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CAPITULO IX

'FORTALECIMIENTO DE LAS FUNCIONES
ADMINISTRATIVAS GENERALES DE LA
ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL

SUMARIO

1. Principales funciones administrativas generales de la administracién pid-
blica. II. Administracién gubernamental interna. III. Planeacién, progra-
macidén y presupuestacién. IV, Gestibn de personal publico.

I: PRINCIPALES FUNCIONES ADMINISTRATIVAS GENERALES
DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

Quizas uno de los aspectos que mayor énfasis ha recibido dentro del pro-
ceso de reorganizacion administrativa, ha sido el fortalecimiento de aquellas
funciones horizontales o generales que contribuyen a la marcha coherente
y eficiente de la administracién piablica. No basta con establecer las fun-
ciones que en lo individual deben realizar las diversas dependencias y en-
tidades publicas, sino que es menester identificar y regular aquellas atri-
buciones globales que corresponden a la administracidn piblica considerada
como un todo ergdnice y funcional.

En lo concerniente al aspecto organico de la administracién piblica,
la nueva Ley Orginica sefiala con toda precisién las instituciones que la
componen; en cuanto al aspecto funcional, ha identificado y regulado las
funciones generales fundamentales que debe desarrollar el aparato admi-
nistrativo federal, y son basicamente: 1) la administracién interna; 2) la
planeacioén, programacién y presupuestacién; 3) la contabilidad, informa-
cién y estadistica; 4) la evaluacién, control y vigilancia; 5) la gestibn de
personal piblico, y 6) la administracién de recursos materiales y finan-
cieros, Cada una de estas funciones ha sido regulada por diversos dispo-
sitivos juridicos, que se originan y apoyan en la Constitucién y en la Ley
Orgénica de la Administracién, segin pudimos apreciar al analizar la
base juridica que sustenta al proceso de reorganizacién administrativa.®

Por la importancia que reviste para los efectos de este trabajo, hare-
mos un somero analisis de las siguientes funciones:

1 Supra, caps. VII y VIIIL
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&) Administracién gubernamental interna;
b) Planeacién, programacién y presupuestacion, y

¢) Gestién de personal publico.

II. ADMINISTRACION GUBERNAMENTAL INTERNA

En congruencia con la tesis que hemos sustentado en el sentido de
que la organizacién administrativa es por naturaleza cambiante, en virtud
de las constantes modificaciones y adecuaciones que debe recibir para res-
ponder a nuevas demandas y circunstancias histéricas, la labor de revisi6n
y reorganizacién administrativas adquiere naturaleza de funcidn perma-
nente del gobierno y no de accién gubernamental ocasional o aislada.

Con el objeto de que el importante programa que en esta materia
ha venido instrumentando la presente administracién no quede con el tiem-
po reducido a una mera accién coyuntural, se decidié institucionalizar la
funcién de administracién interna del gobierno mediante acuerdo presi-
dencial publicado en el Diario Oficial de la Federacién el dia 24 de abril
de 1979, a partir del cual debe ceder su lugar, el concepto de “reforma
administrativa”, pues &ste tiene més bien una connotacién espacio-temporal
referida a un programa especifico de gobierno.

Base juridica

La institucionalizacién de la funcién administrativa interna del gobier-
no federal se establece en los siguientes dispositivos juridicos bésicos: 1) el
articulo 8o. de la Ley Organica de la Administracién Pablica Federal, que
faculta al presidente de la Repiblica para “estudiar y promover las modi-
ficaciones que deban hacerse a la administracién piblica y coordinar y
evaluar su ejecucién”; 2) el Acuerdo Presidencial del 3 de enero de 1977,
que crea la Coordinacién General de Estudios Administrativos —directa~
mente adscrita 2 la Presidencia de la Reptiblica— encargada de ejercer la
funcién de administracién interna del Gobierno; y, 3) el Acuerdo Presi-
dencial del 24 de abril de 1979, por el cual “las dependencias y entidades
de la Administracién Piblica Federal adecuardn sus planes, sistemas, es-
tructuras y procedimientos conforme al proceso permanente, programado y
participativo de reforma administrativa”, Mediante este acuerdo se con-
centra y unifica en un solo instrumento un importante niimerc de dispo-
siciones juridicas emitidas con anterioridad.

Segiin se desprende del mismo enunciado del acuerdo de abril de 1979,
son tres las caracteristicas principales del proceso administrativo: es perma-
nente, programado y participativo. En nuestro concepto, y de acuerdo con
la permanencia de la funcién y su institucionalizacién, el citado acuerdo
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presidencial deberia hablar més bien de administracién interna que de “re-
forma administrativa”, la que seria en todo caso una de las medidas o
acciones de la funcién de administracién gubernamental interna.

Definicidn y naturaleza de la funcién de administracién
gubernamental interna

El presidente Lopez Portillo sefialdé en los considerandos del Acuerdo
de 24 de abril que es indispensable programar y dirigir conscientemente
los cambios y adecuaciones que permanentemente requicre la administra-
cién piblica federal, y que para cllo se vuelve necesario institucionalizar
mecanismos de reforma tanto a nivel global como sectorial e institucional,
en los que participen los funcionarios y los empleados pablicos involucra-
dos en los procesos sujetos a estudio y revisién, y cuando sea el caso, la
propia ciudadania. Sefiala el presidente que al titular del Ejecutivo Fe-
deral corresponde iniciar e instrumentar las reformas que se refieren al
dmbito global de la administracién publica federal; en tanto que a los
titulares de las dependencias y de las entidades paraestatales, les corres-
ponde proponer y ejecutar, en su caso, las reformas que habiendo sido
aprobadas por el presidente de la Repiblica se ubiquen en el dmbito sec-
torial o institucional.

A continuacién destacaremos las principales caracteristicas de la fun-
cién de administracién interna del gobierno:

1) Se trata de una funcién directamente asignada al presidente de la
Republica, lo cual constituye un factor de apoyo politico del mis alto
nivel, que garantiza la debida ejecucién de las acciones gubernamentales
en esta materia. Para el ejercicio de esta funcién, el presidente se apoya,
como ya indicamos, en la Coordinacién general de Estudios Administrati-
vos; pero como el pivote de la reforma lo constituye el sisiema de pro-
gramacién-presupuestacién, la Secretaria del ramo tiene un papel funda-
mental :

el eje sobre el cual deben apoyarse los trabajos de reforma adminis-
trativa estid constituido por el proceso de informacién, programacién,
y evaluacién de las actividades gubernamentales, por lo que los es-
fuerzos de modernizacién y mejoramiento administrativos deberan
orientarse basicamente a la atencién de las prioridades nacionales en
cada dependencia, sector o entidad, dentro del marco que para tal
efecto se defina.?

