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Conclusiones

La Reforma Administrativa no constituye un relampago en la vida de
México. No aparecié como un hecho inesperado, ni tampoco habra de ago-
tarse en la creacién de ciertos mecanismos o el sefialamiento de unas cuantas
directrices u orientaciones. Los cambios a las estructuras y procedimientos
de 1a Administracién Pablica tampoco son un fenémeno nuevo en nuestro
pais aunque si lo seria el enfoque que actualmente pretende darseles.Ya
los antecedentes de 1821, 1861, 1917 y 1943, por lo menos, muestran la con-
ciencia que el sector pablico nacional ha tenido de la necesidad de rea-
lizar reformas administrativas. Lamentablemente, otros problemas mas apre-
miantes distrajeron la posibilidad de resolver sistemética y ordenadamen-
te las dificultades estructurales y orgénicas de una administracién pi-
blica heredada de la Colonia espanola, a la cual se le fueron acumulando
més y mis instituciones de diversa naturaleza juridica —secretarias, depar-
tamentos administrativos, organismos descentralizados, empresas de parti-
cipacién estatal, comités, comisiones y fideicomisos—, conforme el des-
arrollo econdémico, social y-politico del pais lo fue requiriendo.

En la actualidad contamos con més de 800 instituciones que, si bien
podria decirse que en lo interno son administradas adecuadamente, desde
un punto de vista global no siempre se han coordinado ni han logrado operar
en todos los casos como un conjunto coherente y unitario que sume esfuerzos
para alcanzar finalidades comunes,

Los intentos para mejorar la tarea administrativa en el sigle pasado se
vieron generalmente frenados por la turbulencia de la vida politica y social
del pais que nacia a su independencia. No sélo se cambiaba intempestiva-
mente de gobierno, cortando de raiz toda posibilidad de institucionalizar
reforma alguna, sino que en varias ocasiones fue necesario defender con
las armas la propia soberania nacional ante invasiones de potencias extran-
jeras. Las reformas administrativas pasan a segundo término cuando la ad-
ministracién piblica tiene, primero, que luchar para mantener su propia
existencia, o se orientan en tales casos a preparar al aparato estatal para
la defensa nacional.

Los esfuerzos hechos para cambiar y mejorar la administracién durante
la primera mitad de este siglo se caracterizaron por la carencia de uno o
més de los requisitos bésicos para una reforma: algunos no contaron con
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la suficiente autoridad;® o no se les asignaron recursos suficientes; ® las téc-
nicas y los enfoques administrativos utilizados eran atin rudimentarios; ® se
confundian las reformas con las reestructuraciones; o se orientaban al ambito
microadministrativo, sin tomar en cuenta la dimensién macroadministra-
tiva del Sector Piblico; por lo general, estos intentos se concebian en términos
basicamente eficientistas y de corto plazo. La urgencia hacia a veces que se
plantearan reformas “de gabinete” que no contaban con la participacién de
los servidores piiblicos en general, o carecian de una estrategia clara, de
diagnésticos completos de la situacién administrativa de la época y de pro-
gramas, calendarios y mecanismos responsables a nivel adecuado. Muchos de
los cambios del pasado se agotaron en la emisién de una disposicién legal
que, en ocasiones, no se llegé a instrumentar debidamente. Otras, se tradu-
jeron en meros movimientos o ceses masivos de personal, sin otros argumentos
que la blisqueda de una economia y una eficiencia abstractas.

No obstante, todos esos intentos fueron utiles porque permitieron ir
definiendo los criterios y creando las condiciones para la Reforma Admi-
nistrativa como un programa integral del Gobierno Federal. Se podria decir
que esta concepeién se ha ido afinando por aproximaciones sucesivas. Los
criterios, las categorias, la metodologia, los objetivos, las prioridades y la
estrategia que informan al actual programa de reforma, asi como los logros
obtenidos en este afio y medio, quizd no hubieran podido darse si no se
hubiese contado con el trabajo acumulado de todos los precursores de la
reforma, especialmente de los teéricos administrativistas y de los funcio-
narios encargados de estas labores en los ltimos ocho o diez afios.

