encargada de la formulacién
de Planes de Desarrollo Econémico y Social. ® Para fortalecerla, se creo
la Subcomision de Inversién-Financiamiento, en la que se combinaron las
funciones de autorizacién de inversiones de la Secretaria de la Presidencia

T Secretaria de la Presidencia, CAP, Recomendaciones de Reformae Administrativa en el

Sector Agropecuario, documento inédito, 1970.
8 Ver infra. pp.
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y de financiamiento de la de Hacienda. La Subcomisién operé como un
mecanismo 4gil para evaluar y coordinar proyectos de inversion publica
y programar adecuadamente su ejecucion y el flujo de recursos corres-
pondientes.

Para la elaboracion del Programa de Accién del Sector Publico 1966-
1970, se cred en ¢l seno de la Secretaria de la Presidencia la Comisién de
Programacion del Sector Publico, que analizé y procesd la informacién
proporcionada por todas las entidades publicas y la sometié a un proceso
de discusién y negociacién.

Con la concurrencia de numerosas entidades, coordinadas por la Secre-
taria de la Presidencia, se integré la Comision de Estudios del Territorio
Nacional y Planeacién. Este organismo, ademds de eliminar duplicaciones
y superposiciones en las actividades de identificacién de los recursos nacio-
nales como base de la planeacién, logré avances de la mayor importancia
en este campo. Desarrollé su propia metodologia e integré los equipos
técnico, material y humano para llevar a cabo un estudio sistemdtico del
territorio nacional, con una evaluacién de sus recursos orientada a la
planeacién y organizacién de las acciones publicas.

En general, se procedié a perfeccionar los sistemas de informacién para
la planeacion: los de elaboracién y coordinacién de programas de inver-
sién; los de su evaluacion, autorizacién y vigilancia; y los del control de
su ejecucion.

El acuerdo de marzo de 1965, para la formulacién del Prograina de
Accion del Sector Publico 1966-1970, estimulé y sistematizd las tareas
de programacion en todas las entidades y establecié canales operativos para
su coordinacion e integracién. La creacion de la Subcomisién de Inversion-
financiamiento —cuya mecénica ha servido ya de modelo para otros paises—
enfrenté operativamente el desfasamiento tradicional entre las entidades
planificadoras y las financieras, creando un mecanismo para la decision
conjunta y simultdnea sobre los proyectos de inversion publica. La CETE-
NAP reforzé considerablemente el sistema de informacion para la planea-
cion, En conjunto, estas reformas operaron como catalizadores y encauza-
dores de numerosos avances en la programacion econdmica y la retorma
administrativa. Fueron complementadas con los mecanismos de participa-
cién que se mencionan mas adelante,

B} Reformas en la mecdnica presupuestal del sector publico ?

Cinco afios de prolongados esfuerzos en el estudio del sistema presu-
puestal permitieron consolidar recomendaciones técnicas basadas tanto en

7 Secretaria de la Presidencia, documentos inéditos de la Direccion del Plan General
del Gasto Publico.
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analisis tedricos como en la experimentacion concreta de nuevos proce-
dimientos,

En primer término, se procedio a estudiar las condiciones de operacion
de la mecinica presupuestal del sector publico. El diagndstico respectivo
mostrd que el sisterna respondia bdsicamente a las necesidades de control
y vigilancia de los fondos publicos, en que se baséd su diseiio original, pero
era ya inadecuado para fines de programacién. Se analizaron, en conse-
cuencia, las caracteristicas, ventajas y posibilidades de aplicacién de diversas
técnicas presupuestales, llegindose a la conclusion de que la mds adecuada
era la de presupuesto por programas y actividades.

En anilisis de gabinete, se realizaron estudios para adaptar la técnica
a las condiciones operativas del sector publico mexicano, mediante aplica-
ciones al caso del Programa Nacional de Alfabetizacién de la Secretaria
de Educacién Puablica. Los resultados obtenidos fundamentaron la amplia-
cion del experimento, intentindose la aplicacion de la técnica a cuatro
dependencias de la Secretaria de Agricultura y Ganaderia.

Ante la conclusion de que el método podria ser de gran utilidad tanto
para la programacion econdémica como para la reforma administrativa,
se planteéd que la transformacién de la mecinica presapuestal se iniciase
en el sector agropecuario, y concretamente en la Secretaria de Agricultura
y Ganaderia, por su prioridad en el contexto de las necesidades nacionales.
Aunque se mantuvo vigente el sistema presupuestal anterior, se emprendid
la formulacion del presupuesto por programas y actividades para 1970 en
23 dependencias de la Secretarfa de Agricultura y Ganaderia, que abarca-
ban mas del 90%, de sus operaciones. Ese presupuesto fue empleado como
referencia para las autorizaciones presupuestales de ese afio, especialmente
en lo relativo a las inversiones publicas. Las experiencias obtenidas, ademas,
permitieron formular el de 1971 con mds rigor téenico y alcance adminis-
trativo.

En conjunto, las tareas realizadas pusieron de manifiesto la conve-
niencita de emprender Ia transformacion de la mecinica presupuestal del
sector publico en el sentido de la técnica de presupuesto por programas.
Al mismo tiempo, mostraron la viabilidad de su aplicacion, crearon una
infraestructura técnica para ello y adiestraron a numerosas personas en Ja
tarea de su instrumentacion. Fue posible, asimismo, con base en el andlisis
de experiencias pricticas, evaluar los enfoques y mecanismos a través de los
cuales podria instrumentar la técnica en todo el sector publico.

C) Los mecanismos de participacién para la programacién

El tradicional vaivén de la centralizacion a la descentralizacién en la
programacion econdémica y la reforma administrativa del sector publico
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adopté formas imaginativas y eficaces durante el periodo 1964-1970 aunque
en parte tuvieron todavia caricter experimental.

A nivel global, funcionaron los siguientes mecanismos: Comision Inter-
secretarial para la formulacion de Planes Nacionales de Desarrollo (Presi-
dencia y Hacienda y Crédito Publico); Comisién de Administracién Pu-
blica (Presidencia en la coordinacion y todo el sector publico); Subcomi-
sién de Inversion-Financiamiento (en el seno de la Comisién Intersecretarial
mencionada); Comisién de Estudios del Territorio Nacional y Planeacién
{(centralizada en aspectos ejecutivos en Presidencia, con participacion de
todas las entidades con funciones relativas); Comision de Programacion
(Presidencia en la coordinacion y todo el sector publico); y Comision
especial para el Control de Contratos de Obras Piblicas (Presidencia vy
Hacienda).

A nivel sectorial, operaron los siguientes mecanismos: del Sector Agro-
pecuario y Forestal; de Inversiones en Infraestructura Rural; de Adiestra-
miento y Capacitacion Agropecuaria; Comision de Estudio del Area Me-
tropolitana del Valle de México (Presidencia, Departamento del Distrito
Federal y Estado de México); Grupo de Estudio de Infraestructura Turis-
tica (Presidencia, Hacienda y Banco de M¢éxico). Los tres primeros fun-
cionaron con la participacién de las entidades del sector agropecuario ya
mencionadas.

No todos los mecanismos operaron en forma constante. Algunos tuvie-
ron funciones operativas concretas: la Subcomision de Inversion-Financia-
miento, por ejemplo, canalizé en la prictica las decisiones sobre inversiones
publicas. Otros tuvieron funciones de consulta y asesoria. Qtros, finalmente,
combinaron ambos tipos de funciones.

Acaso el mecanismo de mayor significacién general, por las experiencias
que acumuld, sea el del sector agropecuario. Con base en las recomenda-
ciones de las subcomisiones del grupo de estudio, el Secretariado Técnico
del mecanismo procedié a plantear proposiciones concretas que reflejaban
la opinién conjunta de las entidades involucradas sobre problemas espe-
cificos. Estas proposiciones fueron llevadas al seno del Cuerpo Colegiado,
que tomo decisiones concretas, debidamente coordinadas, para la realiza-
cidn de acciones conjuntas. Puede destacarse, entre ellas, la asociada a
planes para hacer frente a la sequia, tanto en el sentido de programas de
emergencia como en el de una accion institucional permanente para aten-
der los problemas de las zonas dridas. En las decisiones de este mecanismo
se encuentran, sin duda, antecedentes de la Comisién Nacional de Zonas
Aridas constituida posteriormente.
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D) Estudios de aplicucién general en el sector piblico

Los grupos de estudio y los integrantes del Secretariado Técnico de la
CAP, con la participacién de numerosos téenicos y funcionarios, elabo-
raron diversos trabajos de aplicacién general en el sector ptiblico. En algu-
nos casos, se trata de documentos informativos, cuyo valor principal radica
en la compilacion sistematica y la presentacion ordenada de elementos
juridicos o administrativos que se encontraban dispersos. Fn otros, se trata
de anilisis técnicos y recomendaciones operativas para la solucion uniforme
y sistemitica de problemas administrativos concretos. Entre los principales
estudios se encuentran los signientes:

1) MANUAL DE ORGANIZACION DEL GOBIERNO FEDERAL 1969-1970

Publicado por la Secretaria de Ja Presidencia a finales de 1969, se
elaboré “con el proposito de ofrecer una informacién completa, sencilla y
permanentemente actualizada de los principales aspectos de la estructura
organica (del Gobierno Federal), las funciones que se han atribuido a las
distintas entidades que lo integran, las relaciones de coordinacion y depen-
dencia que guardan entre si y sus respectivos dmbitos de autoridad y res-
ponsabilidad”. (p. XV) Para cada entidad, tanto del sector centralizado
como del paraestatal, ofrece un resumen de los Antecedentes de las depen-
dencias; de su Legisiacidn, incluyendo los principales ordenamientos de los
cuales se derivan sus Airibuciones; de su Estructura Orgdnica y de las
Funciones que cada entidad realiza para cumplir sus atribucivnes. 5e
describen las principales unidades que integran cada dependencia hasta
el nivel de Direccion o su equivalente, incluyendo el organograma res-
pectivo,

Aunque de caricter informativo, €] documento se encuadra claramente
en el contexto de la reforma administrativa. Ofrece, basicamente, un infor-
me del estado que guardaba la administracién publica mexicana en 1969.
Fue, con toda evidencia, un documento catalizador de reformas. Ya en su
elaboracién, el solo hecho de ordenar los materiales de entidades llevd a
muchas de ellas a introducir cambios en su estructura o funcionamiento,
que se reflejaron en el Manual. Una vez publicado, sirvié como material de
referencia para emprender estudios o proponer cambios y fue el punto de
partida de multiples planes de reforma administrativa.

2) PRONTUARIO DE DISPOSICIONES JURIDICAS PARA LAS
SECRETARIAS DE ESTADO

Publicado por la Secretaria de la Presidencia en 1970 tuvo por objeto
revisar y codificar las disposiciones juridicas que regulan la actividad de las
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entidades del sector publico federal, a fin de depurarlas, actualizarlas y
complementarlas.