2 (fr. Exposicién de motivos, acuerdo presidencial publicado en et D. O. de
24-1v-1979,
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2) Para el debido cumplimiento de su funcién de estudiar y promover
las modificaciones que deban hacerse a la administracion publica federal
y coordinar ¥ evaluar su ejecucién, la Coordinacién General de Estudios
Administrativos queda obligada juridicamente a establecer el marco global,
el programa anual y los lineamientos generales a los que habrdn de ajustarse
las reformas administrativas. (Articulo 3o0., acuerdo presidencial 24-IV-
1979). Se distinguen tres tipos de cambios administrativos: primero, los
globales que se refieren a modificaciones orgénico funcionales de la admi-
nistracién puablica en su conjunto, o bien de dos o méas dependencias o en-
tidades —agrupadas en distintos sectores administrativos— segundo, sec-
toriales que comprenden modificaciones de dos o més entidades agrupadas
en un mismo sector administrativo; y, tercero, institucionales que se re-
fieren al dmbito interno de cada dependencia o entidad.

Para los casos de creacidn o extincion de érganos desconcentrados, los
titulares de las dependencias, previo dictamen de la Coordinacién General
de Estudios Administrativos, propondran al Ejecutivo Federal los proyectos
correspondientes, Los coordinadores de sector estan facultados para formu-
lar proyectos de creacién de nuevas entidades paraestatales, los cuales seran
propuestos al titular del Ejecutivo por conducto de la Secretaria de Pro-
gramacién y Presupuesto, previa opinién de la Coordinacién General de
Estudios Administrativos (articulo 11, acuerdo presidencial 24-1V-1979).

3} Como los proyectos de cambio administrativo generalmente traen
aparejadas implicaciones presupuestales, los titulares de las dependencias
habran de hacer las previsiones necesarias en sus proyectos de presupuesto
de egresos, de acuerdo con ¢l procedimiento establecido por el articulo 5o0. del
acuerdo de 24 de abril de 1979:

Los titulares de las dependencias y los funcionarios responsables
de las entidades deberan programar sus reformas administrativas sec-
toriales e institucionales de acuerdo al marco global del programa de
reforma administrativa y a los lineamientos elaborados por la Coordi-
nacién General, e incluirlas especificamente como parte de los ante-
proyectos de programas de accion, asi como del presupuesto de egresos
que la Secretaria somete a la consideracién del Presidente de la Re-
publica, siendo los coordinadores €l conducto para la presentacién de
los programas de las entidades agrupadas en su sector. La Coordina-
cién General emitird el dictamen respectivo de los programas especi-
ficos de reforma administrativa.

En los considerandos del acuerdo antes citado se sefiala que la Secre-

tarfa de Programacién y Presupuesto es la dependencia competente para
someter al presidente de la Repablica los proyectos de programa de accibn
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del sector piblico y de presupuesto de egresos de la Federacién. En dichos
proyectos deberdn quedar incluidas tanto las acciones de reforma admi-
nistrativa que proyecten realizar las dependencias y entidades de la ad-
ministracién piblica federal, cuanto los proyectos de modificaciones de la
estructura y bases de organizaciéon de las entidades paraestatales; asimismo
deberdn incluirse las iniciativas para fusionar, disolver o liquidar dichas
entidades.

4) La Coordinacién General de Estudios Administrativos estid facul-
tada para emitir dictimenes sobre los diversos proyectos de reforma admi-
nistrativa que presenten los titulares de las dependencias y estid autorizada
para realizar visitas periédicas de evaluacidn, para lo cual se relacionara
con las Comisiones Internas de Administracién .y Programacién que- son,
como hemos visto, los mecanismos participativos por excelencia, encargados
de la instrumentacién de los programas de administracién interna de las de-
pendencias. ols resultados de la evaluacidn deberan hacerse del conocimiento
del titular del Ejecutivo y de los titulares de las dependencias respectivas,

5} Previo acuerdo del presidente de la Reptiblica, la Coordinacién
General de Estudios Administrativos prestard la asistencia técnica que para
la .administracién interna le soliciten los otros poderes federales y los go-
biernos estatales y municipales: “Con absoluto respeto a la soberania dé
los distintos niveles de gobiemo ; a solicitud de parte, es posible prestar la
asistencia técnica que requieran los gobiernos de los Estados y Municipios
en la programacién y ejecucién de las reformas administrativas que em-
prenda.” (Exposicién de motivos/acuerdo presidencial 24-IV-79.)

111, 'PLANEACION, PROGRAMACION Y PRESUPUESTACION

Trascendencia

Con toda seguridad podemos afirmar que las funciones de planeacién,
programacion y presupuestacion, junto con la administracién interna, cons-
tituyen el pivote, el eje que con el tiempo dard coherencia, unidad, eficien-
cia y orientacién al quehacer de la administracién piablica, esta es pues, en
nuestra opinién, la modificacién funcional mas trascendente introducida
por el nuevo derecho positivo mexicano. Sefiala la Ley Orginica de la
Administracién Publica Federal que las dependencias y entidades de la ad-
ministracién publica centralizada y paraestatal deberin conducir sus acti-
vidades en forma programada vy con base en las politicas, prioridades vy
restricciones que, para el logro de los objetivos y metas de los planes de
gobierno, establezca el presidente de la Repiblica (articulo 9). Afiade la
propia Ley que las dependencias “estableceran sus correspondientes servicios
de apoyo administrativo en materia de planeacién, programacién, presu-
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puestacion, . .” (articulo 20). Asimismo ,el articulo 26 de la ley establece
que las dependencias de la administracién se encargarin del “estudio, pla-
neacién y despacko” de los negocios del orden administrativo del Poder
Ejecutivo.