Contamos ahora con un programa de reforma sélidamente cimentado
y que ha incorporado las experiencias anteriores. Cuenta con varios de los
factores o requisitos mas importantes: a) autoridad. emanada de los acuer-
dos presidenciales del 28 de enero y de 11 de marzo de 1971, asi como
de las decisiones del Presidente de la Reptiblica y de los titulares de las
dependencias, en torno a diagndsticos, programas, instrumentos y poli-
ticas; b) un acervo adecuado de técnicas y de especialistas capaces de
estudiar, promover, coordinar y evaluar las reformas que se realizan por

1 Como el Departamento del Presupuesto de 1928, cuyas atribuciones en materia adminis-
trativa eran vagas y nunca llegaron a ser inscritas en una Ley de Secretarias.

2 Fue el caso de Jas primeras unidades de Organizacién y Métodos que tropezaron con la
falta de partides y otros obsticulos burocriticos.

8 Muchas de las técnicas administrativas aplicables al sector piiblico se desarrollaron a partir
de la Segunda Guerra Mundial; la primera Escuela de Ciencias Politicas que incluyé en sus
programas materias de administracién pablica, se fundé en México en 1951, y no es sino
a partir de 1965 que se implanté, en forma auténoma, la licenciatura en esa especialidad, Los
estudios en materia de Relaciones Industriales y Administracién de Empresas, se imparten tam-
bién desde la década de los cincuenta.
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instrucciones del Presidente de la Repiiblica y de los titulares de las de-
pendencias, en sus respectivos ambitos de accién; ¢) una amplia conciencia
de la necesidad de reformar la administracién piiblica, aunada a los meca-
nismos de participacién necesarios para que los propios servidores pablicos
intervengan, en la medida de sus respectivas esferas de competencia, en las
tareas de reforma, y d) un marco general de referencia que puede apoyarse
en una red de instrumentos y mecanismos para compatibilizar y optimizar
los esfuerzos individuales de reforma, en funcién del conjunto de la Admi-
nistracion Piblica. *

La reforma administrativa actual se concibe como un proceso técnico-
politico, permanente, institucional ¥ deliberadamente decidido por las altas
autoridades, que cuenta con una estrategia disefiada para vencer los obs-
ticulos y las resistencias que se presenten; que propugna la participacién
plena y la consulta de la experiencia de todos los niveles administrativos;
que se apoya en los conocimientos y las téenicas de especialistas de diversas
disciplinas, para la formulacién, instrumentacién y evaluacién de los pro-
gramas de reforma ——tanto macreadministrativa como microadministrati-
va—; y que busca incrementar la eficacia del sistema de la administracion
pilblica en la consecucién de todos los objetivos que le han sido juridica y
politicamente encomendados, dentro de grados razonables de eficiencia.

Pero, quiza lo mas relevante, es que la reforma administrativa se en-
tiende en nuestros dias como uno de los medios més importantes para llevar
a cabo las transformaciones politicas, econémicas y sociales, que lleva
implicitas la nueva estrategia de desarrollo econémico y social que ha
anunciado al pais el Titular del Ejecutivo. La trascendencia de dichas re-
formas asigna su verdadera importancia al establecimiento de los medios
administrativos que requiere —para ser eficaz— un esfuerzo de tal mag-
nitud. Existe una clara conciencia de esta necesidad en un nimero cada
vez mayor de mexicanos, comprometidos en el intento de transformar sus-
tancialmente las condiciones actuales de nuestro pais, con la idea de conse-
guir una mejor justicia distributiva que permita alcanzar mayores niveles
de vida en todos los érdenes.

LOGROS OBTENIDOS

En cuanto a los logros alcanzados hasta ahora, podria considerarse que
el Programa 1, relativo a la instrumentacién de los mecanismos para la
Reforma (la infraestructura) y por lo mismo de una gran importancia
estratégica, se ha cumplido ya en cerca de un 90%. Todas las dependencias

4 Bases para el Programa de la Reforma Administrativa del Poder Ejecutivo Federal, 1971-
1976, publicade por la Direccién General de Estudios Administrativos, Secretaria de la Pre-
sidencia, octubre de 1972,
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del sector central y buena parte de las del sector descentralizado o de parti-
cipacion estatal —por lo menos las treinla que manejan, en su conjunto, las
nueve décimas partes de los fondos de ese sector— tienen desde hace un
afio establecido este tipo de instrumentos de reforma, al menos formalmente.
Se han iniciado los estudios para diversos proyectos de reforma macroadmi-
nistrativa y se han dado ya pasos importantes en lo que respecta al sistema
de presupuestos, al de estadisticas, al de normas juridicas, al de adquisi-
ciones, al de organizacién y métodos, al de orientacién e informacién al pi-
blico y al de recursos humanos del Sector Piblico.