El trabajo, realizado con la participacién de todos los directores juridicos
de las entidades publicas federales, logré satisfacer una vieja necesidad de
informacién sobre las bases juridicas de la accién publica. La proliferacion
de leyes, reglamentos, decretos y acuerdos, dispersas en el tiempo y en las
unidades administrativas, constituja fuente de errores, confusiones, dupli-
cidades, superposiciones, conflictos de atribuciones, etc. El documento ela-
borado constituye sélo un punto de partida, que debe complementarse una
revision formal que en orden de prioridad proceda al andlisis del sistema
juridico del gobierno federal y presente recomendaciones. Pero logrd ya
superar una de las etapas mas dificiles de esta tarea.

3) MANUALES DE ADQUISICIONES, ALMACENES E INVENTARIOS

Elaborados con la participacion de los funcionarios responsables de las
entidades piiblicas, fueron publicados por la Secretaria de la Presidencia en
1970. Contienen proposiciones para implantar sistemas homogéneos de
almacenes, adquisiciones e inventarios. Ademds de servir de base para me-
didas centralizadas en estos campos, tomadas posteriormente, estos manuales
permiten orientar los esfuerzos de reforma admiristrativa de cada entidad.

4) ILOCALES Y EQUIPO

Se realizaron estudios técnicos tendientes a fundamentar una politica
del sector ptiblico en cuanto al uso, adquisicion, renta, construccion, conser-
vacion y disposiciones y caracteristicas de los bienes inmuebles que emplea
el sector publico, asi como en lo relativo al uso y aprovechamiento de equi-
pos (computadoras, maquinaria de construccion, transportes, etc.). Los es-
tudios llegaron hasta el planteamiento de lineamientos generales y com-
prenden un diagndstico de la situacién en esta materia.

b) RECURS0s HUMANOS

Se elabord un diagnostico general sobre los aspectos humanos de la ad-
ministracién publica, con base en el cual podria ya jerarquizarse la proble-
mitica de la administracién de personal y formular las alternativas mas
viables para la implantacion de sistemas integrales. Los trabajos realizados
contaron con la colaboraciéon de funcionarios responsables de las entidades,
organizados en comités técnicos consultivos.

6) CORRESPONDENCIA Y ARCHIVO

Los estudios permitieron proponer un sistema uniforme e integral para
el manejo de la comunicacion escrita (archivo y correspondencia), consi-
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derando por separado las tunciones de los archivos administrativos y los
historicos. El proyecto presentado comprendic aspectos estructurales y de
presupuesto.

7} ORGANIZACION Y METODOS

El Secretariado Técnico de la CAP estimuld la creacion de unidades de
organizacion y métodos en diversas entidades publicas, contribuyé a refor-
zar las existentes y eclit$ varias guias técnicas para uniformar y perfeccionar
su operacion.

El pliego de morlaja

En las postrimerias del periodo 1964-1970 de acuerdo con instrucciones
explicitas del presidente, todas las entidades publicas se avocaron a la prepa-
racion de informes que condensaran sus experiencias, evaluaran los resul-
tados de sus esfuerzos y presentaran recomendaciones de politica o accion,
Estos informes, cuyo objeto central era abastecer de informacion a la nueva
administracion sobre lo ocurrido en la que terminaba, dieron en llamarse
“pliegos de mortaja”. Su clara funcion de enlace entre dos administraciones
gubernamentales, reflejo de la estabilidad institucional, fue cubterta en
muy amplia medida, a pesar de las diferencias en la calidad de los estudios
producidos: abrieron una coyuntura prictica para aprovechar las experien-
cias acumuladas.

En materia de reforma administrativa, se encomendd a la CAP preparar
el “pliego de mortaja”. Ademids de la compilacién de informes y estudios
elaborados a lo largo de su actividad, la CAP condensé en un documento
sus principales experiencias y presenté recomendaciones especificas. ®

“Se recomienda —dijo la CAP— que forme parte de los lineamientos de
politica de la administracion publica para el préximo sexenio la continua-
c1on de los trabajos de reforma administrativa para el desarrollo econémico
y social... La continuidad de las etapas permitiria aprovechar la infor-
macion, los estudios y la metodologia que han dado base a las proposicio-
nes formuladas, a los programas cumplidos y los instrumentos creados”.

Apéndices del documento dejan constanciz de las tareas realizadas, de
los estudios que fundamentaron la creacién de los mecanismos de reforma,
de los analisis que llevaron a proposiciones especificas. En el cuerpo del
documento, “como bases para programar los trabajos de reforma adminis-
trativa”, se presentan recomendaciones en los siguientes aspectos:

1) Mejoras en el mecanismo de planeacién, incluyendo:

— Reformas a la ILey de Secretarias y Departamento de Estado;

8 Secretarfa de la Presidencia, documento inédito, 1970.
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— Iniciacion de trabajos que permitan implantar sistemas de pro-
gramas simultineos de accién y su financiamiento (Presupuesto
por programar) ;

— Mejorar los mecanismos de participacidon existentes y crear otros
complementarios (s¢ proponen: subcomisién para preparar,
elaborar e implementar presupuestos por programa; mecanismo
para revisar los sistemas de informacién y control contable: me-
canismo para mejorar el sistema de informacién para la progra-
macion; mecanismos de participacion para elaborar programas
sectoriales) .

ii) Acciones generalizadas a todas las dependencias del sector publico.
Las recomendaciones abarcan los siguientes aspectos:

~— Reformas macroadministrativas: sistema juridico, sistema de re-
cursos materiales (adquisiciones, almacenes e inventarios; loca-
les; equipos) ; sistema de recursos humanos; sistema de planifi-
cacion administrativa (correspondencia y archivo; organizacion y
métodos) .

— Reformas microadministrativas, cuya promocion se propone a
través de las unidades de organizacion y métodos y una unidad
central de reforma administrativa que podria asesorarlas.

111} Integracion de programas por sector de actividad. Se formulan reco-
mendaciones generales sobre sn necesidad y caracteristicas.

El “pliego de mortaja” explico a la siguiente administracion, las razones
subyacentes en las reformas implantadas. Ademads, le transmitié sus expe-
riencias y conclusiones sobre aquellas otras que no fue posible poner en
marcha. Esto tltimo resulta, acaso, de mayor trascendencia que aquello. Los
avances concretos logrados de 1964 a 1970 en las principales tareas que se
emprendieron fueron limitados: la transformacién del sistema central de
planeacion, a través de mecanismos de participacion y otros instrumentos;
la modificacion de la mecdnica presupuestal del sector publico, a través
de la técnica de presupuesto por programas y actividades; y el desarrollo de
estudios, téenicas y metodologias para la implantacion de reformas macro y
microadministrativas, no tuvieron, evidentemente, la extension y alcances
que se plantearon originalmente. Pero su valor como experiencias concre-
tas de reforma, en la superacion de obsticulos y dificultades, resulta innega-
ble. Como sefialo el Presidente Diaz Ordaz desde un principio: la reforma
administrativa “no es una labor para unas semanas o para unos meses: es
una tarea de estudio y preparacion que abarcard afios, como ha sucedido en
otros paises que han emprendido trabajos similares”. Es indudable que lo
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realizado bajo su administracion senté bases técnicas y operativas de impor-
tancia para la realizacién de cambios de gran alcance, en esa tarea perma-
nente que es la reforma administrativa del sector puiblico.

Il. LA REFORMA ADMINISTRATIVA EN LOS PRIMEROS
MESES DEL REGIMEN DEL LIC. LUIS ECHEVERRIA

I. OBJETIVOS DE CAMPANA EN MATERIA DE ADMINISTRACION
PUBLICA

“He pensado en la continuacion de una reforma administrativa que ha
proyectado el patriota presidente Diaz Ordaz” dijo el candidato Luis Eche-
verria el 27 de enero de 1970, apenas tres meses después de su lanzamiento.
Con esa frase, en el contexto del discurso correspondiente y de la campaiia
en general, se definia un aspecto central de la posicion del nuevo régimen
ante la reforma administrativa: la conviccion de la necesidad de realizar
cambios administrativos y el planteamiento de que éstos habrian de darse
dentro de la estabilidad institucional del pais, sin perder un enlace indis-
pensable con la administracion que terminaba.

A lo largo de la campaiia, fueron configurindose objetivos de reforma
administrativa que seguramente se desprendieron como fruto de un diag-
nostico de conjunto del estado de la administracién ptblica mexicana. Tal
diagndstico comprenderia tres aspectos fundamentales: la estructura general
de la organizacién administrativa, los mecanismos y procedimientos de la
administracion y las actitudes humanas de funcionarios, técnicos y emplea-
dos del aparato estatal que aflectan su funcionamiento administrativo.

A) Opiniones sobre la estructura de la administracién

Se reconocio, en la campaiia, que la rigidez tradicional de la adminis-
tracion puhblica habia generado una paulatina desadaptacién de ésta a las
cambiantes necesidades del desarrollo econdmico y social. Se planted, por
ello, Ia urgencia de realizar cambios bdsicos en la organizacion adminis-
trativa, para que sin romper el marco juridico administrativo del aparato
estatal cumpliese mids adecuadamente las funciones que le competen. En
este contexto, se puso énfasis especial en las cuestiones de la centralizacion
y se fue perfilando una concepcion conforme a la cual se lograse instru-
mentar una efectiva descentralizacién, tanto para la eficiencia interna del
seclor publico como para dar facilidades en sus gestiones a la poblacidn.
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Las siguientes citas ilustran, aunque sea brevemente, estas concepciones:

“Edificar una estructura social mas justa... supone... una planeacién
coordinada de los esfuerzos e inversiones del sector publico y del sector
privado. .. Entendemos la planeacién como un proceso técnico que no
vulnere nuestro sistema constitucional de libertades” (México, D. F., 15 de
noviembre de 1969).

“Debemos alejarnos de la improvisacion y el azar... sobre todo en la
Administracién Publica. Esto corresponde a un concepto moderno de pla-
neacion:. .. la consideracion vertebrada y jerarquizada de los problemas
generales de México y de los particulares de cada region y de cada entidad
federativa, a efecto de prorratear mejor, con un criterio mds creador, los
recursos econémicos y humanos de que en un futuro inmediato dispon-
gamos” (Tepic, Nay., 8 de diciembre de 1969).

“Entre algunos aspectos del espiritu nacional que debemos renovar,
esti el de desterrar la improvisacién como un sistema de trabajo;... el
México moderno requiere de la organizacién de todos los elementos que
armonicamente jerarquizados sean el mejor instrumento de nuestros pro-
positos” (La Paz, B. C., 16 de diciembre de 1969).