El presidente Lépez Portillo ha destacado en diversas ocasiones la im-
portancia de la normatividad y la programacidn como instrumentos funda-
mentales para la conduccién del cambio social; en su concepto normar y
programar son dos esfuerzos para influir en el futuro: el primero de ellos
“se expresa en los derechos adquiridos al través de un tormentoso proceso
histérico que ha costado a la humanidad milenios de experiencias acumu-
ladas”; el segundo, la programacién, “es el aprovechamiento de las ex-
periencias histéricas para influir ordenada, racional, serenamente en el
porvenir como intencién”. Ambos instrumentos, la normatividad y la pro-
gramacion, se expresan al través de nuestro sistema constitucional y demo-
critico mexicano.® Afirma el presidente que “tanto la modalidad normativa
como la programitica --la primera significada por las técnicas juridicas
y la segunda por las econdémicas— (estin) puestas en la historia por el hom-
bre, comc propdsitos para influir en el porvenir”; afiade que una y otra,
con sus respectivas 4reas especificas y sus zonas de intercontacto, deben
ser concebidas como instrumentos esenciales para conducir las decisiones
del gobierno y prever el desarrollo futuro del pais.*

Carrillo Castro afirma que la planeacion en México es un proceso
ampliamente participativo, obligatorio para el sector piablico e inducide
y concertado por lo que se refiere a los sectores social y privado, pero dichos
compromisos, en su opinién, se vuelven exigibles una vez que han sido
libre y responsablemente concertados.® Con el objeto de fortalecer el sis-
tema de planificacién econémica del pais, uno de los actos iniciales del
actual gobierno fue el envio al Congreso de la Unién de las iniciativas de
las leyes Organica de la Administracién Piblica Federal; de la del Presu-
puesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal, y de reformas a la Ley Or-
génica de la Contaduria Mayor de Hacienda de la Cimara de Diputados.

Antecedentes

A continuaciéon haremos referencia a los principales antecedentes que
registra el México postrevolucionario en materia de planificacién econdémica
gubernamental :

3 Palabras pronunciadas al término de la Reunién Nacional sobre Formaciém y
Capacitacién para el Trabajo, Atlihvetzia, Tlax.,, 17 de diciembre, 1975.

4 Palabras pronunciadas en la Reunidén de las Organizaciones Nacionales de Eco-
nomistas, México, D. F., 8 de diciembre, 1975.

5 El derecho v la programacidn, instrumentos para la conduccién democrdtica del
¢ambio social, INAP, Serie Praxis, nim. 18, México, 1979, p. 35.
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a) Desde luego es debido referir en primera instancia que desde la
promulgacién de la Constitucién de 17 ya se establecen objetivas y prioti-
dades del desarrollo nacional; por ejemplo en materias de: educacién pi-
blica (articulo 30.), justicia social agraria y laboral (articulos 27 y 123),
desarrollo econdmico mediante la explotacién de recursos naturales (ar-
ticulo 28).

También deben citarse como antecedentes importantes los siguientes:
la primera Ley de Planeacién, promulgada por el presidente Ortiz Rubio
en 1930; los planes sexenales de los Presidentes Céardenas y Avila Camacho
1933 y 1939); la Ley para el Control de Organismos Descentralizados y
Empresas de Participacién Estatal, promulgada por el presidente Alemén
en 1947, la cual establecié la Comisién de Inversiones (a cargo de la Se-
cretaria de Hacienda y Crédito Pablico) y el Proyecto de Inversiones dek
Gobierno Federal, encargado al Banco de México en 1948.

Por su parte, el presidente Ruiz Cortinez convirtié la Comisién de
Inversiones en una dependencia directa del presidente. Con base en todos
estos antecedentes, el presidente Lopez Mateos expidid una nueva Ley de
Secretarias y Departamentos de Fstado (D.O. 24-XII-1958) y cred la Se-
cretaria de la Presidencia, que quedaba encargada de la programacién de
inversiones y de la formulacién del Plan General del Gasto Piublico v planes
nacionales de desarrollo econémico y social. Le asigné a las secretarias de
Hacienda y Patrimonio Nacional las funciones de programacién, presupuesto
y control de las actividades de la administracién publica federal.

Carrillo Castro destaca con toda atingencia una casualidad historica
que viene a resultar vital en la consolidacién de este proceso:

Dieciocho afios mas tarde, un servidor piiblico que habia tenido
oportunidad de participar directamente en estos tres procesos —pri-
mero como Subsecretario de la Presidencia y del Patrimonio Nacional
y después como Secretaric de Hacienda— asciende a la Primera Ma-
gistratura del pais y, tomando muy en cuenta las experiencias an-
teriores, propone la creacidn de la Secretaria de Programacién y Pre-
supuesto dentro de una nueva concepcidén integral de la Administracién
Piblica, misma que queda plasmada en la primera Ley Organica que
lleva ese nombre y con la cual puede decirse que culmina el largo
proceso de gestacion de un Derecho Administrativo con propdsitos pro-
gramdticos, cuyas caracteristicas quedaron ya apuntadas, si bien en
grandes trazos, en la propia Constitucién de 1917.°

¢ Idem, p. 32.
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Base juridica

El sistema planeacién-programacién-presupuestacién esti apoyado juri-
dicamente por los siguientes dispositivos: 1) Ley Orgénica de la Adminis-
tracion Pablica Federal al través de sus articulos 9o0. y 20 (programacién
de las actividades de la administracién pdblica) y articulo 32 que establece
la Secretaria de Programacién y Presupuestoc como la dependencia respon-
sable de la planeacién y programacién econdmicas y sociales del pais; 2) Ley
de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pablico Federal que regula especifi-
camente la forma de conduccién del proceso de programacién-presupuesta-
cién de las dependencias y entidades del gobierno federal; y, 3) Decreto
que reforma y adiciona la Ley Orgéinica de la Contaduria Mayor de Ha-
cienda de la Cimara de Diputados, mediante el cual se fortalece el ejer-
cicio del control' del Legislativo sobre la gestion econémica del Ejecutivo
Federal. Intimamente vinculados a estas funciones de programacion y pre-
supuestacion, estdn los aspectos financieros del gasto publico, para lo cual
sé promulgd la Ley General de Deuda Pablica (D.O. 31-XII-1976).