Se puede decir que se ha completado la fase inicial y de estudio del
plan global y apenas ahora empiezan las tareas de fondo de la Reforma,
para lo cual se requieren importantes decisiones especificas que, en oca-
siones, resultan ser de gran trascendencia y de dificil adopcién. Asi lo
reconocié el Presidente Echeverria en ocasién de su IT Informe de Gobier-
no al advertir que “La mejor de los politicas puede ser esterilizada por
una mala administracién. Mientras mas diversificada es una sociedad més
orgdnica ha de ser su autoridad. Para ser eficaz, el Gobierno requiere
coherencia ideolégica y operativa. La reforma administrativa, cuyos pri-
meros pasos apenas estamos dando no consiste sélo en modificar leyes y
procedimientos, debe ante todo generar un cambio de mentalidad en los
servicios piiblicos™.

“La época actual reclama un nuevo tipo de funcionario que ha de contar
también con mejores instrumentos de accién. Hemos acelerado deliberada-
mente la sucesién de las generaciones en los puestos de mando porque es
evidente que la nacién necesita ordenarse, desde ahora, de manera distinta.
Tiempos nuevos exigen mentalidades nuevas”.

OBSTACULOS ENCONTRADOS

En cuanto a los obstdculos que habran de presentarse, es posible prever
también desde ahora, la presencia de diversos factores que, como ha ocu-
rrido en otras épocas y lugares, tienden a presentar escollos de importancia
a los esfuerzos de reforma. Ello es légico, porque una reforma siempre
vulnera al precario equilibrio que se establece propiciando la inercia en un
sistema. Estos factores provienen, esencialmente, de tres causas fundamenta-
les: a) los problemas de carcter estructural que se han ido acumulando a lo
largo de los afios; b) las actitudes inadecuadas de muchos funcionarios
publicos que no consiguen modificar sus estructuras mentales tradicionales,
¥ ¢) la resistencia de intereses creados,
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a) Los Principaies Obstéculos a la Reforma que se pueden presentar por Causas
Estructurales son:

1) Diferencias y desequilibrios estructurales, Como ya se menciond
anteriormente, ° el crecimiento por agregacion tiende a producir grandes di-
ferencias téenicas y de recursos entre las dependencias, haciendo que las
estrucluras més anacrénicas y las relativamente més deficientes se vean
incluidas en un circulo vicioso en el que, por sus propias limitaciones, se les
niegan sisteméaticamente mayores recursos que podrian quizd permitirles
emular a, o sincronizarse con, otras estructuras mas modernas o mis eficien-
tes. Este circulo vicioso es particularmente nocivo para los efectos refor-
madores, porque la limitacion de recursos les impide asimismo instrumen-
tar adecuadamente sus mecanismos de reforma y superar las fallas técnicas
v admiristrativas, obligindolas a continuar en un estado de retraso relativo
frente al resto del sector pablico.

2) Agudizaciéon de las desigualdades. La concurrencia y la duplica-
cién ® de funciones pueden ocasionar que, al promoverse el programa de
reforma, las estructuras mas eficaces lo aprovechen para colmar las lagu-
nas que, por incumplimiento, generen las menos eficaces. Esto ademas de
distorsionar el funcionamiento de ciertos mecanismos, puede llegar a des-
acreditar finalmente el concepto de la reforma, que algunos podrian inter-
pretar como una especie de pretexto para fortalecer a los organismos més
avanzados y eliminar a los sistemas o instituciones menos desarrollados.

b} La resistencia de diversos individues o grupos, formales o informales, gene-
ralmente encuentra fundamento en los siguientes factores:

1) Inceriidumbre o ignorancia respecto a los objetivos, los medios, la
metodologia o la estrategia del actual programa de reforma. Esto es enten-
dible, ya que en la historia de la Administracién Piblica Mexicana se
encuentran muchos ejemplos de ceses masivos de personal que han sido
denominados “reformas” o “reestructuraciones”. Es légico, entonces, que
mientras se desconozcan los objetivos del actual programa de reforma, sur-
jan inquietudes, hipdtesis descabelladas y resistencias por temor a lo des-
conocido entre algunos empleados y funcionarios piiblicos.