De la Federacidn al Municipio debe vertebrarse la accion, con un sen-
tido de coordinacion y eficacia. “Nuestro régimen constitucional establece
una federacion de Fstados. Es una organizaciéon en que cada uno conserva,
si, su independencia, su soberania, pero comparte propositos nacionales que
conduce la propia federacién. Se comparten responsabilidades, y cuando
logramos, entre todas las entidades federativas de todo el pais y el Gobierno
Federal, armonizar estudios y soluciones, obtenemos eficaces avances en la
vida publica de México” (Temozdn, Yuc., 22 de febrero de 1970). “Nos
proponemos coordinar los esfuerzos de todas las entidades, en todos los
niveles de la responsabilidad gubernamental, para que el municipio pueda
irse liberando por si mismo de las trabas tradicionales que han imposibili-
tado, obstruccionado o simplemente detenido su desenvolvimiento” (L.edn,
Gto., 28 de noviembre de 1969).

“Tenemos que hacer ahora un gran esfuerzo de imaginacién para for-
mular planes en que pongamos en juego todos los recursos humanos y eco-
nomicos que existen en el pais, para lograr la solucion de los principales
problemas que nos aquejan. Formular planes coordinados, jerarquizados,
de inversiones y de desarrollo, que quizds sean el marco de circunstancias
dentro del cual podamos en México dar un serio, un solido, un audaz paso
hacia adelante” (Campeche, Camp., 13 de febrero de 1970). “Pienso que
un aspecto esencial de una reforma administrativa a fondo, serd la descen-
tralizacién en el manejo de asuntos publicos” (Huatusco, Ver., 27 de enero
de 1970).
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B) Senalamiento de necesarias reformas en los procedimientas

Al mismo tiempo que la reestructuracién paulatina y ordenada de Ia
administracién publica, conforme a los lineamientos de la planeacion eco-
nomica ¥ la descentralizacion administrativa, se planted explicitamente la
necesidad de reformar los procedimientos del aparato estatal. Se trataba con
ello de darle mayor eficiencia en sus actividades y de facilitar al publico
la realizacién de sus gestiones y tramites.

“I'enemos que hacer una diaria rectificacion de viejos o recientes proce-
dimientos”. “Es preciso aumentar cada dia el fruto del esfuerzo humano me-
diante la aplicacién de los procedimientos mis avanzados” (Tuxtla Gu-
tiérrez, Chis., 6 de febrero de 1970} .

“Padecemos, hace siglos, esa centralizaciéon que hace... que los ciuda-
danos tengan que OCUTEIr, perdiendo tiempo v dinero, a hacer largas esperas
a oficinas puablicas, teniendo que regresar luego. .. gastados y desilusiona-
dos. .. a esperar, durante mucho tiempo, a veces infructuosamente, que sus
asuntos sean resueltos” (IHuatusco, Ver,, 27 de enero de 1970) .

C) Conveniencia de que hayu cambio en lus actitudes

Pocos aspectos recibieron tanto énfasis en ja campana como la necesidad
de un cambio en las estructuras mentales. En materia de reforma adminis-
trativa, ello se expresd de manera muy concreta en las multiples referencias
a la conducta de los funcionarios publicos como a la de la poblacién frente
a la administracién publica. . .

“Cuando se habla de la necesidad de reformas en las estructuras. ..
pienso en la necesidad, en México, de un cambio en las estructuras menta-
les” (Morelia, Mich., 23 de noviembre de 1969).

“...sobre todo, haciendo que en los cuadros superiores del Gobierno,
se de un continuo testimonio de desinterés en el trabajo y de espiritu de
servicio” (Guaymas, Son., b de enero de 1970). “Pienso que el prdximo
gobierno de México y los siguientes deben estar integrados por personas de
auténtica vocacion de servicio... Una actitud que debemos exigirnos los
servidores publicos, de total entrega al servicio publico” (Autobtis Ignacio
Allende. 19 de noviembre de 1969). Los funcionarios piblicos “deberin
entregarse a sus tareas con una gran pasién de servicio dentro de lo humano,
sin limite de tiempo, con desinterés, con alteza de miras, proyectando sus
mejores cualidades a su trabajo” (Guaymas, Son., 5 de enero de 1970} .
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Il. PRINCIPALES CAMBIOS ADMINISTRATIVOS DEL
NUEVO REGIMEN

Al momento de redactar estas notas resulta atin prematuro cualquier
intento de evaluacion de los cambios administrativos introducidos por
el nuevo régimen. Cualquier intento de clasificarlos, incluso, corre el
riesgo de traicionar su sentido general.

Los cambios han comprendido basicamente los siguientes puntos: nue-
vos organismos federales; cambios en la estructura interna de las depen-
dencias del Gobierno Federal; creacion de comisiones de coordinacién (a
diversos niveles) ; nueva legislacion en materia de administracion pablica;
instrumentacion de planes especificos de desarrolio; medidas de reforma en
procedimientos especificos o en los mecanismos de instrumentacién de re-
formas administrativas; y cambios en dreas de actividad.

Fl niimero de medidas de reforma administrativa tomados en este corto
lapso resulta impresionante. A reserva de evaluar, en su lugar y momento,
los objetivos especificos que persiguieron en ¢l contexto de una nueva estra-
tegia de politica econdémica y social, parece conveniente agruparlas, con
fines meramente enunciativos y descriptivos, en una clasificacién técnica-
meute ortodoxa que corresponde a los temas trazados en la campaifia: refor-
mas a la estructura organizativa de la administracién publica, para adap-
tarla a las necesidades del desarrollo; reformas a los procedimientos admi-
nistrativos. para hacerlos mis eficaces y dgiles; y reformas en las actitudes
humanas, para dar a la administracion publica un sentido social vy a la
actividad de los funcionarios puiblicos una auténtica vocacidn de servicio,

A) Nuevos Organismos y mecanismos de participacién,

1) Comision Nacional de Zonas Aridas.

2) Comision Nacional de la Industria Azucarera,

3) Fideicomiso para el Estudio y Fomento de Conjuntos, Parques y
Ciudades Industriales en las Entidades Federativas.

4) Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia.

5) Comision Nacional Coordinadora de Puertos.

6} Juntas Coordinadoras de Puertos.

7) Instituto Mexicano de Comercio Exterior,

8) Plan Huicot.

9) Comision Intersecretarial Transitoria, para dictaminar sobre las
obras de reparacidn y acondicionamiento del Palacio Nacional,

10) Instituto Nacional para el Desarrollo de la Comunidad Rural y de
la Vivienda Popular.
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11y Comision Técnica de Bienes Culturales.

12) Comision de Estudios del Lago de Texcoco.

13) Comision para el Aprovechamiento de Aguas Salinas.

14} Comisiones Agrarias Mixtas.

15} Comision Nacional Tripartita. para colaborar con el Gobierno en
el Anilisis, Estudio y Planteamiento de los Problemas que afectan el Des-
arrollo del pais.

16) Comité Promotor del Desarrollo del Estado de Yucatan.

17) Comisiones Internas de Administracion (CIDAS) de las Depen-
dencias, los Organismos v las Empresas Piblicas.

18) Unidades de Organizacién y Métodos (UUOMS) para asesorar técni-
camente a los titulares de las entidades gubernamentales en materia de
Reforma Administrativa.

19) Unidades de Programacion (UPS) para auxiliar técnicamente a
los titulares de todas las entidades gubernamentales en materia de pro-
gramacion y de informacion econdmica y social y cuidar, en el seno de las
CIDAS, que los programas de reforma se adecien a los programas de
las dependencias.

20) Comisiéim Coordinadora y de Control del Gasto Puablico.

21) Comision Consultiva Intersecretarial para revisar la constitucion
de fideicomisos bancarios en las zonas prohibidas al dominio de extranjeros,
en las costas y fronteras.

22} Centro Nacional de Capacitacion Administrativa del ISSSTE.

23) Comités Consultivos de inversiones en los sectores de Energéticos,
Comunicaciones y Transportes v Agricolas.

24) Comités Técnicos Consultivos para la reforma administrativa de
los Sistemas de Organizacion y Métodos, Archivo y Correspondencia, Co-
dificacidn y Amilisis de Normas Juridicas, Informacién y Estadistica, Ad-
quisiciones, Almacenes, Unidades de Sistematizacion de Datos y de Re-
cursos Humanos.

B) Reorganizaciones internas de las distintas entidades piblicas,

I} Secretaria de Educacion Publica.

Desaparecicron: 1.a Subsecretaria General y la Subsecretaria de Asun-
tos Culturales.

Se crearon: Ta Subsecretaria de Educacidn Primaria, la Subsecretaria de
Planeaciéon y Coordinacion Educativa, la Subsecretarfa de Cultura Popu-
lar y Educacién Extraescolar y el Consejo Nacional de Recursos Humanos
¥ Relaciones Industriales. I.a Subsecretaria de Enseilanza Téenica v Supe-
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rior absorbi6 también la Promocion y Coordinacion de la Educacion Me-
dia en todo el pais.

2) Secretaria de Recursos Hidraulicos.

Desaparecieron: las Subsecretarias "A” y “B” y se crearon la Subsecre-
tarfa de Construccion, la Subsecretaria de Operacion y la Subsecretaria de
Planeacion.

3) Secretaria del Trabajo.

Desaparecieron: Las Subsecretarias “A” y “B”.

Se crearon: la Subsecretaria del Trabajo y la Subsecretaria de Prevision
Social; la Direccion de Asuntos Juridicos Consultives, el Instituto del
Trabajo y las Escuelas de Capacitacién en Trabajo Social.

4} Secretaria de Gobernacion.

Desaparecio: el Departamento de Prevision Social,

Se cred: la Direccidén de Servicios Coordinados.

5) Secretaria de Industria y Comercio.

Desaparecieron: Las Subsecretarias “A” y “B”.

Se crearon: la Subsecretaria de Industria, la Subsecretaria de Comercio
y la Subsecretaria de Pesca. Se integré una Comision de Adquisiciones,
dependiente de la Oficialia Mayor.

6} Secretaria de la Presidencia.

Desaparecieron: la Direccion de Planeacion, la Direccion del Gasto
Publico y la Direccién de Legislacion e Informe Presidencial. La Direc-
cién Juridico Consultiva absorbié las funciones de registro de legislacion,

Se ¢rearon: las Direcciones de Estudios Econdmicos y la de Estudios
Administrativos.

7) Departamento de Asuntos Agrarios y Colonizacion,

Se crearon: la Secretaria General de Organizaciéon y Fomento Ejidal y
la Secretaria General Juridica.

8) Departamento del Distrito Federal.

Se crearon: la Secretarias Generales “A”, “B”, “C” y “D7, la Co-
mision de Planificacién del Distrito Federal, el Tribunal de lo Conten-
cioso Administrativo y las Juntas de Vecinos. Se comenzoé a descentralizar
la administracién del Distrito Federal en dieciseis delegaciones,

9) Se llevd a cabo una depuracion preliminar y reestructuracion de la
Policia Judicial y de las agencias del Ministerio Publico en el Distrito y
Territorios Federales. :

10) Se modernizd la Legislacion Carcelaria, en lo que respecta a la
administracién de las carceles y al tratamiento que se da a los prisioneros.
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I1) Se cred en el Departamento de Asuntos Agrarios y Colonizacién
la infraestructura orgdnica necesaria para instrumentar la aplicacién de la
nucva lLey de Reforma Agraria, incluyendo una unidad para sistematiza-
cion de datos. 1.a nueva legislacion agraria renueva y simplifica el tridmite
para dotacién o restitucion de tierras a campesinos.