Paralelamente a las disposiciones juridicas referidas, es importante des-
tacar la formulacién de los lineamientos presidenciales a los que deberan
ajustarse tanto la administracién putblica en su conjunto, cuanto las de-
pendencias y entidades en lo particular para la programacién y presupues-
tacién de las actividades gubernamentales.”

Estructura funcional del sistema

Con base en las disposiciones juridicas y lineamientos mencionados,
sefialaremos la forma en que el sistema de planeacién-programacion-presu-
puestacién se integra y articula al través de las siguientes instancias o ni-
veles gubernamentales:

— Presidente de la Republica.

—~ Secretarias de Programacién y Presupuesto, Hacienda y Crédito
Pdblico; y, Comisibn Gasto-Financiamiento.

— Titulares de las secretarias de Estado y departamentos adminis-
trativos,

— Entidades paraestatales.

T Cfr. Base legal y lineamientos para la reforma administrativa global, sectorial o

dinstitucional del Poder Ejecutivo Federal, Presidencia de la Repfiblica, Goordinacién
General de Estudios Administrativos, México, 1979,
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Al presidente de la Repiiblica corresponde:

~— Definir los objetivos generales y las prioridades del programa de
gobierno en los ambitos nacional, regional y sectorial, asi como establecer
las politicas, metas, priovidades y restricciones del programa-presupueste y
su correspondiente programa financiero;

— Sancionar el Proyecto del Plan Nacional de Desarrollo, el programa
financiero y los programas especificos regionales y sectoriales;

~— Aprobar el proyecto de programacién-prespuestaciéon-financiamiento
de las acciones del gobierno federal para enviar al Congreso de la Unién
los respectivos proyectos de presupuesto de egresos y de Ley de ingresos de
la Federacién,

A la Secretaria de Programacidn y Presupuesio corresponden, entre
otras, las siguientes funciones:

— Elaborar los planes nacionales, sectoriales y regionales de desarrollo
econdmico y social; el plan general del gasto piblico de la administracién
piblica federal y los programas especiales que fije el presidente de la Re-
publica (Ley Organica de la Administracién Pablica Federal: articulo 32,
Fraccién I).

~—Esta dependencia tiene a su cargo la responsabilidad operativa bésica
del desarrolio de los sistemas de planeacién-programacién-presupuestacion,
contabilidad gubernamental y gasto piblico, para lo cual ejerce diversas
funciones de: autorizacidn, coordinacién, vigilancia, control y evaluacién
de las tareas publicas gubernamentales (Ley Orgénica de la Administracidn
Pablica Federal y Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pdblico Fe-
deral). o

A la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico corresponde fundamen~
talmente establecer la politica de ingresos del gobierno federal y operar. los
procedimientos de recaudacién econémica con los que se financiara el gasto
plblico federal. En tal sentido estd responsabilizada de la formulacién del
proyecto de programa financiero nacional. Asimismo, esta dependencia es
responsable de las proyecciones y control de la deuda ptblica (Ley Orga-
nica de la Administracién Piablica Federal y Ley General de Deuda Pablica).

A fin de garantizar la congruencia necesaria que debe existir entre las:
politicas de ingresos y egresos del gobierno federal, a cargo de las secretarias
de Hacienda y Crédito Pablico y Programacién y Presupuesto, respectiva-
mente, fue establecida la Comisién Gasto-Financiamiento “como instancia
de coordinacién y preparacién de la informacién que requieren ambas se-
cretarias para operar como dependencias de orientacion y apoyo global”;
le corresponde a esta Comisidn la “compatibilizacidn de las decisiones que a
cada dependencia corresponden”. Las funciones y actividades “tendrin b~
sicamerite un cardcter asesor y preparatorio de las decisiones institucionales
correspondientes. El trabajo de la Comisién permitira la elaboracion de um
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programa simultineo de gasto-financiamiento para la Administracién Pa-
blica Federal”.®

A los titulares de las dependencias de la administracion central les
corresponde el “estudio, planeacion y despacho de los negocios del orden
administrativo” en sus respectivos Ambitos de competencia institucional {ar-
ticulo 26, LOAPF), asi como la formulacién y ejecucién de sus programas
de trabajo debidamente presupuestados y apoyados financieramente, para
lo cual deben mantener una vinculacién estrecha con las secretarias de Ha-
cienda y Programacién para las autorizaciones y controles correspondientes.
Pero ademas, segin hemos visto con anterioridad, por disposicién de la
Ley Organica Ia mayoria de los titulares de las dependencias ejercen fun-
ciones de coordinadores de sector, lo cual implica: planear, coordinar y
evaluar la operacién de las entidades de la administracidn paraestatal que
determine el Ejecutivo Federal (articulo 51, LOAPF). Cada entidad con-
tarA con una unidad encargada de planear, programar, presupuestar,
controlar y evaluar sus actividades respecto al gasto publico (articulo 7o.,
LPCGPF).

A las enfidades de la administracién piblica paraestatal corresponde
jpresentar sus respectivos proyectos de programas-presupuesto a los coordi-
nadores de sector para los efectos sefialados por el articulo 51 de la Ley
‘Organica de la Administracién. Como hemos visto, la figura de la sectori-
zacién fue introducida para efectos de una mejor coordinacién administra-
tiva de la administracién piblica federal, en su conjunto, asi como para
una mas eficiente programacién y control de las actividades del gobierno
federal, pero ello no implica cambios juridicos sustanciales en cuanto a la
maturaleza de las entidades paraestatales, las que siguen conservando su per-
-sonalidad juridica y patrimonio propios.

. Intimamente vinculada con el proceso de programacién est4 la cons-
txtucuin .del Sistema de Adquisiciones del Sector Ptblico, el cual ha side
encomendado a la Secretaria de Comercio para que en forma unitaria se
-ejerza un cfectivo control sobre esta importante materia de la administra-

-cién pablica.