2) El estilo de administracion tradicional del Sector Pitblico. Este es pre-
dominantemente paternalista o “feudal”, lo que ha llevado a confundir
el ejercicio del control, por ejemplo, con el niimero de documentos que se
firman. En ocasiones, los supervisores de diversos niveles se niegan a dele-

8 Supra, pégs. 86 y 87.
8 Supra, Nota de la pég. 49,
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gar funciones, porque creen perder autoridad y “control”. Como toda de-
cisién se espera de un nivel superior en la pirdmide, los mas altos niveles
tienden a estar muy ocupados debido a que no tienen la costumbre de
delegar lo rutinario. Ahora bien, como ademas son los tnicos que pueden
atender los “apagafuegos”, esta situacién origina que se carguen innece-
sariamente de trabajo. Algunos funcionarios se oponen por estas razones
a una definicién més clara de sus funciones y responsabilidades; asi como
al uso de medios de control de proyectos mas racionales o al empleo de
técnicas aparentemente mas complejas que aquellas a las que han estado
acostumbrados a manejar.

3) Actitudes no participativas {anomia) en el interior del sistema.
Como consecuencia de los anteriores, en algunos casos sélo los altos niveles
de decisién participan en estos trabajos, viéndose pronto obligados a des-
cuidarlos en aras de los problemas coyunturales; esto genera en los niveles
subordinados, la pérdida de una motivacién adecuada para participar y
responsabilizarse de las acciones de reforma. Suele ocurrir asimismo que
esta responsabilidad se delega en niveles tan bajos que no permiten la toma
de decisiones adecuada para amplias dreas de la dependencia. La falta de
niveles apropiados de decisién o de una adecuada participacién y consulta
pueden llegar a ser motivo, en algunas dependencias, de la ineficiencia de
los instrumentos de reforma que se constituyeron formalmente de una ma-
nera intachable.

Por su parte, las expectativas negativas tradicionales, provenientes tanto
de dentro como de fuera del sistema tales como: “no se acabara con
el burocratismo™, “siempre privara la improvisacién”, “es imposible erra-
dicar la corrupcién”, etc., tienden a favorecer estos intentos de obstacu-
lizar la accién reformadora.

¢) La resistencia de intereses creados.

Debe preverse también la resistencia u oposicién franca a ciertas re-
formas, cuando éstas afectan los privilegios o intereses creados de personas y
de grupos existentes, tanto dentro como fuera de la Administracién Piblica.
Algunos individuos o grupos de presién, incluso externos al sistema, pueden
influir en contra de las reformas mediante sus opiniones o sus recursos.
Ante esta eventualidad, el Presidente Echeverria ha sefialado claramente
que “la honorabilidad en el ejercicio de un cargo piblico, como en cual-
quier otro, no es sélo abstencién de conducta ilegal; es también responsa-
bilidad y valentia. Quienes no sean capaces de armonizar su interés personal
con el de 1a comunidad, poco tienen que hacer en el México contemporéneo;
nada en el Gobierno”.
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“A cada ciudadano corresponde un deber, pero el del funcionario es
exigible por el pueblo, en cuyo nombre ejerce la autoridad. Ninguna con-
veniencia circunstancial, ninguna consideracién tictica o efectiva movera
al Ejecutivo Federal para conservar en sus puestos a quienes no se mues.
tren dignos servidores servidores del interés nacional”. ”

ACCIONES ADICIONALES REQUERIDAS.

Para lograr la adecuada coordinacién del programa de reforma, se
requiere todavia la existencia de un sistema integrado de informacién y
control que retroalimente de una manera institucional al Presidente de la
Republica y a los diversos niveles directivos sobre los resultados de sus
instrucciones o resoluciones de reforma. Por ello, ain se puede esperar
que se presenten casos en los que el aplauso inicial a las instrucciones
superiores vaya seguido de una desobediencia velada, similar al “obedéz-
case, pero no se cumpla” de la Colonia. Aln no se ha establecido en
forma adecuada una estructura eficaz de auditoria administrativa, que
se pudiera apoyar en 6rganos o funciones permanentes de auditoria, tanto
a nivel micro como macro. A este respecto, convendria establecer, por ejem-
plo, un mecanismo semejante al que funciona en materia de programa-
cién y control de la inversién piblica. Seria recomendable que el 6rgano
central del sistema de reforma, pudiera emitir —con base en el acuerdo del
28 de enero de 1971— opiniones, o dictdmenes sobre los planes y pro-
gramas de reforma de las distintas dependencias a fin de que el Ejecutivo
Federal pueda evaluarlos previamente y contribuir a sus coordinacién evi-
tando, en su caso, duplicaciones de esfuerzos y falta de comunicacién, e in-
cluso divergencias de propdsitos. Si bien este mecanismo esta ya debidamen-
te concebido formalmente en el acuerdo presidencial respectivo, atn no han
empezado a fluir a través de él los programas especificos de reformas de
las dependencias gubernamentales, las cuales, realizan sus reformas internas
al amparo del programa de reforma administrativa que promueve la Secre-
taria de la Presidencia por instrucciones del Titular del Tijecutivo.