12) Se fusionaron en una sola las Direcciones de Policia y Trinsito del

Departamento del Distrito Federal y se sometieron a una depuracién vy
reorganizacion.
13) Se hicieron en la Procuraduria de Justicia del Distrito y Territorios
Federales los movimientos necesarios para integrar los érganos encargados
de instrumentar Jas reformas al Codigo Penal en materia de accidentes de
trafico,

I4) Secretaria de Comunicaciones y Transportes.

Se establecic: la Subsecretaria de Radiodifusion.

15} Secretaria de Obras Publicas.

Se cred: la Subsecretaria “B” y las Direcciones Generales de Caminos
de Mano de Obra, y de Obras Urbanas. También se establecieron las Co-
misiones de Planeacién de la Infraestructura del Fransporte, del Des-
arrollo Urbano del Pais, de Capacitacion, y de Caminos Alimentadores y
Acropistas.

16) Secretaria de Salubridad y Asistencia.

Se instaurd: la Subsecretaria de Mejoramiento del Ambiente,

17) Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

Se crearon: la Subsecretaria de Investigacién y Ejecucién Fiscal y las
Direcciones de Inspeccién de Impuestos Especiales y de Vigilancia y Noti-
ficacion que dependerin de la primera. Asimismo quedaron adscritas a
esta Subsecretarfa las Direcciones Generales de Aduanas y del Registro
Federal de Automdviles. También fue creada la Direccion de Programa-
cion y Descentralizacion Administrativa. -

C) Reformas a la legislacion.

1) Se establecieron legalmente las bases para la promocion y coordina-
cion de las reformas administrativas del Sector Publico Federal, asi como
las necesarias para coordinar y propiciar la programacién del Sector Pu-
blico Federal, otorgando atribuciones al respecto a las distintas dependen-
cias en lo particular y a la Secretaria de la Presidencia en lo general y co-
min a varias entidades publicas.

Se emiti6 una nueva Ley para el Control, por parte del Gobierno Fe-
deral, de los organismos descentralizados y empresas de participacion es-
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tatal, que define con mayor precision las atribuciones al respecto de la
Secretaria del Patrimonio Nacional,

2) Se emitid la nueva Ley Organica del Departamento del Distrito
Federal.

3) Se promulgd la Ley Organica del Ejército y la Fuerza Aérea Me-
xicanos.

4) Fue promulgada la Ley Orginica de Petroleos Mexicanos vy el Re-
glamento de la Ley Reglamentaria del Articulo 27 Constitucional, en el
ramo del Petréleo, en materia de petroquimica.

5) Se reformo la legislacién aplicable a: la Auditoria Fiscal; al Centro
de Investigacion y Estudios Avanzados del Instituto Politécnico Nacional;
al Patronato de Obras e Instalaciones del propio Instituto; al Centro Na-
citonal de FEnsefianza Técnica Industrial; al Banco de México; al Instituto
Mexicano del Seguro Social; a la Comision Nacional de Fruticultura y al
Banco Nacional de Comercio Exterior,

M. ENFOQUE GENERAL DE LA REFORMA ADMINISTRATIVA.

La multitud de medidas que se han enumerado, y otras muchas de
diversa importancia que se han tomado a nivel macro y micro adminis-
trativo, pretenden responder a una vision de conjunto, orvientada a una
transformacion mds o menos profunda de la administracion publica.

Parece evidente que las medidas tomadas en los primeros nueve meses
de la nueva administracion corresponden a un diagnoéstico de la adminis-
tracion publica que se planted en ¢l periodo inmediato anterior a la toma
de posesién. El1 28 de enero de 1971 la necesidad de llevar a la prictica la
reforma administrativa como una accidn sistemadtica se expresé en un
acuerdo del Jefe del Ejecutivo Federal en el que se establecen las bases,
objetivos y politicas generales para la promocion y coordinacion de las
reformas administrativas. Del contenido de este acuerdo cabe destacar los
siguientes aspectos de la concepcién en que se apoya:

1} En la actual etapa del desarrollo es indispensable optimizar el uso
de los recursos del sector publico y para ello introducir reformas en sus
estructuras y sistemas administrativos, asi como seleccionar y capacitar de-
bidamente al persanal que le presta servicios.

2) La reforma administrativa ha de realizarse en funcién de los pro-
gramas de desarrollo.

3) Las reformas seran llevadas a cabo por unidades ad hoc en las en-
tidades ptiblicas (principio de descentralizaciéon) y su promocion y coordi-
nacién quedard a cargo de la Secretaria de la Presidencia (principio de
centralizacién) .
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Una vez sentadas las bases de la reforma, y al habérsela vinculado con
el programa de desarrollo, el 11 de marzo de 1971 el Ejecutivo Federal
expidié un acuerdo para la creacion de unidades de programacion, como
organismos gemelos de los de reforma que atiendan este aspecto. El fun-
cionamiento conjunto de las unidades a cargo de las tareas de reforma
administrativa se puso pﬁblicamente de manifiesto por primera vez en la
reunion que celebraron en junio de 1971 los jefes de las unidades de orga-
nizacion y métodos del sector publico federal, en la cual se plantearon los
aspectos minimos que deberdn cubrir los programas internos de reforma
de cada entidad. Esos programas de reformas habran de comprender los si-
guientes puntos:

1) Instrumentacion de los organismos de reforma administrativa (crea-
cion de la Comision Interna de Administracion, la Unidad de Progra-
macion y la Unidad de Organizacion y Métodos de cada enndad) .

2) Programacién (determinacién de objetivos, metas y programas) .

3) Revision de la organizacion (precisar objetivos, revisar funciones y
estructurar y formular manuales de organizacion) .

4) Revision y actualizacién de las disposiciones legales y reglamentarias.

5) Revisién y adecuacion de los procedimientos bdsicos de trabajo.

6) Promocién de la descentralizacién operativa.

7) Perfeccionamiento de las aptitudes y actitudes de los servidores pu-
blicos {(con programas de capacitacién y adiestramiento, de divulgacién y
sensibilizacion, de motivacidn e incentivacién, y de estudios de andlisis y va-
luacion de puestos y calificacién de méritos) .

8) Determinacion de politicas para el mejor aprovechamiento de los
recursos materiales (con prioridad en lo relativo a estudios de la renta-
bilidad de equipos de alto costo y la construccién, arrendamiento y loca-
lizacion de los edificios y locales destinados a los servicios publicos) .

9) Mejoramiento de los servicios de atencion al publico.

10) Proposicién de reformas macro-administrativas,

La situacion general de los avances de la reforma puede resumirse en
este aspecto con los siguientes datos. En mayo de 1971 la Secretaria de
la Presidencia informé que de los 42 organismos federales que realizan
coordinadamente las reformas, se habian emprendido en' 30 de ellos antes
de 1969; se realizaban a esa fecha 28 programas de reforma y se tenian en
proyecto otros 37.°

Como ha sefialado Raul Martinez Almazan, si se considerara que las
42 entidades que comprende el proceso de reformas deben realizar un

? Secretaria de Ia Presidencia, en memorindum inédito de mayo de 1971,
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minimo de 8 programas cada una, los trabajos realizados en el proceso
comprenden solamente el 28.39, del total de programas por realizar. Pero
“no obstante la lentitud en el proceso de reforma, es alentador considerar
que si durante ¢l periodo 1966-69 se realizaron 30 programas, en menos de
dos afios se estan desarrollando 18, encontrindose en proyecto 7 mds”. 1

Un factor limitante de los avances se encuentra, sin duda, en la disponi-
bilidad de personal técnico, pues las unidades a cargo de la instrumenta-
cion de la reforma no han podido hasta la fecha integrar adecuadamente
sus equipos humanos.

IV. LA CONSIDERACION ESTRATEGICA FUNDAMENTAL: REFORMAS EN
LAS ACTITUDES

Mis alla de la enumeracion y descripcion de medidas y programas de
trabajo, los cambios que pueden resultar de mayor trascendencia en mate-
ria de reforma administrativa se asocian a las modificaciones en las actitu-
des dentro de la administracién publica.

Por otra parte, se trata de una transformacion en los esquemas men-
tales, en las concepciones en que se apoya el servicio pablico y en las ac-
titudes ante el trabajo por parte de los funcionarios. De otra parte, se
trata de modificar los procedimientos concretos para la realizacion de las
funciones ptblicas: eliminar la improvisacion y el azar, como se sefiald
en la campafia, mediante la introduccion de técnicas de programacion; y
aplicar conscientemente, a todos los niveles, principios de coordinacién
que multipliquen la participacién de los servidores publicos en el proceso
de toma de decisiones y enlacen la actividad de las unidades que por ra-
zones técnicas o formales se encuentran separadas.

Como ya se ha indicado, aun es prematura toda evaluacién sobre las
consecuencias de estos cambios. Pero debe registrarse la esperanza de que
en el seno formal de las reformas (acuerdos, decretos, disposiciones admi-
nistrativas, programas de trabajo) se estd operando un cambio de la mds
alta importancia en el aspecto central de toda reforma administrativa, en
el comportamiento de los hombres que tienen a su cargo la administracion
publica. Por su indole, la profundidad de estos cambios y su significacion
ultima no pueden descubrirse ni someterse al mismo género de andlisis que
las medidas especificas en la organizaciéon o los procedimientos, Pero es
evidente que éstas tendrian efectos muy limitados si no fuesen acompa-
fiados de esa otra transformacién de gran alcance que parece caracterizar
los esfuerzos de reforma administrativa del actual régimen,

10 Ratl Martines Almazan, La Reforma Adwinistrativa en México 1970-74, documento
aun inédito.
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Ill. DESCRIPCION DE ALGUNOS DE LOS NUEVOS
ORGANISMOS MAS IMPORTANTES

I. CREACION DE LA COMISION NACIONAL DE LAS ZONAS ARIDAS.

El 5 de diciembre de 1970 se expidi6 el decreto que crea la Comision
Nacional de las Zonas Aridas. Aprobado apenas unas horas después de la
toma de posesién de la nueva administracion, el decreto se apoyo en estu-
dios previos: “Mi experiencia de funcionario mexicano --sefialé el Presi-
dente en la primera sesion del Consejo Directivo de la Comisién—, un
largo viaje por todo el pais que incluyé las regiones a que el Decreto se
refiere, el contacto con distinguidos técnicos mexicanos, todo ello me per-

‘niitio, antes del dia primero del presente mes, llegar a redactar el Decreto

que después, ya con base legal, pude expedir”.? El Decreto prolonga es-
fuerzos anteriores, como se precisa en sus considerandos: “la misma preo-
cupacion de rehabilitar y desarrollar las regiones dridas se hizo sentir va
bajo anteriores administraciones, que emprendieron programas diversos,
destinados a resolver problemas especificos”. 2 Como ya se ha indicado,
el Mecanismo de Participacién para la Programacién del Sector Agrope-
cuarlio se avoco concretamente al estudio de estos problemas en las postri-
merias del régimen del Lic. Diaz Ordaz.