'Co_me'ﬁtan'o general

No' cabe la menor duda acerca de la importancia vy justificacién de la
-existencia de un adecuado procedimiento para la planeacién, programacién
y presupuestacion de las actividades piiblicas gubernamentales. Pero tran-
sntar de la anarquia al orden es un paso dificil que debe ser gradual; pasar
-cel proccdumento tradicional, en el cual se asignaban en bloque grandes

8. Idem, pp. 47 y 48.
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partidas presupuestales a las dependencias, a un sistema de presupuestacién
por programas especificos, es un cambio que implica la adquisicion de
una sélida cultura administrativa, de una preparacién técnica y de una
actitud de parte de los funcionarios y empleados ptiblicos para conducir
sus acciones en forma programada. Esa es precisamente la principal diferen-
cia existente entre una administracién publica desarrollada y otra subde-
sarrollada.

Quizas el error que se ha cometido en este caso es haber querido tran-
sitar bruscamente, como por arte de magia, de una situacién anarquica,
representada por lo que pudiera llamarse un libertinaje presupuestal, a un
sistema demasiado detallista, exageradamente tecnificado, que requeria de
las dependencias una informacién innecesariamente detallada, como el sefla-
lar los “dias hombre” requeridos para ‘‘cada actividad” de cada programa,
lo cual implica, asimismo, una serie de trimites y papeleos administrativos
sumamente complejos y por demds injustificados, ya que por otro lado la
secretaria responsable de la autorizacién del gasto péblico aprueba final-
mente los presupuestos con el criterio tradicional de grandes partidas pre-
supuestales por dependencia, sin tomar en cuenta el esfuerzo concreto, es-
pecifico, de detalle que cada institucién realiza para la presupuestacién de
sus proyectos por programas, lo cual ha producido desconcierto e incre-
dulidad hacia el proceso mismo de programacion.

Se ha considerado a la Secretaria de Programacién y Presupuesto no
como la dependencia rectora, normativa y de auxilio para la conduccién
programada de la administracién piblica, sino como un enclave, como una
instancia burocratizadora de obstaculizacién presupuestal. La anterior crisis
ha quedado claramente reflejada en el hecho de que en poco mas de dos
afios ‘de la presente administracién, la Secretaria ha tenido tres titulares.
Fra previsible que ésta serfa la reforma mas dificil, la que mas resistencias
generaria, ya que afcctaba a un verdadero feudo administrativo constituido
a lo largo de muchos afios dentro de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Pliblico, que manejaba conjunta y simultineamente los procesos de ingreso
y egreso pGblices. Cabe sefialar que el gobierno federal estd realizando un
importante esfuerzo por consolidar esta reforma, por definir claramente los
4mbitos de competencia en esta materia, por inducir en los servidores pu-
blicos 4 nivel -institucional una actitud positiva- hacia la conduccién pro-
gramada de la sacciones ptblicas dentro de un proceso gradual y flexible
que evite el descrédito del sistema. Ya decia Ortega y Gasset que “una
costumbre sélo se cambia con otra costumbre”.

Una cuestién en la que debiera meditarse con detenimiento es si un
secretario de Estade cuenta con la suficiente autoridad politica para con-
ducir el proceso de programacién econdémica que implica, en gran medida,
superioridad por la facultad con que cuenta para-autorizar partidas presu-
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puestales, ejercer controles contables y financieros y evaluar el funciona-
miento econémico de las dependencias capitaneadas por secretarios de Estado
que constitucionalmente tienen su mismo rango. Probablemente el paso
siguiente deba ser adscribir dichas funciones a una oficina técnica directa-
mente de la Presidencia de la Repiiblica, como sucede en otros paises (Fran-
cia y Estados Unidus por ejemplo), en los que el titular del Ejecutivo ejerce
directamente las funciones de programacion, presupuestacién y administra-
cién interna al través de sus oficinas técnicas.

Por su intima vinculacién con el sistema de programacién y control
presupuestal creemos conveniente, antes de concluir este tema, hacer re-
ferencia al importante decrcto de reforma y adiciones a la Ley Orgéanica
de la Contaduria Mayor de Hacienda (D.O. 31-XII-1976). Y es impor-
tante esta reforma porque fortalece juridicamente al Poder Legislativo para
vigilar y fiscalizar el funcionamiento del Ejecutivo Federal, en su gestién
econdmica, lo cual junto con la reforma politica, pueden constituir un avan-
ce fundamental hacia el logro de un efectivo equilibrio entre ambos po-
deres (el Ejecutivo y el Legislative). El articulo 7o. del decreto referido,
Camara de Diputados, “no solamente comprendera la conformidad de las
establece que la revisién y glosa de la cuenta anual que presente el Eje-
cutivo Federal, que practique la Contaduria Mayor de Hacienda de la
partidas de ingresos, sino que hard una revisién legal numérica y contable
del gasto pablico federal que se extenderd a la exactitud y justificacién de
los cobros y pagos hechos, cuidando que todas las cantidades estén debida-
mente justificadas y comprobadas conforme a precios y tarifas autorizadas
o de mercado, segiin proceda”. La Contaduria Mayor de Hacienda podrd
utilizar “cualquier medic de prueba, que conduzca al esclarecimiento de
la verdad”; asimismo podri ‘‘practicar visitas, intervenciones o auditorias”
(articulo 8o.).

El reformado articulo 74 de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos establece en su fraccién v que es facultad de la Cdmara
de Diputados examinar, disculir y aprobar anualmente el Presupuesto-de
Egresos de la Federacién y del Departamento del Distrito Federal, vigilar
que no exislan olras partidas secretas fuera de las que se consideren nece-
sarias, con ese cardcter, en el mismo presupuesto, las que emplearan los se-
cretarios “por acuerdo escrito del Presidente de la Republica”. Asimismo,
se sefiala que la revisibn de la Cuenta Piblica tendrd por objeto “conocer
los resultados de la gestion financiera, comprobar si se ha ajustado a los
criterios sefialados por el presupuesio y el cumplimienio de los objetivos con-
tenidos en los programas”

En el citado articulo se sefiala asimismo que si una vez realizado el
examen por la Contaduria Mayor de Hacienda aparecieran discrepancias
entre las cantidades gastadas y las partidas respectivas del presupuesto o no
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FUENTE . COORDINACION GENERAL DE ESTULIOS ADMINISTRATIVOS
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existiera exactitud o justificacién en los gastos hechos “se determinard las
responsabilidades de acuerdo con la ley”.