Finalmente, en tanto no se cuente con una estructura integral de pro-
gramacion del Sector Puablico, tanto a nivel global y sectorial como en el
ambito de cada dependencia, la insuficiente vinculacién que se da entre
los programas de reforma y los programas sustantivos de las dependencias,
puede conducir a la ejecacidn de reformas meramente eficientistas, en al-
gunas areas y todavia por cierto tiempo.

Todas estas reflexiones, pueden aplicarse, en alguna medida, al des-
arrollo de los once programas que componen el plan global de reforma

7 Echeverria Alvarez, Luis, Segundo Informe de Gobierno, lo. de septiembre de 1972,
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administrativa. Como qued6 anotado anteriormente, el Programa I ha sido
cumplido, al menos formalmente, en su casi totalidad. Ahora bien, por lo
" que respecta a los nueve programas relativos a la integracién de los siste-
mas de apoyo administrativo comin, se ha ido avanzando en cada uno de
cllos pero atin deben encontrarse los elementos articuladores y tomarse las
decisiones especificas que permitan racionalizar efectivamente, y de una
manera integral, tales sistemas, La prioridad y el grado de avance de estos
programas obedece y obedecera sin embargo a coyunturas u oportunidades
favorables, que no sicmpre pueden ser previstas a priori en un programa.

Por lo que se refiere al cumplimiento del Programa XI, tendiente a
la integracién de metas gubernamentales en términos regionales y secto-
riales, todavia puede esperarse que pasen uno o dos afios, o quizd mais,
antes de que los mecanismos de programacion del sector pablico hayan
alcanzado, por su propia dindmica, un grado de funcionamiento coordi-
nado que permita desarrollar a fondo este programa, como resultado de
las sugerencias que se produzcan en tales mecanismos de programacién.

No obstante todo lo anterior, el balance de casi dos afios de esfuerzos por
realizar el actual programa de reforma es positive, en comparacién con lo
que se habia hecho en anteriores intentos. Mucho es lo que falta atin por
hacer, pero mucho, también, es lo que se ha hecho ya.

Quien estudia a fondo los problemas de una reflorma administrativa
no puede menos que concluir con el autor cldsico en la materia, cuando
dice: “ahora que mi investigacién estd completa noto que he variado de
punto de vista, de una bisqueda sibita y dramética de remedios para las
fallas administrativas especificas, al reconocimiento de los maltiples obs-
tdculos que se presentan en el camino de los reformadores y a las ventajas
que reporta esperar el momento oportuno”.®

Nosotros estamos aprendiendo a esperar y a aprovechar esos momentos.
Mientras tanto continuaremos empefiados en sacar adelante la parte que
nos ha tocado en suerte cumplir® con la confianza en que habra de su-
marse al trabajo realizado por tantos y tantos estudiosos, funcionarios y
empleados piiblicos de México que han puesto y estin ofreciendo lo mejor
de si mismos por conseguir una Administracién Pidblica a la altura de los
objetivos que se han planteado el pais en esta etapa de su desarrollo. Con-
fiamos en que pronto habrin de observarse los frutos de este empefio.

8 Caiden, Gerald, op. cit., p. xi. (Subrayade por A.C.C.).

% El Lic. José Lépez Portillo, Presidente de la Comision de Administracién Pablica de 1965
a 1970, solia comparar esta tarea con.la construccién de un puente. Primero es necesario “echar
muchas piedras debajo del agua, gue no sc¢ ven, Pero esta accién que a veces pasa deésapercibida
¢s lo que permtle, un dic, que emerjan a la superficie los estructuras sobre las cuales el puente
se estgblece”. Asi es también el esfuerzo que requiere la Reforma Administrativa.