El articulo 30. del Decreto establece las atribuciones de la Comision
en los sigulentes términos:

1) Evaluar y recopilar toda la informacién pertinente acerca de dichas
zonas (las dridas), tanto por entidades federativas como a nivel nacional,
mventariando los recursos humanos y naturales con que cuentan;

2) Realizar, por lo que respecta a las zonas aridas, estudios sobre las
principales actividades que en ellas se desarrollan; tecnologia utilizada, sis-
temas de produccidn, infraestructura, servicios publicos, comunicaciones,
régimen de crédito, precios de los productos y costos de produccion, acti-
vidades complementarias y, en general, todos aquellos que sean condu-
centes al desarrollo de estas regiones;

3) Promover y coordinar ante las diversas dependencias oficiales los
trabajos de desarrollo aprobados para las zonas 4ridas;

4) Promover la organizacién de los productos regionales y sectoriales
para favorecer la obtencién de créditos, subsidios y precios adecuados a la

11 Presidencia de la Reptiblica, El Gobierno Mexicano, México, 1, 1/31 de diciembre e
1970, p. 128.
12 Diario Oficial, México, 5 de dicicmbre de 1970.
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produccién, por medio de la venta directa o la industrializacion de los
productos, a través de la propia organizacion de productores;

5) Promover la participacién directa de los habitantes de las zonas
mencionadas en los programas de desarrollo y en la ejecucion de las ta-
reas que se emprendan, llevande a cabo, para ello, la divulgacién de la
informacién tecnoldgica necesaria;

El articulo 40. establece el Consejo Directivo de la Comisidon, cuya pre-
sidencia recaera en la persona que designe el Presidente de Ia Republica v
del cual formarin parte los subsecretarios designados por los titulares de
los ramos de Industria v Comercio, Agricultura y Ganaderia, Obras Pu-
blicas, Recursos Hidraulicos y Salubridad y Asistencia; un Secretario Ge-
neral del Departamento de Asuntos Agrarics v Colonizacion; los subdirec-
tores generales del Instituto Nacional de Comercio Exterior y del Instituto
Nacional para el Desarrollo de la Comunidad Rural y de la Vivienda
Popular, en cuanto estén integrados estos organismos, y un representante
de cada uno de los gobiernos de Baja California Sur, Baja California,
Sonora, Chihuahua, Coahuila, Nuevo Ledn, Tamaulipas, San Luis Potosi,
Zacatecas, Durango e Hidalgo.

La creacién de la Comision se fundamenta en el hecho de que la
atencion de los complejos problemas a que se refiere “'no puede llevarse
a cabo por una o varias instituciones publicas actuando aisladamente, sino
que es preciso promover y coordinar el concurso de los mds variados vy
sostenidos esfuerzos y recursos” (Considerando 40.).

La Comisién responde esencialmente a una necesidad de coordinacion:
8 entidades puiblicas y 11 estatales concurren a ella, para integrar sus es-
fuerzos en la solucién de problemas que son fuente y consecuencia de
desequilibrios en el desarrollo nacional.

ll. REORGANIZACION DE LA INDUSTRIA AZUCARERA.

El 17 de diciembre de 1970 el Presidente de la Republica senald:
“Ayer aprobé la elevacion del precio del azucar... Tuvimos que atender
a la solucion de una larga crisis, que produjo un endeudamiento que
tendrd que pagar el pueblo de México porque los precios eran artificiales.
Fl incremento justificado de los salarios en los ingenios, el costo de la
produccién, el costo del manejo, venian haciendo que se mantuviera un
precio artificial del azicar y que paralelamente ya no hubiera estimulo
para los productores de cafia de aztcar... El panorama previsible era el
de tener que recurrir, en poco tiempo, no solamente a privarnos de las
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exportaciones, sino también que tendriamos que importar aziear a precios
mucho mayores que los que ahora se producen en México”. 1

Se elevd el precio del azticar. Pero no fue una medida aislada, sino
una parte mds —aunque bdsica— de un programa de reorganizacion de la
industria azucarera. Para coordinar e instrumentar este programa, el 18
de diciembre de 1970 se expidié el decreto que crea la “Comisién Nacio-
nal de Ia Industria Azucarera” como organismo descentralizado respon-
sable de “dirigir y coordinar armdnicamente los diversos aspectos que en
materia de aziicar competen al sector publico”, 1

En el articulo 40. del Decreto se establecen las siguientes atribuciones
de 1a Comision:

I} Planear el desarrolle de la industria azucarera. tomando en cuenta
las necestdades actuales y futuras de la demanda interna y del mercado
internacicnal.

2) Procurar la elevacion en la productividad de la industria azucarera
nacional, mediante el aprovechamiento integral y adecuado de los recur-
sos humanos, {istcos, y financieros, v la introduccién de téenicas modernas
de produccion.

3) Asegurar la adecuada distribucion interna y externa de la produc-
cion de azcar, alcohol y mieles incristalizables, mediante el establecimien-
to y ejecucion de politicas comerciales coordinadas y eficientes.

4} Vigilar la calidad y posicién competitiva de los productos de la
industria azucarera.

5) Propiciar, a través de la Financiera Nacional Azucarera, S. A., y
en coordinacién con la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, el fi-
nanciamiento de la industria en volumenes v condiciones adecuados para
estimular la inversion productiva que requiere el desarrollo de la in-
dustria.

G) FEstablecer un organismo para la administracién y mancjo de los
ingenios propiedad del sector publico o administrados por este, de con-
formidad con la politica general que la propia Comisién formule.

7) Organizar un cuerpo de planeacion y de estudio e investigacion
tecnoldgica de las actividades azucareras con vistas a propiciar su sano
crecimiento,

8) Organizar comités asesores que representen, 1‘espectivamente, a los

industriales azucareros, a los campesinos cafieros y a los trabajadores de
fa industria azucarera.

13 Presidencia de la Republica, El Gobierno Mexicano, México 1, 1731 de diciembre
de 1970, p. 131

14 Digrio Oficial, México, 18 de diciembre de 1970.
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En el articulo 50. se establece la Junta de Gobierno de la Comisién
integrada en la siguiente forma: Secretario de Industria y Comercio; Se-
cretario de Agricultura y Ganaderfa; Secretario de Hacienda y Crédito
Publico; Director General de la Financiera Nacional Azucarera, S. A.; Di-
rector General de Ia Umidn Nacional de Productores de Azicar, 8. A.;
Director de la entidad; un Vocal Ejecutivo y un Secretario.

En la Comisién concurren, por tanto, todas las entidades publicas con
atribuciones en materia azucarera y el principal organismo representante
de los productores, para coordinar las actividades publicas y privadas de
tal modo que aseguren una sana evolucién de la industria.

. CONSTITUCION DE UN FIDEICOMISO PARA ESTUDIOS Y FOMENTO
DE CONJUNTOS, PARQUES Y CIUDADES INDUSTRIALES.

Como parte de la politica de fomento industrial y en especial para la
descentralizacidén, “que es un objetivo importante de la politica de fo-
mento de las industrias que el gobierno realiza”, el 24 de diciembre de
1970 se constituyé un fideicomiso, a cargo de Nacional Financiera, S. A,
para la creacién de conjuntos, parques y ciudades industriales.

El Comité Técnico y de Distribucion de Fondos del fideicomiso ten-
dra las siguientes funciones:

1) Determinar las poblaciones donde se promoverin conjuntos, par-
ques o ciudades industriales conforme a las politicas del Gobierno Federal.

2) Sugerir los tipos de industrias que se fomentarin en los conjuntos,
parques y zonas.

3) Promover la participacion de los gobiernos y de las asociaciones de
empresarios, asi como de las empresas interesadas.

4) Promover ante los Ejecutivos Federal y Estatales, las obras de infra-
estructura que se requieran o el complemento de las existentes, en las
areas que sean seleccionadas.

5) Promover en los conjuntos industriales, integrados principalmente
por pequefias y medianas industrias, tecnologia, asesoramiento y financia-
miento, asi como auxilio y servicios comunes,

6) Estudiar y sugerir a quien corresponda las operaciones de compra-
venta de terrenos y ejecucion de obras de todo tipo, asi como el otorga-
miento de financiamientos, relacionados con el desempeiio del fideicomiso.

7) Administrar los programas y realizar todas las operaciones activas
y pasivas de crédito necesarias para el cumplimiento de sus funciones, ya
sea directamente o por cuenta de terceros,

8) Formular los presupuestos anuales de gastos del fideicomiso.
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9 Las demds que la Secretaria de Hacienda y Crédite Piblico oyendo
la opinion de la de Industria y Comercio sefiale conforme a los recursos
de que se disponga.’®

El Comité estara mtegrado por representantes de las Secretarias de
Hacienda y Crédito Publico, Industria y Comercio, Obras Puablicas, Pre-
sidencia, Recursos Hidrdulicos, del Departamento de Asuntos Agrarios y
Colonizacién y de Nacional Financiera, S. A. Se invitard a participar en
el Comité a la Confederacion de Cimaras Industriales de los Estados Uni-
dos Mexicanos v a la Confederacion de Cdmaras Nacionales de Comercio,
asi como a los gobernadores de las entidades federativas interesadas.

A la coordinacién que supone esa integracion del Comité, se agrega
una declaracion explicita, en el texto del Acuerdo, sobre la vinculacion
del fideicomiso a otras actividades piblicas y privadas: “En los programas
de inversiones del sector publico, se estudiard la posibilidad de crear
conjuntos industriales o de propiciar su desarrollo. Los estudios se hardn
en coordinacién con el fideicomiso. Se invitard a los particulares a estu-
diar sus programas de inversién en coordinacién con el fideicomiso, con
la misma finalidad”.

Se trata, por tanto, de un mecanismo promocional que organiza es-
tuerzos nacionales de fomento industrial, conforme a los lineamientos de
politica de la nueva estrategia de politica econdmica.

IV. CREACION DEL CONSEJO NACIONAL DE CIENCIA Y TECNOLOGIA.

Una preocupacion sistemdticamente reiterada en la campana del can-
didato presidencial culminé en la ley que creo, el 29 de diciembre de
1970, el Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia, como organismo des-
centralizado “‘asesor y auxiliar del Ejecutivo Federal en la fijacion, instru-
mentacién, ejecucién y evaluacion de la politica nacional de ciencia y
tecnologia”. 18

Entre las principales funciones del Consejo se establecieron las si-
guientes:

1) Fungir como asesor del Ejecutivo Federal en la planeacion, progra-
macién, coordinacion, orientacion, sistermatizacion, promocién y encau-
zamiento de las actividades relacionadas con la ciencia y la tecnologia, su
vinculacién al desarrollo nacional y sus relaciones con el exterior.