Como se puede apreciarse, las anteriores reformas otorgan una facultad
amplisima al Congreso para vigilar al Ejecutivo, facultad que sélo requiere
de legisladores responsables para ejercer y para sefialar con obsoluta hones-
tidad todas aquellas desviaciones en que incurren los funcionarios de la
administracién publica, a fin de que se apliquen las sanciones juridicas co-
rrespondientes. Esta puede ser la base, pues de un Legislativo fuerte, cons-
ciente de la importante funcién que el pueblo le encomienda para el
saneamiento del sistema politico y administrativo de nuestro pais.

IV. GESTION DE PERSONAL PUBLICO

Los cambios a la organizacién del aparato administrativo puablico no
pueden darse al margen del personal al servicio del Estado. Es més, para
que dichos cambios s¢ traduzcan en beneficios concretos para la pobla-
cién que exige una administracién mas eficiente y honesta, es preciso indu-
cir una verdadera revolucién en el campo de la burocracia administrativa.
El gobierno federal consciente de esta situacién, decidié instrumentar un
programa de que tiene como propésito, precisamente, mejorar la administra-
cién y el desarrollo de los servidores piiblicos. .

Uno de los principales problemas que en este campo se presenta es que
ante la carencia de un servicio civil en la administracion pablica, cada
dependencia aplica normas y politicas distintas y cambiantes, con lo cual
se ha producido con el tiempo una situacién que pudiéramos calificar de
caética, salpicada de constantes injusticias y deshonestidades que son del
conocimiento pablico. Tampoco existe un érgano central normativo del servi-
cio civil y si maultiples dependencias y entidades con competencia en la
gestién del personal piiblico.

El programa que en ‘esta materia estd llevando a cabo el gobierno
federal, plantea el cumplimiento de los siguientes propésitos:®

1. Mejorar la administracién del personal al servicio del Estado.

2. Promover el desempefio honesto y eficiente de los servidores pi-
blicos: v

3. Garantizar los derechos de los trabajadores.

Las responsabilidades generales para la ejecucién del programa fueron
asignadas por el presidente de la Repiblica a las siguientes instituciones:

¢ Cfr. Reestructuracidn del sisterma general de administracién y desarrollo de per-
sonal del Poder Ejecutivo Federal, Presidencia de la Repablica, Coordinacién General
de Estudios Administrativos, México, 1979,
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-- La coordinacién global del programa y el sefialamiento de los linea-
mientos presidenciales, a la Coordinacién General de Estudios Administra-
tivos de la Presidencia de la Repiblica;

— La determinacién y propuesta de normas y politicas globales, a la
Comisién de Recursos Humanos del Gobierno Federal;

— El establecimiento de las normas operativas en los dmbitos de su
respectiva competencia, a las siguientes instituciones: Secretaria de Gober-
nacién, Secretaria de Programacién y Presupuesto, e Instituto de Seguridad
y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado; y

-— La adecuacién y ejecucién del programa queda a cargo del Grupo
de Oficiales Mayores; del Comité Técnico Consultivo de Directores de
Administracién y Desarrollo de Personal; de las dependencias del Ejecutivo
Federal; y, de los sincicatos correspondientes.

A continuacién presentaremos dos grificas’® que muestran: una, la
estructura funcional del Sistema de Administracién de Personal y, otra, las
principales atribuciones juridicas relacionadas con esta materia:

Fl programa General para Mejorar la Administracién del Personal
Piblico del Poder Ejecutivo Federal comprende cuatrq programas especi-
ficos:

lo. Sistemas escalafonario. Al través de este programa se pretende
establecer un efectivo sistema de ascensos dentro de la adminis-
traci6n phblica federal, ya que, como sabemos, los actuales siste-
mas escalafonarios de las dependencias son ciegos y no permiten
una verdadera promocién de los servidores ptblicos a puestos de
mayor respensabilidad; lo tinico que opera es un cambio de clave
presupuestal y un aumento en el salario de los trabajadores. Estos
vicios han desalentado el desempefio eficiente del personal al servi-

cio del Estado.
El sistema escalafonario abarca todos los aspectos relativos a

los subsistemas de empleo y remuneraciones.

20. Sistema de capacitacién. Mediante la ejecucién de este programa
se pretende: por un lado, vincular las acciones de capacitacién
que realizan las dependencias con el nuevo sistema escalafonario
funcional e intercomunicado; por otro lado, atender, via la ca-
pacitaci6n, las necesidades reales de desarrollo de personal piblico
para satisfacer los requerimientos programaticos de las depen-
dencias.

10 Cfr. Programa general y programas institucionales para mejorar la administra-
cién y desarrollo de personal al servicio del Estado, quinta etapa del programa de re-
forma administrativa del Poder Ejecutivo Federal, Presidencia de la Repiblica, Coor-
dinacién General de Estudios Administrativos, México, 1979, pp. 7 y 8.
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El sistema de capacitacion abarca todos los aspectos relativos
a los subsistemas de capacitacién y desarrollo, previamente dicho,
asi como al de motivacién.

30. Sistema de relacién juridico-laborales. Se procura al través de
este programa revisar y actualizar la base juridica, a fin de esta-
blecer un régimen juridico uniforme que garantice la equidad vy
la justicia de la relacién laboral del Estado con sus trabajadores.
El sistema de relaciones juridico-laborales comprende ademds el
sistema de prestaciones y servicios.

4o. Sistema de planeacién y organizacién. A fin de cumplir adecna-
damente todas las acciones programadas, es preciso efectuar cam-
bios orgénico-funcionales en los niveles global ¢ institucional de la
administracién pablica federal, sobre todo en el 4rea de las uni-
dades internas de las dependencias del Ejecutivo encargadas de
esta funcién, las cuales deben ser fortalecidas y dotadas de todas
las atribuciones necesarias para cumplir con esta trascendente
tarea.

El sistema de planeacion y organizacidn abarca, asimsimo, los sub-
sistemas de informacién y evaluacién.

La debida articulacién de todas las funciones de la gestibn de perso-
nal pablico se puede dar con un adecuado y efectivo sistema escalafonario
funcional e intercomunicado; el cual es considerado como el eje de todo el
servicio civil. Lo anterior queda represeniado esqueméticamente en la si-
guiente grafica.

Por la trascendencia de este programa gubernamental nos permitire-
mos anexar una sintesis de las principales medidas de orden juridica y admi-
nistrativo que han sido programadas por el gobierno de la federacién para
ser realizadas durante los afios 1970-1980.2

Comentario general sobre la gestidn de personal piiblico

A pesar de que el Area méas critica de la administracién mexicana
se encuentra en la forma de llevar al cabo la gestién o administracién del
personal al servicio del Estado, es éste el campo mas desatinado de toda
la administracién. La nuestra es quizis, entre las administraciones impor-
tantes del mundo, una de las mds pesadas e ineficientes; en algunas de
las dependencias se gasta mas del 709 de su presupuesto total en servicios
personales. Se carece de un régimen uniforme de servicio pablico, lo que

11 Idem, p. 12
12 Idem, pp. 15 a 18.
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ha orilladoe a que cada dependencias reclute, seleccione y administre su
personal con criterios diferentes y cambiantes. El reto es, pudiera decirse
en este caso, transitar de la administracién feudal a la administracién ins-
titucional del personal al servicio del Estado, lo cual implica entre otras
cosas, lo siguiente:

1} Establecer un régimen juridico-laboral y un sistema de adminis-
tracion de personal uniforme para toda la administracién publica central
y el equivalente para la paraestatal. Un régimen y un sistema flexibles, a
diferencia de clertos servicios civiles de algunos paises que son muy rigidos
y que si bien es cierto respondieron a las necesidades de administraciones
de docientos o trecientos mil servidores, actualmente estdn enfrentando
serios problemas frente a administraciones de cerca de dos millones de tra-
bajadores. Si se habla de un concepto organico integral de administracién
piblica, debe pensarse en trabajadores al servicio de ella y no de las de-
pendencias en lo particular. Ello, ademés, facilitaria el cambio adminis-
trativo dentro de la nueva filosofia programatica del gobierna, dentro de la
cual las prioridades también cambian y los requerimientos de transferencia
de personal de un programa a otro, de una dependencia a otra, son su
consecuencia logica,

Claro que la anterior es una labor titdnica que va a llevar muchos
afios y que deberd afrontar y resolver miltiples problemas; por ejemplo,
la Ley Organica de la Administracién Piblica Federal sefiala que forman
parte de clla las entidades paraestatales y, como se sabe, en éstas hay
trabajadores que se rigen por el Apartado A del articulo 123 Constitucio-
nal ante Jo cual cabe preguntarse si dichas personas pueden considerarse
como trabajadores al servicio del Estado. Esta y otras cuestiones tendrin
que irse depurando y afinando dentro del propdsito anteriormente sefialado.

2) Establecer un érgano central normativo y planificador, dependiente
directamente del presidente de la Repiblica, que concentre, unifique y
¢jerza la multitud de disposiciones atomizadas y dispersas entre varias de-
pendencias del Ejecutivo,

3) Institucionalizar para toda la administracién pdblica federal siste-
mas de reclutamiento, seleccién y gestién del personal piblico.

4) FEstablecer una estructura de remuneraciones justa y equitativa para
todos los niveles de la administracidén {funcionarios y empleados) que sus-
tituya practicas de ocultamiento y simulacién. Pagar bien para que los
sueldos bajos dejen de ser el principal incentivo de la corrupcién. Institu-
cionalizar, en sintesis, un régimen de remuneraciones justo y honesto, lo
cual le daria al gobierno la suficiente autoridad moral para exigir lo mismo
de otros sectores de la poblacién.
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A-JlP-S

L.

SISTEMA ESCAL.AFONARIO

A. Elaborar los Catdlogos de Puestos pon
Dependencia y el Catdlogo General de
Puestos de la Federacion.

B, Elaborar el Tabulador General de -
Sueldos y determinar la nueva Estruc
tura Salarial, '

C. Establecer la Compensacién por Afios
de Servicio,

D. Regularizar al personal comisionado.

E. Establecer normas y procedimientos

para la compactacion de plazas, Sindicatos, de plazas,
F. Evaluar el desempefio de los trabaja- | Dependencias y Sin- | Sistemas de calificacion de méri- e . e SALIER (RAREL SEXRNI (ENTT
dores, dicatos. tos en el puesto y de cambio de -
funcidn. .
G, Mejorar los sistemas de seleccion vy | Dependencias, Procedimientos de seleccion y 'rb_ EARER: TERNT

nombramiento de personal,

H. Establecer escalafones funcionales
e intercomunicados..

I. Agilitar el proredimiento pars el pago
de remuneraciones,

SPP y Dependencias.
SFP y Dependencias,

SPP, Dependencias y
Sindicatos.

SPP, Dependencias y
Sindicatos,

SPP, Dependencias y

Dependencias y Sin-
dicatos,

5PP y Dependencias

CatdjoZos de Puestos por Depen-
dencias y Catilogo General de --
Puestos de 1a Federacion.
Tazbulador General de Sueldos y
Estructura Salarial.

Proyecto para el pago de la Com-
pensacién por Afos de Servicio,

Transferencia de recursos.

Convenios para la compactacion -

bramiento.

Escalafones funcionales e interco-
municados y Comisiones Mixtas -
de Escalafon..

Desconcentracitn del pago y siste
ma central de informacion.
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FUENTE: COORDINACION GENERAL DE ESTUDIOS ADMINISTRATIVOS

DR © 1980. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www juridicas.unam.mx