2) Ser ¢rgano de consulta obligatoria para las dependencias del FEje-
cutivo Federal, organismos descentralizados y empresas de participacion

15 Diario Oficial, 24 de diciembre de 1970,
16 Diario Oficigl, México, 29 de diciembre de 1970.
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estatal, en materia de inversiones o autorizacion de recursos a proyectos
de investigacién cientifica y tecnolégica, educacion superior, importacion de
tecnologia, pago de regalias, patentes, normas, especificaciones, control
de calidad y en general, en todo lo relacionado para el adecuado cumpli-
miento de sus fines,

3) Asesorar en su materia a los gobiernos de los estados vy territorios
de la federacion, a los municipios, asi como a las personas fisicas o mora-
les en las condiciones que en cada caso se pacten,

4) Elaborar prooramas indicativos de investigacion cientifica y tec-
noldgica. . .

5) Promover la mds amplia intercomunicacion y coordinacion entre
las instituciones de investigacion v de ensefianza superior, asi como en-
tre ellas, el Fstado y los usuarios de la investigacién.

6) Fomentar y fortalecer las investigaciones bdsicas tecnoldgicas y apli-
cadas que se necesiten. ..

7Y Canalizar recuysos adicionales hacia las instituciones académicas y
centros de investigacion. . .

8) Promover la creacion de nucvas instituciones de investigacion v
proponer la constituciéon de empresas que empleen tecnologias nacionales
para Ja producién de bienes y servicios,

13) Formular y llevar a cabo un programa nacional controlado de
becas, y concederlas directamente, asi como intervenir en las que ofrezcan
otras instituciones publicas nacionales, o los organismos internacionales y
gobiernos extranjeros en los términos de las convocatorias correspondientes.

14) Actuar como coordinador de la cooperacién técnica que se pacte
con los organismos internacionales y gobiernos extranjeros, a solicitud de
la Secretaria de Relaciones Exteriores.

17) Fomentar programas de intercambio de profesores, investigadores
¥ técricos, con otros paises.

18) Promover cursos o sistemas de capacitacion, especializacion y ac-
tualizacion de conocimientos en ciencia y tecnologia.

26) Investigar en forma directa exclusivamente sobre la investiga-.
cién misma. . .

La Junta Directiva tendrd ocho miembros permanentes: los Secreta-
rios de Educacién Publica (Presidente) . Industria y Comercio, Hacienda
y Crédito Publico, Agricultura y Ganaderia y Salubridad y Asistencia, el
Rector de 1a Universidad Nacional Autonoma de México, el Director
General del Instituto Politécnico Nacional y el Director General del
propio Consejo.
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La creacién del Consejo responde, fundamentalmente al “imperativo
nacional de llevar adelante, con firmeza y determinacién, una politica
cientifica y tecnoldgica acorde con las prioridades que se adopten en la
satisfaccion de las neccsidades del pais”. Se entrecruzan, de hecho, multi-
ples objetivos de politica y acciones publicas y privadas en la creacion de
este organismo: de educacion, de independencia econdmica, de fomento
agricola e industrial. En general, se trata de enfrentar cuestiones basicas
del desarrollo, aprovechando las experiencias, positivas unas, frustradas
otras, que acumularon administraciones anteriores: desde la fundacion del
Consejo Nacional de la Educacién Superior y de la Investigacién Cienti-
fica, en 1935, o la Comisién Impulsora y Coordinadora de la Investigacion
Cientifica, en 1942, hasta el Instituto Nacional de Investigacion Cienti-
fica. en 1950 vy sus reformas en 1961. Como subrayo el Secretario de Co-
municaciones y Transportes en su exposicion ante la Cdmara de Dipu-
tados, ¢l nuevo Consejo se ubicé en el contexto general del desarrollo:
“Ia investigacion cientifica no puede concebirse aislada de la estructura
social, econdmica, politica y cultural de una nacién”. Y se concibe como
an instrumento de promocién: “La ciencia y la tecnologia son factores
bdsicos del desarrollo general v herramientas esenciales en su acelera-
miento”, 17

V. CREACION DE LA COMISION NACIONAL COORDINADORA DE
PUERTOS Y DE LAS JUNTAS COORDINADORAS DE PUERTOS.

El 29 de diciembre de 1970 se expidid la Ley que crea la Comisidn
Nacional Coordinadora de Puertos “con el objeto de coordinar en los puer-
tos maritimos v fluviales las actividades y servicios maritimos y portuarios;
los medios de transporte que operen en ellos, asi como los servicios princi-
pales auxiliares y conexos de las vias generales de comunicacién para su
eficiente operacién y funcionamiento”; ¥ Como sefiald el Secretario de
la Presidencia, en la exposicion correspondiente en la Cimara de Senado-
res, “no se trata de que esta Comisién sea un organismo descentralizado y
que descentralice, por servicio, las funciones de dependencias del Ejecutivo.
No se trata, tampoco, de una desconcentracion de autoridad, sino de una
coordinacion de facultades y funciones... (La iniciativa) constituye un
enérgico llamado del ciudadano Presidente de la Republica a las depen-
dencias gubernamentales y a las organizaciones de trabajadores y patronos
portuarios, a que coordinen sus actividades y logren hacer mds eficaz el
funcionamiento de los puertos”. ¥

T El Diu, México, 18 de diciembre de 1970.
18 Diario Oficial, México, 29 de diciembre de 1970.
19 El Nacional, México, 16 de diciembre de 1970.
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No se atribuyeron a la Comision facultades adicionales a las que ya
poseia el sector publico. La Comisién “‘serd el érgano encargado de coordi-
nar en los puertos el ejercicio de las atribuciones que correspondan a las
diversas dependencias del Ejecutivo Federal” en las materias a que corres-
ponde la Ley que la crea. La preside la Secretaria de la Presidencia, por ser
ésta, “ante todo, una Secretaria de coordinacion de funciones’.?* Tendra
representantes de las Secretarias de Agricultura y Ganaderia, Comunicacio-
nes y Transportes, Gobernacion, Hacienda y Crédito Publico, Industria y
Comercio, Marina, Patrimonio Nacional, Salubridad y Asistencia y del
Trabajo y Prevision Social, del Departamento de Turismo, y de los si-
guientes organismos: Instituto Mexicano de Comercio Exterior, Petrdleos
Mexicanos, Ferrocarriles Nacionales de México, Almacenes Nacionales de
Depésito, Compaifiia Nacional de Subsistencias Populares y Puertos Libres
Mexicanos. Asimismo, “se invitard a participar en la Comision con voz y
voto, a cuatro representantes que designen de comun acuerdo las organi-
zaciones de trabajadores portuarios, cualquiera que sea su personalidad ju-
ridica; un representante de la Confederacién de Camaras Nacionales de
Comercio; un representante de la Confederacién de Cdmaras Industriales;
un representante de la Confederacién de Asociaciones de Agentes Adua-
nales de Ia Republica Mexicana; un representante de las empresas autori-
zadas de autotransporte de servicio publico federal; un representante desig-
nado de comuin acuerdo entre la Asociaciéon Nacional de Importadores y
Exportadores de la Republica Mexicana y el Consejo Nacional de Usuarios
del Transporte para ¢l Comercio Exterior; un representante de los na-
vieros nacionales de altura: un representante de los navieros de cabotaje;
un representante de los agentes consignatarios de buques y un represen-
tante de la Confederacion Nacional de Cooperativas”. (texto del Decreto).

La Comisién actuard en los puertos por medio de Delegados Coordi-
nadores auxiliados por Juntas Coordinadoras y Comisiones Consultivas,

La sola enumeracion de los integrantes de la Comisién hace ver Ia com-
plejidad del problema de coordinacién a que se hace frente con esta me-
dida. Se trata de un caso de concurrencia miltiple, en que ningun drgano
ejecutivo —a menos que chocase con toda la estructura de la administra-
cién— podfa enfrentar directamente el problema. Se optd, por ello, por
un mecanismo operativo, de coordinacién y participacion, que aglutine los
esfuerzos publicos y privados en términos de las necesidades reales y las
condiciones operativas de los servicios portuarios.

20 Declaracién del Secretario de la Presidencia, citado en el Banco Nacional de Comercio
Exterior, 8. A. México; la politica econdmica del nuevo Gobierno. México, 1971, p. 208,



CLTIMOS DESARROLLOS 201

Vi. CREACION DEL INSTITUTO MEXICANO DE COMERCIO EXTERIOR,

El 31 de diciembre de 1970 se promulgé la Ley que crea el Instituto
Mexicano de Comercio Exterior, como entidad coordinadora del esfuerzo
nacional, publico y privado, en materia de promocion y fomento de las
exportaciones mexicanas.

En el articulo Zo. de la Ley, se establecen las atribuciones del Instituto,
entre las que destacan Ias siguientes:

1} Fomentar el comercio exterior del pais, en todos sus aspectos;

2) FEstudiar y proyectar politicas, planes y programas en materia de co-
mercio exterior, y someterlos a la consideracién del Presidente de la Repu-
blica, a través del Secretario de Industria y Comercio;

3} Ser el instrumento de coordinacién de las actividades de los sectores
publico y privado que participan en el comercio exterior. Para este efecto
coordinara sus propias actividades con las Secretarias y Departamentos de
Estado, organismos descentralizados y empresas de participacion estatal;

6) Promover la asociacién de productores, comerciantes, distribuidores
y exportadores, a fin de estimular y promover el incremento del comercio
exterior;

7) Realizar investigaciones para identificar, cualificar y cuantificar, los
productos y servicios nacionales que puedan tener demanda en el exterior;

9 Realizar una labor permanente de difusion en el mercado interna-
cional de los productos nacionales para crear, extender e intensificar su
demanda en las mejores condiciones;

10y Colaborar con la Secretaria de Industria y Comercio en la fijacién
de las normas de calidad de los productos destinados a la exportacion, y en
la vigilancia de su debido cumplimiento, de acuerdo con el reglamento y
disposiciones que se expiden al efecto;

17) Promover la exportacién de articulos artesanales;

18) Impulsar la exportacion de productos semimanufacturados y ma-
nufacturados.

19) Organizar la participacidn del pais en ferias y exposiciones comer-
ciales que se realicen en otras naciones;

20) Organizar y dirigir en el exterior, temporal o permanentemente,
ferias y exposiciones comerciales de productos nacionales, asi como estable-
cer o autorizar centros de exhibicién de articulos exportables.