https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv

Libro completo en: https://goo.gl/'YY7SGB

CALENDARIO
PR OGRAMAS RESPONSABLE PRODUCTO ESPERADQ 1879 1080
L E-M|A-J|J-S[0-DIE-NMA-JJ-S|0O-D
I1.. CAPACITACION
A. Vincular los programas de capacita- | CGEA, Dependencias| Programas vinculados a las nece-
cion con las necesidades programdti | y Sindicatos. sidades programaticas v a los re-
cas y con los requerimientos escala- querimientos escalafonarios,
fonarios.
B. Establecer mecanismos de evalua-. Dependencias y Sindi | Mecanismos de evaluacion.
ci6n de los trabajadores capacitados. | catos,
C. Formular lineamientos para los pro- | CGEA y CCSGC.. Lineamientos generales. AR
gramas globsies de rapacitacitn,
D, Formular, dictaminar y autorizar Dependencias, CGEAl Presupuestos por programac de RN NRIRRY IRRR A SUNAY
presupuestos de los programas de y SPP. capacitacion,
capacitacion,
E. Integrar las Unidades de Capacitacion | CGEA y Dependen- Proyecito de adecuaciones, THTT g
en las Unidades de Personal. cias.
F. Promover el aprovechaniento de be- | Dependencias, Sindi | Boletines peritdicos y Procedi-
cas y establecer los procedimientos catos y Comité de - | mientos de Seleccidn,
de seleccitn de candidatos. Beras.
G. Identificar 1os recursos edircativos y | CGEA, CC8GC, De -| Procedimientos de difusion. NRTATL SEYINE (AT NERRR R (R RENY
tecnolégicos disponibles y promover pendencias y Sindica
su aprovechamiento. tos. - .
H. Mejorar los sistemas de comunica- Dependencias. Sistemas de comunicacién interna, #HHI. ERIRY IR TR INRE
cion interna de las dependencias.
I. Establecer incentivos para motivar CGEA, CCSGC y De| Sistemas de estfmulos, —*[m | ;“HJ” T
el desempeno eficiente. pendencias.
IR rrocRavACioN INICIAL

HIHEENT) FUENTE: COORDINAGION GENERAL DE ESTUDIOS ADMINISTRATIVOS

NEFROAORAMACION INSTITUCIORAL
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1980

A-J{J-S

O-DIE -

A-JJ-S |jO-D

Y11, RELACIONES JURIDICO-LABORALES
A.

Revisar y actualizar la legislacion
vigente,

Fortalecer a las unidades de personal
para la adecuada conducci6n de las Re
“laciones Lahorales, -

Escalonar vacaciones,

Cumplir los horarios de trakajo esta-
blecidos por acuerdo presidencial,

. Actualizar los reglamentos escalafo-
narios.,

. Revisar y difundir las Condiciones Ge
nerales de Trabajo,

Operar los procedimientos de reubi-
cacidn y reasignaci¢n de personal,

Determinar el costo de la incorpora-
cion al régimen de seguridad social
de los trabajadores, pendientes de in
-corporar. B
I.. Promover la integracidn v funciona-
miento de Comisiones Mixtas de Hi-
giene v Seguridad.

Fijar los procedimientos para el otor-
gamiento de los premios, estimulos

y las recompensas a los trabajadores
al servicio del Estado,

CTCN] y Dependen-
cias.
CGEA y Dependen-
cias.

CRHGF y Depcias.
Secretarfa de Gober-
nacién y Dependen-
cias.

CTCN]J, Dependen-
cias y Sindicatos.
SFP, Dependencias y
Sindicatos,

CRHGF, SPP y Depen

dencias,

SPP, ISSSTE y Depen.
dencias.

Dependencias y Sin-
dicatos.

Congfeso de la Unidn
CGEA vy Dependen-

‘Lias,

Anteproyectos de reformas jurfdi-
cas. .

Proyecto de adecuaciones orginico
funcionales de las Unidades de Per
sonal,

Mecanismos y calendarios

Cumplimiento de los horarios esta
blecidos por el Acuerdo Presiden-
cial,

Reglamento escalafonario.

Condiciones Cenerales de Trabajo
actualizadas y mecanismos de di-
fusidn,

Sistemas de reubicaci6n y reasig-
nacidn de personal y mecanismo
para las transferencias presupues
tales, ’ h
Proyecto de incorporacién al régi-
men de seguridad social.

Comisiones Mixtas de Higiene y
Seguridad,

Decreto y mecanismos para otor -
gar los premios, estimuios y re-~
COmpensas.
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FUENTE: COORDINACION GENERAL DE ESTUDIOS ADMINISTRATIVOS
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PR OGRAMA S
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CALENDARIO

1978

1880
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[V. PLANEACION Y ORGANIZACION

ca y funcional de las Unidades de Ad-
ministracion de Personal.

B. Establecer y operar el Sistem3 Gene-
ral de Informacion de Personal Pabli-
co Federal.

C. Establecer los sistemas de planeacién
y evaluacidn para ia formulacién y
evaluacion de programas de Adminis-
tracion de Personal.

D. Establecer los Comités Técnicos Sec
toriales de Administracion de Perso-
nal.

A, Proponer la reestructuracién organi- |.

CGEA y Dependen-
cias,

SPP y Dependencias,

CGEA, CRHGF,
CGSNE y Deperden-
cias,

Dependencias y En-
tidades.

Proylfecso de reorganizacion.
Sistema General de Informacitn

de Personal Pablico Federal,

Programas e informes.

Comités Técnicos Sectoriales,
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FUENTE: COORDINACION GENMERAL DE ESTUDIOS ADMINISTRATIVOS
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5) Implantar controles efectivos mediante los cuales se exija el mayor
rendimiento y honestidad en el desempefio de los servidores pablicos y apli-
car las sanciones correspondientes en los casos de incumplimiento.

6) Garantizar la estabilidad de los funcionarios técnicos de la admi-
nistracion. Es correcta, y pudiere decirse que hasta conveniente, la flexi-
bilidad para cambiar a los funcionarios del nivel politico (secretarios, sub-
secretarios, oficiales mayores y directores) pero no lo es cambiar a funcionarios
inferiores encargados de tareas eminentemente técnicas. Esta mala préctica
del gobiernc mexicano, aparte de afectar a los propios funcionarios por la
constante inestabilidad a la que se ven sometidos, lesiona enormemente
la marcha eficiente y continua de la administracién, la cual pierde fre-
cuentemente funcionarios altamente capacitados en ciertas 4reas. México no
puede darse ¢l lujo de desaprovechar experiencia y conocimientos adquiri-
dos al través de un largo y costoso proceso para la nacién.

Finalmente debemos sefialar que para que este importante proceso de
cambio administrativo llevado a cabo por el gobierno mexicano ofrezca los
frutos esperados, sera menester que este esfuerzo esté respaldado en la capa-
cidad y en la sensibilidad de los responsables de todos los niveles admi-
nistrativos, de ello depende que el pais esté preparado desde el punto de
vista de su organizacién y de sus instrumentos administrativos, para hacer
frente a los desafios que le depara la tiltima parte de nuestro siglo.
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