40) Formular y mantener actualizado el Registro Nacional de impor-
tadores y exportadores.
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En el articulo 5o0. de la Ley se establece el Consejo de Administracién
del Instituto, que estard integrado por un representante de cada una de las
siguientes Secretarias de Estado: Industria y Comercio, Relaciones Exte-
riores, Hacienda y Crédito Publico, Agricultura y Ganaderfa. Comunica-
ciones y Transportes, Marina y Patrimonio Nacional; y por un Tepresen-
tante de cada una de las siguientes instituciones: Banco Nacional de Co-
mercio Exterior. Banco de México, Confederacion de Cimaras Industriales,
Conlederacion de Cidmaras Nacionales de Comercio, Cdmara Nacional de
Ia Industria de Transformacion, Asociacion Nacional de Importadores v
Exportadores de la Repiiblica Mexicana.

El hecho de que participen en el Instituto entidades publicas (siete se-
cretarias de Estado y dos instituciones nacionales de crédito) y los princi-
pales organismos representativos de la iniciativa privada, refleja la intencién
de evitar la dispersién de esfuerzos en materia de comercio exterior. Se
trata de organizar y encauzar los esfuerzos nacionales en esta materia, a fin
de enfrentar, mediante la participacién conjunta de todos los sectores invo-
lucrados, los problemas del comercio exterior de México a partir de su
base (la estructura productiva) y a través de todos los mecanismos nacio-
nales e internacionales con los que estd vinculado,

VIl. PUESTA EN MARCHA DEL PLAN HUICOT

El 22 de julio de 1970 los gobernadores de Iurango, Jalisco, Navyarit y
Zacatecas constituyeron el Comité Interestatal para el Desarrollo de la Sie-
rra Occidental, con objeto de promover el desarrollo de los grupos huma-
nos del drea Huicot. Base del acuerdo fue la Operacion Huicot, que desde
1965 habia emprendido el Plan Lerma de Asistencia Técnica para atender
a los grupos huicholes, coras, tepehuanes y mestizos Huicot, habitantes
de la zona mis abrupta de la Sierra Occidental.

El Comité inicio un Programa de Accién Inmediata, a cuyo desarrollo
decidio contribuir el Gobierno Federal en 1971 mediante un mecanismo de
coordinacién y participacion de diversas entidades puablicas, que recibio el
nombre de Plan Huicot. Con la intervencion directa del Presidente de la
Republica, acudieron al auxilio de los habitantes del drea Huicot las Secre-
tarias de la Presidencia, Agricultura y Ganaderia, Obras Publicas, Salubri-
dad y Asistencia y Fducacion Publica, el Departamento de Asuntos Agra-
rios ¥y Colonizacién, la Compaiiia Nacional de Subsistencias Populares, el
Comit¢ Administrador del Programa Federal de Construccién de Escuelas,
el Instituto Nacional de Desarrollo de la Comunidad Rural y la Vivienda
Popular, la banca oficial y otras entidades publicas.
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El Plan Huicot se gesté en las primeras semanas de la nueva adminis-
tracion y fue puesto en marcha por el Presidente de la Republica ¢l 19 de
diciembre de 1970. Se planted en esa fecha que seis meses después se cele-
brarfa una reunidn de trabajo para evaluar los resultados de! Plan en ese
lapso, o sea, el desarrollo del Programa de Accidn Inmediata y de los estu-
dios necesarios para planear acciones a mediano y largo plazo. 2

Al celebrarse esa reuniin de trabajo el 9 de julio de 1971, se pudo apre-
clar. .. que el programa se ha cumplido integramente”. 2 En esa etapa, las
acciones principales se refirieron a cuestiones de tenencia de la tierra, tien-
das CoNAsSUPO, aeropistas y caminos, agua potable, centros de salud, cons-
truccién de albergues v escuelas y otras acciones. En el propio mes de julio
se dio forma al programa para el resto de 1971 y prosiguieron los estudios
para la configuracion de los planes a mediano v largo plazo. Se ha plantea-
do, al respecto, la conveniencia de crear un organismo ad hoc, propuesta
que se ha sometido a estudio.

Desde el punto de vista administrativo, debe destacarse que la organi-
zacion del Plan Huicot constituye una experiencia del mayor interés por
st mecdnica operativa: se trata de un programa de accién coordinada que
en cierta manera se llevd a cabo fuera de un marco formal e nstitucional
estricto. Puede describirse, mds bien, como la concurrencia funcional y
operativa de entidades puiblicas federales y gobiernos estatales, dentro del
marco de sus facultades y atribuciones, en torno a un programa bicn defi-
nido con objetivos especificos a corto plazo. Del desarrolio mismo del
programa, como fruto del andlisis de las experiencias, podrd o no derivarse
una organizaciim formal que lleve el Plan mis adelante. Por lo pronto,
se han cubierto las metas inmediatas que se plantearon, mediante la co-
ordinacién dgil v eficaz de las acciones publicas, respetando los marcos
institucionales existentes v evitando la improvisacién y la dispersion dc
los eslfuerzos,

VIIl. CREACION DEL INSTITUTO NACIONAL PARA EL DESARROLLO DE
LA COMUNIDAD RURAL Y DE LA VIVIENDA POPULAR,

El 20 de febrero de 1971 se promulgd la Ley que crea el INp¥co, en
sustituciin del Instituto Nacional de la Vivienda, para actuar en un dm-
bito mads amplic v con mayores facultades y recursos.

21 Banco Nuacional de Comercio Exterior, México: la Politica Econdmica del Nuevo Go-
bierno, México, 1971, pp. 77 y sigs; Primer Congrese Nacional de Desarrollo y Comercio
Exterior (SIC, IMCE, CONAFINDRE), Ponencias sobre plancs y organismos de desarrollo
regional, Lic. Rodolic Rueda Enriquez, Plan Huicof, México, 1971, tomo V; Presidencia de
la Republica, El Gobierno Mexicano, No. 4, 1o./31 de mavzo de 1971, pp. 28 y 82, v No. 8,
lo./31 de julio de 1971, p. 55 y sigs.

¥ Presidencia de la Repiiblica, EI Gobierno Mexicanc, No. 8, 1o0./31 de julio de 1971, p. 62
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“El Instituto participara en las tareas de desarrollo de la comunidad
rural y de vivienda popular que efectien las entidades federales y descen-
tralizadas, coordinandolas y sefialando las normas a que han de sujetarse;
propiciara la construccion de viviendas populares y la regeneracién de las
zonas de tugurios; promoverd formas de trabajo y cooperacion colectiva
con obras de mejoramiento colectivo en las poblaciones pequefias, y, en
general, fomentara el mejoramiento ambiental y sanitario de las comuni-
dades rurales”. =

El Instituto funcionard como un organismo publico descentralizado,
con un Director General que formara parte de un Consejo de Adminis-
tracién, con seis consejeros, cuyo presidente serd el Secretario de Hacienda
y Crédito Publico. *#

La creacién del INDECO corresponde a una estrategia de desarrollo que
comprende multiples medidas de reforma administrativa en ese ambito
de accién. La transformacidon del Inv en el Inpeco significa sobre todo
reforzar los instrumentos para el desarrollo de la comunidad y para la cons-
truccion de viviendas populares.

IX. PUESTA EN MARCHA DEL PLAN LAGO DE TEXCOCO

El 21 de julio de 1971 el Presidente de la Republica puso en marcha el
Plan Lago de Texcoco. De esta manera, se cerré una etapa que comprendié
casi un cuarto de siglo de estudios y esfuerzos y se abrié otra de accién
concreta y coordinada.

El 19 de marzo de este afio, por acuerdo presidencial, se habia creado
una Comisién de Estudios del Lago de Texcoco, de tipo intersecretarial y
transitorio, que se ocuparia de la formulacién del Plan. La Comisién par-
ti6 de los estudios que afios atris habia realizado la Comisién del Lago de
Texcoco y conté con la colaboracién de un abultado ndmero de técnicos
de instituciones federales, estatales y privadas.

El 10 de junio de 1971, un decreto del Jefe del Ejecutivo modifico los
limites del vaso del Lago de Texcoco, a fin de poder llevar a cabo las obras
necesarias para un adecuado régimen hidrdulico. Unos dias después, el 23
de junio de 1971, se expidié un acuerdo presidencial conforme al cual se
aprueba el Plan Lago de Texcoco y las recomendaciones de la Comisién
de Estudios creada el 19 de marzo. Las obras seran realizadas conjuntamente
por las Secretarias de Recursos Hidriulicos y Agricultura y Ganaderia, con
las intervenciones correspondientes de las de Presidencia y Hacienda y

23 Banco Nacional de Comercio Exterior, 8. A., México: La politica econdmica del nuevo
gobierno, México, 1971, pp. 82-83.
24 Diario Oficial, México, 20 de febrere de 1971.
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Crédito Publico para la autorizacién de las inversiones y la obtencién de su
financiamiento. El Plan requerird una inversién total de 563 millones de
pesos v el programa de actividades se prolongara durante 21 afios, hasta la
regeneracion total de la zona de Texcoco. #°

X. CREACION DE LA COMISION NACIONAL TRIPARTITA

El 17 de mayo de 1971 se llev6 a cabo una junta con la participacion de
representantes del Gobierno Federal y de los sectores obrero y empresarial
para la constitucion de la Comision Nacional Tripartita. Se trataba, a tra-
vés de ese mecanismo, de crear un foro apropiado para la expresion de los
intereses de obreros y empresarios, que desembocara en la definicién de
politicas realistas que el Gobierno Federal pudiese traducir en medidas
de Lstado.

La Comision quedd integrada por diez representantes del sector obrero,
diez del sector empresarial y cinco funcionarios federales. Se formaron seis
comisiones de estudio: Inversiones, Productividad y Descentralizaciéon In-
dustrial; Desempleo y Capacitacién de los Recursos Humanos; Industrias
Magquiladoras y Exportaciones; Carestia de la Vida; Vivienda Popular y
Contaminacion Ambiental.

El Secretario del Trabajo sefialé el 23 de junio que “la lucha por la
mejoria de los mexicanos a través de lo que se llama la lucha de clases no
se mediatiza por esta Comisién Nacional Tripartita, sino que se reconoce
y se vuelve orginica”. ?® El lo. de julio, el Presidente de la Republica se
refirié al tema en los siguientes términos: “...nos estd sefialando un mé-
todo sencillo. democritico v 4gil de trabajo que ya no habremos de dete-
ner... Pienso que debemos mantener con todos los sectores privados esta
relacion dgil —tal vez unica en el mundo— con un sentido democritico,
muy a la mexicana, que nos hace encontrar caminos de resolucién para
nuestros problemas. .. Con los empresarios, con los lideres obreros, (esta-
mos) . .. encontrando con rapidez mejores medios para el trato adecuado
de los asuntos; tanto de aquellos asuntos sobre los que se tiene Ia posibili-
dad de encontrar frutos inmediatos, como de otros... que solo a través de
muchos anos se logrard que haya soluciones perdurables”. 27

26 Presidencia de la Republica, El Gobierno Mexicano, México, No. 4, lo./31 de marzo
de 1971, pp. 159-161, v No. 8, lo./31 de julio de 1971, pp. 116-124.

%6 Presidencia de la Republica, E! Gobierno Mexicano, No. 7, lo./30 de junio de
1971, p. 165.

27 Presidencia de la Repiiblica, EI Gobierne Mexicano, No. 8, 1o./30 de julio de 1971,
pp. 11-12.
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XI. CREACION DE LA COMISION COORDINADORA Y DE CONTROL DEL
GASTO PUBLICO.

En enero de 1971 se tomé la resolucidn de integrar la Comision Co-
ordinadora y de Control del Gasto Publico con el proposito central de
reforzar los mecanismos de programaciéon del gasto publico.

La Comision, integrada por representantes de las Secretarias de la Pre-
sidencia, Patrimonio y Hacienda y Crédito Publico, en ejercicio de las
atribuciones que les corresponden a estas dependencias, debe formular
proposiciones sobre el gasto piblico que comprendan aspectos de la pro-
gramacion y control del mismo y de la reforma administrativa. Aprove-
chando las experiencias de la Subcomisién de Inversién-Financiamiento,
se trata de aplicar métodos de rrabajo semejantes para el gasto corriente
y los subsidios. A partir de planteamientos programaticos, a niveles glo-
bal y sectoriales, la Comision propondra politicas y elementos de la inte-
gracion del gasto piblico, de las formas de controlarlo vy de los cambios
que deben mtiroducirse en la administracién para ajustarla a los pro-
gramas.

Se ha incluido entre las tareas de Ja Comisién la de avanzar en los
estudios y disposiciones para ia implaniacion general del sistema de presu-
puesto por programas en todo el sector pubiico.

Aparentemente, la Comision tiene un caracter consultivo, mis que
operativo, aunque las dependencias representadas en ella tienen faculta-
des suficientes para instrumentar sus conclusiones. Puede entenderse, por
ello, que se trata de un organo de coordinacién que se basa en la comuni-
cacion entre diversas dependencias para integrar puntos de vista comunes
sobre las cuestiones del gasto publico.

XIl. NUEVA LEY SOBRE CONTROL DE ORGANISMOS
DESCENTRALIZADOS.

El 31 de diciembre de 1970 se promulgd la Ley para el Control por
parte del Gobierno Federal, de los Organismos Descentralizados y Empre-
sas de Participacion Estatal, que sustituye a la que estaba vigente desde
1965.

La nueva ley amplia considerablemente el dmbito del control de los
organismos descentralizados. Por una parte, se crean mecanismos que per-
miten lograr una coordinacion mayor dentro del subsector paraestatal y
con el Gobierno Federal, de tal modo que sea posible orientar el sector
ptblico en conjunto en términos de programas de desarrollo. Por la otra,
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se fortalecen los mecanismos para el control y vigilancia de las operaciones
de estas entidades publicas.

De acuerdo con la nueva ¢y, la Secretaria del Patrimonio Nacional
“controlard y vigilard la operacidén de los organismos y empresas... por
medio de la auditoria permanente y de la inspeccion técnica, para infor-
marse de su marcha administrativa; procurar su eficiente funcionamiento
econdmico y correcta operacion; verificar el cumplimient; de las dispo-
siciones que dicte la Secretaria de la Presidencia en materia de vigilancia
de las inversiones y con las normas que para el ejercicio de sus presu-
puestos scfiale la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico”. La Secretaria
del Patrimonio “deberi revisar los sistemas de contabilidad, de control
y de auditoria interna y externa, revisar los estados financieros mensuales y
anuales y vigilar el cumplimiento de los presupuestos y programas atilia-
les de operacion”. La ley crea, ademds, una seric de mecanismos de con-
trol que operard la propia Secrctaria del Patrimonio. *8

XIll. LA REFORMA EDUCATIVA: UN CASO ESPECIAL

En su discurso de toma de posesion, el Presidente de la Reptiblica anun-
cid que su administracién emprenderia una vasta reforma educativa. “Nada
de lo que México ha logrado hasta el presente puede explicarse sin la cbra
educativa realizada por sus gobiernos... Hagamos de cada aula un agente
dindmico del cambio social, del progreso cientifico y del desarrolio econd-
mico... Que surja de la escuela la nacién que ambicionamos ser. Una
auténiica reforma educativa exige revisar, profunda y permanentemente,
los objetivos, los conceptos y las técnicas que guian la docencia. Descon-
fiemos de los cambios espectaculares y las decisiones arbitrarias. La reforma
que iniciaremos no serd fruto de una imposicién burocratica. Surgira de
cada aula y estard fundada en la veracidad y en el diilogo. ®

Un afio antes, durante la campafia, el candidato habia sefialado: “Si el
pueblo me lleva a la Presidencia de la Repiblica, en las primeras semanas
de mi ejercicio constitucional propondré al pais un cambio radical de es-
tructuras educativas. .. Si vamos a proponer reformas al sistema educativo
nacional en todos sus aspectos, habremos de considerar desde los primeros
escalones de la ensefianza primaria, hasta los mas elevados doctorados unt-
versitarios; vamos a tomar en cuenta desde las primeras ensefianzas para las
destrezas artesanales, hasta los elevados estudios de los institutos téenicos;
vamos a tratar de ligar orgdnicamente, con la colaboracién libre, sin com-

28 Diario Oficial, México, 31 de diciembre de 1970.
20 Presidencia de la Republica, £l Gobierno Mexicano, 1, 1/31 de diciembre de 1970, p. 21
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pulsiones, de todos los sectores, los puntos de vista de la educacién estatal
con los de las instituciones auténomas’, 3¢

La reforma educativa es una cuestién politica, econdmica y social, cuyo
anilisis rebasa ¢l marco que se ha trazado a este trabajo. Pero es también
una cuestion administrativa.

En los textos citados, se apuntan ya los lineamientos generales conforme
a los cuales se ha desatado el proceso. Se trata, fundamentalmente, de “re-
ducir la distancia entre la escuela y la realidad y poner el sistema educativo,
especialmente en los campos de la educacién técnica y el adiestramiento
para el trabajo, al servicio de los objetivos generales del desarrollo. Se pre-
tende pasar de la educacion elitista, cuyos beneficiarios son casi siempre los
individuos pertenecientes a los grupos de altos ingresos, a una educacién
intimamente ligada con las necesidades del desarrollo de la que se benefi-
cien todos los estratos de la sociedad mexicana”, 3

La reforma no puede darse por imposicion burocritica. Ante todo, el
problema central parece encontrarse en la falta de recursos. “A pesar de su
elevado monto, los recursos que invertimos en educacién son insuficientes”,
ha reconocido el Presidente de la Republica. ¥ no parece haber posibilidad
alguna de que el Estado cuente, a corto plazo, con los recursos que harian
falta, con los necesarios, por ejemplo, para atender a dos millones y medio
de nifios que carecen de escuela y ocupar a 25,000 maestros sin empleo.
Pero hay, ademds, muchas otras razones de que la reforma no pueda ser
burocratica: la autonomia de las universidades, la existencia de instalacio-
nes educativas privadas de las que no puede prescindirse, la naturaleza mis-
ma de la reforma, asociada a actitudes humanas y relaciones sociales, y
miuchas mds.

La reforma se ha desatado, principalmente, en el sentido de la promo-
cién social y la coordinacién de esfuerzos. Se trata de lograr una participa-
cion general de todos los sectores sociales en la integracién de un sistema
educativo que corresponda a las actuales necesidades del pais. Se trata de
apovar y coordinar formal o informalmente los esfuerzos de instituciones
académicas, semioficiales o privadas, federales, estatales o municipales, ele-
mentales o superiores, pedagogicas o de investigacién. Se trata de alentar
los estudios, criticas y proposiciones que pueden contribuir a trazar los pro-
gramas de reformas. Se trata de aprovechar las experiencias acumuladas y
vincularlas a }as nuevas realidades, a las actitudes y planteamientos de las
nuevas generaciones. Se trata, reiteré el Presidente el 27 de septiembre de
1971, de que la “reforma educativa sea no solamente un redescubrimiento
de la realidad social, de su crecimiento y de sus sincronicas carencias y afa-
_—30_[J-i:i‘versidad de Guadalajara, Jal, 29 de noviembre de 1969.

31 Banco Nacional de Comercio Exterior, S. A, Meéxico; la politica econdmica del nuevo
gobierno, México, 1971, p. B6.
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nes de progreso y de justicia, sino también el mirar mds de cerca la rea-
lidad de cada una de las instituciones educativas y sus perspectivas concre-
tas, regionales, con estrecha vinculacién con el 4mbito humano, geogrifico
y econdémico en que desarrollan sus tareas”.

La reforma educativa, con tales enfoques, supone necesariamente un pro-
ceso de descentralizacién. Este proceso ya se ha puesto en marcha. Compren-
de cambios internos en la Secretaria de Educacién Ptblica, multiplicacion
de instituciones de ensefianza técnica asociadas a necesidades regionales,
apoyo decidido a los centros de educacién superior de provincia y muchas
otras. “Las universidades de provincia van a la vanguardia en la reforma
educativa”, sefialé el Presidente en el discurso recién citado. En ellas des-
cansa en medida muy considerable el esfuerzo, como centros catalizadores
de la reforma a nivel regional. Pero este proceso debe incluir necesaria-
mente, una descentralizacidon de gran alcance del sistema educativo federal.
El 24 de septiembre de 1971, el Secretario de Educacién criticéd el “gigan-
tismo” de la dependencia a su cargo, calificindolo como “uno de los absur-
dos administrativos mas graves”. “En la Secretaria, sefald, “estamos mane-
jando el 60 por ciento de todas las plazas federales y consideramos la des-
centralizacién educativa una necesidad nacional, tanto en lo académico
como en lo administrativo”.

No ha habido cambios espectaculares. No puede haberles. Pero al muy
amplio nimero de medidas especificas que se han tomado, econdmicas, ad-
ministrativas o pedagogicas, se agregan planteamientos formales que apun-
tan soluciones concretas de gran alcance. Un proceso efective de descen-
tralizacion de la Secretaria de Educacion Publica, por ejemplo, aunque
inevitablemente complejo y dilatado, podria resultar en progresos inme-
diatos de la reforma. No se necesitan, para emprenderlo, cambios radicales
e inciertos; bastan medidas con decision politica y eficiencia administrativa.

l.a cuestion es evidentemente compleja. La reforma educativa significa,
en realidad, una transformacion profunda, politica y social, a la que co-
rrespondan cambios econdmicos y administrativos. Es un proceso de inter-
relaciones multiples en que todo el camino estd erizado de obsticulos.

2 Il [da, México, 28 de septiembre de I971,
83 Excelsior, México, 25 «e scptiembre de 1971



